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INTRODUCCION

La Ciencia Politica, en sentido estricto y con categoria de dis-
ciplina cientifica, aparece sélo recientemente en América Latina,
en gran parte como producto reflejo del desarrollo de esta rama
en los Estados Unidos y en Europa donde, a su vez, aquélla tiene
también un desarrollo relativamente tardio. Pasa por un breve
perfodo inicial de optimismo, en gran medida justificado por los
progresos obtenidos en la emergencia de especialistas y grupos de
trabajo, en su organizacién e institucionalizacién relativas, en la
elaboracién de esquemasteéricos, en el disefio y ejecucién de
investigaciones, en la recoleccién y andlisis de informacién, y en
la formulacin’ de diagnésticos.

Elfragil impulso originario no tarda en verse amenazado. La
Ciencia Politica en América Latina tiene hoy una existencia in-
cierta, en cuanto a diferenciacién disciplinaria, insercién institu-
cional, status, posibilidades de perduracién, de actividad y de efi-
cacia. Apenas existente, se encuentra ya directamente amenazada
por situaciones, fuerzas y procesos de diversa indole. La limita-
cién de los recursos, la inestabilidad institucional, la discontinui-
dad del trabajo, se ven reforzadas por las presiones y los ataques
directos de los grupos reaccionarios y del sistema de poder. Cien-
cia adolescente, sin seguridad sobre su presente y menos atin
sobre su futuro, quienes la practican se ven obligados a interro-
garse, a vacilar, a marchar tientas. 
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La crisis da lugar a una gama dereacciones diversas, a menu-
do combinadas. En algunoscientistas politicos, amenaza con des-
embocar en una desesperanzaesterilizadora, o en la evasién hacia
campos y paises mas propicios. En otros, la inseguridad leva a
recurrir a la astucia, como medio de lograr una aceptacién de la
disciplina y de sus practicantes por el sistema, y de integrarse
en él, a través de la disimulacién, del mimetismo, del desplaza-
miento hacia ambitos y fines que pueden desvirtuar de hecho a
la unay a los otros. En otra variante, la inseguridad se sublima
en unaconfianza mistica sobre las propias posibilidades actuales
y futuras. Finalmente, puede adherirse primordialmente a la pers-
pectiva de una transformacién revolucionaria de la sociedad la-
tinoamericana, acompafiada 0 no de unapraxis efectiva.

Elcientffico politico latinoamericano pareceria destinado a
volverse unaespecie en vies de extincién. Si se descarta esta hip6-
tesis, si se rechaza también la posibilidad de conversién en téc-
nico instrumentadoal servicio de grupos conservadores y regime-
nes retrégrados, es indispensable realizar un esfuerzo realista e
imaginativo para revitalizar la Ciencia Politica de América La-
tina, y proporcionar un futuro digno de ese nombre a quienes la
asumen y ejercen.

La posibilidad de supervivencia, de autonomia y creatividad
de esta ciencia en la regién pareceria estar ligada a la necesidad
de elaborar y aplicar una perspectiva y una estrategia que, de
algin modo, combinen la rigurosidad y la fecundidad cientificas
de quienes la ejercen, con la creacién de condiciones que asegu-
ren los cientificos politicos la estabilidad y la seguridad de un
trabajo libre y creador, la insercién en la realidad, la participa-
cién movilizadora en el desarrollo, el cambio, la democratizacién
y la autonom{a de los paises latinoamericanos y de la regién en
su conjunto. Ello impone, entre otros prerrequisitos, la estructu-
racién delos cientificos politicos (y sociales) como grupo organico
y operativo, y la exploracién de campos temiaticos que, a la vez
que cientificamente relevantes, permiten discriminar cuales son
los problemas basicos, asi como las clases, los grupos, las institu-
ciones que, no solamente estén dotadas —actual o potencialmen-
te— de poder y de aptitud para el cambio, sino que también
puedan ser destinatarios interesados de los aportes intelectuales,
y capaces por lo tanto de constituirse en piiblico, en fuente de
demanda y de apoyos y, mas atin, en aliados articulables en es-
trategias y tacticas comunes.

En mi pequeiilibro “La Ciencia Politica Latinoamericana en
la Encrucijada” (Editorial Universitaria, Santiago de Chile, 1970),
me ocupé con mas extensién y detalle de los problemas a que se
refieren los pérrafos precedentes. Los trabajos que componen ei
libro que ahora se publica son un intento de operacionalizar, en
el campo cientifico, las preocupaciones expresadas. Escritos entre  
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noviembre de 1969 y agosto de 1970, contintian una linea de inte-
rés y de labor de muchosafios, que presenta como centro e hilo
conductor la preocupacién por el papel, la naturaleza y el com-
portamiento delsistema politico y del Estado en los procesos de
desarrollo y cambio de América Latina. [

El primer trabajo, “Aspectos Politicos de la Planificacién en
América Latina” (publicado en “Aportes”, Paris, abril 1971), pro-
porciona el marco general de la problematica explorada, a través
de un anilisis del intervencionismoestatal en la América Latina
contempordnea; su génesis, naturaleza y comportamiento; los in-
tentos de planificacién y los obstéculos que ésta encuentra; las
cuestiones basicas implicadas en un posible paso de la mera eva-
luacion critica a una afirmacién estratégica.

El segundotrabajo proporciona algunas posil
nes al analisis sistematico del encuadre sociopol
tro del cual y en funcién del cualel Estado opera, desde el Angulo
del papel que la gran ciudad cumple comofactor de transmisién
de controles sociceconémicosy politicos hacia el exterior durante
el perfodo contemporéneo. Ei mismo fue presentado en el Sim-
posio de Urbanizacién del XXXIX Congreso Internacional de
Americanistas, Lima, Pera, 2 al 9 de agosto de 1970.

El tercer trabajo, parte de una investigacién en marcha, y
publicado en el N? 2 de la “Revista Latinoamericana de Ciencia
Politica” (Santiago, Chile, 1970), examina un posible marco te6-
rico y un esquema analitico para investigar las politicas de desa-
rrollo cientifico y tecnolético en paises latinoamericanos.

El cuarto trabajo, antes publicado en la revista “Comercio
Exterior” (México, agosto y septiembre de 1970), introduce 1a pro-
plematica del Estado en el ambito internacional, al examinar las
posibles contribuciones que la férmula de la corporacién publica
multinacional podria efectuar, aplicada a estrategias de desarrollo
y de integracién de paises latinoamericanos. Finalmente, el quin-
to trabajo (enviado a la Conferencia de Kampala, diciembre 1969,
de la World Law Fund, y publicado en “Foro Internacional”, El
Colegio de México, N° 41, 1970), contintia y acenttia la proyeccién
internacional, al referirse al posible paso del actual sistema inter-
nacional a un nuevo tipo de orden mundial.

Partes del anilisis de una misma 4rea de la realidad, estos
estudios reflejan una labor investigativa en marcha, enraizada en
un compromiso —intelectual y emocional, teérico y practico—
con los problemas dela crisis y de la liberacién y progreso his-
térico de América Latina.
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     1
ASPECTOS POLITICOS DE LA PLANIFICACION

‘EN AMERICA LATINA

E] anilisis de los aspectos y problemas politicos de la plani-
ficacién en América Latina, para una oportunidad especial y den-
tro de posibilidades restringidas de espacio, impone una inelu-
dible simplificacién del tratamiento, en cuanto a las especificida-
des de los paises componentes de una regién que es considerada
como un conjunto uniforme, y en cuanto a las cuestiones centra-
les. Requiere adem4s un encuadre conceptual, cuya necesidad no
surge de una mera preocupacién académica. Introduce por el con-
trario en un primer tema de importancia primordial: ;ha existido,
existe hoy, planificacién stricto sensu en los paises de la regién?

I. EL ENCUADRE CONCEPTUAL

Toda politica que expresa una estrategia de conservatismo,
de mero crecimiento o de desarrollo, se manifiesta a través de
grados y etapas de accién del Estado, que van desde el mero in-
tervencionismo, pasando por el dirigismo, hasta las variantes po-
sibles de planificacién.

El simple intervencionismo se caracteriza por una ingerencia
del Estado nosistematica ni orientadora. No actaa sobre las cau-
sas sino sobre algunas consecuencias del proceso socioeconémico
(proteccionismo aduanero, regulacién cambiaria, control de pre-
cios y salarios, subsidios).

El dirigismo es més sistematico y orientador. Se funda y ope-
ra a través de ideas y procedimientos generales, y puede articu- 



  

     4 Marcos Kaplan
 

larse 2n una politica econémica unificada. Constituye un regla-
mentzrismo mas intenso, que no quiere ni busca de todos modos
modificaciones estructurales (New Deal roosveltiano, sistemas
nazi-fascistas).

La planificacién propiamente dicha constituye una interven-
cién deliberada, basada en un conocimiento racional mfnimo del
proceso socioeconémicoy de sus leyes y caracterizable por los ras-
gos y elementos siguientes:

i) Se presenta como un conjunto de medios, mecanismos y
procesos sociales por los cuales los sujetos, agentes, estructuras,
comportamientos y movimientos, que constituyen la sociedad y
contribuyen a modificarla y desarrollarla, son controlados de mo-
do consciente e integrados en la totalidad de modo que se pueda
disefiar, dominar y conformarel porvenir de ésta.

ii) Supone un esquema de la sociedad, a mantener y refor-
mar, 0 a modificar y reemplazar. Defineel proyecto fundamental
de esa sociedad, fija sus caminos e implementaciones.

iii) Busca beneficiar sub-conjuntos (clases, grupos, sectores,
ramas, regiones) en el seno del conjunto, de modo desigual en
relacién a otros que resultan postergados o perjudicados.

iv) Da prioridad a ciertos progresos, elige polos 0 focos de
formaciér. e incremento de los productos, selecciona itinerarios de
propagacién y formas de concrecién de esos progresos y produc-
tos en el seno del conjunto. Resuelve tensiones y conflictos que
perturban, frenan o impiden la realizacién de los fines selec-
cionados.

v) Asumeunaorientacién general, 1a busqueda de una maxi-
mizacién, el logro de una evolucién, que se juzga deseables, y
para cuya concrecién se ha constatado la insuficiencia de las ac-
ciones espontaneas de los sub-conjuntos, sujetos y agentes que
existen y operan en el conjunto dado.

vi) Requiere una autoridad capaz de arbitrar los intereses y
las demandas no automaticamente compatibles o conflictivas de
los subconjuntos, sujetos y agentes, cuyas decisiones se vuelven
normas para aquéllos.

vii) Implica una estrategia, concebida como cuerpo organico
de decisiones sobre una serie de opciones econémicas, sociales, po-
Iiticas, ideologicas y culturales, resultante en un programa sufi-
cientemente preciso como para ser guia efectiva de los érganos
piblicos de intervencién y planeamiento, y de los destinatarios
(conjunto nacional, subconjuntos, clases, grupos, sectores, regio-
nes). Las decisiones son tomadas deliberadamente, con referencia
de unas hacia las otras, de modo de proporcionar un programa
de accién relativamente coherente.
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viii) Debe traducirse en un conjunto organico de objetivos y
medios, cuantitativamente evaluados y adaptados unos a otros,
que interesan a toda la economia, la sociedad y el sistema poli-
tico, o a sus sectores fundamentales, con determinacién de recur-
sos, instrumentos y etapas, y atribucién de tareas y responsabili-
dades para los principales agentes sociales.

ix) Puede ser basicamente de tipo parcial y flexible, (Fran-
cia, jIndia?) o tetal e imperativa (U.R.S.S., Europa Oriental, Chi-
na, Cuba).

En cualquiera de sus variantes, la planificacién es una acti-
vidad compleja y continua, con diferentes funciones, tareas y eta-
pas que se desarrollan en el tiempo. Es un conjunto de actos que
configuran un proceso singular dentro de otro proceso mas gene-
ral, el de las decisiones del poder politico. La actividad planifica-
dora del Estado, su formulacién y ejecucién, suponen y exigen
una decisién politica permanente.

Esta esquematica conceptualizacién puede ayudar a respon-
der las preguntas basicas que el tema bajo examen exige: ha
existido 0 existe planificacién en América Latina? y, en caso afir-
mativo, jen qué grado?, ;quien planifica?, jqué planifica y con
qué objetivos?, jpara quiénes y contra quiénes?, jcémo?, jcon
qué resultados?

 

Il. INTERVENCIONISMO ESTATAL EN AMERICA LATINA:
GENESIS, NATURALEZA, COMPORTAMIENTO.

La planificacién, en la medida en que haya podido emerger
y comenzar a existir a través de manifestaciones larvadas o pri-
marias, en los principales paises latinoamericanos, habria sido o
seria el resultado y ia forma de un intervencionismo estatal in-
tensificado. El andlisis de éste permite encuadrar y cumplir el de
las formas existentes de planiticacion.

Si bien las raices del intervencionismo estatal aparecen ya
en el periodo colonial y durante mas de unsiglo de vida nacional
independiente, el fendmeno emerge y se afirma en plenitud sobre
todo a partir de 1930 y hasta el presente, por el impacto conver-
gente de factores externos e internos.

1.— Factores externos.

La crisis de 1929, la Segunda Guerra Mundial, las vicisitudes
del periodo post-bélico, sus proyecciones y secuelas, producen
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efectos y desencadenan procesos que influiran decisivamente en
la génesis, la naturaleza y el comportamiento del Estado. En ge-
neral, se debilitan los factores tradicionales de un crecimiento en
superficie, por estimulos externos y accién puramente privada.
Ocurren cambios sustanciales en las relaciones de fuerzas vigen-
tes en la economia y la polftica mundiales, especialmente con la
decadencia relativa de Gran Bretafia y Europa Occidental, el as-
censo de los Estados Unidos a la hegemonia dentro del sistema
capitalista y sobre una parte del Tercer Mundo, la emergencia
de éste y de un bloque de experiencias nacionales socializantes.
Para América Latina se perfila un nuevo tipo de relacién de de-
pendencia, caracterizado por la incorporacién de aquélla a la es-
fera de dominacién integral de los Estados Unidos, y por el pre-
dominio de corporaciones internacionales con base en la potencia
hegeménica y que penetran en todos los niveles y aspectos de
la economia y la sociedad nacionales, y se ensamblan con secto-
res nativos identificados en el agro, el comercio, las finanzas, la
industria y los servicios. Las clases dominantes nacionales ven
reducido su margen de autonomia de decisiones y de poder en lo
externo y en lo interno. Este proceso implica la necesidad de un
reajuste en el tipo de insercién dentro del sistema internacional,
asi como roces, tensiones y conflictos entre las grandes potencias
y los grupos inversores extranjeros, entre unas y otros con las
clases dominantes nativas, entre fracciones de éstas, y entre to-
das ellas y las clases medias y populares.

2.— Factores internos.

Simultaneamente, y en estrecha relacién con los factores ex-
ternos, tiene lugar una nueva fase de urbanizacién e industriali-
zacién, de crecimiento y diversificacién de la estructura socio-
econémica, de modernizacién en algunas de las principales 4reas
sociales. Emergen y se consolidan nuevos grupos sociales con va-
riable impulso ascensional: clases medias, empresariado industrial,
intelectuales, profesionales, técnicos, proletariado de manufactu-
ras y servicios, masas marginales. Estos grupos ejercen una cre-
ciente presién por un mayor grado de reconocimiento y de parti-
cipacién en el ingreso, en las decisiones y en el poder. Las ex-
pectativas generales y sectoriales, las necesidades no satisfechas
porlas estructuras y fuerzas tradicionales, se multiplican e inten-
sifican. Se afirman una mentalidad y un climacolectivo de tipo
nacionalista y desarrollista. A la pérdida de confianza en los me-
canismos “naturales” y exteriores de crecimiento, se agrega una
conciencia difusa sobre los inconvenientes de una economia mo-
nocultura, subordinada y sin defensas ante las fluctuaciones inter-
nacionales; sobre la necesidad y la posibilidad de una estructura
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mas diversificada y auténoma; y sobre la revalorizacién del pa-
pel positivo de los factores internos (ahorro e inversion nacional}
de tipo \publico y privado, mercado interno, Estado). La estruc-
tura del poder comienza a modificarse, y es replanteado el esque-
mabasico delsistema politico.

El proceso de cambio, la transicién de una a otra fase, no
son consecuencia de la accion deliberada de una clase, grupo o
élite que presione sobre el Estado, lo controle y lo utilice para
imponercierto tipo ae modificaciones. Ningan sector social en par-
ticular promueve deliberadamente los cambios, aprovecha de mo-
do sistematico su aparicion, 0 tiene inciuso clara conciencia de
los que ocurren y de sus implicaciones. Los cambios se producen
sobre todo por efecto de factores accidentales, impersonaies, ex-
ternos a la Argentina y a sus centros de decision, o bien como
subproductos de medidas tomadas en favor de los grupos de inte-
reses tradicionales.

Laoligarquia ve debilitada considerablemente su posicién he-
geménica, cuestionada desde diversos angulos por la emergencia,
jas aspiraciones y las presiones de nuevos grupos. Pierde parte
de su poder politico, pero no sus poderes socioeconémicos e ideo-
logicos. Ello es resuitado sobre todo de la conservacién de sus
bases materiales; del ensamblamiento con nuevos grupos y de la
extension de la coparticipacion en favor de los mismos, del uso
de una parte de la clase media comoagentes (profesionales, téc-
nicos, militares); y de la inmadurez de los grupos total o parcial-
mente marginados. La influericia socioeconomica, politica e ideo-
légica de Ja oligarquia sigue haciéndose sentir en la sociedad, y
se manifiesta en la capacidad de influir sobre clases, grupos y
partidos y sobre el Estado. La oligarquia y la sociedad tradicional
se muestran flexibles y permeables para absorber ciertos elemen-
tos de cambio y de modernizacién, privando a estos procesos de
rapidez y profundidad, y logrando asi conservar lo esencial del
sistema global y de sus intereses propios. A ello se agregan las
consecuencias del apaciguamiento, de la debilidad y de la falta
de estrategia deliberada y auténoma porparte de los grupos que,
en teoria o en la realidad, estarian interesados en el desarrollo,
la democratizacién, la modernizacién y la autonomia externa
(empresariado industrial; clases medias, profesionales y técnicos;
trabajadores urbanos y rurales).

La fase histérica considerada se caracteriza en definitiva por
la combinacién de un relativo crecimiento econémico, —configu-
radopor limitaciones, irregularidades y desniveles de todo tipo—
con la situacién de nueva dependencia, la tendencia al estanca-
miento, el aumento de las tensiones y conflictos sociales y de la
fermentacién ideolégica, la imposibilidad de mantener el juego
normal de la institucionalidad politica democratico - liberal, las
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explosiones recurrentes de autoritarismo y violencia en sus mas
diversas formas.

La naturaleza espontanea y sorpresiva de los procesos de cre-
cimiento y cambio, su caracter desigual y combinado, se reflejan
en las modalidades de la vida politica, de los partidos y del Es-
tado, e inciden en los intentos mismos de intervencionismo,diri-
gismo planificacién.

Eltipo particular de proceso que ha tenido lugar en la Amé-
rica Latina contemporanea se ha traducido en una superposicién
de fuerzas y formas correspondientes a etapas histéricas diferen-
tes y, por consiguiente, en estructuras sociales diversificadas, he-
terogéneas y altamente contradictorias. Ello contribuye a que, en
lo politico, se vean trabadas y perturbadas la formulacién de ob-
jetivos y el despliegue de formas de accin racionales. Se difi-
culta el logro de un consenso amplio para la determinaciénclara
y la implementacién efectiva de grandes fines y tareas nacio-
nales. El numeroy la diversidad de fuerzas correspondientes a fa-
ses, estructuras socioeconémicas y bases regionales tan diferentes
y conflictivas, multiplican las divergencias y los antagonismos,
las opciones irreductibles y las alianzas incongruentes; Hevan a
situaciones de incoherencia, empate y pardlisis, impiden la clara
formulacién de los problemas y el logro de decisiones realmente
resolutorias, en todas las cuestiones basicas del desarrollo y del
cambio. Los partidos politicos parecen incapaces de aglutinar y
expresar congruentemente en términos de accién a las clases, frac-
ciones y grupos, y menos atin han resultado aptos para la agre-
gacién y la articulacién en estrategias de gran envergadura. Po-
cos partidos han exhibido una preocupacién efectiva y operante
para el desarrollo econémico y el cambio sociopolitico, ni han
constituido a éstos en su principal motivacin intelectual, emo-
cional y militante. En muchos casos, el apoyo de algunos partidos
a una perspectiva de transformacién radical suele tener un ca-
racter retérico; no llega a ser un compromiso prioritario y agre-
sivo con aquélla, traducido en actividades politicas sistematicas
y como parte de un modelo general derestructuracién social. El
déficit de las clases y delos partidos ha incidido en la naturaleza,
la estructura y el funcionamiento del Estado, en la indole y los
resultados de sus intervenciones y de su planificacién.

3.— Naturaleza del intervencionismo estatal

Dentro del marco general disefiado, el Estado ha ido emer-
giendo y afirmandose como el tnico grupo organizado institu-
cionalizado con aptitud para el cumplimiento de las tareas y el
logro de los fines siguientes:

1. Preservacién de las bases del sistema, y obtencién de es-
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tabilidad, crecimiento minimo y modernizacién relativa para un
capitalismo dependiente, de desarrollo desigual y combinado, que
parece haber pasado directamente, desde una fragil infancia, sal-
tando las fases de juventud y madurez, a una senilidad apenas
encubierta.

2. Ejercicio de una funcién supletoria, para la atencién de
los problemas creados por nuevos procesos y desequilibrios inter-
nos y externos, y parala satisfaccion de viejas necesidades incre-
mentadas y de otras nuevas, que no encuentran solucién ni satis-
faccién adecuadas a través del comportamiento espontaneo del
mercado, de los grupos dominantes y de las empresas nacionales
y extranjeras. La intervencién estatal tiende a promover, regu-
lar y complementar los desfallecimientos, las insuficiencias 0 las
ausencias de la iniciativa privada, nunca a reemplazarla.

3. Despliegue de politicas compensatorias, anticiclicas y de
merocrecimiento.

4. Defensa de las clases dominantes tradicionales y nuevas,
tefuerzo y consolidacién de su acumulacién y poder, reconoci-
miento de la gran empresa como unidad fundamental de orga-
nizacién y accién socioeconémicas.

Creacién y mantenimiento de condiciones favorables a la vi-
gencia de un compromisosocial y politico entre los distintos com-
ponentes del sistema de dominacién y entre los pretendientes y
detentadores de la hegemonia.

5. Regulacién y arbitrajé del ascenso y de la incorporacién
limitada de nuevos grupos al Establecimiento, de la competencia
Y conflicto entre grupos extranjeros y nacionales, y entre estos
iltimos. Exclusién de las mayorias nacionales respecto de la par-
ticipacién efectiva en las decisiones sobre la distribucién del in-
greso y del poder.

6. Reajuste a las nuevas condiciones internacionales, y re-
ulacién de las nuevasrelaciones de armonia y conflicto de inte-
Teses entre grupos dominantes nacionales y extranjeros.

La asuncién de estas tareas ha exigido y estimulado:la for-
macién de nuevos elencos politico-administrativos; el surgimiento
de una nueva técnica gubernativa, dotada de una sofisticacion,
una flexibilidad y una eficiencia mayores que en la etapa prece-
dente; la ampliacién del repertorio de instituciones e instrumen-
tos de control, regulacién y promocién. La maquinaria estatal se
hipertrofia en tamafio, complejidad y envergadura de accién. El
Estado y la burocracia gubernamental tienden a convertirse en
un conglomeradosocial relativamente diferenciado, con ciertos in-
tereses propios y un grado apreciable de independencia respecto
de las clases, las fracciones y los grupos en presencia. Uno y otra
despliegan una conducta dual y ambigua. Por una parte, operan
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como expresién del sistema social vigente, y como instrumento
de las clases y fracciones hegeménicas y dominantes, y su actua-
cién corresponde en tltima instancia a sus intereses, por consti-

tuirse y funcionar a partir y dentro de un conjunto objetivo y
unificado: la sociedad nacional. El cuerpo de dirigentes politicos

y de altos funcionarios administrativos del Estado se ligan con
jas clases dominantes porel origen social, las actividades media-
doras y reguladoras, la eleccién de aquéllas como modelo o grupo
de referencia, la ideologia y las aspiraciones, la interpenetracion
y fusién personal crecientes, la corrupcién, el temor compartido
frente a las presiones y amenazas de las mayorias postergadas y
marginadas en la distribucién del ingreso y del poder. Clases y
fracciones hegeménicas y dominantes tienden a plantear sus rei-
vindicaciones y a satisfacer muchas de sus necesidades basicas, a

reducir riesgos y a mantener y expandir beneficios, dentro y a
través del Estado.

Porotra parte, no llega a existir, salvo etapas excepcionales,
una identificacién absoluta e incondicional entre el Estado y su

burocracia, y una clase determinada, ni subordinacién mecanica

e instrumental de lo primero hacia la segunda. El sistema poli-
tico y el Estado conservan siempre un grado derealidad propia,
un margenrelativo de autonomia, capacidad mas o menos inde-
pendiente de evolucién, innovacién e influencia sobre otros nive-

les y estructuras. Para que el Estado pueda obtener un minimo
de consenso hacia un sistema de distribucién desigual de la ri-

queza y del poder, es indispensable que en parte pretenda apa-
recer y en parte funcione comoinstancia relativamente autono-
mizada respectoa las clases y grupos. El arbitraje se impone so-
bre todo cuandolos conflictos amenazan la estabilidad y la exis-

tencia misma del sistema. Por afiadidura, la burocracia tiende a
constituirse en ente diferenciado y centro auténomodedecisiones,

con intereses no coincidentes 0 divergentes de los intereses de los
grupos, de la sociedad y, en ocasiones, del equipo politico stricto
sensu que ocupa los niveles superiores del Estado. Los experi-
mentos bonapartistas y las distintas variedades de dictadura mi-

litar proporcionan significativos ejemplos sobre la latitud posible
de accion auténoma del Estado y de la burocracia publica.

A través de las causas, procesos y elementos que se indic6,
el Estado aumentael ntimero,el ambito y la envergadura de sus
intervenciones, agencias e instrumentos, y el grado de ingeren-
cia, regulacién, promocién y participacién directa

en

formas y
actividades que se reputan deinterés piblico. Ha contribuido asi
a la emergencia de un tipo de economia mixta, caracterizada por
la extensién del control publico y la pluralidad de los centros de
decision. El impacto del intervencionismo estatal se manifiesta
en los aspectos siguientes:
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1, Aumento del gasto del Estado y del sector piblico, en
términos absolutos y como parte del producto bruto.

2. Participacién en la oferta y en la demanda globales de
bienes y servicios, para el consumoy la inversién.

3. Contribucién directa a la inversién global, y estimulo di-
recto e indirecto a la inversién y a la actividad de las empresas
privadas, para suplir sus insuficiencias y ausencias, complemen-
tarlas y reforzarlas, sin substituirlas.

4. Tipo de actividades (infraestructura econémit i
industrias basicas). seaming neat

‘ 5. Mantentmiento y expansién de la ocupacién laboral y,
a través ello y de otros mecanismos convergentes, d -
cidad adquisitiva del mercado. z ere

6. Multiplicacin y entrelazamiento de resortes y mecanis-
mos de tipo monetario, cambiario, crediticio, fiscal, arancelario;
de regulacién de precios y salarios; de contratacién publica; asi
como de las empresas estatales auténomas.

Comoresultante de los niveles y aspectosindicados (1 a 6):
7. Posibilidades miltiples de’ uso del aparato estatal, del

sector piiblico y de la politica econémica, para influir en la es-
tructura, la orientacién y el funcionamiento de la economia y de
la sociedad globales; para asignar recursos y redistribuir ingre-
Sos; para promoverla integracién de determinadas clases, grupos
de interés y presién y factores de poder en un compromiso poli-
tico relativamente estable y operativo que refuerce el orden vi-
gente; y para postergar, excluir y someter a las clases y grupos
marginales respecto las constelaciones existentes de domina-
cién, riqueza y prestigio.

El control del Estado se convierte asi en una variable casi
independiente, y en todo caso decisiva, para fijar de modo deter-
minado la configuracién y la dindmica de la economia y de la
Sociedad, y las pautas de generacién, distribucién y uso de la
riqueza y el poder.

  

  

— Comportamiento del Estado.

4 El anilisis precedente debe ser completado por otras consi-
sacioues guesyudan quizés a captar la indole estructural del

Estado y las modalidades de su comportamient. ii on portamiento y de sus intentos

Las acciones del Estado y las consecuencias previstas de las
mismas se refractan en una estructura y en un ambiente desfa-
vorables u hostiles al desarrollo, al cambio social, a la moderni-
zacién y a la racionalidad; y por la penetracién e influencia de
Srupos privados restringidos. En virtud de la crisis de hegemo-
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nia, ninguna clase o fraccién domina total y exclusivamente al
Estado, ni puede usarlo de modoirrestricto en funcién de una

estrategia definida y coherente. Todas las clases, las capas y los
sectores pujan sobre y dentro del Estado, en mayor 0 menor gra-
dyo y con variable fuerza, para lograr satisfaccién a sus intereses
sectoriales. La accién estatal parece convertirse a menudo en me-
ra resultante inestable del juego de presiones miiltiples, que con-
tribuyen a desgarrarla, irracionalizarla y paralizarla.

Se ve asi limitada la capacidad del Estado para operar como
agente eficaz del desarrollo. Las acciones valerosas, impactantes
y a largo plazo, requeridas para esa tarea, suelen ser rechazadas

© postergadas por gobiernos poco representativos, no sustentados
por una solida trama de fuerzas activamente comprometidas con

el desarrollo ni —en muchos casos— por una plena integracién
nacional; presionados y controlados por grupos minoritarios inte-
resados en el statu quo o en su modificacién restringida; absor-

bidos por dificultades inmediatas y por la preocupacién de la su-
pervivencia que impiden la vision clara y la decision certera y
rapida. La adhesion de los gobiernos al sistema imperante y @
los dogmas del liberalismo econémico, su tendencia a intervenir

para mantenerlos y reforzarlos, se traducen en una auto-abdica-

cién de sus posibilidades, poderes e instrumentos de control, re-
gulacién y transformacién, y en la consiguiente incapacidad para
proporcionar 1a ideologia, los valores, las opciones definidas, los
planes y programas, que harian posible y viable una estrategia
para el desarrollo. Todoello quedalibradoa la dindmica del mer-

cado yde los intereses privados mas organizados y dominantes,
que se desinteresan de aquellas tareas, 0 bien les imprimen un
signo particularista y limitativo.

Las agencias, intervenciones y controles del Estado no ope-

ran como expresién y resultado de una deliberada voluntad trans-
formadora y planificadora. Surgen y se mantienen en y por la
improvisacion, la presién y el apremio de sucesos y situaciones
coyunturales y de emergencia, que luego resultan mas duraderos
de lo pensado. El Estado no usa, o usa mal, los instrumentos y
entes que de todos modos han ido cayendo en sus manos. La poli-
tica econémica oscila entre un relativo énfasis nacionalizador y

estatizante, y un énfasis privatista y colonizante; y mas frecuen-

temente combina elementos de ambas tendencias. Las interven-
ciones no se integran; resultan inorganicas y sin coordinacién,

contradictorias y desorganizadoras; chocan entre si y con otros

actos y objetivos del Estado; alimentan la irracionalidad y la
anarquia. El Estado tiene una posicién ambigua ylimitativa res-
pecto a su propio papel. Tiende a reducirse a funciones de regu-
lacién minima y de cobertura de las brechas que las grandes em-
presas privadas dejan abiertas o abren en la economia y en la
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sociedad, a las que privilegia y refuerza. El sector ptiblico dura
por inercia resultante de la herencia histérica y del empate de
fuerzas sociales; por la dindmica de auto-expansién acumulativa
del gobierno, de la burocracia y de los partidos en el poder; y
porlas posibilidades de ingreso e influencia que abre para aqué-
Nos y para los grupos que representan y defienden. La coexisten-
cia ambigua entre sector piblico y el privado se resuelve en
un fortalecimiento del segundo a expensas del primero, en detri-
mento de su peso y eficacia.

Unbalance efectuado con la perspectiva de las tltimas d&
eadas comprueba que el tipo de Estado vigente en la mayoria
de los paises latinoamericanos ha carecido de aptitud para con-
tribuir al mantenimiento e intensificacién del mero crecimiento,
y en mayor medida atin, para promover un desarrollo auténtico.
Elcrecimiento de tipo subordinado, desigual y combinado, exhibe
sintomas de irregularidad y regresién. El agro no modifica sus
caracteristicas limitativas. La industrializacién substitutiva de
importaciones no logra transitar a una fase superior. La depen-
dencia externa se acentiia en el cuadro de una rigida estratifica-
cién internacional. El estancamiento se produce en condiciones
de presencia de masas con predisposicién al cambio y mayor capa-
cidad de presién, tanto en las ciudades como, con cierto retraso,
en el campo. Las soluciones populistas, bonapartistas, desarrollis-
tas, exhiben su insuficiencia y precariedad, y revelan asi el fra-
caso de los intentos de una integracién social y de un consenso
Politico cue se buscé sin el correlato de modificaciones sustan-
Giales al sistema. Este tiende cada vez mas al estancamiento, a
la rigidez, a la redistribucién regresiva del ingreso, a la concen-
tracién del poder, a la frustracién de aspiraciones en las clases
medias y populares, al aumento de tensiones y conflictos, a la
inestabilidad politica. La década de 1960 se cierra y la de 1970
se abre bajo el signo de un absolutismo politico generalizado:
ilegalizacién de las fuerzas, movimientos y luchas de cambio so-
cial; intensificacién de métodos y aparatos represivos (estatales,
paraestatales, privados); militarizacién presentada como paradig-
ma; degradacién y supresién del sistema politico-juridico liberal,

El andlisis efectuado adelanté presumiblemente algunos de
los problemas centrales que han operado comotrasfondo de los
intentos de planificacién en América Latina, e incidido decisiva-
mente en su génesis y desenvolvimiento, y que pueden ahora ser
retomados y desarrollados en un nivel de mayor especificidad.
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WI. PLANIFICACION: INTENTOS Y OBSTACULOS

Mucho

o

casi todo lo que ha sido presentado comoplanifica-

cién en América Latina no alcanzaa sertal, llega s6lo a consti-

tuir formas variadas de intervencionismo

o

dirigismo estatal mas

o menos persistente y vigoroso, que en algunos casos dan lugar a

ciertas timidas manifestaciones de planificacién parcial. En las
décadas de 1950 y 1960 emergen los primeros intentos limitados
de planificacién, reflejo de gran diversidad de motivaciones, ac-
titudes y concepciones. Los mismos se han referido a programas

y proyectos vinculados a la inversion publica y al estimulo y pro-
mocién de empresas y actividades privadas, tendientes a objeti-
vos aislados 0 combinados comolos siguientes:

1. Extensién de la infraestructura econémica (transportes,
comunicaciones, energia) 0 social (educacién, sanidad, vivienda);
proyectos industriales en ramas estratégicas.

2. Reduccién y compensacién de los desequilibrios produci-
dos en las relaciones externas, el sistema monetario, la inversién,
la produccién, la oferta, 1a demanda, la ocupacién.

3. Dotacién de base de racionalidad y de justificacién for-
males al pedido y al logro de cooperacién externa y de recursos
financieros internacionales; especialmente a raiz de la consagra-

cién ritual de la planificacién para el desarrollo, de la emergen-
cia de la Alianza para el Progreso, y de las mayores exigencias
de organismosinternacionales de asesoramiento y financiamiento.

4. Regulacién de la urbanizacién acelerada, y atenuacién de
sus consecuencias mas explosivas y destructivas, a travésde los
Hamadosplanes reguladores, los reglamentos de zonificacién, lo-
teamientos de tierras y edificacién, el uso de ciertos estimulos y

disuasivos.

5. Reduccién de desequilibrios regionales, e intentos de re-

fuerzo de la integracién nacional incompleta.

6. Esfuerzos de mera racionalizacién administrativa para su-

perar el caos creado por las intervenciones inorganicas y con-

tradictorias del Estado y porla proliferacién de sus agencias, ten-
diendo a una organizacién mas coordinada y efectiva, especial-

mente en relacién al comportamiento del sector y del gasto pu-
blicos.

7. Accién de organismos y grupos técnicos internacionales
y, en menor medida, de equipos técnicos nacionales, pava el rele-
vamiento de informacién primordialmente econémica, sobre las
estructuras, problemas y procesos del subdesarrollo en América
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Latina; andlisis de esa informacién, elaboracién de metodologias,
uso de proyecciones para la previsién y la evaluacién de alterna-
tivas a nivel regional y nacional. (Estas tareas constituyen sobre
todo prerrequisitos de un planteamiento posible, pero por si mis-
mas no legan a configurarlo).

8. Formulacién de primeros planes de variada indole, en-
vergadura y alcance, y establecimiento de entes y mecanismos
primarios para su elaboracién e implementacién.

El balance de las tentativas de planificacién no puede resul-
tar ya una sorpresa para todos los que han tenido algo que ver
con ellas, ya sea como responsables politicos y administrativos,
ya como técnicos, criticos o victimas. Tras los mas importantes
esfuerzos, y luego de un periodo de cierto optimismo y hasta de
cautelosa euforia, los intentos de planificacién han comenzado a
revelar sintomas de estancamiento, fracaso y retroceso, que han
configurado un clima de desilusién y apatia. Un breve analisis de
las causas de esta frustracién se liga necesariamente con la eva-
luacién de los resultados y contribuye a explicarlos.

1.— El sujeto de la planificacién.

La naturaleza del Estado que pretende planificar, problema
al que ya se hizo referencia en la Seccién Il, constituye la pri-
mera causa relevante de la frustracién. Ese Estado expresa en los
paises latinoamericanos, con la excepcién de Cuba, un compromi-
so para el statu quo. Grupos socioeconémicos de interés, de pre-
sién y de poder, camarillas y maquinas partidarias de signo par-
ticularista, constituyen el gobierno oficial y formal, o son mas
fuertes que él y sobredeterminan sus orientaciones y los limites
y resultados de su funcionamiento; eligen, manipulan y corrom-
pen a gobernantes y funcionarios; afectan decisivamente —a tra-
vés de sus bases propias, decisiones y comportamientos—, la for-
ma,la estructura y la dindmica de la sociedad que el Estado pre-
tenderia planificar.

En esta situacién, los factores exégenos adquieren una rele-
vancia decisiva, a partir de la estructura del poder mundial, espe-
cialmente la hegemonia de los Estados Unidos y la accién de las
corporaciones internacionales con base en aquepais. Los unos y
las otras se constituyen cada vez mas en centros de poder exter-
nos a la regién. Toman decisiones basicas para cada pais latino-
americano y para la region en su conjunto, que los Estados deben
acatar y tomar muy en cuenta en la formulacién y ejecucién de
sus politicas. Estas decisiones se refieren a las corrientes del co-
mercio exterior; las inversiones; las localizaciones; la tecnologia;
la produccién; la ocupacion; la creacién y distribucién del ingreso;
los tipos de especializacién; los esquemas de equilibrio y dese- 
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quilibrio entre paises, areas, ramas y grupos sociales; el grado
de integracién interna y regional. Los movimientos y resultados
del comercio exterior y de los términos del intercambio,el dre-
naje de capitales, la caida de las reservas monetarias y de la capa-
cidad de importar, el endeudamiento externo, fijan limites a la
capitalizacién y al uso de los recursos actuales y potenciales de
los paises latinoamericanos, reduciendo drasticamente las posibili-
dades de planeamientoefectivo. Se convierten asi en circunstan-
cias que escapan en lo esencial a la esfera de accién del pais y
del Estado; modifican las circunstancias previstas en la formula-
cién de los planes y que condicionaran su ejecucién y sus_re-
sultados. Foe

El peso aplastante de quienes son el Estado real, o influyen
efectivamente en su organizacién y funcionamiento, para resis-
tir todo cambio que pueda afectarlos o para imponer los que les
resulten beneficiosos, no llega a verse contrarrestado por los gru-
pos constitutivos de las mayorias nacionales. Si estos inciden y
deben ser considerados. por su peso especifico, sus presiones, la
amenaza potencialmente disruptiva que representan; si tienen ap-
titud para crear y alimentarsituacionescriticas y para perturbar
la vigencia y operacién del compromiso basico; su fragraentacién
en grupos y categorias, su falta de agregacién y articulacién en
organizaciones dotadas de estrategia concreta y de tacticas ope-
racionales, los vuelven impotentes para soldar a sus componentes
en un cuerpo politico capaz de influir decisivamente en el surgi-
miento, el contenido y los resultados de1a planificacién. Su capa-
cidad de influencia y participacién se ve adicionalmente redu-
cida por la restriccién multiple y el escamoteo legal de los dere-
chos politicos, y por la represién abierta.

Los grupos mayoritarios, el hombre comin, nosesienten asi
responsables del funcionamiento y del futuro de la sociedad, ni
del propio destino. Se produce una situacién de impotencia y
frustracién, manifestadas o transferidas hacia las actitudes de
solicitacién y dependencia pasiva respecto a los que tienen po-
der para otorgar beneficios particulares o grupales, de irrespon-
sabilidad, y/o de agresividad desplazada hacia falsos responsa-
bles o enemigos miticos. La resultante es un bajonivel de la con-
ciencia colectiva y del debate y consenso piiblicos sobre los pro-
blemas del desarrollo y sobre la posibilidad y necesidad de la
planificacién. La brecha entre gobernantes y gobernados se ahon-
da, y ello contribuye a reforzar el autoritarismo vertical de los
que mandan, y la indiferencia e irresponsabilidad de los man-
dados, reduciéndose atin mas el respaldo politico posible para
la planificacién.

Ain en situaciones relativamente favorables y progresistas,
el Estado resulta incapaz de controlar los comportamientos y las
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decisiones de los sujetos y agentes privados, cuyos estimulos y
efectos se generan y difunden a todos los niveles, e inhabilitado
por lo tanto para procesar una politica coherente y enérgica que
enfrente y resuelva la problematica del desarrollo.

2.— El modelo subyacente

Losintentos de planificacién que han aparecido en América
Latina, con la excepcién de Cuba, suponen un modelo tnico sub-
yacente. Ello implica, desde el comienzo, la exclusién aprioris-
tica de opciones fundamentales ante la gama de alternativas, y
una postura ideolégica que se encubre bajo la apariencia de una
neutralidad tecnocratica. Este modelo surge y opera generalmen-
te como respuesta al peligro de una transformacién revolucio-
naria, bajo el signo de un reformismoconservador. Es presenta-
do como panacea que, por si misma, de modo automatico, pro-
mueve el desarrollo, la modernizacién y la autonomia de Amé-
rica Latina; solamente requiere cambios restringidos y prefija-
dos; permite el mantenimiento de la estabilidad social, de las
actuales estructuras clasistas, de la constelacién de poder vigen-
te, y de la ubicaciéntradicional de la regién dentro del bloque
hegemonizado por los Estados Unidos, El modelo presupone y
subsume una visién peculiar del subdesarrollo y del desarrollo
que merece cierta atencién.

El enfoque basico de que se parte peca de superficialidad y
mecanicismo. En primer lugar, asume la posibilidad de imitar
pari passu el modeloclasico de desarrollo capitalista occidental.
Se olvidan las profundas diferencias de situacién histérica entre
el proceso capitalista de Europa Occidental y de los Estados Uni-
dos, y el que eventualmente se busca para América Latina. Se
olyidan ademas las radicales diferencias de contexto internacio-
nal, especialmente el papel decisivo de la relacion de dependen-
cia a que esta sometida la regién y, por lo tanto, los obstaculos
externos que se oponen al desarrollo, al cambio social y a la
autonomia y democratizacién politicas.

En segundo lugar, se propone una concepcién parcializada y
banal del subdesarrollo y del desarrollo, en términos economi-
cistas. El subdesarrollo parece limitarse a ciertos factores y ras-
Qos: estrengulamiento externo, predominio de la produccién pri-
Maria, atraso industrial. La perspectiva y el proyecto del desa-
rrollo privilegian lo puramente econémico; escamotean los as-
Pectos y niveles sociales, ideolégicos, psicolégicos, sus correla-
Ciones e interacciones, el caracter complejo y global del proceso.
Se trataria de desencadenar la innovacién tecnolégica, el aumen-
to de la productividad y el mero crecimiento que, actuando a su
vez como agentes auténomos y exégenos, operarian sobre el res-  
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  to de la totalidad social, la transformarian, modernizarian y ra-

cionalizarian, le aportarian la democratizacién y la autonomia.

En tercer lugar, se ignora otras férmulas posibles de desa-
rrollo. No se define p-ecisamente el significado y contenido de
aquél, del sistema de valores que se adopta, de las alternativas
que se enfrentan y de las opciones que se realizan, de los obje-
tivos y los medios, de los requisitos internos y externos, de los

sujetos y agentes, de las resistencias, los instrumentos y las con-
secuencias.

El escamoteo es perceptible en lo que se refiere a los aspec-

tos y niveles sociales, ideolégicos y politicos, que parecen no exis-
tir 6 desempefar un papel secundario en el proceso. Los enemigos
del desarrollo no son ubicados y caracterizados de modo inequi-
voco, ni se precisa qué se propone para vencersuresistencia. La
responsabilidad de los grupos hegeménicos y de las clases domi-
nantes en la situacién latinoamericana a superar resulta oscure-

cida, 0 bien se la alude de modo oblicuo, o se la considera como

mero subproducto del atraso que desapareceré con éste. Es igno-

rada la necesidad de romper el vinculo de dependencia externa,

y de modificar la ubicacién subordinada de América Latina den-

tro del bloque sometido a los Estados Unidos. Las relaciones con

esta tiltima potencia son planteadas bajo el supuesto de una ar-
monia prestablecida de intereses, o de una posibilidad de reajuste
a través de diversos tipos de negociacién contractual.

Correlativamente, poco o nada se hace para precisar qué cla-
ses y grupos fundamentales pueden —actual o potencialmente—
promover y asegurar un proceso global e ininterrumpido de desa-
rrollo; cuales serian sus modos de estructuracién y accién; el
reclutamiento de sus liderazgos; la formulacién y articulacién de
sus motivaciones, actitudes e ideologias; su contribucién a la di-
namica de cambio y al logro de un consenso masivo y operante
para los objetivos propuestos. No se determina qué grupos pue-
den y deben asumir la hegemonia en el proceso, ni de qué modo
se repartirn los costos, sacrificios y beneficios. Entre el desarro-
Mo y los cambios sociales aparece una disociacién. No se pro-
mueve, y parecen temerse,los cambios profundosenla estructura
social y en la constelacion de poder que sustentan a las clases
dominantes. Una y otra no son discutibles; se las considera nor-
males e inocuas; 0 bien se espera su modificacién progresiva de
sentido democratizante por el mero avance del crecimiento eco-
némico. No se elabora una verdadera estrategia politica para el
desarrollo, con determinacién de alternativas, ideologias movili-
zadoras, formas y fases sucesivas. Las implicaciones y consecuen-
cias de un proceso ininterrumpido de desarrollo, la imagen de
la sociedad que emergeria de aquél y que se busca como pro-
yecto histérico, no aparecen por ningunaparte. La ideologia sub-
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yacente o explicita que se esboza no basta para proporcionar la
movilizacién intelectual, emocional y practica de los posibles pro-
tagonistas. Las disrupciones y violencias, previsibles segin la ex-
periencia histérica en procesos de este tipo, son ignoradas rele-
gadas a la categoria de lo patologico e indeseable que debe ex-
ciuirse a priori y a cualquier precio. Los esquemas instituciona-
les que se sugieren resuitan abstractos y formales, desvinculados
del contexto giobai y carentes de base y de operatividad.

El modelo propuesto no demuestra sus ventajas, ni persuade
sobre los peligros de su trustracién. No se enraiza en las élites
dirigentes ni en las masas, no Jogra su adhesion ni las constituye
ef pase de consenso para las grandes decisiones y las acciones
wansformadoras.

3.— Indole de la planificacién.

En los casos en que han existido proyectos o manifestaciones
coneretas de planificacién en los paises latinoamericanos, la acep-
tacién formal ha ido acompafiada de una falta de efectiva deter-
minacién de estrategias que la sustenten, orienten e impulsen,
con la excepcién de! tipo de planificacién total e imperativa vi-
gente en Cuba. Se ha tratado ademas de unaplanificacién pre-
dominantemente estatica y limitativa, tendiente al restableci-
miento y conservacién de situaciones de mero equilibrio y al lo-
gro de cierto grado de crecimiento econémico. La planificacién
opera e incide sdlo en relacién a niveles, aspectos y fenémenos
parciales, y no respecto a las esferas y resortes fundamentales de
la economia y de la sociedad. Constituye esencialmente una res-
puesta a posteriori frente a cambios producidos sin que el Estado
haya jugado un papel decisivo enellos, y sin que la sociedad se
haya colocado en situacién de inducirlos y controlarlos, para ca-
nalizarlos en forma rigidamente predeterminada, previniendo al-
Gunos de sus efectos, preservando determinados sectores. Se ac-
tia a través de un trabajo de dique, menos para emprender e
innovar que para impedir y represar, tratando de recuperar y
controlar fenémenos que se conoce y domina de modo imperfecto
y tardio. A la falta de voluntad y de capacidad para desencade-
nar innovaciones, se agrega una debilidad generalizada para la
integracién de las modificaciones producidas. Surgen desajustes
incesantes por la rapidez de los cambiosinsatisfactoriamente in-
tegrados a través de planes y programas aplicados con retraso y
condenados a la permanente desactualizacién. La planificacién
resulta asi no positiva ni creadora, inadecuada para prever, anti-
cipar, orientar, ejercer un control dindmico para la generacién
deliberada del futuro. No suscita, moviliza ni concentra el po-
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tencial de aspiraciones y energias de la sociedad segiin un pro-
yecto colectivo.

4.— El marco juridico-institucional.

El marco juridico-institucional, elaborado para una masa
estructuralmente massencilla, y para la operacién del mo: eo
primario-exportador de crecimiento, resulta inadecuado para
exigencias y politicas de un desarrollo planificado. Este cazece
de normas constitucionales y de legislacion especifica gue den
bases y perspectivas ciertas a la planificacién como funcién legi-
timada ael Estado. Los intentos de planificacién quedan someti-

dos a las vicisitudes e incertidumbres emergentes de un conglo-

merado heterogéneo y contradictorio de disposiciones consiitusio-
nales, legales y reglamentarias, correspondientes a los niveles na
cionales, provinciales y municipaies, y emanadas de losa
legislativos y ejecutivos y de las decisiones jurisprudenciales.
situacion se ve agravada ademasporla existencia de—

federales y de entes piiblicos descentralizados. Se carece a iemas
de un nticleo suficiente de juristas, dotados de mesielidad inno-

yadora, imaginacién, independencia de criterio, valor politico y
solidez técnica, capaces de desafiar a los enemigos y obstaculos
del desarrollo, y de contribuir al mejor uso, a la adaptacion o a

la modificacién de las normas e instituciones existentes para la

solucién de los problemas planteados por la planificacion. Les ju.

ristas —ya sea en funcion de abogados, de magistrados, de legis-

ladores 0 de funcionarios—, se desempefian en su mayoria como
agentes de justificacion y defensa del sistema y de los regimenes
vigentes, disfrazados a menudo a través de la identificacién con
nn profesionalismo en apariencia neutral,

El aparato administrativo.

 

El aparato administrativo, herencia también de una etapa
anterior y mas estatica, resulta inadecuado para las exigencias

de un desarrollo dinamico. La burocracia tradicional resiste un

proyecto de planificacién que pueda significar una exigencia de
reforma administrativa, y trastrocar asi las constelaciones de po-
deres e intereses creados, generando desafios y penosos reajus-
tes de mentalidad y habitos. La organizacién administrativa no
responde a un esquema general informado por una clara concep-
cién del desarrollo y de una politica integrada en aquélla. No
existen reglas precisas sobre division, asignacién y coordinacién
de poderes, funciones y tareas. Mientras la necesidad de enfren-
tar la problemética del subdesarrollo multiplica y complica las
tareas a cargo del Estado, éste no dispone de las posibilidades y
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pautas de eficacia que sélo un grado —inexistente por defini-cién— de desarrollo material, politico y cultural podria propor-cionarle. Las deficiencias se manifiestan en todos los aspectos yniveles del aparato administrativo, y entre ellas es relevantedestacar las siguientes.

5.1 El nivel superior de direccién.

En el misalto nivel de la direccién estatal coexisten y seentrelazan la supercentralizacién y la dispersion, igualmente exa-geradas y nocivas.
Los factores de uaa tradicién secular, la concentracién depoder socioecondmico y politico, los desniveles regionales, la ab-Soreién de tareas por el Estado, contribuyen a la supercentrali-zacién y verticalidac, tanto geografica como organico-funcional,de la administracion publica. En el poder ejecutivo, y en el

equipo inmediato del presidente, se concentra una gama ampli-
Sima de facultades y posibilidades de accién, en desmedro de laeficiencia de aquéllos, y en desmedro de los érganos y funciona-
trios intermedios e inferiores y de los entes provinciales y locales.
Porotra parte, el ejercicio real de estas facultades concentradasSe ve limitado o frustrado por la imprecisa definicién de obje-tivos y de condiciones para su cumplimiento; por la debilidad ylas limitaciones técnicas de los equipos directivos superiores yde los érganos operativos; por la inexistencia de sistemas adeeuados de division y coordinacién de tareas, de comunicacién yde participacién de todoslos niveles y entes de la administracion.El poder ejecutivo carece casi siempre, del todo o en gradoSuficiente, de una plana mayor asesora y de érganos especiali-zados que complementen yrefuercen su actividad (oficinas cen-trales de coordinacién, planificacién, presupuesto, personal, orga-
nizacion y métodos). Cuando ellas existen, suelen carecer de re-Cursos y de personal adecuados, de autoridad, prestigio y expe-tiencia suficientes para ejercer funciones de asesoramiento, altagerencia y supervisién general. Sus actividades estan general-
mente divorciadas del resto de la administracién, lo que las privade fuerza ejecutiva. No llegan a formar una verdadera plana ma-yor integrada. Cada una tiende a ser una administracién paralela¥ a entrar en conflicto con los ministerios y departamentos tra-dicionales. Estos, por su parte, ven deteriorados su papel y suCapacidad de decision por los excesos de un presidencialismo per-Sonalista y por la falta de criterios adecuados de descentraliza-cién y coordinacién. Resulta entonces un desajuste normal entrelos distintos aspectos de los planes, programas y proyectos, aargo de los diversos ministerios y agencias, con secuelas de frag-mentacién y duplicacién de funciones, desperdicio de esfuerzos,incumplimiento total o parcial de los objetivos perseguidos.

 

 

 

      

     

   

  
   

     

   

   

  
    

   

 

  
   

    

 

  
    

   
   

  
    

   
   

  
 



  

    
32 Marcos Kaplan

En lo que a la dispersién respecta, a medida que el Estado
asume nuevas tareas, y que la supercentralizacién limita la fle-
xibilidad y la eficiencia, se tiende, no a ampliar y mejorar los
érganos ya existentes, sino a crear otros nuevos dotados de una
cierta autonomia que ellos mismos buscan naturalmente acrecen-
tar. Este proceso se cumple de modo inorganico, en la busqueda
de soluciones ocasionales y de reformas aisladas, mediante una
continua y asistematica agregacién de entes, mecanismos y res-
ponsabilidades al aparato tradicional. Proliteran los organismos
piiblicos auténomos (nacionales, regionales, provinciales, munici-
pales), en numero excesivo en relacién a las funciones a cumplir,
sin reglas precisas que aseguren la cohesion y el ajuste a los
principios de una buena administracin. Ello afecta la unidad y
la capacidad ejecutiva del gobierno, ia organicidad y continuidad
de su accién, sus funciones de supervision y evaluacién. La ad-
ministracién publica termina por presentarse como un agregado
de grandes y pequefias ruedas que funcionan separadamente en
el vacio

5.2. El personal.

Los Estados latinoamericanos sufren de una disponibilidad in-
adecuada de personal, en lo que respecta al numero,la calidad y
la eficiencia. La insuficiencia del nimero y de la calidad del
personal superior y de la capa intermedia de cuadros tecnifica-
dos, va acompafiada porel exceso de personal en los niveles infe-
riores. No existe, o no tiene aplicacién efectiva, un sistema de
servicio civil. No se crean condiciones para la aparicién, el man-
tenimiento y el despliegue en la accién de una élite gerencial
publica.

5.3. La administracién financiera

Las deficiencias de la politica y de la administracién finan-
ciera se manifiestan sobre todo en los niveles del presupuesto,
del control fiscal y de la tributacién. Tampoco existe una ade-
cuada coordinacién entre las oficinas y actividades presupuesta-
rias, controladoras e impositivas, ni entre aquéllas y las vincula-
das'a los aspectos fundamentales de la politica econémico-finan-
ciera y de la planificacién.

5.4, Informacién y participacién.

Losservicios estadisticos y las investigaciones sobre la reali-
dad del pais a planificar son insuficientes, y con frecuencia de
hecho no existen. La actividad del Estado, la formulacion, ejecu-
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cién y evaluacién de planes, se efectiian en gran medida sobre
la base de intuiciones, conjeturas y el conocimiento defectuoso.

Los érganos y mecanismos de formulacién y ejecucién de pla-
nes, a los niveles politicos, administrativos y técnicos, estan dis-
tanciados 0 disociados de los representantes y componentes de
los principales sectores interesados en las decisiones. Ello deter-
mina el desaprovechamiento del apoyo potencial a la planifica-
cién; el desconocimiento, la indiferencia, la desconfianza o la
resistencia de las mayorias nacionales, destinatarias de hecho y
protagonistas posibles de la planificacién. Se contribuye asi a
facilitar el autoritarismo burocratico, y/o el aprovechamiento de
los planes y programas por grupos minoritarios de interés, de
presién y de poder.

5.5. El burocratismo.

 

El recargo de tareas sobre una administracién inadecuada; su
divorcio de la realidad; la tendencia general al incumplimiento
y. la evasién de las normas,a la ineficiencia y a la corrupcién,
evan como reaccién del Estado al aumento de los reglamentos y
controles, al papeleo y al formulismo, al incremento del autorita-
rismo y arbitrariedad de los funcionarios; en sintesis, al agrava-
miento de la burocratizacién. Ello incrementa las demoras y los
gastos; absorbe mds tiempo y energia del personal y del piblico;
refuerza la corrupcién, la desconfianza y la evasién de la ley por
el pueblo; ensancha otra vez la distancia entre gobernantes y
gobernados.

La problematica que para el esfuerzo de planificacién surge
de la naturaleza y comportamiento del Estado y del aparato ad-
ministrativo, incide y se replantea de manera mas especifica al
nivel del érgano planificador, de los planes mismos, y de los téc-
nicos participantes, aspectos que requieren unaconsideracién par-

ar.

IV.— ORGANO DE PLANIFICACION, PLANES Y TECNICOS

Las decisiones basicas tendientes a la formulacién y ejecu-
cién de un plan, las politicas que éste presupone e incluye, de-
ben concretarse en un conjunto de normas, directivas y contro-
les, de impulsos, incentives y disuasivos, que requieren elabora-
cién, aplicacién, vigilancia y reajuste. Ello impone opciones espe-
ciales de tipo politico y administrativo: ;A qué organismos se  
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vonfia la elaboracién y ejecucién del plan? {Qué facultades se le
otorgardn? {Qué relaciones tendran con las autoridades politicas,
los departamentos administrativos, los grupos socioeconomicos y
politicos? {Qué procedimientos administrativos se emplearan en
la preparacién y aprobacién del plan? ;Quién supervisaré su
implementacién y evaluara sus resultados? syle

En América Latina ha existido una considerable diversidad
de soluciones, tanto en lo referente al tipo de érgano, como al
plan mismo.

1,— El érgano planificador.

El érgano especial de planificacién presenta diferentes va-
iedades en los distintos paises de la regién, y en las distintas fa-
mae se suceden en om uno de ellos; variedades que surgen
de las funciones especificas, la ubicacién, el tamaiio, la estructura.

El érgano planificador puede abarcar algunas, varias o casi
todas las funciones de reunién, andlisis y evaluacién de informa-
cién previa; la preparacién del plan, los programas y los. pro-
yectos (examen y seleccién de necesidades, recursos, objetivos y
prioridades); algin grado de participacién en las decisiones poli-
ticas; la formulacién de directivas y el cumplimiento de tareas
para la ejecucién; la evaluacién de la marcha y de los resulta-
dos; la proposicién de modificaciones y reajustes. !

La ubicacién puede darse en el nivel superior, presidencial
de la administracién piblica, con amplia autonomia respecto al
resto del aparato burocriitico; por integracién en la maquinaria
administrativa al nivel ministerial; 0 como érgano formalmente
auténomodel ejecutivo y de los ministerios.

El tamafio varia de acuerdo a la amplitud de la planificaci6én
(restringida total, indicativa o imperativa) y de las funciones
(mero planeamiento 0 facultades de ejecucién); grado de desarro-
Mo de las oficinas ministeriales, sectoriales y regionales; dispo-
nibilidad de personal capacitado. it

La estructura parece relacionarse con las funciones, laubi-
cacién y el tamafio, y con las tradiciones y vicisitudes politico-
institucionales del pais en cuestién.

Por encima y mas alla de esta diversidad, es posible consta-
tar algunas fallas y debilidades comunes del érgano planificador
que parecen surgir alternativa 0 combinadamente en los distin-
tos tipos y experiencias.

i) El 6rgano de planificacién existe y funciona como ente
disociado de los ministerios y departamentos administrativos re-
gulares, y de las fuerzas socioeconémicas y politicas, de sus inte-
Teses, motivaciones y comportamientos. La comunicacién sélo se
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produce eventualmente y de modo mediatizado a través del pre-
sidente, o de consejos o juntas de desarrollo que no siempre cum-
plen sus fines. Carece de apoyo y de estabilidad, de recursos ypoderes adecuados, de personal calificado Suficiente, de responsa-oilidad politica y aamunistrativa, de signiticacion en ei Hstado y
en el sistema de poder, de rangoinstitucional. La orientacién que
Tecibe de las autoridades ejecutivas es con frecuencia escasa yerratica, y pueden proaucirse discrepancias y rozamientos entreunos y oiras. Las vicisitudes politicas y camplos de gobierno pro-ducen Ja discontinuidad dei personal planificador, 1a perturba-
cion o Ja liquidacion de 1os pianes en marcha y 4a resurreccion
ge otros anteriores en hibernacion o extincion. £1 organo planifi-
cador suele estar desarticulado Tespecto de los ministerios; de
jos organos financieros y presupuestarios; de ios departamentos
gubernamentaies y entes aescentralizados; de los Organos secto-
riales, regionaies, provinciales y municipales. Ellos no sueien par-
Ucipar de modosistematico en Ja discusién del plan; niegan in-
formacion; muitipucan tas criticas; resisten la formulacion; obs-tacuuizan 1a coorainacion, la ejecucion, la supervision y los re-
ajustes. Lia situacion incierta y el papel eratico del organo piani-
ticagor pueden crear de toaos moaos situaciones de desventaja
Para los ministerios y otros entes gubernamentales, y fricciones
internas en el gabinete presidencial. Las presiones particularis-
tas ae sectores, grupos y partidos sueien ir acompanadas de acti-
tudes de desconuanza y hostlidad de aquélios hacia el organo.
Este tiende a convertirse en agente técnico neutral, sin responsa-
biliaad, con tuncion simbdxica y comportamiento ritual; deaicado
a Ja tormuiacion ae pianes en el papel, sin presentacion de opcio-
nes lunaamentales, ue bases sdliaas y de criterios de evaluacion
de consecuencias, referido a cuestiones secundarias, con escasas
Posibihaades de realismo y de vigencia operativa.

Unasituacién simétricamente inyersa aunque menos frecuen-
te puede producirse en el caso de un érgano planificador consti-
fuido como ente autoaomo con facultades combinadas de pla-
neamiento y ejecucién. El mismo puede Mevar a una concentra-cion exagerada de poderes, recursos y tareas y del personal masapto y especializado; a la cristalizacién de una organizacion de-
masiado compleja, absorbente e inmanejable; al goce de una au-tonomia y una expansion excesivas y hasta peligrosas; a la gdqui-
sicién de intereses creados en sus propias actividades y resulta-
dos; a la burocratizacién y la pérdida de objetividad y flexibi-lidad. Este proceso se produce en detrimento de las funciones y
responsabilidades de los ministerios, departamentos gubernamen-
tales y entes descentralizados, reduciendo a muchos de ellos auna situacién de cascara vacia. El érganoplanificador puede con-
vertirse en definitiva en un Estado dentro del Estado, refracta-  
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rio a la ingerencia del gobierno central y en conflicto con sus
facultades y actividades especificas, y volverse asi fuente de desa-
justes, desdoblamientos y conflictos politico-administrativos.

A estas fallas y debilidades de tipo general se agregan otras
mas especificas, comolas siguientes.

ii) Los organismos de planificacién sectorial presentan pro-
blemas de organizacién y funcionamiento, relacionados con su
situacién incierta; su debilidad; su falta de apoyo politico; su des-
conexién con la oficina central de planificacion, el poder ejecu-
tivo, los ministerios, los departamentos gubernamentales y los
entes descentralizados operantes en el sector; el relegamiento a
tareas de informacién y estudio 0 meramente rutinarias.

iii) El carécter desigual y combinado del desarrollo interno,
los desniveles estructurales entre las areas componentes delpais,
la centralizacién de poderes en la sociedad y en el Estado, con-
tribuyen a la inexistencia o a la debilidad de los intentos y de
los érganos deplanificacién a nivel provincial, municipal y regio-
nal, y a la falta de coordinacién deellos con la planificacién na-
cional.

El gobierno nacional supercentralizado planifica de modo uni-
lateral y vertical, por competencia propia, por la concentracién
y redistribucién de recursos, y a través de una multiplicidad de
érganos con atribuciones e influencia respecto a los niveles pro-
vinciales, locales y regionales.

El centralismo refuerza el debilitamiento de las provincias,
ya generado por el crecimiento nacional desequilibrado, y priva
a sus gobiernos de poderes, recursos y mecanismos para la ela-
boracién y ejecucién de planes y programas auténomos. Por otra
parte, el gobierno central debe confiar a los gobiernos provincia-
les la implementacién de las politicas y planes generales y el
ejercicio de controles. En la practica, o bien los gobiernos provin-
ciales y locales no estén en condiciones de asumir estas tareas, 0
bien tienden a usar sus facultades legislativas y administrativas
propias, haciendo caso omiso de las directivas del gobierno cen-
tral, o actuando incluso en contradiccién con las mismas.

Los gobiernos municipales exhiben cada vez mas rasgos de
incapacidad y regresién. A las limitaciones y fallas tradicionales
se han agregado las emergentes del incremento en el ntimero y
en la complejidad de las necesidades urbanas; de los fenémenos
fuera de control (areas metropolitanas); de la insuficiencia de re-
cursos financieros, técnicos y humanos; de la absorcién de fun-
ciones por el gobierno central. Los gobiernos municipales no tie-
nen participacién efectiva en las decisiones de los organismos
centrales que afectan irreversiblemente, en el presente y para un
largo futuro, a los espacios y estructuras locales. Los municipios
intentan crear y mantener entes planificadores y planes y pro-
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mitento Se presente como un mosaico irracionals Tegiones, surgidas por la accién de fact ide nacar eran2scl de fsa recenteVisiones politico-administrativas heredadas de fases anteriores,Este orden de hechos rara vez obtiene reconocimiento expresoCSeseter ta gobierno central Y, en los casos en que ello.» S€ mantiene la dinamica de la centralizaci6:nuevos ambitos jurisdiccionales por “fiat” fal ¥ i pote
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tre metas y previsiones de financiamiento; presupuestos-progra-
ma; planes operatives y presupuestos econémicos anuales; pro-
yectos especificos de inversion.

3.— Lasituacién del técnico planificador.

Eltécnico planificador requiere una consideracién especial.
‘Aunqueeste tipo comprende numerosas situaciones y papeles di-
versos, se comprende bajo esa denominacién a los’ especialistas
en métodos y técnicas de planificacién que, en los organismos
gubernamentales creados al efecto, o en colaboracién con los mis-
mos, en tiempo completo o como consultores, participan en la
preparacién de planes, programas y proyectos, y los someten a
la decision de los poderes politicos. La situacién, el papel y el
comportamiento de los técnicos planificadores se hallan deter-
minadas por los factores y circunstancias que se analiz6, especial-
mente: la naturaleza, la estructura y la distribucién del poder
que ejercen yde las acciones colectivas que despliegan las prin-
cipales fuerzas, agentes e instituciones de la sociedad global; sus
relaciones e interacciones; las formas, modalidades y efectos de
esas acciones.

La génesis y expansién de este tipo social de especialista en
las dos ltimas décadas aproximadamente parecen responder a
tres érdenes interconectados de factores y circunstancias:

1° Nuevas demandas del Estado, las universidades naciona-
les, los organismos internacionales, las instituciones extranjeras;

y, en mayor medida, las grandes empresas privadas y algunos
Sindicatos obreros. En ello tienen un papel especial los experi-
mentos de conservatismo modernizante y los regimenes populis-
tas, bonapartistas, desarrollistas, que requieren nuevas categorias
de ‘especialistas para funciones a la vez técnicas, administrativas,
ideolégicas y politicas. La emergencia y participacién de los es-
pecialistas influye a su vez en ciertos rasgos y requerimientos de
los propios regimenes. El “Tercer Mundo” y la problematica del
desarrollo se universalizan, se convierten en moda, motivo de
interés, fuente de ocupacién, ingreso y prestigio.

2° Presién de las clases medias, expandidas, diversificadas
y tecnificadas en grado superior al aumento de la capacidad de
absorcién por el Estado ylas principales organizaciones e insti-
tuciones sociales. Esta presién, que aparece a la vez como resul-
tado yfactor de un proceso desequilibrado, se traduce en la bis-
queda de un lugar enelsistema, de fuentes de empleo e influen-
cia y en la génesis de ilusiones sobre las posibilidades de ejercer
poder. Los nuevos grupos tienden a ampliar la base y la fuerza
propias a partir de las zonas e instituciones en que comienzan
a insertarse y @ operar.
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_ 3? La gama de problemas planteados suscitan una reflexién
mas intensa, que exige mejores teorias, metodologias y técnicas,para la racionalizacién a posteriori de lo ya ocurrido, para lacomprensién de lo que ocurre, para la previsién del futuro, y parael disefio de estrategias y formas posibles de accién.

La situacién del téenico planificador se caracteri jeti

¥

subjetivamente, poruna ambivalencia staritentadsseeps
jento, los valores, las actitude: iee oeore s, los comportamientos, las solu-

Por una parte, los miembros de este isoass mimeteseroondcreIitico-ideolégico, derivadas del entrenamiento profesional (dota-cién de conocimientos, métodos, técnicas); de la adquisicién de
convicciones sobre lo queseria inteligente y justo de hacer y devalores {de racionalidad e innovacién; de la tendencia a la visién

iano y largo plazo. Estas circunstanci i
disponibilidad potencial como agente de erie toutiegeects

Por otra parte, considerados como grupo, los planifi
suelen carecer de integracién y de homogencidad extlos faaed
¥ en los modos de operar. Eilo parece estar determinado, entre
otgas cosas, por las diferencias de origen, formacién, especializa-

ién, orientacién tedrica y politico-ideolégica, trayectoria e inser-cién institucional (Estado, universidades, organismos académicos
y empresariales privados, equipos consultores); por las limitadasposibilidadesocupacionales; por la inseguridad social y la inesta-bilidad politica; y por los conflictos de todo tipo que, a raiz deAquellos factores, emergen entre los individuos y equipos impli-a,de ee modo en las funciones de planificacion.

s planificadores no Megan a ser —ni en su respectivo pai:ni en el Ambito regional— un niicleo articulado, amesexfancuerpo o reunido en torno de alguna institucién prestigiosa,
on ne alin se constituyen en grupo eficaz de interés, de pre-ion o de poder. Tampoco han obtenido un grado considerable

Teconocimiento y valoracién por parte de las clases y gruposdamentales ni de los gobiernos. La necesidad de su existenciay funcionalidad no resultan evidentes para el gran piblico niParaningin sector significativo e influyente. Por el contrario,
fe en y su actividad aparecen en muchos casos revestidasGe tuna aureola inquietante y hasta subversiva. En las situacionesMea Avorables, Hegan a constituir enclaves tolerados en algiinde araitl gobierno, carentes de base sdlida, de poder efectivo yi Teconocido, en posicién precaria y siempre amenazada.
ae asi en los planificadores un sentimiento dituso, com-Puesto

de

inseguridad, discontinuidad, desarraigo, aislamiento e
inoperancia. Ello, a su vez, reactua como factor disgregante delSrupo general, que refuerza la competencia por los recursos es
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casos y las oportunidades insuficientes, y el entrechocar de es-
trategias y tacticas. Bis

La actividad de los planificadores se encuentra condicionada

por las realidades sociopoliticas que se analizé, y que definen las

tareas, imponen el marco y las demandas, los fuerzan a trabajar

dentro de limites rigidamente predeterminados. Presiones miilti-

ples de las distintas clases y grupos nacionales y extranjeros

~—propietarios y empresarios, sindicatos, regiones, Fuerzas Arma-

das, Iglesia, electorado, partidos, gobierno politico, administra-
cién puiblica— se ejercen de modo permanente y cotidiano, en

el sentido predominantemente particularista y statuquoista. El

entrechocar de presiones refleja siempre en ultima instancia la
supremacia de los grupos minoritarios y mas conservadores. Ella

no se ve suficientemente compensada por los sectores mayorita-

rios de la poblacién, poco o nada participantes y carentes de es-
tructuras y mecanismos de comunicaciéne influencia directas res-

pecto al gobierno general y

a

los entes de planificacién, y victi-

mas también aqui de la falta o debilidad de la tradicién democra-

tica de responsabilidad y sentido de servicio de los funcionarios

y técnicos respecto al pueblo soberano y al interés pitblico. A

ello debe agregarse la existencia generalizada de un doble con-

flicto que enfrenta a los planificadores con la administracién pi-

blica comin, por una parte, y con los politicos, por la otra.

Los planificadores sufren las consecuencias de las actitudes

de desconfianza y celo de los burécratas de viejo cufio, impreg-

nados de conservadorismo y trivialidad, carentes de tradicién

cientifico-téenica y de pautas de racionalidad modernizante, que
percibena los primeros como anomalia, cuerpo extrafio que ame-
naza su status y sus rutinas.

La dialéctica planificadores vs. politicos adquiere una indole

mas sutil y compleja, reflejo de peculiares diferencias de situa-
cién y de Optica. Por politicos se entiende aqui a los individuos
y grupos que participan de modoprofesional y activo en la lucha
por el podery en los procesos de gobierno de un pais determina-

do. ya como parte del Estado, ya en la oposicién. Para ellos, la

planificacién puede ser aceptable como medio de dar, a sus inte-
teses y objetivos propios y a los de los sectores que pretenden
representar, una forma més generalizada y sistematica y, por lo

tanto, mas susceptible de- obtener la aceptacién y la movilizacién
populares. Los politicos suelen acusar a los planificadores de tec-
nocratismo auto-suficiente y anti-democratico; de desdén por los

intereses inmediatos de la poblacién y por los factores extra-
econémicos e imponderables; de subestimacién por los problemas
de estrategia y tactica politicas; de falta de atractivo emocional
e ideolégico; de imposicién de preferencias, prejuicios y ambicio-
nes de tipo subjetivo o particularista bajo el manto de las pro-
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posiciones formales y de la neutralidad técnica, En sentido in-
verso, los planificadores suelen imputar a los ee
precio hacia las técnicas cientificas y los objetivos racionales de
la planificacién; demagogia, empirismo y diletantismo; excesiva
preocupacién por los intereses parciales, faccionales 0 locales, y
subestimacién de los intereses de la economia global; decisiones
erraticas; fijacion de metas sin consideracién hacia los problemas
y recursos reales. Tras los roces, las tensiones y los conflictos en-
tre planificadores y politicos es posible descubrir, a niveles mas
profundos, la exisiencia de divergencias y antagonismos de cla-
ses, grupos y sectores significativos; la inadaptacién delas insti-
tucionespoliticas y administrativas respecto a las exigencias de
la planificacién; el atraso de la teoria econémica, social y poli-
tie,y de Jos métodos y téenicas de la planificacion, respecto a
las demandas de una accién politic i
Recess nates St aaee

La situacién general de los planificadores que se ha inten-
tado analizar refuerza algunas actitudes y tendencias originarias
de aquéllos que pueden resumirse bajo el rétulo de tecnocratismo
y,fiespresenter en esencia los siguientes componentes, rasgos y

 

 

i) Creencia mas o menos consciente sobre la tenencia de una
capacidad superior para incorporar los elementos avanzados de
Iaclenciay la técnica a la economia, para su planificacién y ra-

mnalizacién, e incluso para obtener algiin grado de influj
liderazgopoliticos. EE ED PsN

ii) Tendencia a la abstraccién, a la formalizacién determi-
nista y a las férmulas totalizadoras. a

Vigorosa afirmacién de la neutralidad valorativa, identi-
ficada con el rigor cientifico, y presentada como entidad meta-
fisica, desligada de valores, orientaciones y compromisos sociales
y politicos.
: Despliegue de mayor aptitud para las formulaciones en

el papel que para la comprensién y la modificacién de las condi-
cionesreales.

ee) Proclividad a la mera constatacién de las formas vigen-
le resistencia, contradominagién ytransfi i6 i

a toda sociedad humana. yerapotonmacile sada
Despreocupacién por las posibilidades efectivas o vir-

tuales de resistencia, contradominacién y transformacién radical.
4 Sub-valoracién o descarte, en la teoria y en la practica,

le toda fuerza, alternativa o proyecto histérico que pueda impli-
a fectos descongelantes y destructurantes, promocién de lo nue-
mie imprevisto, y que por lo tanto sea inaceptable para los ac-

grupos hegemonicos y clases dominantes.
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iv) Acatamiento e idolatria, mas o menos conscientes, del po-
der y de sus sujetos y agentes, especialmente el Estado; subesti-
macién de sus deformaciones, aceptacién de sus coacciones.

v) Ilusiones sobre las posibilidades de influir sobre los gru-
pos de poder, mediantela insercién en posiciones institucionales
que permitan ofrecer y hacer aceptar soluciones técnicas, y ope-
rar comoinfluencia detrés del trono y consejero delprincipe.

vi) Despliegue de actitudes de arrogancia, autoritarismo,
amoral mandoy a la coaccién.

Pretensién de monopolio de la representacién del inte-
rés colectivo, y de mayor autonomfa para planificar.

Desconfianza hacia el pueblo, tendencia a decidir en su
nombre lo que se considera bueno para él y para la sociedad na-
cional, sin busear el didlogo ni persuadirlo 0 inducirlo a la parti-
cipacién activa y a la decisién autodeterminada.

Los limites de esta actitud y comportamiento de tipo tecno-
cratico parecen haber resultado restringidos. Los planificadores
no han logrado estructurarse como grupo ni como aparato, y ca-
recen de mandoreal. Las élites de poder —socioeconémico,poli-
tico, militar—, siguen disponiendo de los resortes fundamentales
y de las variables estratégicas, reconocen y formulanoficialmen-
te los problemas, imponen las opciones, eligen entre las solucio-
nes propuestas por los técnicos.

Suspendidos entre los dominadores y gobernantes y el pue-
blo, entre las presiones conservadoras e innovadoras, entre las
expresiones de un tecnicismo abstracto y los determinantes socio-
politicos, la actividad de los planificadores parece condenada a
Ja ambigiiedad y la frustracién. La falta casi total de poder, de
instrumentos, de mecanismos y recursos, restringe la gama de
posibilidades que los planificadores disponen para influir sig-
nificativamente en las tendencias fundamentales de la socie-
dad. Su lucha con las fuerzas y agentes que quieren mantener
las cosas como son o modificarlas en un sentido restringido o ne-
gativo, se traduce en un despilfarro agotador de tiempo y energia,
y en la impotencia para controlar y regir las consecuencias de
acciones previas 0 concomitantes no planeadas. La dificultad o
la imposibilidad de trazar y ejecutar un plan a largo plazo que
encare y solucione los problemas fundamentales en sus raices
mismas se ven reforzadas ademés por otras circunstancias. Las
demandas de las clases y de los grupos deinterés, de presién y
de poder crean para los planificadores la necesidad politica de
mostrar resultados inmediatos y tangibles, por lo menos para las
manifestaciones mas chocantes y explosivas de los problemas bé-
sicos. Estos no son auto-contenidos, aparecen como expresién de
la convergencia y choque de fuerzas y tendencias contradicto-
rias, y refuerzan asi la necesidad de ofrecer soluciones en varios
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niveles y aspectos simulténeamente. Las fuerzas y tendencias se
despliegan y operan con frecuencia de modo no visible, hasta
que su presencia y su impacto se evidencian impositiva e irre-
versiblemente. La’ rapidez de los cambios acumula nuevos pro-
blemas a los viejos no resueltos. La planificacién se reduce a
un repertorio de intentos tendientes a mitigar de manera super-
ficial y temporaria algunos de los efectos o sintomas superficia-
les de la crisis; intentos que a menudo se anulan mutuamente,
empeoran los problemas que se quieren resolver 0 exacerban
otras 4reas problematicas.

 

.— DE LA EVALUACION CRITICA A LA
AFIRMACION ESTRATEGICA

El anélisis que antecede contribuye quizds a explicarel tras-
fondo, el contenido ylos limites politicos de los intentos de pla-
nificacién en América Latina, y la situacién de crisis en que han
desembocado. La crisis se manifiesta ya, no sélo en los procesos
mismosde la p!an'ficacién,sino también en el clima de inquietud,
pesimismo y apatia en que parecen sumergirse los técnicos impli-
cados de algiin modo en aquéllos. Las reacciones personales de
@stos Ultimos tierden a repartirse entre la voluntad desesperada
de cumplir el papel més positivo posible en las peores condicio-
nes, el repliegue hacia unaactitud de tecnocratismo neutral re-
forzado, la concentracién en la carrera por el status y el ingreso,
y la evasién hacia esferas y actividades menosinciertas y frus-
trantes. Si se descarta estas soluciones; si no se admite que el
planificador esta condenado fatalmente a ser una especie en ex-
tincién, o m un mero instrumento al servicio de grupos con-
servadores regimenes retrégrados, es indispensable realizar un
esfuerzo a la vez realista e imaginativo para replantear y revi-
talizar el proceso de planificecién, y proporcionar un futuro digno
de ese nombre a quienes quieren verse implicados en él como
Practica cientffico-técnica y politica.

Los prerrequisitos y elementos para una nuevaestrategia de
tal signo sdlo pueden ser aqui objeto de un esbozo problematico,
Propuesto como base de discusién. Lo que sigue de ningin modo
constituye una formulacién acabada y excluyente, que requiere
el esfuerzo combinado del mayor ntimero posible de cientificos,ténicos y planificadores y de los auténticos representantes de
los grupos dindmicos y transformadores de las sociedades latino-
americanas, El andlisis sera referido primordialmente a los cam-
bios en las orientaciones, actitudes y comportamientos de los pla-

  

  
 

  

 

    

 

 



 
 

     a4 Mareos Kaplin

 

nificadores, y a la articulacién posible de éstos con las fuerzas y
grupos massignificativos.

1.— La reorientacién de los planificadores.
    

Divididos entre si, aislados de las fuerzas sociales y polfti-

cas potencialo efectivamente positivas y sometidas a las de signo
reaccionario, privados de acceso y de influencia respecto a los re-
sortes y mecanismos de poder y de decisién, insertados en estruc-
turas que obstaculizan y distorsionan, los planificadores estén con-
denados a la impotencia y la frustracion, y sus mejoresinten-
ciones se ven mistificadas y desvirtuadas. El problemareside en-

tonces en cémocrear condiciones que les aseguren la estabilidad
y la seguridad de un trabajo libre y creador, la reorientacién y
el enriquecimiento del contenido y de los resultados de su acti-

vidad, la participacién movilizadora en un proceso de desarrollo,
cambio, democratizacién y logro de la autonom{a de sus respec-
tivos paises y de la regién en su conjunto. Para que ello ocurra,
algunas premisas basicas deben ser establecidas en la intencién
y enla practica,

En primer lugar, es indispensable buscar un grado creciente
de integracién entre todos aquéllos implicados, dentro y fuera
del Estado, en los procesos de planificacién, tendiendo a su cons-
titucién en grupo organico y operativo. Esta proposicién no su-
poneunaestructuracién rigida y monolitica, sobre la base de una
ortodoxia aceptada en todos sus detalles, ni un compromiso rigi-
damente organizado y aprioristico para algtin tipo especifico de
accién. Plantea si la necesidad de iniciar e intensificar las for-
mas de didlogo, confrontacién y colaboracién, sin pretensiones
dogmaticas y sectarias, en condiciones de tolerancia y de recono-
cimiento de la imprescindible convergencia de enfoques diferen-
tes y de iluminaciones opuestas, como prerrequisito y fase de una
tendencia a la participacién coordinada en formas de accién a la
vez cientifico-técnicas y sociopoliticas.

En segundo lugar, se requiere la critica de los intentos de
planificacién cumplidos hasta el presente, y la superacién de las
tendencias, actitudes y conductas tecnoburocraticas que se cons-
tataron en paginasanteriores. La pretensién de neutralidad valora-
tiva y de asepsia técnica debe dejar de ser confundida a través
de su identificacién con el rigor cientifico y el realismo pragm:
tico que, una vez depurados de aquel componente mistificatori
necesitan ser reivindicados y reafirmados como valores de rel
vancia decisiva.

En tercer lugar, es imprescindible la insercién en la realidad,
enlassituaciones y en los procesos, para el conocimiento y para
la accién; la toma de posicién en favor de alguna de las posibi-
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lidades determinables para contribuir a realizarla; la afirmacién
en lo existente y en lo realizado para criticarlo y superarlo. Esto
implica, como exigencia complementaria, el rechazo del falso rea-
lismo, que consagra lo hoy existente y dominante comolo dado,
y concibe el futuro como mera extrapolacién de lo actual. Por
el contrario, el presente no se comprende s6lo por si mismo y
por el pasado, sino también porel futuro. Para captar y realizar
lo real y posible, debe incluirse un componente de lo aparente-
mente utépico, que es lo posible de majiana.

En cuarto lugar, los planificadores no pueden prescindir de
ana actitud permanente decritica y de contestacién del sistema
vigente y de susestructuras, de las fuerzas y situaciones alienan-
tes y opresivas, de las formas de autoritarismo y represién. De-
ben buscar los modos decontribuir a la movilizacién de los suje-
tos y de los agentes sociales (clases, grupos, individuos) que, a
la vez que victimas del sistema, contienen —actual o potencial-
mente— virtualidades para el despliegue de una accién descon-
gelante, destructurante y restructurante, y pueden eventualmente
articularse y desplegarse en estrategias y tacticas transformado-
ras. Deben ubicar, evaluar y utilizar las lagunas, los hiatos y los
puntos débiles del sistema, como posibilidades de emergencia y
afirmacién de las fuerzas y de las tendencias, de las iniciativas
e instituciones renovadoras. Se trata de movilizar los recursos de
la ciencia, la técnica, la imaginacién y la accién politica, para su
aplicacién a todos los niveles y aspectos de la realidad, tendiendo
al logro de rigor cientifico, de contenidos concretos, de operacio-
nalidad y de eficacia impactante sobre la sociedad.

En quinto lugar, se impone cumplir, con espiritu critico e
inventivo,el andlisis y el diagnéstico de los problemas que afectan
a los paises de la region, la formulacién y la ejecucién de solu-
ciones ajustadas a las realidades y condiciones especificas del
Ambito en que se quiere operar, con pautas originales, sin imita-
cién ni aplicacién mecdnica de esquemas importados. Ello debe
desembocar en la elaboracién y el cumplimiento de una estrate-
gia que exprese y sirva un modelo concreto, basado a su vez en
una concepcién global y unificada del desarrollo nacional y de
la integracién regional. Para tales efectos, es imprescindible de-
terminar con precisién y realismo:

1.— {Quésistema de valores se adopta, comobase ycriterio
para la tomade decisiones frente al espectro de alternativas, para
la fijacién de prioridades y metas, para el rechazo de los modelos
propuestos hasta ahora, y para la adopcién de otro modelo al-
ternativo?

2.— {Qué ideologia a elaborar y difundir puede proporcio-
nar el esquemaintelectual, los criterios orientadores, el estimulo
a la movilizacién sociopolitica de los grupos dinamicos y trans-
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formadores y de las mayorias nacionales, el sacudimiento y trans-
formacién de partidos politicos e instituciones?

3.— ;Cuiles son los intereses y las fuerzas, los beneficia-
rios y los agentes, aciuales y potenciales, del desarrollo y de la
integracién que se busca; su gravitacion reiativa, sus. posibilida-

des y modosde articulacién,alianza y liderazgo? ;Cudles son los
enemigos, y cémo neutralizarlos o anularlos? ;

4.— {Cuales son los objetivos, las condiciones, los méto-
dos y los instrumentos del desarrollo y de la integracién? ,Cudles
sus etapas, exigencias, requisitos y consecuencias, los cambios so-
ciales concomitantes y resultantes?

5.— {Qué tipos de economia, de sociedad, de régimen po-
litico, de estructura institucional, de cultura, de ubicacién en el

sistema internacional, se busca y se prevé como resultante del
proceso? i

Sin ignorar la amplia gama de posibilidades abiertas, en pro-
cesos historicos que carecen de racionalidad inmanente, de sentido
intrinseco y de finalidades predeterminadas, es posible suponer
quelos paises latinoamericanos nevesitan politicas que aseguren:

un gran y rapido impulso de desarrollo; la promocién simuitanea
de la transformacion estructural y del aumento de la productivi-
dad del agro, de la mineria y de unaindustria que supere la mera
sustitucion de importaciones; la creacién de ciencia y tecnologia;
la redistribucién progresiva del ingreso; la independencia econd-
mica nacional que no excluya sino posibilite la integracién regio-

nal; la prioridad de la acumulacion interna y el papel subsidiario
y estrictamente controlado de capitales y apoyos externos. Los
requisitos y rasgos de un desarrollo econdmico auténtico no pue-
den surgir ni operar como variables auténomas. Deben ir acom-
paiiados por: cambios sustanciales enJa estructura social; un ma-

yor grado de igualdad y justicia socioeconémicas; la distribucién
pareja de esfuerzos, sacrificios y beneficios; modificaciones pro-
fundas en la actual correlacién de poder y status entre las clases

y los grupos; el sacudimientodela apatia frente al sometimiento

de las masas y el estimulo a su participacién activa y directa; la
democratizacién integral —real y no formal— de la sociedad, del

sistema de poder, del Estado y de la cultura; la asuncién y el des-
pliegue de una plena autonomia nacional y regional en relacién
con los bloques y con el sistema internacional en su conjunto.

2.— Los aliados posibles.

La estructuracin de los planificadores como grupo organico
y operative y su formulacién de una estrategia jamas podrian
darse en el vacio, como resultado de un movimiento de los espi-
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ritus o de una decisién puramente voluntarista. Requiere el con-
tacto, el estimulo, la convergencia de los representantes y com-
ponentes de aquellas clases, grupos e instituciones que no sélo
estén dotadas —actual o potencialmente— de aptitud para el
cambio y de algin grado de poder, sino que también puedan ser
destinatarias interesadas de las proposiciones que efectien los
Planificadores, y sean por lo tanto capaces de constituirse en pt-
blico, en fuente de demandas y de apoyos y, mas ain, en aliados
articulables en estrategias y tacticas comunes. A esta problema-
tica se dedica atencidn en esta parte final del trabajo.

El planteo sugerido implica que los planificadores eligen un
camino —eventuaimenteel esbozado en las paginas precedentes—
y sé dedican luego o concomitantemente a la agregacién y a la
articulacién de aliados. Esta dinamica plantea dos alternativas.

Una primera alternativa significa el logro de acuerdos en la
cumbre con representantes delas clases y grupos que hoy ejercen
la hegemonia y la dominacién. Esta perspectiva esta limitada ab
initio por el hecho que aquéllos no estan interesados en el desa-
rrolio, el cambio, la democratizacién y la liberacién de los paises
latinoamericanos. Son los responsables y los beneficiarios directos
de la situacion que se pretenderia modificar a través de la plani-
ficacién, y los enemigos jurados de todo intento de transforma-
cién profunda. En la mejor de las hipotesis, pueden aceptar a los
planificadores y a ciertas formas de planificacién como modo de
instrumentar a unos y otras a fin de lograr un grado minimo de
racionalizacién, reajusie y legitimidad para el sistema que contri-
buya a conservar sus estructuras y componentes esenciales, Una
estrategia de desarrollo planificado debe asi descartar como po-
sibles aliados a los grupos superiores, mas concentrados y pode-
rosos de propietarios, empresarios y consorcios monopolistas de
tipo agropecuario, minero, comercial, industrial y financiero, es-
trechamente ligados con el capital extranjero, y a sus apéndices
socioeconémicos, politicos e ideolégicos.

Una segunda alternativa tenderia al logro de una acumulacién
de poder en las bases mas amplias de la sociedad, es decir en las
clases medias y populares. La busqueda de unacoalicién entre és-
tas y los intelectuales, cientificos y técnicos interesados en la pla-
nificacién, presenta dificultades derivadas sobre todo de la natu-
raleza de los distintos componentes, de la debilidad o inexistencia
de tradicién y mecanismos de agregacién y articulacién, y de las
peculiares condiciones politicas que rigen en la mayoria o en todos
los paises de la regién. Es pertinente comenzar por una referen-
cia a las caracteristicas de las clases y grupos fundamentales a
considerar: clases medias, masas populares urbanas y campesi-
nas; movimientos mas 0 menos organizados que movilizan indi-
viduos y grupos, ideas y actos, con grados variables de intensidad,
profundidad y alcance (religiosos, juveniles, etc.).  



 

  
 

2.1.— Las clases medias

Las clases medias se presentan como un conglomerado hete-

rogéneo, Abarcan por una parte sectores ligados e identificados
con la sociedad y Jas clases tradicionales (burocracia, profesiones
liberales, comerciantes, artesanos), y por la otra sectores mas re-

cientes, generados o reforzados por la urbanizacién, la industria
lizacin y el intervencionismoestatal (funcionarios y técnicos de
empresas privadas y plblicas, nuevos profesionales, pequefios y
medianos empresarios industriales, tipos nuevos de miembros de
las fuerzas armadas y delos cleros). Carecen de fisonomia propia,
coherencia, lucidez y decisién necesarias para plantearse y eje-

cutar un papel auténomo y una participacion enérgica y decidi
en un proceso de desarrollo. Ningin sector de las clases medias

logra un plenocontrol del Estado. Han utilizado su propia presién
y las de las masas urbanas y rurales para imponer a las viejas
Clases dominantes, sin desplazarlas totalmente, un mayor grado
de coparticipacion en el ingreso y en el poder. No usan su poder

politico relativamente acrecentado para ejecutar transformaciones

profundas del sistema, al que respetan y contribuyen a consolidar.
Las principales caracteristicas de las clases medias latinoa-

mericanas Megan a ser: la dependencia de las clases superiores,

nacionales y extranjeras, y del intervencionismo y favoritismo
estatales; la falta de ambicién politica, de creacién econémica y

de renovacién social y cultural; la busqueda de privilegios indi-
viduales y de pequefios grupos; el conservadorismo en opiniones,
actitudes y comportamientos; la defensa del statu quo; la actua-
cién como masa de apoyo —activo o pasivo— para los regimenes
autoritarios.

Por otra parte, la tendencia al estancamiento, a la polariza-

cién y a la crisis de las sociedades latinoamericanas, el impacto

de las movilizaciones populares, la emergencia de alternativas

ideolégico-politicas en el mundo

y

en la region, han contribuido a
crear en ciertos sectores de las clases medias unasituacién de

frustracién y malestar difuso y actitudes criticas y de cuestiona-
miento que, en determinadas circunstancias, pueden transformar-

se en propensién reformista o revolucionaria.

2.2.— Las masas populares urbanas.

Las masas populares urbanas, tal como hoy existen, se han
ido constituyendo a partir del rapido proceso de crisis agraria,
urbanizacién, industrializacién e intervencionismoestatal de las

tiltimas décadas, y en las condiciones de sociedades nacionales que
presentan la ambivalencia de un cierto crecimiento econémico
combinado con una crisis sociopolitica crénica. Su examen de-
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tecta ante todo tres caracteristicas: la formacién reciente, el ca-
racter aluvional, la heterogeneidad. Constituyen un conglomera-
do que engioba capas diferenciadas y a menudo divergentes en
cuanto a estructuras, situacion, actitudes y tendencias. Estas ca-
pas son discernibles segin ramas de produccion y tipo de activi-
dad o de empresa, niveies de calificacion técnica y cultural, de
ingreso y de consumo, grados de participacion sindical y politica.
A Ja division en una amplia gama de sectores y estratos se agrega
ja carencia de tradic.ones sinaicales y politicas; la falta de unidad
de conciencia clasica organica y madura, de identidad social, de
comunidad de intereses y fines, de organizacion y accion autono-
ma. En Ja mayoria de sus componentes, es débil el interés por los
problemas colectivos, por la organizacion y funcionamiento de la
economia, de la sociedad y del sistema politico, Predomina la bis-
queda de ventajas socioeconémicas inmediatas, a través de la ac-
cion individual, del grupo sectorial, del sindicato y del Estado.

La irrupcién de estas masas heterogéneas en la sociedad la-
tinoamericana presiona sobre 1a estructura tradicional en cambio,
amenaza su conesién y su estabilidad, y comienza a ser canaliza-
da por el Estado, sobre todo a través de experiencias populistas,
bonapartistas, desarroilistas, y de un aparato sindical burocrati-
zado. El Estado responde a cierto nimero de demandas deasis-
tencia, proteccién e integracion de las masas urbanas, y articula
un sistema que combinael logro parcial de aqueilos fines con la
manipulacion y la canalizacion para fines politicos y con la re-
presion parcial o total de grupos recalcitrantes y movimientos de
desborde.

Parte esencial de este sistema es el nuevo sindicalismo de ma-
sas, surgido por la promocién y autorizacién y bajo el control del
Estado. En su estructura y en su dinémica, un aparato burocra-
tizado, vertebrado por un nucleo reducido de dirigentes y cuadros
profesionalizados, depositarios de multiples funciones y poderes,
se erige sobre una masa trabajadora relativamente pasiva, que
combina la afiliacién formal con una adhesién militante reducida
al minimo y para ocasiones excepcionales. El aparato sindical es
utilizado fundamentalmente como instrumento mediatizador de
expresion y logro de reivindicaciones minimas,de distribucién de
servicios, de solucién de problemas individuales y colectivos de
los asalariados; como encauce y regulacién de las tendencias y
presiones populares; y como forma de manipulacién politica en
funcién dela legitimacién de poderes establecidos por vias electo-
rales o autoritarias, para beneficio de los propios dirigentes gre-
miales y de partidos y gobiernos determinados.

Este tipo de sindicalismo en parte expresa y en parte refuer-
za, en los trabajadores y en los dirigentes, una actitud restrictiva
y autodefensiva, de mero conservadorismosectorial y legalizado,
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sin pretensién efectiva de operar como liderazgo dinémico y re-
novadoren funcién delos intereses de la clase, de las masas y de
la nacién. Carece de independencia, de ideologia clasista y revo-
lucionaria, de cultura propia, de combatividad, de democracia in-
terna, de capacidad para influir y modificar la estructura y la
orientacién de la economia, la sociedad y la politica (desde el mer-
cado de trabajo hasta la redistribucién del poder y del ingreso). Su
maximo logro ha sido, en las coyunturas mds favorables y para
algunos paises, una forma de participacién burocratica y media-
tizada de los trabajadores en el gobierno formal, sin capacidad de
orientacién y de decisién, y en situacién subordinada dentro de
la estructura de poderreal. La tendencia més reciente parece ser
paraelsindicalismo la pérdida del grado limitadode participacién
en el Estado, asi como de la autonomia, de capacidad de manio-
bra y de negociacién, de la aptitud para influir en las decisiones
fundamentales. No ha podido impedir la aplicacién de medidas
represivas y regresivas, que se han traducido enla ilegalizacion
creciente de las luchas y delas aspiraciones de cambio profundo,
y enunaredistribuciéncreciente del ingreso y del poder a favor
de las clases dominantes nacionales y extranjeras. Se ha debido
limitar a luchas puramente defensivas y de retirada.

Porotra parte, esta constatacién situacional no basta para ex-
traer conclusiones apresuradas que generalicen para un largo fu-
turo las comprobaciones extraidas de una fase particular, negando
as{ a los trabajadores y masas de la ciudad toda aptitud para el
cumplimiento de un papel como agente histérico. El namero y
concentracién socioeconémica y geografica de las masas urbanas,
su capacidad potencial de presién y rebeldia, en las condiciones
de estancamiento de la economia y de la sociedad y de agota-
miento de las concepciones y organizaciones tradicionales, impi-
den la plenao relativa integracién de aquéllas en el sistema, ope-
ran como factor permanente defractura y crisis en la vida nacio-
nal en los propios aparatos partidarios sindicales que las expre-
san o pretenden expresarla. Su mesa presencia, su erratico com-
portamiento actual y su posible evolucién futura, les confieren un
papel central en el desarrollo sociopolitico de los paises lati-
noamericanos.

2.3.— Las masas campesinas.

La existencia y el papel potencial o actual de las masas cam-
pesinas parecen habersido por largo tiempo objeto de ignorancia,
de subestimacién o de mero reconocimiento retérico por parte
de los grupos y movimientos urbanos. En el mejor de los casos,
aquéllas fueron visualizadas como una especie de reserva pasiva,
ineapaz en si misma de autoconciencia y autodeterminacién, even-
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tualmente movilizable e incorporable a la dinamica nacional por
decision y bajo control de sectores urbanos. La experiencia his-
torica no ha sido benignacon esta vision prejuic.aaa. Kin tres ex-
perlencias Iundamentaies de cambio —Mexico, Bolivia, Cuba—,el
Papel de las masas campesinas ha distado de ser secundario. En
muchosde Jos restantes paises Jatinoamericanos el @gante dormi-
do ha comenzado a aespertar y a tlexionar sus miempros. Por la
incidencia de cambios mas o menos simuitaneos e interrelaciona-
dos en Jas esteras urpanas y ruraies, ha ido aiterenciandose como
Sector especifico, identit.cando sus intereses propios y los de losgrupos auados y enemigos, y dandolugar a la emergencia de mo-
vimuentos sociopoliticos mas 0 menos dependientes o indepen-
dientes, retormistas o revolucionarios, algunos con un grado con-siderable de desarrollo prop.o y de infiuencia sobre Ja sociedad
nacional,

2.4.— Otros grupos y movimientos.

A

la consideracién de grandes clases y grupos debe agregarse
la de algunos sectores y movimientos mas 0 menos organizados,
que han comenzado a movilizar gran numero de individuos, ideasy actos, a menudo sin considerac.on o en contra de las voluntades
¥ decisiones de las instituciones, los partidos y los Estados y con
aptitud para ejercer influencia cultural, ideolégica y politica. Dosejemplos notables estan dados por los procesos actualmente enmarcha en la juventud y en las iglesias de América Latina, que
no pueden ser ignorados en la perspectiva de una estrategia decambio.

La explosién demografica que va convirtiendo a casi todoslos paises de la region en poblaciones de baja edad promedio,elimpacto delas criss internas y del efecto de demostracion inter-
nacional, la esclerosis de las estructuras y valores tradicionales,han contribuido a generar en las juventudes latinoamericanas unestado difuso pero generalizado y efectivo de inquietud, fermen-tacién y rechazo critico hacia el sistema. Las formas confusas yerraticas de conciencia y comportamiento que los sectores juve-niles despliegan a veces nojustifican que, por un espiritu de pe-danteria y escepticismo mal ubicado, se subestime el valor de este
fenémeno como un componente esencial de cualquier proyecto de
transformacién racional planificada.

Consideraciones similares pueden hacerse respecto a la apa-
ricién, dentro de la Iglesia Catélica y de las sectas protestantes,
y en un numero considerable de sacerdotes y fieles, de actitudes
de insatisfaccién, critica y contestacién activa respecto a sus pro-
pias jerarquias y al sistema en su conjunto, y de comportamien-
tos participatorios en movimientos mas amplios de protesta y re-  
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beldia, Su valor reside especialmente en su frescura, en su para-
déjica independencia respecto a posiciones dogmaticas tradicio-
nales, en su voluntad de testimonio, en su aptitud para operar
como puentelegitimador entre las formas y contenidos tradicio-
nales y renovadores dela conciencia y dela actividad de las masas.

Ei campo de los aliados posibles presenta asi una situacion
contradictoria. Por una parte, las condiciones alienantes y opre-
sivas de trabajo, de vida cotidiana, de clima cultural-ideolégico y
de sistema politico, absorben y desgastan a los hombres y mujeres
de las clases populares y medias. Los aislan en las vidas indivi-
duales y en los pequefios grupos, en las categorias y en los secto-
res, sin conexion entre si. Producen un fraccionamiento y una
gradacién en las victimas. Estimulan el individualismo, el egois-
mo,la irresponsabilidad social, la competencia y el conflicto entre
quienes deberian naturalmente sentirse y comportarse como alia-
dos. Privan a los componentes de las mayorias nacionales de tiem-
po, energia, posibilidades y estimulos para ampliar y enriquecer
sus experiencias, sus informaciones, sus relaciones sociales; para
interpretar el mundo complejo en que viven y para ubicar las cau-
sas de las situaciones que sufren. Limitan su comprensién, sus
aspiraciones, sus iniciativas, su capacidad y su confianza en las
propias fuerzas y enlas dela clase o el grupo, para el manejo de
las cosas y de los mecanismos sociales y para la imposicién de
cambios decisivos en un orden que parece derrotarlos permanen-
temente. Por otra parte, el impacto de las crisis internas, de los
procesosinternacionales y de la rica experiencia acumulada en un
lapso histérico breve tiende a estimular el surgimiento y la mo-
vilizacién de grupos e individuos que se agitan dentro y fuera de
las viejas y nuevas organizaciones, constituyentes de una reserva
sociopolitica que hace el balancede lo vivido y actuado, toma con-
ciencia de la necesidad de nuevas y mejores formas de pensamien-
to, organizacién y accion.

3.— Elementos para unaestrategia.

A partir del cuadro global que se ha esbozado en el curso del
analisis precedente, el problema delos planificadores seria descu-
brir los modos y los mecanismos operativos que permitieran a
la vez:

i) El cumplimiento delas tareas y la satisfaccién de las exi-
gencias del papel que profesionalmente asumen o intentan asumir
dentro y fuera del Estado, es decir, la contribucién efectiva a un
planeamiento deliberado y racional para el desarrollo y el cambio.

ii) El logro de comunicacién, de coincidencias reales y de
acuerdos concretos con los representantes y componentes de las
clases y grupos arriba indicados.
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iii) La contribucién efectiva a las posibilidades de elevacién
y de enriquecimiento de la conciencia, de movilizacién y de orga-
nizacién auténomas, y de participacién activa y directa de las ma-
yorias nacionales en los procesos y las decisiones.

Esta problematica no puedeser discutida aqui en detalle, por
los limites de este trabajo y por la necesidad de una elaboracion
colectiva al respecto. Es posible en cambio adelantar dos érdenes
de sugestiones para el debate y para la biisqueda de soluciones.

En primer lugar, parecerfa indispensable un grado creciente
de participacién de los planificadores en las iniciativas y organi-
zaciones populares dedistinto tipo, ya existentes o en emergencia,
més 0 menos espontaneas o deliberadas, que constituyen intentos
de respuestas propias y creadoras para nuevas situaciones y pro-
blemas. Esta participacién deberfa tender a promover, a multipli-
car y a extender tales iniciativas, y llevarlas a trascender sobre
la marcha sus fines y limites iniciales, y a integrarse en agre-
gados y articulaciones de envergadura y ambiciéncrecientes. Se
trata en suma de acumular fuerza propia iniciativa democratica
desde abajo, para contrarrestarlas estructuras y dindmicas nega-
tivas que hoy predominan, modificar las actuales constelaciones
de poder e imponer soluciones cada vez mas avanzadas y profun-
das a los problemas delas sociedades latinoamericanas.

En segundo lugar, es facil imaginar que todo intento de par-
ticipacién en este sentido significa para los planificadores que asf
actien serios riesgos en lo referente a las posibilidades ocupacio-
nales, de status y de ingreso,e incluso a la libertad y a Ja vida. La
violencia legitimada e ilegitima parece volverse cada vez més la
respuesta de un viejo orden en lucha por la supervivencia contra
todos los que en diversos grados lo cuestionan 0 amenazan. La so-
lucién de este dilema esta légicamente referido a la conciencia de
cada planificador, y no es materia de debate en esta oportunidad.
Lo es sf, en cambio, una cuestién que parece adquirir creciente
relevancia en la fase actual para la problematica en discusién: la
relacién de los planificadores, y de los intelectuales en general,
con los regimenes militares.

Una correcta aproximacién del problema debe eludir dos en-
foques simétricamente erréneos, que frecuentementese reiteran.
Por una parte, los gobiernos militares son presentados como una
desviacién patolégica de la normalidad politico-institucional de
tipo liberal; y las Fuerzas Armadas, como algo monolitico y to-
talmente negativo, que debe ser relegado de manera global e irre-
versible al campo de la reaccién. Por otraparte, se acepta la he-
gemonfa militar como un hecho consumado;se exalta a las Fuer-
zas Armadas también en bloque, comofactor inevitablemente po-
sible, agente y Ider necesario de todo proceso transformador que,
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de hecho, sélo pareceria ser viable bajo el signo de un paternalis-
moautoritario y de unaviolencia verticalmente ejercida.

Un minimo de realismo requiere ante todo constatar que el

creciente intervencionismo politico de las Fuerzas Armadas y la

generalizacion de los regimenes militares constituyen la expresién
externa de un proceso de transicién entre dos fases histéricas a

cuyos rasgos esenciales se hizo ya referencia, caracterizado por
situaciones de desintegracién social, empate de fuerzas, crisis de
hegemonia, vacio institucional e inestabilidad politica. Estas situa-

ciones posibilitan la imposicién del arbitraje militar como recur-

so aparentemente tinico de salvacién nacional. En segundo lugar

es posible constatar en América Latina la coexistencia de dos ten-

dencias dentro de las Fuerzas Armadas, y de dos variantes de re-

gimenes militares. Unas y otras corresponden, bien a formas ex-
tremas de defensa a cualquier precio del sistema tal como se ha

dado hasta el presente, e incluso de pretension de retroceso a al-
gunode sus niveles anteriores; 0 bien a la auto-visualizacién de

la institucién militar como agente y lider del reajuste a nuevas

condiciones internas y mundiales, de la independencia y del desa-
rrollo nacionales, y de un mayor grado de justicia social y de
modernizacion politico-institucional. La primera tendencia y va-
riante parecen haber exhibido hasta el momento una afirmacién

més vigorosa y un perfil més definido que la segunda, pero el
proceso esta abierto, y su dilucidacién en detalle excederia los
marcos de este trabajo. Pareceria sin embargo pertinente esta-

blecer una premisa general referida a este problema.

Tanto para combatir las tendencias y variantes retrogradas
de las Fuerzas Armadas, como para reforzar y encauzar even-
tualmente las que parecen presentarse como progresistas, los in-
telectuales y planificadores no pueden legitimamente reducirse
al sometimiento seguidista, a la adulacién, a los planteos discur-
sivos, a la oferta de soluciones tecnocraticas y al escamoteo de los
problemas y conflictos reales, conla ilusién de ejercer unainfluen-
cia subrepticia que, por algin mecanismo magico, permitiria in-
cidir en el signo y la direccién de las experiencias reales en mar-
cha. Se requiere en cambio una concentrada agregacién interna
de los intelectuales y planificadores, y su articulacién en una
alianza de clases y grupos cuestionadores y transformadores del
statu quo. Ello, y sdlo ello, puede conferirles autonomia, fuerza,
libertad de maniobra y operatividad reales para una estrategia
alternativa y, por consiguiente, aptitud para dialogar de igual a
igual con quienes detentan la fuerza y para hacerles percepti-
bles los peligros dela rigidez, del autocratismo y del antagonismo
frontal. El problemadelpoder efectivo aparece asi como el punto
de partida y el punto de Iegada del andlisis.

Para concluir, la estrategia esbozada presupone y exige la
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convergencia de tres érdenes de elementos. En lugar,
Megar a producirse una alianza operativa de inscessyeae
tipo mas o menos dinémico y transformador: proletariado indus-
trial, masas trabajadorasde la ciudad y del campo,intelectuales,
profesionales, técnicos, pequefia y mediana empresa nacional, mi-
Itares que no se resignen a ser meros represores del cambio y
gendarmesde ocupacién de sus propios pueblos; y el logro gradual
de una hegemonfa dentro de esta constelacién por parte de los
sectores mas predispuestos a la continuidad y profundizacién delproceso. En segundo lugar, son indispensables la aparicion y laafirmacién de una vanguardia de cuadros politicos y administra-
tivos, dotados de clara visién sobre los fines, las prioridades y losmedios; de lucidez ideolégico-politica y de eficiencia técnica; con
devocién por el interés de la sociedad nacional y dela region, y
voluntad inquebrantable de Uevar a cabo las tareas requeridas,
desdeel Mano y en el poder. Estos cuadros deben estar al mismo
tiempo prevenidosante el peligro de convertirse en una élite pri-vilegiada y alienada de sus propios peblos, de sustituirse a su vo-luntady a su participacién, y de promover alguna variante de ca-
pitalismo burocratico de Estado que desvirtiie los objetivos busca-
dos y frustre su logro. Finalmente, es imprescindible un alto gradode conciencia, interés y participacién directa y activa de las mayo-
rias nacionales en la biisqueda e imposicién de los cambios, y enJa restructuracién y manejo del Estado. De esta manera, el Estado
podra convertirse en agente eficaz del desarrollo planeado, sin
favorecerse sus tendencias limitativas y opresivas de la vida social,
¥Permitiendo asi recuperar la libertad a través de lo social y nolo meramente politico, y promover la expa i
Hiclonll de todes ea poesaulinia weeneee

  



 

2
LA CIUDAD LATINOAMERICANA COMO FACTOR DE

TRANSMISION DE PODER SOCIOECONOMICO Y
POLITICO HACIA EL EXTERIOR DURANTE EL

PERIODO CONTEMPORANEO

Este trabajo se propone explorar el papel que la ciudad la-
tinoamericana —sus fuerzas, estructuras y procesos— desempefia
como factor o agente de conformacién de las sociedades naciona-
les y del modelo aplicado de desarrollo y, sobre todo, de transmi-
sién del control socioeconémico y politico hacia grupos externos
y hacia grandespotencias, durante el perfodo contemporaneo, Da-
das la amplitud y complejidad del tema, y la ocasién de esta ela-
boracién, se impone un tratamiento simplificado desde varios pun-
tos de vista. Se trata en primer lugar de una primera aproxima-
cién exploratoria, como base de discusién y como posible guia
para futuras investigaciones. En segundo lugar, América Latina
es enfocada globalmente, como un conjunto, desdefiando la diver-
sidad que presentan los paises componentes, especialmente en lo
referente a trayectorias histéricas, grado de desarrollo, estructu-
ras socioeconémicas y culturales, sistemas politicos. En tercer lu-
gar, el examense restringe a la época contemporanea, sobre todo
al perfodo critico delimitado a partir de 1930. Finalmente, es per-
tinente comenzar por dos érdenes de aclaraciones previas, rele-
vantes para el marcoteérico general de la problematica bajo exa-
men, y referidas al enfoque de la dependencia externa y a la
cuestion del dualismo estructural.  
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I.— NATURALEZA DE LA DEPENDENCIA EXTERNA.

La cuestién de la dependencia externa de los paises latino-
americanos ha pasado a ocupar en los tiltimos afios una posicién
central en la reflexién, la investigacién y el debate de los cient-

ficos sociales de América Latina. Este énfasis en la preocupacién,

legitimo enprincipio, adolece sin embargo de algunas limitaciones
que pueden derivar en distorsiones nocivas para la orientacién y
el contenido

y

los resultados de los trabajos realizados y en curso.
La preocupacién excesiva por este orden de problemas ha contri-
buido a la emergencia de esquemas analiticos y de diagnésticos que
deforman la percepcién de la realidad, sobrenfatizan el papel de
los factores y componentes externos en desmedro delos internos,
atribuyen a los primeros una funcién explicativa total y excluyen-
te (que requiere a su vez ser explicada), transfieren la responsa-
bilidad fundamental del atraso y la crisis hacia afuera, contribu-

yen a la emergencia de una visién esquematica, mecanicista y

maniquea delos problemas latinoamericanos bajo estudio.

Es legitimo afirmar que el sistema mundial de interdepen-
dencia que emergeenel siglo XIX y, sobre todo, en el XX, pre-
senta un perfil asimétrico, con diferencias de estructura y de ubi-
cacién enla escala jerarquica y en el sistema de dominacién mun-
dial, entre paises desarrollados, centrales y hegeménicos, y paises
subdesarrollados, periféricos y subordinados. La evolucién del sis-
tema mundial, la accién de las metrépolis capitalistas y de los

grupos internacionales operantes a partir de aquéllas, han impli-
cado la imposicién a los paises latinoamericanos de tipos y formas
de vinculacién y dominacién; su incorporacién a la dinamica de

los centros y del mercado mundial; la conformacién y la modifi-

cacién de las estructuras socioeconémicas, culturales y politicas
internas, en funcién de necesidades,intereses y exigencias de tipo
externo. Las leyes generales de estructuracién y movimiento del
sistema en su conjunto se imponen de modo determinante y con-
dicionante a las sociedades nacionales de América Latina. Las dis-

tintas fases por las que atraviesa el desarrollo capitalista en las
metropolis y en el mundo, el predominio de una u otra de las
grandes potencias, inciden en el tipo y en las modalidades de la
dependencia.

Todo ello es, sin embargo, un aspecto decisivo pero no exclu-
sivo de la cuestién. La accién externa noes el tinico factor a con-
siderar. No se ejerce tampoco de modo unilateral, inmediato y
mecAnico, en un solo sentido ni en una sola dimensién. Constituye
un proceso pluridimensional y multivoco. La dependencia es una
relacién que, por lo tanto, supone dos érdenes de fuerzas, de for-
masy de dindmicas, en permanenteinteraccién. Esta relacién com-
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pleja y movil contribuye a configurar ante todo sociedades y Es-
tados nacionales que pueden prexistir al establecimiento 0 modi-
ficacién de la dependencia, con matricés y dindmicas socio-histé-
ricas propias, incluso estructuras productivas y estratificaciones
sociales especificas, correlaciones determinadas y cambiantes. Estos
aspectos y niveles internos tienen su existencia y su dindmica
inherentes. Configuran constelaciones de intereses nacionales. De-
terminan grados variables de independencia relativa. Se articulan
y reactuan entre si, y con los factores de tipo externo, sobre los
que puedeninfluir incluso en considerable medida. El dinamismo
internorefleja e incorpora la accién de las metropolis y el impacto
del sistema internacional, pero agrega ademas sus particularismos
histérico-sociales, sus peculiaridades y mediaciones especificas, sus
coyunturas y azares; y pasa al mismotiempo a integrar y a mo-
dificar la composicién, la orientacién y el funcionamiento de las
fuerzas y agentes de tipo externo.

Los factores, niveles y aspectos externos e internos no evolu-
cionan siempre ni mucho menos con unaintensidad, una direccién
y un significado iguales o convergentes. Mas particularmente, la
dependencia supone, como se dijo, sociedades y Estados nacionales
existentes, y debe crearse, operar y modificarse a través de nexos
y alianzas entre grupos hegeménicos y dominantes de la metré-
polis y del pais periférico, con la posibilidad consiguiente de di-
vergencias, tensiones y conflictos. A su vez, los grupos hegeméni-
cos y dominantes del pais dependiente establecen también rela-
ciones de coincidencia, disidencia o enfrentamiento con otros
grupos nacionales, a través de procesos que también son a la vez
influfdos e influyentes respecto de la dependencia.

Ladialéctica de lo interno y de lo externo, con todas sus im-
plicaciones y consecuencias, incide en la configuracién de las es-
tructuras socioeconémicas y culturales, en el sistema de poder, en
la organizacién y en el funcionamiento del aparato politico-institu-
cional, en los mecanismos y procesos de decisién, todo lo cual a
su vez vuelve a repercutir en la relacién de dependencia.

Las consideraciones precedentes contribuyen quizés a expli-
car que ciertas coyunturas internacionales, independientes a veces
de la voluntad de las metropolis y de los grupos internacionales,
pueden crear oportunidades y opciones que son aprovechadas de
diferentes maneras por los grupos hegeménicos y dominantes de
los paises latinoamericanos para asumir un grado relativo de in-
dependencia y un poder mas 0 menos auténomodedecisién, y pa-
ra intentar modificaciones significativas en la orientacién y la
configuracién delas politicas internas y exteriores. Explican tam-
bién que el Estado en América Latina ejerza a menudo una espe-
cie de funcién mediadora y arbitral entre los grupos internos y
externos, entre la sociedad nacional y les metrépolis, entre la de-
pendencia y la autonomia.  
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Esta_problematica exige finalmente otras dos observaciones
previas. En primer lugar, la dependencia externa no destruye ni
obstaculiza en términos absolutos toda posibilidad de desarrollo en
los paises de América Latina. Su papel es mas complejo y dindmi-
co, y se traduce en la imposicién de un modelo particular en virtud
del cual lo que surge en definitiva es un tipo de capitalismo de-
pendiente, cuyos impulsos de crecimiento no convergen en la
emergencia de un desarrollo autosostenido.

En segundolugar, la dependencia es de indole estructural. No
es variable externa, ni enclave ajeno a la estructura nacional.
Constituye un proceso social global y contradictorio, que se ma-
nifiesta ademas simultineamente en los niveles y aspectos econé-
micos, tecnoldgicos, sociales, culturales, politicos y militares. To-
dos los niveles y aspectos interactian, influyendo, determinando
y condicionando la sociedad global y el proceso de crecimiento y
cambio.

II.— ,yDUALISMO ESTRUCTURAL, O DESARROLLO DEPEN-
DIENTE, DESIGUAL Y COMBINADO?

 

La visién externalista, simplificadora y mecanica y el tras-
fondo maniqueo que informan muchas delas versiones corrientes
de la teoria de la dependencia externa, coexisten con otra concep-
cién que puede inducir enfoques y andlisis erréneos y distorsio-
nantes: la del llamado dualismoestructural.

De acuerdo a esta concepcién, a la cual solo puede hacerse
aqui referencia esquematica, cada pais de América Latina esta
compuesto por dos sociedades: la rural y la urbana. Ellas son di-
ferentes, y en parte independientes, aunque vinculadas dentro de
un mismo marco politico-administrativo. Cada una deellas tiene
su dinaémica propia. Ambas se yuxtaponen, manteniendo entre sf
relaciones externas, parciales y tangenciales. La coexistencia cons-
tituye el dualismoestructural, y expresa un estadio intermedio o
forma hibrida, resultante del paso de una vieja sociedad en tran-
ce de desaparecer a otra nueva que atin no ha emergido, o no se
ha constituido ni funciona en plenitud. Las diferencias se presen-
tan en términos de estructura y dinamica, de productividad, de
ingreso, de aptitud para generar, absorber y difundir transfor-
maciones.

El esquemaescriticable ante todo por la simplificacién histé-
rica y sociolégica que le es inherente. Pretende atribuir exclusi-
vamente al caso de América Latina y del Tercer Mundo un rango
de toda la historia humana. Esta se ha hecho hasta el presente en
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forma predominantemente espontanea, con relativa debilidad de
las fuerzas y elementos de ordenacién efectiva y de racionalidad
real. Por consiguiente, todas las sociedades son, en diverso grado,
heterogéneas. La Historia introduce en ellas elementos nuevos
sin eliminar todos los heredados. Los sistemas sociales nacionales
arrastran estructuras atrasadas como herencia del pasado, que
aquéllos no pueden liquidar ni llevar a su propio nivel general de
modernizacion. Por otra parte, mientras la formacién dominante
subsiste y marcha hacia el fin de sus posibilidades, van apare-
ciendo en su senootras fuerzas y estructuras. Unas y otras corres-
pondena diversas etapas historicas, pero siguen siendo al mismo
tuempo contemporaneas. No estan separadas por compartimentos
estancos; coexisten, a menudopor largo tiempo; se yuxtaponen sin
limites precisos ni rigidos entreellas; se influyen y penetran mu-
tuamente. Sus interacciones y combinaciones se manifiestan en
todos los niveles y aspectos de Ja realidad: en la complejidad de
las relaciones socioeconémicas, politicas, juridicas y culturales;
en las necesidades y en las activaciones; en los hechos y en los
actos; en la vida cotidiana y en la conciencia; en los comporta-
mientos y en las ideologias; en los estilos y modos de existencia;
en los tipos humanos. La diversidad de componentes, funciones,
tendencias, actitudes y comportamientos se encarna en y es asu-
mida por diversos grupos; y cada grupo puede presentarse bajo
aspectos distintos, segin las situaciones de quese trate. Esta mez-
cla inextricable de elementos dispares configura en conjunto la
tramade cada sociedad, y determina en ultima instancia su nivel
medio de desarrollo.

La universalidad de este rasgo basico se verifica particu-
larmenteparalospaises del tipo y en la fase de evolucién corres-
pondientes a Latinoamérica. Estos, por una parte, ven interferido
su desarrollo por la penetracién y el dominio del capitalismo me-
tropolitano que, ejerciendo una accién incorporante y totalizante,
introduce en ellos elementos y formas correspondientes a una
dinamica externa y mas avanzada, a la vez que inhibe, suprime o
deforma algunas de sus potencialidades y modalidades propias.
En este mismo proceso, y en los intentos de desarrollo autonomo,
los paises dependientes y atrasados como los de América Latina
adoptan elementos de progreso disponibles en las metrépolis, los
adaptan a sus propias peculiaridades y posibilidades. Las estruc-
turas emergentes resultan asi complejas y combinadas. Son amal-
gamas heterogéneas de formas y etapas diferentes y de sus va-
riantes combinatorias. Nunca pueden porello constituir una re-
peticién idéntica de las formas y etapas propias delos paises ade-
lantados.

‘La concepeién del dualismo estructural supone, por el contra-
rio —implicita o explicitamente— que los paises latinoamerica-
nos se desarrollan, o deben desarrollarse, por imitacién del proceso
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de los paises capitalistas avanzados, con similares etapas, secuen-
cias y rasgos. Se da asi prioridad al dinamismo de los factores
exogenos, y se visualizan y juzgan las particularidades estructu-
rales como desviaciones. La sociedad urbanaes identificada con el
desarrollo y la modernizacién, y la sociedad rural como su ene-
miga. No se establece una correiacién precisa entre el concepto de
sociedad tradicional y de sociedad moderna, por una parte, y las
situaciones sociales definitorias y explicativas de ambas, por la
otra; ni con las etapas socioeconémicas fundamentales. Los pro
cesos de transicién de una soc.edad a la otra tampoco son explica-
dos. Se subestima de hecho el papel de los grupos sociales y de las
fuerzas politicas.

En América Latina han existido desde la época colonial, y se
han ido acentuando cada vez mas, grandes diferencias tecno-eco-
nomicas, sociales, politicas y culturales entre regiones incorpo-
radas en diferentes grados al sistema internacional; entre regiones
relativamente desarroliadas y atrasadas; entre zonas urbanas y
rurales; entre élites urbanas y rurales y masas populares de la
ciudad y del campo; entre poblaciones indigenas y no indigenas.
Esta constatacion, exacta en términos generales, exige ser califi-
cada y enriquecida. Ambos polos de la sociedad integran un mis-
moproceso historico. Son partes diferentes pero interrelacionadas
e interactuantes de un mismo sistema capitalista dependiente,
apéndice de las potencias metropolitanas. Las relaciones entre
ambos sectores configuran la organizacién y el funcionamiento
de una sola sociedad global, que aquéilas integran de modo con-
tinuo y discontinuo. Los dos sectores se penetran e influyen mu-
tuamenie, a través de una interdependencia conflictiva pero es-
trecha. La sociedad global fluctda en el cambio entre ambos po-
los, si bien lo considerado moderno tiende a prevalecer. Las es-
tructuras, los procesos y los seres humanos no organizan su exis-
tencia, su accién y su conciencia refiriéndolas alternativamente
a los dos polos del supuesto dualismo estructural. En la realidad,
pareceria darse una dialéctica entre lo tradicional, degradado, y
lo moderno, emergente por la interaccién entre los determinan-
tes y condicionantes externos y los cambios internos, de la que
surge el sistema tal cual es, conflictivo e inestable. Pareceria
ademas posible hablar de relaciones de colonialismo interno, en
las cuales el sector urbano explota al rural, y ambos resultan
satelizados en grado diferente por las metrépolis externas. Estas
relaciones suponen integracién mutua, y excluyen asi la margi-
nalidad reciproca. Resulta asi mas adecuado hablar, no de dua-
lismoestructural, sino de desarrollo dependiente, desigual y com-
binado. j

La discusién previa introduce ya en la problematica bajo
examen. A partir del periodo colonial, durante la vigencia del
modelo primario exportador de crecimiento en superficie hacia
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afuera y por estimulos predominantemente externos, y sobre todo
en la fase contemporanea de vigencia modificada de aquél, las
metropolis y grandes ciudades de América Latina aparecen a la
vez como resultado y como agente del proceso y de las moda-
lidades de insercién en el sistema mundial y en la divisién inter-
nacional del trabajo; de la eleccién y dela aplicacién del modelo
de desarrollo dependiente, desigual y combinado; y de la restruc-
turacién de la economia,dela sociedad, de la cultura y del sistema
politico que todo ello requiere. El proceso de urban‘zacién, el
tipo de metrépolis y de gran ciudad latinoamericana, surgen y
evolucionan en funcién de aquellas circunstancias, y retroactian
sobre ellas y sobre les principales fuerzas, procesos y estructuras
en un sentido a la vez confirmatorio y modificatorio. Los princi-
pales niveles y aspectos de esta dinémica parecerian ser los si-
guientes:

i) Las metropolis y grandes ciudades emergen y operan como
bases, polos, ejes organitizativos de los sujetos y agentes de las
estructuras, instituciones y mecanismos que se identifican 0 vin-
culan con el movimiento del comercio internacional y de las in-
versiones extranjeras; con la produccién de bienes primarios para
la exportacién y con la importacién y distribucién de bienes im-
portados; con las actividades mercantiles, financieras, industria-
les, de servicios, profesionales y culturales; con la creacién y uso
de la infraestructura adecuadaa tales fines.

it) Son sede de los sujetos y agentes internos implicados di-
recta o indirectamente, de modo dominante o subordinado, en la
creacién, mantenimiento y operacién de las.estructuras y formas
determinadas o condicionadas por la relacién de dependencia.

iii) Tienden a constituirse en la fuente, el publico y el foco
de irradiacién de una cultura alienada.

iv) Se erigen cada vez mas en centros de poder y de deci-
siones politicas y estructuras administrativas fundamentales.

v) Devienen en ejes organizadores de la vida socioeconémica,
cultural y politica para el pais en su conjunto.

vi) Se convierten en intermediarias dependientes entre las
metrépolis externas y sus corporaciones internacionales por una
parte, y el resto del pais, ‘especialmente el hinterland rural, por
Ja otra; son apéndices relativamente privilegiados de los prime-
ros, coparticipes menores en la dominacién y expoliacién de los
segundos, sobre todo a través de una estructura colonial de inter-
cambios. De este modo, las metrépolis y grandes ciudades ex-
traen y canalizan el excedente econémico de las regiones, secto-
res y grupos marginalizados o subordinados, que en parte retienen
y apropian y en parte transfieren a los centros metropolitanos.

vii) Por retroaccién, la concentracién y la centralizacién de  
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las funciones, los recursos, el poder y la poblacién en las metré-
polis y grandes ciudades atraen y fijan en ellas todo nuevo incre-
mento y los principales cambios de tipo socioeconémico, cultural
y politico.

Dentro de este marco general, se examina sucesivamente el
papel de las metropolis y grandes ciudades en la configuracién
y funcionamiento de los sub-sistemas de relaciones econémicas
internacionales, de estratificacién social, de cultura, de poder y
del Estado, en la medida en que ellos inciden en la transmisién
de influencias exégenas y en la transferencia de poderes y con-
troles hacia centros externos.

Ill.— RELACIONES ECONOMICAS INTERNACIONALES.

Las metrépolis y grandes ciudades han desempefiado y desem-
pefian cada vez mas un papel central en la creacién, el refuerzo
y la modificacién de la depeadencia econémica hacia el exterior.
Esta se configura como un sistema de relaciones neo-mercanti-
listas, siempre favorables a las metrépolis y a sus corporaciones
internacionales. Los paises latinoamericanos han sido ubicados
dentro de un esquema de divisién internacional del trabajo, que
los ha convertido en productores de materias primas, importa-
dores de bienes de consumo, zonas de inversién y, mas reciente-
mente, sub-contratistas en ciertas formas secundarias y subordi-
nadas de industrializacién, con la consiguiente conformacién es-
pecffica de las estructuras internas, y la incorporacién de las co-
rrientes econémicas nacionales a los flujos internacionales. El
control de las potencias metropolitanas (primero Gran Bretaiia,
luego los Estados Unidos) y de sus corporaciones sobre las co-
rrientes comerciales y las inversiones, con mutuo refuerzo de
ambos elementos, ha creado ‘a las economias latinoamericanas
una situacién de subordinacién, de especializacion deformante, de
orientacién centrifuga y de inestabilidad. La situacién debe ser
referida por lo tanto al comercio exterior y a las inversiones ex-
tranjeras.

Los grupos que controlan el comercio exterior y las inver-
siones extranjeras han seleccionado de hecho las regiones ade-
cuadas para la satisfaccién de sus pice intereses y necesidades
y las de sus metrépolis, y para el despliegue de las estrategias
elaboradas a tal fin. Ello ha implicado correlativamente la selec-
cién o el refuerzo de las grandes ciudades que son eje o clave del
acceso al pais y de las regiones privilegiadas. Tales ciudades
han resultado favorecidas por las corrientes mercantiles, las in-
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versiones, la dotacion de infraestructura. La concentracién de re-
cursos, ae 1aciudades y de riqueza atrae y Mja todo nuevo incre-
menwo 0 progreso. sumula e1 crecimienio vegetativo e inmigra-
vorio ae 1a poplacion y 1a moaernizacion de 1a sociedad uroana.
Duscila nuevas acuviaades compiementarias y supsidiarias, Am-
pula ia demanda ae dienes de consumo, intermeaios y ae equipo.
iulupiica y divers.tica 1as actividades, 10s servicios, 1a8 prore-
siones y 1aS manutac(uras Jivianas. in 1a gran ciudad se concen-
tran e incrementan jas clases alias y meaias directa o inairecta-
mente interesadas en ia integracion dei respectivo pais denwo
dei sistema internacionai y en 1a promocion y distrute de 1as act-
vidades constitutivas de tai proceso 0 conexas al mismo. Secto-
res considerables de esas clases se orientan predominantemente
hacia 1os centros de poder mundial, y tienden a divorciarse dei in-
terior postergado, saivo en lo que se reliere a la conversion cre-
ciente ae la gran ciudad en submetropol satelizada de Jas poten-
cias hegemonicas y de sus grupos operantes en el pais. Kl au-
mento del excedente economico es en parte retenido por las gran-
des cludades y por los grupos urbanos mejor ubicados, y usado
para beneiicio de unas y otros. Los frutos del comercio exterior
y de las inversiones extranjeras, la valorizacion de los recursos
naturales y de la produccién primaria y secundaria y de los ser-
vicios, no sdlo favorecen a los terratenientes y empresarios mi-
neros, que de todos modos tienden cada vez mas a residir en
las grandes ciudades, sino también a los comerciantes, financistas,
especuladores, industriales, politicos, profesionales al servicio de
las corporaciones internacionales, asentados en las metrépolis in-
ternas y en las principales ciudades de la region. Estas sirven
asimismo desedea las filiales de las corporaciones internaciona-
les participantes en el manejo del comercio exterior y de las in-
versiones,

1.— El comercio exterior.

La estructura del comercio exterior contribuye significativa-
mente a revelar la situacién dependiente de los paises latinoame-
ricanos. Cada uno deéstos ha tendido a especializarse en la pro-
duccién de un ntimero reducido de bienes (materias primas,ali-
mentos, productos semi-elaborados), para la exportacién a unos
pocos paises (casi la mitad del valor va hacia Estados Unidos, un
80% hacia éstos y Europa). Con el producto de las exportacio-
nes se adquieren las importaciones, y se pagan intereses, benefi-
cios, y amortizaciones de las inversiones y de los préstamos exte-
riores, remuneraciones y regalias de los servicios,

Las importaciones se han compuesto tradicionalmente de pro-
ductos semielaborados o terminados, para el consumo y para la  
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produygeién. En las tiltimas décadas se reduce la participacién de

los bienes de consumo y aumenta la de los combustibles, los pro-

ductos intermedios y los bienes de capital. La industrializacién

sustitutiva de importaciones ha modificado el contenido de la ae-
comercial, concentrandola en bienes esenciales y apor-

tes tecnolégicos, provenientes de un reducido nimero de paises

desarrolladus.

Las consecuencias originariamente negativas de esta situacion

dependiente se han visto agravadas recientemente por Ja crisis

del comercio exterior latinoamericano en el cual, por diversas

razones, aparece y se mantiene una creciente disparidad entre la

oferta y la demanda. A resultas de ello, la participacién de Amé-

rica Latina en el comercio internacional se contrae. Sus exporta-

ciones y sus importaciones tienden a crecer menos que las mun-

diales. Las exportaciones, particularmente, crecen de modo irre-

gular, con fuertes fluctuaciones en volimenes y en precios. El

incremento en el volumen fisico de las exportaciones es neutra-
lizado en buena parte por el descenso de sus valores unitarios.

El deterioro de los términos del intercambio reduce el poder de
compra de las exportaciones, y contribuye a crear un persistente

saldo negativo de las ventas y compras exteriores de América La-

tina, disminuyendoasi sus reservas monetarias, su liquidez inter-

nacional, su capacidad de importacién. Se recurre a un intenso

uso del financiamiento externo (movimientos auténomos de capi-

tal, préstamos de compensacién) para aumentar las importaciones
en una proporcién superior a la capacidad de comprade las expor-
taciones. Ello crea un fuerte endeudamiento, una pesada carga

de los servicios de la deuda externa frente a un flujo menguante

de divisas. Pese a todo, el ritmo de crecimiento de las importa-
ciones tiende a reducirse, en el mismo momento en que crecen las

necesidades de abastecimiento externo por exigencias del creci-
miento relativo, de la industrializacién y de las pautas de con-

sumo inducidas como parte y resultado del propio proceso de sa-
telizacién. El modo de operar y el impacto del comercio exterior
se entrelazan estrechamente y convergen con los correspondien-
tes a las inversiones extranjeras.

2,.— Las inversiones exiranjeras.

Desde el siglo pasado, la accién de las inversiones extranje-

ras ha tendido esencialmente al logro de los siguientes objeti-
vos interconectados:

i) Satisfaccién de las necesidades de materias primas, alimen-

tos, minerales y combustibles de los paises industrializados de

origen.

ii) Desarrollo de la infraestructura y de los servicios que

 

  

   
Aspectos politicos de la planificacién en América Latina 67
 

coadyuvan al primer objetivo, proveen economias externas y con-

diciones favorables a las extranjeras, constituyen en
si mismos rubros de inversién rentable.

iii) Uso del crédito ptiblico y privado, para la orientacién de
las inversiones, de la produccién y del comercio, y para el logro
de intereses y

iv) Creacién de un mercadointerno para las e
inversiones adicionales provenientes de las metréy (maquina-
vias, equipos, repuestos, bienes intermedios y de consumo).

v) Participacién en las nuevas formas de industrializacién
sustitutiva.

Las inversiones extranjeras se han caracterizado por una

fuerte concentracién por ramas y por nacionalidad de origen, y

ambos érdenes han inc'dido en la estructura, la dindmica y el
papel de las metropolis y grandes ciudades de la regién y de las
principales clases y grupos que en ellas habitan y operan.

Las inversiones provenientes del exterior han tendido a con-

centrarse en: la produccién agropecuaria, minera y de combus-

tibles; industrias elaboradoras de materias primas; infraestruc-

tura de transportes, comunicaciones y energia; actividades comer-

ciales, financieras y bancarias; ciertas formas mas modernas de

industrializacién. Se trata, como se ve, de sectores y ramas de

tipo urbano, o que tienden a ser promovidas, organizadas y diri-
gidas a partir y en beneficio de las metrépolis y grandes ciuda-
des nacionales y extranjeras. ba

Las inversiones europeas, predominantemente britanicas, son

las mas importantes hasta la Primera Guerra Mundial. Esta trae

aparejada la pérdida de importancia de Gran Bretafia como cen-

tro econémico mundial, y su reemplazo tal papel por los Es-

tados Unidos. Las implicaciones del desplazamiento para América

Latina son facilmente les, Gran Bretafia es librecambista,
especializada en la produccién industrial, compradora de mate-

rias primas y alimentos, gran inversora, favorecida hasta enton-

ces por una balanza de pagos positiva que puede usar para ex-

pandir su comercio y sus inversiones. Su hegemonia ha sido el

eje y la clave del modelo tradicional de crecimiento dependiente

que se aplica hasta 1930 en América Latina.

Los Estados Unidos, por el contrario, son tradicionalmente

proteccionistas. Se hallan cada vez mas sobredotados en recursos

financieros y beconoy Son grandes productores de ziatesiee

ay y de alimentos, y compiten en estos rubros

ead aHaagenatin Estan capacitados ademas para la

exportacién en masa de productos industriales. Venden mas de

lo que compran, y van logrando, a través de inversiones y em-

préstitos, un enorme crédito contra América Latina, Su balanza
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comercial y de pagos, netamente excedentaria, su consiguiente
acumulacién de oro y divisas, contribuyen a restar liquidez a los
paises latinoamericanos. A la accién comercial y financiera agre-
gan una creciente tendencia a las inversiones directas, tipo en-
clave (América Central, Venezuela), y en los sectores industria-
les de los principales paises de la regién. A diferencia de Gran
Bretafia, encerrada en el esquema dela relacién colonial clasica
(productos industriales, inversiones y servicios vs. materias pri-
mas agropecuarias y alimentos), los Estados Unidos se han ido
colocando en condiciones cada vez mas favorables para insertarse
en el proceso de industrializacién sustitutiva; para penetrar en
todos los niveles y aspectos de la economia y de la sociedad na-
cionales; para ensamblarse con sectores nativos identificados con
el agro, la mineria, el comercio, las finanzas, la manufactura y
los servicios; y para ejercer asi una dominacién mas diversi-
ficada y estricta sobre las estructuras y los s'stemas de la region.
Los grupos norteamericanos operantes en la regién han contri-
buido asi, directa e indirectamente, al creciente desplazamiento
del eje organizativo, del peso especifico y del poder, desde la
sociedad rural hacia la urbana y, en la misma medida, han in-
crementado su capacidad de influencia y de control sobre los sis-
temas nacionales en su conjunto.

De modo general, las inversiones extranjeras han tenido y
tienen un papel esencial en la determinacién del sentido, el con-
tenido y los caracteres del modelo de crecimiento aplicado en los
paises de la regién. El problema ha generado como se sabe una
fuerte y compleja polémica. Los argumentos a favor de aquéllas
alegan que las mismas aportan recursos, equipos y experiencia
técnica; contribuyen al incremento dela capitalizacién, de la pro-
ductividad y de la diversificacién de las economias nacionales;
desarrollan las exportaciones y abastecen las necesidades inter-
nas; contribuyen al progreso y modernizacién de la economia y
de la sociedad. Los argumentos criticos de las inversiones extran-
jeras, o abiertamente opuestos a las mismas, se refieren esencial-
mente a la naturaleza de las corporaciones internacionales y a
las consecuencias subordinantes, deformantes y descapitalizado-
ras que aquéllas producen.

2.1. Naturaleza de la corporacién internacional.

La corporacién internacional (o gran unidad interterritorial,
© gran firma plurinacional) constituye hoy la forma dominante
de inversién privada extranjera en América Latina y en el mun-
do. Su naturaleza y caracteres esenciales pueden resumirse del
modo siguiente:

i) Su niicleo matriz y su centro de decisiones estratégicas se
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encuentran en alguna de las grandes potencias, particularmente
en los Estados Unidos. Se vertebra y rige a partir y a través de
una oligarquia interna que no deriva su poder de nadie, sino de
ella misma, se auto-perpettia automaticamente y ejerce funciones
a la vez privadas y piblicas o semi-piblicas. Su integracién en la
sociedad politica de la metrépolis-base es problematica. Vive en
relacién simbidtica con el Estado, pero es demasiado grande,
derosa e influyente para dejarse regir por aquél que aparece adbil
e impotente frente a ella. Puede accionar efectivamente sobre va-
riables fundamentales de la economia, de la sociedad y del sis-
temapolitico de la nacién de origen, facilitar o contrariar las po-
liticas econémicas y las acciones diplomaticas, crear —sobre todo
por el acuerdo entre varias corporaciones de similar importan-
cia— graves desequilibrios internos e internacionales. En algu-
nos casos, la nacionalidad de las corporaciones puede ser de dificil
determinacién (control bi o plurinacional), y algunas de las ma-
yores podrian eventualmente evolucionar hacia la a-nacionalidad.
Sin embargo, aunque la corporacién internacional constituye de
hecho un Estado dentro de su propio Estado, no quiere aparecer
abiertamente comotal. La presién social y la mutua convenien-
cia mantienen formalmente separados al Estado y a la gran em-
presa, aunque ambos tiendan a imbricarse en un proceso tinico
de gobierno. Por afiadidura, la corporacién internacional sigue
siendo basicamente nacional por su origen, su base, su comporta-
miento y sus fines. Su poder se ve acrecentado por la dimensién
y el poder de la nacién centto y por los resortes e instrumentos
de su Estado que pueden apoyarla por los medios y de los modos
més diversos, y cuyo espacio se extiende al de los recursos, los
mercados y los paises en que la corporacién se implanta y que
sus filiales dominan.

ii) La corporacién internacional se presenta como una macro- *
unidad, un conjunto organizado de medios, un sistema de gran-
des dimensiones, sometido a un centro de decisién unico. Es ca-
paz de autonomia en cuanto a la direccién, a la a
al financiamiento, a la técnica y al mercado. A través de una red
de filiales controla establecimientos productivos y comerciales si-
tuados en varios territorios nacionales, aunque su ambito y su
perspectiva de operacién tienda a ser el mundo entero.

iii) Su comportamiento combina elementos del mercado libre,
de la competencia oligopélica, del mando jerarquico directo y de
la accién politica multifacética. Detenta, controla y maneja cuan-
tiosos flujos financieros y costosos equipos e instalaciones, un
Personal numeroso y calificado, una masa de empleados y depen-
dientes.

iv) Posee una politica coherente, expresién de una estrategia
deliberada y traducida en un plan, que en los célculos incluye
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variables no consideradas por firmas nacionales, y supone deci-
siones tomadas en funcién de alternativas multinacionales y de
un ambito planetario. Politicas, estrategias, tacticas y planes no
tienen sentido si no se considera a la corporacién multinacional
en su totalidad. La perspectiva de conjunto condiciona el monto
y el ritmo delas inversiones y de las producciones, los precios,
los beneficios, las innovaciones, el destino de los ingresos, los
efectos sobre las importaciones y las exportaciones.

v) La corporacién internacional crea su propio espacio, téc-
nico-econémico-funcional, por encima de las fronteras nacionales,
no coincidentes con los 4mbitos fisicos y politicos contenidos den-
tro de aquéllas. En funcién de su propio espacio, determina sus

estrategias, sus métodos de organizacién, de planificacién, de ges-
tién y de control, sus comportamientos. Los intercambios emer-
gentes de su dinamica (flujos de capital, transacciones comercia-
les, movimientos de personas) se vuelven en gran medida inter-

nos y auténomos. Posee su propia balanza comerciala pagos,
y en muchos casos le resulta favorable la comparacién entre las

cifras de sus negocios, de sus beneficios y de sus activos con las

de los productos brutos y presupuestos nacionales de las nacio-
nes medianas o pequefias en que se implanta. Su estrategia y sus
operaciones toman en cuenta las particularidades nacionales, pero
tienden a establecer la mayor unidad posible de com}
entre sus implantaciones, y a transformar los medios ambientes
que sus filiales operan para uniformarlos o para sacar partido de
su diversidad. Frecuentemente dominan los poderes publicos de
las naciones en que se implantan, los cuales, en el mejor de los
casos se ven obligados a negociar con ella en la debilidad y en

la oscuridad. Las transacciones internacionales de la corporacién
mezclan aspectos de Derecho Piiblico y de Derecho Privado, y
a veces constituyen tratados disfrazados (Iranian Oil Agreement,

1954). Los caracteres y los resultados de sus acciones se vuelven

frecuentemente insumos de diversas tensiones y conflictos den-
tro de los paises, entre éstos, entre regiones y entre bloques.

Como conclusién general de esta caracterizacién, puede su-
ponerse que no existe una lencia necesaria entre el
plan de la corporacién internacio: por una parte, y los intere-
ses de los paises latinoamericanos consumidores o de implanta-
cién delas inversiones, por la otra, y si con mucha frecuencia un
conflicto entre uno y otras. Por definicién, las inversiones no se
cumplen ni operan sino en funcién de intereses extrajios a los
paises latinoamericanos, y sus motivaciones propias predominan
siempre sobre los intereses nacionales. Su distribucién y su com-
vortamiento no responde ademas a consideraciones puramente
econémicas. Se relacionan también con la existencia de intereses
externos de la metrépolis, con su diplomacia y su estrategia mili-
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tar. Se combinan asi los objetivos de maximizacién del beneficio
y_ de la expansién corporativa a largo plazo con los referentes
al logro de posiciones de control, de esferas de influencia, de
alianzas politicas y militares.

Los efectos de las inversiones extranjeras en América Latina
pueden ser agrupados en tres érdenes interconectados: efectos
de especializacién deformante, de expoliacién y descapitaliza-
cién, y de subordinacién colonial.

2.2. Efectos de especializacién deformante.

La corporacién internacional tiende a desarrollar solamente
los paises, las ramas y las regiones que coinciden con un esquema
predeterminado de divisién internacional del trabajo, y en la me-
dida que ello incrementa las ganancias, la capitalizacién y el
poder de las propias inversiones y produce efectos estimulantes
en el pais de origen. Las inversiones extranjeras se concentran
en un numero reducido de paises, sobre todo Venezuela, Brasil,
Argentina, México y América Central.

Se ha hecho ya alguna mencién a la distribucién de las in-
versiones por sectores y ramas. Cabe destacar al respecto una
tendencia reciente de inequivoca trascendencia: la intensa y cre-
ciente transferencia de la inversién norteamericana (y quizds
también de otras procedencias), de las actividades tradicionales
(minerfa, petréleo, transporte; industria eléctrica, agricultura tro-
pical), hacia nuevos sectores tipicamente urbanos: la industria
manufacturera, los servicios comerciales y financieros. Hasta ha-
ce algo mas de 20 afios “se estimaba el valor de la inversién pri-
vada de Estados Unidos en las actividades primarias dirigidas ha-
cia la exportacién y en los servicios piblicos en algo mas de la |
mitad (3.000 millones de délares) del valor de la inversién norte-
americana en América Latina, correspondiendo el resto a las in-
dustrias de transformacién (incluyendo la refinacién del petré-
leo), comercio, turismo y servicios financieros. En 1966, mientras
que el valor de la inversién de Estados Unidos en los sectores
tradicionales se estimaba en 3.800 millones de délares, el de la
colocada en la industria manufacturera y los servicios,
tuados el transporte y la industria eléctrica, aumenté a unos 6.
millones de délares, es decir, el doble de la inversién existente
en los mismos sectores en 1956. La mayor parte del incremento
de la inversién detipo tradicional tuvo lugar a fines del decenio
pasado en la explotacién petrolera en Venezuela. Por otro lado,
la regién presencié durante los diez tiltimos afios una desinver-
sién en los servicios ptiblicos y la agricultura tropical”.

“El aumento del valor de la inversién norteamericana en la
industria manufacturera, el comercio y los servicios fue vertigi-  
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noso. En el sector industrial se elevé de 1.250 a 3.075 millones
de délares (casi en 150%); en el comercio, de 350 a 1.150 millones
de délares (mas del 200%); y en el sector de intermediarios fi-
nancieros de 300 a 800 millones de délares (mas del 150%). En
el caso dela industria, el comercio y la banca, el proceso se ha
acelerado después de 1960, destacandose especialmente el dina-
mismo de la inversién_norteamericana en las actividades indus-
triales en Argentina, Centroamérica, Colombia y México, en el
sector comercial de Brasil, Centroamérica y Venezuela y en los
servicios financieros en toda la regién, excepcién hecha de Mé-
xico, donde la participacién del capital extranjero en los servi-
cios financieros esta prohibida por ley” (Miguel S. Wionczek,
“El endeudamiento piblico externo y los cambios sectoriales
la inversién privada extraniera de América Latina”).

Las corporaciones internacionales de los Estados Unidos han
estado en mejores condiciones que las de cualquier otra poten-
cia para incorporarse a las nuevas tendencias de diversificacién
estructural relativa, industrializacién y urbanizacién de los prin-
cipales paises latinoamericanos, y aprovecharlas en su propio be-
neficio. Han contado ante todo con una superioridad aplastante
en cuanto a superabundancia de recursos financieros, desarrollo
cientifico-tecnolégico, capacidad productiva, especialmente en in-
dustria pesada, maquinaria, electrénica y sectores de punta en ge-
neral. La dinémica expansiva de las corporaciones internaciona-
les choca constantemente, dentro y fuera de los Estados Unidos,
con los limites impuestos por la estructura del sistema y por las
consecuencias de la propia accién monopolista. Aquéllas no pue-
den por lo mismo desdefiar las posibilidades de salida de capita-
les invertibles y produccién excedente en paises como los latino-
americanos. Una masa considerable de equipos y maquinarias se
vuelven anticuados antes de amortizarse, a raiz de la acelerada
renovacién tecnoldégica, deben ser utilizados de cualquier modo,
y nada mejor para ello que las zonas menos desarrolladas donde
Ja baratura de la mano de obra compensa la menor productividad,
y donde las cargas impositivas presentan tasas inferiores a las
vigentes en la metrépolis. Para muchas delas corporaciones in-
ternacionales, poco o nada se pierde, y mucho se puede ganar,
con la posibilidad de aprovechar y la necesidad de adaptarse a
condiciones ya existentes y a procesos en marcha, que de un modo
u otro seguirian creandose y desarrollandose. Casi todos los pai-
ses latinoamericanos —en mayor o menor medida y con diversos
matices— han comenzado, forzados por las circunstancias, proce-
sos de industrializacién acompafiados de medidas de intervencio-
nismo estatal. Unos y otras, aunque evidencien toda clase de limi-
taciones, dificultan o imposibilitan el mantenimiento de relacio-
nes coloniales segtin el viejo modelo britanico (materias primas
contra manufacturas). Ello exige y posibilita a muchas corpora-
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ciones internacionales la inversién en ramas de la economia la-
tinoamericana que ya existen o empiezan a desarrollarse, y la
promocién de otras nuevas. Ello facilita la superacién de trabas
para el acceso a los mercados internos;la y el control
desde adentro, por la produccién interna, y desde afuera, por la
demanda adicional de importaciones de materias primas, equi-
pos, bienes duraderos de consumo, patentes, técnicos, financia-
miento, que proporcionan Jas casas matrices con sede en la metro-
polis; el aprovechamiento de las normas de proteccionismo y fo-
mento industriales; el adelanto respecto a la posible competencia
de las corporaciones originarias de otras potencias y de las em-
presas nacionales. Como resultado, los paises latinoamericanos
son incorporados de modo mis directo al mercado y al sistema
de dominacién de las corporaciones internacionales y de los Es-
tados Unidos, con la imposicién consiguiente de las medidas y
de los cambios estructurales que se requieren para tales fines.

Las actividades industriales que las corporaciones internacio-
nales, especialmente las norteamericanas, promueven 0 en las que
participan, se limitan a las ramas queles interesan o no las per-
judican, en funcién del contexto analizado, Un desarrollo indus-
trial de esta naturaleza se limita a ramas extractivas y livianas,
productoras de bienes de consumo, especialmente duradero y
suntuario. No afecta los factores de atraso subsistentes en impor-
tantes sectores de la estructura socioeconémica, y en muchos sen-
tidos los refuerza, y de este modo no prepara ni favorece los
prerreouisitos de una industrializacién integrada. En algunos ca-
sos, se ha buscado asimismoredistribuir unidades industriales nor-
teamericanas de interés esencial, en parte de acuerdo a necesi-
dades econémicas, y en parte con fines estratégicos, para poner-
las fuera del alcance de posibles ataques militares,

Merecerian investigaciones especiales las posibles tendencias a
nuevas formas de industrializacién neo-colonialista de los paises
latinoamericanos, dentro de los marcos de la nueva divisién inter-
nacional del trabajo en marcha. En tal perspectiva, los paises
avanzados deberfan reservarse las industrias que requieren las
mayores concentraciones de capital, por la magnitud de sus in-
versiones, su complejidad cientifico-tecnolécica, su acelerada evo-
lueién, pero que al mismo tiempo demandan menor cantidad de
mano de obra, aunque altamente especializada. Los paises de la
regién, por su parte, no deberfan limitarse ya a la produccién y
exportacién con técnicas incipientes de materias primas y manu-
facturas sencillas, e intentar la produccién y la exportacién in-
dustriales con bienes de capital ms avanzados y complejos pero
que no requieran una gran densidad y sofisticacién tecnolégicas,
empleen mayor cantidad de mano de obra y, por consiguiente,
demanden inversiones relativamente menores. A ello podrian
agregarse industrias que se basen en los recursos naturales del
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podrian reemplazar productos de industrias declinan-
od aise avanzados, 0 que elaboren productos intermedios
complementarios de la produccién de aquéllos. Ello, por una parte,
permitiria a los paises latinoamericanos importar mas bienes de
capital y otros manufacturados provenientes de las metrépolis
industriales. Estas, por otra parte, al comprar a bajo precio en
paises latinoamericanos ciertos bienes que hasta ahora elaboran
en su propio suelo con menoreficacia relativa, podrian transferir
factores productivos a otras ramas de mayornivel tecnolégico y
superior productividad. Se crearia asi “un nuevo tipo de especia-
lizacién e intercambio reciprocamente ventajoso” (Ratil Prebisch,
“Nueva Polftica Comercial para el Desarrollo”). :

Finalmente, la accién de las corporaciones internacionales
sdlo permite o favorece el desarrollo de las regiones adecuadas
para satisfacer los intereses, necesidades y objetivos de sus inver-
siones y de sus metropolis, y por lo mismoel de las grandes ciu-
dades y redes urbanas integrantes de aquéllas, en desmedro del
resto del pais. Tales regiones, sus metropolis internas y sus gran-
des ciudades son favorecidas por un proceso acumulativo y en
definitiva auto-sostenido de inyecciones masivas de capital, de
dotacién de infraestructura y servicios ptiblicos, de diversifica-
cién estructural localizada, de concentracién de la poblacién, de
poder politico y de administracién piiblica. Beneficiadas por el
movimiento hacia la dependencia y por sus miiltiples secuelas,
las metropolis y grandes ciudades, y una parte considerable de
los grupos urbanos, refuerzan su ere de sujetos y agentes
el mantenimiento y la consolidacién de tal estado de cosas.

El resultado general de este efecto de especializacién defor-
mante es la multiplicacién de los desniveles, las distorsiones y
los conflictos entre ramas econémicas, regiones y sectores socia-
les, y el refuerzo de los efectos de expoliacién y descapitaliza-
cién y de subordinacién colonial.

2.3. Efecto de expoliacién y descapitalizacién.

La apreciacién del efecto de expoliacién y descapitalizacién
requiere confrontar la realidad de la inversién con sus consecuen-
cias econémico-financieras.

i) Las inversiones de las corporaciones internacionales han
estado constituidas en medida considerable por elementos que

aquéllas y sus metrépolis necesitan exportar: materias primas,
maquinarias, equipos, patentes, disefios, procedimientos técnicos.
La transferencia de maquinaria, frecuentemente obsoleta y ya
amortizada en el pais de origen. implica no hacer desembolsos
efectivos de capital fijo y aumentar la propia independencia fi-
nanciera. El valor de las inversiones es a menudo exagerado en
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Jos registros de ingreso de capitales extranjeros y en la partici-
pacién en los financiamientos y empresas locales. A ello se agre-
ga la obtencién de facilidades aduaneras e impositivas para la
introduccién, y el uso de fuentes financieras locales (créditos y
subsidiosestatales, recurso al mercado local de valores y capitales).

ii) El flujo de inversiones netas tiende a ser escaso e irre-
gular. Durante los tltimos diez afios aproximadamente, el valor
total de las inversiones directas norteamericanas en América La-
tina aumenta de cerca de 6.000 millones a unos 10.000 millones
de délares, un 70%, pero el flujo de nuevas inversiones hacia el
4rea ha sido proporcionalmente mucho menor queel dirigido a
otras regiones. “Considerando la escasa magnitud de las nuevas
entradas de capital norteamericano, cabe suponer que la nueva
inversién se financié principalmente con utilidades de las empre-
sas existentes, fondos de depreciacién y, a ultimas fechas, con el
uso creciente del ahorro interno latinoamericano movilizado por
los intermediarios financieros extranjeros” (Wionczek, cit.).

iii) Los beneficios de monopolio obtenidos son elevados (19,2%
de utilidades netas en 1948, 18,8% en 1951). Las salidas anuales de
fondos por repatriacién de capitales, remisién de beneficios co-
rrespondientes a inversiones y reinversiones, regalias, pagos por
servicios técnicos y administrativos, amortizacién de intereses y
préstamos, exceden considerablemente el nuevo capital que ingresa
por diferentes conceptos, y representan una parte apreciable de
los ingresos anuales por divisas.

iv) Los desequilibrios en la balanza de pagos generados por
la crisis del comercio exterior y por el peso y modo de operacién
de las corporaciones internacionales, obligan a recurrir cada vez
mas al crédito externo. Los préstamés, otorgados por organismos
internacionales (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial)
o de las metrépolis (Export Import Bank) operan con modalida-
des que no ayudan a superar las rafces del atraso y dela crisis,
y por el contrario tienden a reforzarlas. Su orientacién y su con-
tenido permiten sospechar en muchos casos que ellos revisten
un caracter de instrumentopolitico y de presién a través de los
cuales las corporaciones internacionales y sus metrépolis hacen
prevalecer sus intereses y criterios econémicos, politicos y milita-
res, y privilegian correlativamente determinadas formas, direc-
ciones, ritmos y condiciones del crecimiento dependiente. Las
pautas de otorgamiento y de supervisién son rigidamente ortodo-
xas, y enfatizan la lucratividad, los efectos directos e inmediatos
en la balanza de pagos del prestatario, la aptitud para la cober-
tura de gastos en divisas duras, el financiamiento de actividades
vinculadas al comercio exterior, al capital extranjero, a la infra-
estructura. Los préstamos no difieren asf. en lo esencial, de las
inversiones extranjeras directas, las complementan y sirven. No  
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financian planes y programas generales de desarrollo, sino pro-
yectos especificos, y prefieren ostensiblemente al sector privado
sobre el sector publico. Establecen plazos y sistemas de amorti-
zacion cortos e inflexibles. Se otorgan sin tomar en cuenta la
capacidad real de absorcién y pago del pais receptor, en canti-
dades inferiores o superiores a las necesarias. Sobre todo, con-
tribuyen al agravamiento de los desequilibrios en la balanza de
pagos que deberian atenuar o suprimir, generando una espiral
permanente de endeudamiento. Entre 1957 y 1966, la deuda pi-
blica externa latinoamericana a plazo mayor de un ajfio se tripli-
ca, de 4.100 millones de délares a fines de 1956 a 12.600 millones
de délares a fines de 1966. La razén entre el servicio de la deuda
ptiblica externa y los ingresos en cuenta corriente sube en Amé-
rica Latina en igual periodo del 5 al 15 por ciento. El servicio de
la deuda publica externa (amortizacién e intereses) se incrementa
entre 1956 y 1966 mas de cuatro veces, de 450 a cerca de 2.000
millones de délares anuales. El volumen de los nuevos présta-
mos ya no basta para cubrir los compromisos financieros origi-
nadosen la deuda piblica contraida con anterioridad.

Se produce asi una transferencia de ahorros, no compensada
por ung entrada aproximativamente equivalente; una presién ne-
gativa permanentesobrela balanza de pagos; un drenaje cuantioso
de recursos, sustraidos a los paises latinoamericanos y transfe-
ridos a las metropolis para fortalecer su poder; una privacién de
recursos y de dinamismo en perjuicio de las posibilidades de un
desarrollo independiente y autosostenido. E] dinamismo sustraido
a las economias latinoamericanas refuerza simultaneamente a las
economias dominantes.

2.4. Efecto de subordinacién colonial.

Las inversiones de las corporaciones internacionales legan a
constituir una parte considerable de la inversién total, se concen-
tran en sectores y ramas claves, y ejercen un poder monopélico.
De hecho, la expansién de las inversiones extranjeras ha coinci-
dido cada vez ms con el proceso de concentracién y centraliza-
cién monopolistas en las metrépolis. Aquéllas han sido y son esen-
cialmente exportacién de monopolios, injertadas como cuerpo ex-
trafio enlas estructuras internas de los paises latinoamericanos, yejerciendo sobre ellas multiples efectos distorsionantes y dese-
quilibradores. La estrategia de las corporaciones internacionales

unapreferencia por el més alto grado posible de integra-
cién, y por el control directo de sectores, ramas, empresas, mer-
cados. Las principales formas, instrumentos y mecanismos de pe-
netracién y dominio —que surgen a la vez por accion deliberada y
por impacto estructural intrinseco— son las siguientes:
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i) Conexién con mercados mundiales de compra y venta de
bienes y servicios y de capitales, y respaldo financiero, tecnolégi-
co, politico y militar de los centros metropolitanos.

ii) Magnitud del capital y financiamiento independiente.

iii) Dimensién, especializacién, alto grado de integracién tec-
nolégica, que permiten dirigirse hacia sectores especializados de
actividad y controlar la produccién y el mercado.

iv) Técnicas administrativas més avanzadas e impersonales,
concretadas sobre todo en un tipo de direccién por ejecutivos y
administradores reclutados sobre todo en las metrépolis, -
dos de la ejecuciéa de las politicas generales de la eemeaan
y que operan como punto de encuentro deintereses internaciona-
les y nacionales.

y) Entrelazamiento de la corporacién internacional con gru-
pos nacionales, a través de la comunidad de directores, la propie-
dad de acciones, la transferencia de tecnologias pagadas en rega-
lias, la asistencia técnica, la sub-contratacién.

vi) Logro de favores y concesiones especiales que convier-
ten a la corporacién internacional en inversora privilegiada fren-
te al capital nacional.

El problema de la tecnologia adquiere en este contexto una
decisiva importancia. La situacién de subordinacién al
aparece a la vez como resultado y como causa de la dependencia
econémico-financiera, social, cultural y politica. Las co1
nes internacionales son centros de investigacién cientifica y de
innovacién técnica, y focos de propagacién de sus resultados. La
investigacién y el logro y aplicacién de sus productos se realizan
y concretan en el pais sede de las corporaciones matrices, y ad-
quieren asi una coloracién nacional en contradiccién con la légica
funcional y a-espacial de aquéllos. Las corporaciones internacio-
nales introducen tecnologia a los paises latinoamericanos en que
operan, a través de las subsidiarias, y de concesiones de licencias
y acuerdos, de asistencia técnica a ciertas empresas nacionales.
Esta incorporacién reviste caracteres y produce efectos que es
pertinente discriminar cuidadosamente.

La tecnologia ha sido elaborada y se incorpora a los paises
de la regién en funcién de necesidades y decisiones externas a los
mismos, sin consideracién de sus condiciones especificas y de sus
intereses propios, de sus estructuras y de las etapas de desarro-
Tlo en que se encuentran. La tecnologia importada no se convierte
en parte integrante de las estructuras socioeconémicas internas,
salvo en un sentido geografico y fisico. Se inserta bajo forma de
enclaves sectoriales y espaciales modernizantes en estructuras
basicas que permanecen inmodificadas, y produce asi efectos dese-
quilibradores y distorsionantes.
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La wansferencia de tecnologia implica el uso de equipos y
métodos de produccién disefiados para estructuras y niveles de
desarrollo diferentes, impropios para las condiciones vigentes en
los paises de la regién, desfavorables para sus posibilidades de
crecimiento, aptos para generar efectos de freno o bloqueo. En
muchos casos, la tecnologia que se introduce es ya conocida, amor-
tizada y obsoleta en la metropolis, superada o de desecho. De
modo general, la tecnologia suele ser de alta intensidad de ca-
pital, antieconémica por su costo de adquisicion y de manteni-
miento; no expande la demanda de manode obra, y por el con-
trario refuerza la tendencia a la reduceién de los niveles de ocu-
pacién y de ingreso. Por las mismas razones, esa tecnologia exige
un gran mercado, y alimenta la dindmica inherente al monopolio

0

al oligopolio. Contribuye asi a concentrar la renta, condicionan-
do por retroaccién la composicién de la demanda

y

orientando las
inversiones hacia ramas y unidades con elevado coeficiente de
capital y con requerimientosde altos beneficios y de mercados de
considerables dimensiones. El énfasis por la produccién de bie-
nes de consumo duradero y de tipo suntuario, para sectores de
altos ingresos, predominantemente urbanos, determina la des-
preocupacién por la apertura de otros mercados internos (v.gr.,
el campesino, y el de las masas marginadas de las ciudades), y
por lo tanto por los cambios estructurales.

La tecnologia se incorpora bajo fuerte control monopélico ex-
terno, que refuerza el que se ejerce sobre ramas, procesos y gru-
pos estratégicos de la economia y de la sociedad nacionales. La
posibilidad de su uso confiere de por si una superioridad aplas-
tante a las subsidiarias de las corporaciones internacionales frente
a las empresas nacionales. Las corporaciones consideran en prin-
cipio a la tecnologia comoactivo vital a mantener dentro del am-
bito de sus filiales. Ello las eva a unapolitica general de secreto
y de restriccién de la difusion y aplicacién de descubrimientos e
innovaciones recientes y fundamentales, para el mantenimiento
de su supremacia. La excepcién a esta regla se da en las conce-
siones de licencias y acverdos de asistencia técnica a empresas
nacionales, para la fabricacién de un producto, a cambio de altas
regalias usualmente calculadas sobre las ventas y/o de la parti-
cipacién en el capital de aquéllas. Por estos mecanismos, las cor-
poraciones internacionales refuerzan su poder de penetracién,
sin necesidad de movilizar ni arriesgar capital; el drenaje corre-
lativo de divisas pesa sobre las balanzas de pago ya agobiadas del
pais receptor; se financian con recursos internos los gastos de la
investigacién que se realiza fuera del pais, y se favorece su con-
centracién en la metrépolis.

La presencia de las corporaciones internacionales no parece
asi favorable en conjunto al desarrollo de la investigacién ni de
la innovacién auténomaen los paises de implantacién, Ellas con-
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   centran una y la otra preferentemente en sus centros metropolita-
nos. En los paises receptores se proponen difundir algunas inno-
vaciones, sobre todo las incorporadas en los productos mismos o
necesarias para su producciénlocal, pero no promueven la inves-
tigacién cientifica, y menos atin la investigacién-desarrollo, en el
interior mismo desus filiales. Estas, en la gran mayoria de los
casos, carecen de departamentos a tales efectos, salvo cuando re-
sulta imposible o especialmente inconveniente hacer la investi-
gacion en otra parte, y rara vez hacen labores de adaptacién tec-
nolégica. Lo expuesto contribuye a explicar que pese a que Amé-
rica Latina ha importado tecnologia por mas de 450 anos, “ain
ahora los oasis de modernismotecnolégico se destacan en un vas-
to-desierto de atraso e ignorancia” (Victor Urquidi).

Finalmente, el comportamiento general de las corporaciones
internacionales y, particularmente, los resortes y mecanismos de
transferencia de tecnologia y de subordinacién cultural, conflu-
yen en el proceso genéricamente denominadoefecto-demostracién,
es decir, la incorporacién de bienes, pautas y aspiraciones de con-
sumo quese originan en los paises adelantados, o que éstos trans-
miten 0 incitan. Se crea asi un tipo de consumo de masas propio
de las condiciones de sociedades muy desarrolladas, pero que no
corresponde a los niveles reales de productividad, produccién e
ingreso de los paises latinoamericanos. Este proceso afecta a las
cleses altas y medias y a los grupos mejor remunerados de traba-
jadores. Algunas de sus consecuencias mas importantes son: ma-
yor penetracién y deformacién del mercado; refuerzo del compro-
miso politico entre grupos de intereses divergentes o conflictivos;
uso irracional de los recursos; resistencia contra el incremento o
Ja reorientacién del excedente invertible, segtin prioridades rea-
les y auténomamente determinadas,

Analizados los nuevos tipos y comportamientos de fuerzas ex-
ternas, es pertinente volver la atencién a las implicaciones y re-
laciones que de aquéllas derivan para las fuerzas y estructuras
urbanas de tipo social, cultural y politico.

 

IV.— FUERZAS Y ESTRUCTURAS SOCIALES URBANAS.

Las corporaciones internacionales penetran y participan en las
nuevas formas y actividades basadas y desarrolladas en las me-
trépolis y grandes ciudades nacionales, se interrelacionan y en-
samblancon las clases que en ellas operan y viven o con algunos
de sus sectores mas importantes. Se refuerza asi, simulténeamen-
te, la influencia de las corporaciones internacionales en las clases
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y grupos con asiento en los grandes centros urbanos, y de aqué-
las y éstos en la transferencia de poderes y controles hacia el
exterior.

En los principales paises latinoamericanos se ha dado un cre-
ciente predominio de las actividades y formas urbanas, y de las
estructuras sociales e institucionales correspondientes. La indus-
trializacién desnivelada pero acelerada, la expansién de los secto-
res secundario y terciario, el incremento y la densificacién de la
tramaderelaciones con el exterior, el ascenso del intervencionis-
moestatal, contribuyen a un tipo particular de modernizacién,
caracterizado por los siguientes rasgos y componentes:

i) Polarizacion en metropolis, grandes ciudades y regiones
urbanas, que aparecen asi como oasis de progreso, modernidad y
cosmopolitismo, en relacién a grupos poblacionales, sectores y
4reas que se mantienen en la marginalidad, el estancamiento y el
atraso.

ii) Modificacién de la economia, de la sociedad y de la cul-
tura urbanas, por asimilacién en diversos grados de caracteres y
elementos fundamentales de las naciones industriales avanzadas,
© por cambio bajo influencia de aquéllos de caracteres y elemen-
tos propios.

iii) Concentracién en las metrépolis y grandes ciudades de
una densa poblacién en rapido crecimiento, con empleo e ingreso
provenientes principalmente de trabajos no agropecuarios o
mineros,

Estratificacién segitn criterios predominantemente ocupa-
cionales y técnicos; mayores exigencias de especializacién, de califi-
cacién y disciplina; diferenciacién y segmentacién de los grupos,
las funciones y los papeles.

iv) Acumulacién en metrépolis y grandes ciudades de gran-
des conjuntos masificados de individuos productores y consumi-
dores; de mano de obra especializada, técnica y profesional; de
la oferta de materias primas, productos intermedios, equipos y
servicios especializados; de mercados de consumo y de capital; de
informacién y comunicacién en grado creciente de disponibildad
e intensidad.

v) Incremento en las areas metropolitanas y gran-urbanas
dela predisposicién relativa al cambio, a su generacién, a su en-
frentamiento y a su absorcién.

Aumentoy refuerzo relativos de las decisiones racionales
ante las apciones de las motivaciones de logro, de los valores ins-
trumentales, de las relaciones funcionales y contractuales,

vi) Mayor grado de apertura, flexibilidad y movilidad en la
estructura social.
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Redistribucion relativa del ingreso, entre el sector rural y
el urbano, y dentro de éste.

vii) Desarrollo en parte formal y en parte real de la demo-
cratizacion.

Replanteo del esquema de hegemonia y dominacién.
Reemplazo parcial de las élites tradicionales.
Aparicion de nuevas formas y componentes dela estruc-

tura de poaer.
viii) Proyeccién hacia el sector primario, y hacia el agro

en general, de tuerzas y iormas uroanas ae actividad economica
Y de relaciones sociales.

Cambios en ia naturaleza y en la funcién de la economia y
de la socieaad rurales respecto a jas urpanas y a las nacionaies
en su conjunto.

Ascenso de sectores empresariales modernos, especialmen-
te en unidades de mayor conceniracion tecnico-1inanciera y ae or-
gamizacion y comercializacion mas extenaidas y solisticadas.

xpansion deJa clase media rural.
insambiamiento de grupos empresariales modernos y

medios con grupos urbanos nacionaies y con corporaciones inter-
nacionales.

Decadencia de sectores terratenientes vinculados a la ha-
cienda tradicional.

Fuerte migracién campesina hacia las ciudades, que trans-
fiere una parte considerable de! excedente demografico rural hacia
aquéilas, sin aliviar sustancialmente la presion sobre la tierra.

Interesa destacar que, a través de este mismo proceso de mo-
dernizacién general, se han mantenido o agravado los desniveles
y distorsiones entre los paises latinoamericanos y las fuerzas do-
minantes del sistema internacional, entre sectores urbanos y ru-
rales, y dentro de las ciudades.

La estratificacién social urbana se ha modificado, flexibiliza-
do y diversificado, abarcando una parte creciente de la poblacién
total. Aumenta el ntimero de componentes de las clases y capas
urbanas. Se producen cambios considerables en su composicié
interna y en sus funciones; en las pautas de organizacién, existen-
cia y cultura; en las actitudes y en los comportamientos; en el
sistemade relaciones entre clases y grupos, y de unas y otros con
las fuerzas, los sujetos y los agentes exteriores que modifican co-
rrelativamente sus modos de insercién y operacién.

Importancia particular tiene la naturaleza general del proce-
so de cambio producido en las iltimas décadas. El mismo,la tran-
sicién de una a otra fase, no son consecuencias de la accién deli-
berada de una clase, grupo o élite que presione sobre el Estado,
to controle y lo utilice para imponercierto tipo de modificaciones.
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Ningan sector social en particular promueve deliberadamente las
transformaciones, aprovecha de modosistematico su aparicién, 0
tiene incluso clara conciencia de los que ocurren y de sus im-
plicaciones. Los cambios se producen sobre todo por efecto de
factores accidentales, impersonales, externos a la América Latina
y a sus centros de decisién (crisis econémicas y militares en el
mundo,transferencia del centro capitalista de Gran Bretafia a los
Estados Unidos, emergencia del nuevo tipo de corporacién inter-
nacional), o bien como subproductos de medidas tomadas en favor
de los grupos de intereses tradicionales.

Las corporaciones internacionales se interrelacionan y en-
samblan con clases y grupos urbanos; contribuyen a generarlos y
expandirlos; establecen conelloslazos de coparticipacion y comuni-
dad de intereses que, en algunos casos, refuerzan su comporta-
miento conservador normal, y en otros debilitan o suprimen su
potencial dinamico y transformador. En lo que sigue se prestara
atencién a los casos de la nueva élite oligarquica, y de las clases
medias urbanas.

En las Ultimas décadas, la oligarquia ha visto considerable-
mente debilitada su hegemonia tradicional. Esta se ha visto ero-
sionada y cuestionada desde diversos angulos y a distintos nive-
les, por los procesos de modificacién de la dependencia externa,
y de urbanizacién, industrializacién, terciarizacién y moderniza-
cién en las principales 4reas de la sociedad; porla diversificacién
de la estructura social; por la emergencia, las aspiraciones y las
presiones de nuevos grupos que exigen mayor coparticipacién en
la distribucién y el uso del ingreso y del poder. La oligarquia
pierde una parte de su poderpolitico, pero no sus poderes socio-
econémicos e ideolégicos. Se muestra, junto con la sociedad tra-
dicional, flexible y permeable para absorberciertos elementos de
cambio y de modernizacién, privando a estos procesos de rapidez
y profundidad, y lograndoasi conservar lo esencial del sistema glo-
bal y de sus intereses propios. E!lo ha sido posible sobre todo por
una vasta operacién sociopolitica, en parte objetiva y en parte
deliberada, en virtud de la cualla vieja oligarquia se ha modifi-
cado, transformandose en nueva élite oligdrquica, con bases, inte-
reses e instrumentos predominantemente urbanos. Elemento cla-
ve de esta operacién ha sido la extensién de la coparticipacién y
la integracion creciente con nuevos sectores ascendentes de la
nueva clase media alta, vinculados a la intermediacién comercial
y financiera, a la industrializaci6n, a los servicios, y a la tecno-bu-
rocracia ptblica y privada. La nuevaélite oligarquica en emergen-
cia se caracteriza por constituirse y funcionar como grupo mas
abierto y heterogéneo; de reclutam‘ento amplio, a la vez endé-
geno y exégeno; con criterios funcionales y relativamente des-
personalizados de ascenso a las posiciones superiores. E] proceso
hha determinado la necesidad de un nuevo equilibrio socio-econé-
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mico integrador, y de un compromiso efectivo en lo politico y
en lo ideolégico que permita el control y el uso efectivos de las
estructuras de poder y del Estado para garantizar la conservacién
de lo sustancial a través de los cambios tolerables y absorbibles.

La nueva élite oligarquica se entrelaza con las corporaciones
internacionales y sus metrépolis en una trama unitaria de comu-
nidad y solidaridad de intereses. Los grupos antiguos y nuevos
que componenla primera se desarrollan en vinculacién al merca-
do mundial de bienes, servicios y capitales que las corporaciones
y_sus metrépolis controlan. Coparticipan con ellas en la apropia-
cién del excedente econdémico extraido a los paises latinoamerica-
nos. Dependen de ellas para subsistir y progresar, en términos de
oferta y demanda, capacidad financiera y técnica, endeudamien-
to, tutela politico-militar de los sistemas nacionales. Las relaciones
entre ambos términos son de unidad, pero no de perfecta identi-
dad. Las corporaciones y sus metrépolis se presentan y actian
como socios mayores, y en tal caracter extraen o retienen la ma-
yorparte del excedente econémico. Las diferencias, los roces y los
conflictos son posibles, y su intensidad varia de acuerdo a la masa
de excedente econémico, las proporciones de su reparto, las si-
tuaciones de crisis coyuntural o estructural, la dinamica de los
conflictos sociales en los respectivos paises, la incidencia de las
relaciones con diversas corporaciones y metrépolis extranjeras y
de los enfrentamientos entre éstas. La tendencia a la unidad siem-
pre prevalece, sin embargo, en ultima instancia, sobre las diver-
gencias y rozamientos ocasionales.

Las corporaciones internacionales incorporan también a su
constelacién de intereses y de poder a sectores importantes de las
clases medias, tanto los de tipo tradicional como los emergentes
en los procesos de las ultimas décadas (artesanado; pequefia y me-
diana empresa terrateniente, comercial, financiera y de servicios;
viejas profesiones liberales; nuevas profesiones técnico-cientifi-
cas; burocracia publica y privada). Los principales mecanismos de
sometimiento, desplazamiento y ruina o subordinacién a través
de los cuales la relacién de dependencia en general y las corpora-
ciones internacionales operan respecto a las clases medias estan
referidos al mercado, la ocupacién, el ingreso, el efecto-demostra-
cién y la imposicién de los marcos de referencia cultural-ideolégi-
cos y politicos. Su incidencia es altamente relevante para la es-
tructuracién y la dindmica de las clases medias urbanas. Estas se
presentan como un conglomerado heterogéneo. Carecen de fiso-
nomia propia, de coherencia, de lucidez y decisién para plan-
tearse y ejecutar un papel auténomoy unaparticipacién enérgica
y decidida en un proceso de desarrollo y cambio. Ninguno de sus
sectores logra un pleno control del Estado. En conjunto, han utili-
zado en mayor o menorgradosu propia presién y las de las masas
populares urbanas y rurales para imponer a los grupos hegemé-  
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nicos y a las clases dominantes, sin desplazarlos totalmente, un
mayor grado de coparticipacién —siempre subordinada— en el
ingreso, el poder y las decisiones. No usan su poderpolitico relati-
vamente acrecentado para ejecutar transformaciones profundas
del sistema, al que respetan y contribuyen a consolidar.

‘Las principales caracteristicas de las clases medias urbanas
Tegan asi a ser: la dependencia delas clases superiores, naciona-
les y extranjeras, y del intervencionismo y favoritismo del Estado;
Ja falta de ambicién politica, de creacién econémica y de renova-
cién social y cultural; la busqueda de privilegios individuales y
de pequefios grupos; el conservadorismo en las opiniones, las ac-
titudes y los comportamientos; la defensa del statu quo; la actua-
cién como masa de apoyo —activo o pasivo— para los regimenes
de autoritarismo statuquoista.

Finalmente, las masas populares urbanas, tal como hoy exis-
ten, se han ido constituyendo a partir de un rapido proceso en cu-
ya emergencia y caracteristicas la dependencia externa y las cor-
poraciones internacionales tienen la incidencia a que ya se hizo
reiterada mencién en paginas anteriores: crisis agraria, urbaniza-
cién, industrializacién, terciarizacién, crecimiento econémico de-
sigual y combinado. El examen de esas masas urbanas detecta
ante todo tres caracteristicas: la formacién reciente, el caracter
aluvional, la heterogeneidad. Constituyen un conglomerado que
engloba capas diferenciadas y a menudo divergentes en cuanto a
estructura, situacién, actitudes y tendencias. Estas capas son dis-
cernibles segiin ramas de produccién y tipo de actividad o de
empresa; niveles de calificacién técnica y cultural, de y
de consumo; grados de participacién social, sindical y politica.
Agrupan asi: el proletariado de las grandes y medianas empresas
de tipo moderno y dinamico, correspondientes a las inversiones
extranjeras o a los grupos ligados a ellas; trabajadores de servi-
cios, de pequefias empresas manufactureras y mercantiles, de ta-
leres, de la construccién, del artesanado; personal ocupado en
tareas ambulantes u ocasionales; masas marginales expelidas por
el agro pero no absorbidas en los cuadros tipicamente fabriles y
urbanos. La trama general de la dependencia y la accién de las
corporaciones internacionales ha incidido directa e indirectamente,
no solo en este perfil general de la estratificacién, sino también
en los niicleos de trabajadores urbanos ocupados en los centros y
enclaves de inversién foranea (mineria, petréleo, gran industria).
Se trata de un proletariado compuesto por trabajadores perma-
nentes, ocupados en empresas extranjeras de grandes dimensiones,
organizacién sofisticada y elevada tecnificacién; o en unidades
medianas dependientes de aquéllas. Sus componentes detentan
niveles promedio relativamente altos de calificacién, ingreso, do-
tacién de servicios sociales y consumo. Su concentracién, su ubi-
eacién estratégica, sus posibilidades de organizacién y accién
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sindicales, les confieren un fuerte poder de negociacién. Apare-
cen asi como unaespecie de aristocracia obrera, con actitudes res-
trictivas y auto-defensivas, de mero conservatismo sectorial y le-
galizado, desinteresado y carentes de solidaridad respecto al resto
de la clase y a las masas populares urbanas y rurales. Estan par-
ticularmente sometidos a los mecanismos del efecto-demostracién,
a las pautas modernas de consumo compulsivo, y a las id
queestos canales incorporan o vehiculizan. Todo ello los leva al
embotamiento dela politizacién y del militantismo, incluso y so-
bre todo respecto a los problemas vinculados con Ia situacién de
dependencia externa y con la presencia de las corporaciones in-
ternacionales.

V.— FUERZAS Y ESTRUCTURAS CULTURALES URBANAS.

En la etapa contempordnea se retoman —con intensidad, am-
plitud y profundidad crecientes—, ciertos componentes, rasgos y
efectos fundamentales del proceso cultural urbano y nacional de
los paises latinoamericanos cuyas primeras manifestaciones apa-
recen ya en la etapa de vigencia del modelo primario-exportador
de crecimiento dependiente. A través de un movimiento circular
acumulativo (0 quizis, més exactamente, de una espiral ascen-
dente), la urbanizacién aparece a la vez como causa y comoefecto
de la alienacién cultural e ideolégica hacia lo foraneo, de la euro-
peizacién y de la americanizacién culturales. Metrépolis y gran-
des ciudades nacionales se configuran como ejes y correas de
transmisi6n de las relaciones con el sistema mundial; canales por
los cuales circulan los flujos de bienes, capitales, servicios, in-
formaciones y personal; sedes de las clases y grupos participantes
—directa o indirectamente, en posicién dominante 0 subordinada,
como usufructuarias o como victimas— en la trama de la depen-
dencia externa, y en la estructura social con fuerte concentracién
de la riqueza, del ingreso y del poder quees a la vez p!
to y resultado de aquélla. Las clases y capas altas y medias de las
grandes ciudades latinoamericanas se abren y se someten a las
fuerzas e influencias culturales de los centros metropolitanos de
Europa y de los Estados Unidos, se vuelven destinatarios, focos
intermediarios y mecanismos de propagacién y relaboracién de
aquéllas. En sentido inverso pero de modointerrelacionado, la
modernizacién inducida o reforzada por fuerzas e influencias exd-
genas estimula al mismo tiempo la urbanizacién. La gran ciudad
aparece cada vez mas comoel tinico modo de vida capaz de pro-
greso y civilizacién, medio de acceso a las satisfacciones materia-  



86 Marcos Kaplin
 

les, sociales y culturales. El atractivo de la vida urbanacrece, favo-
recido por el incremento de la parte de riqueza que retienen las
metrépolis internas y las otras grandes ciudades intermediarias,
por las nuevas posibilidades (en parte reales, en parte ilusorias),
tecnolégicas, ocupacionales, de ascenso social, de ingreso y consu-
mo, de gratificaciones multiples. Los grandes centros urbanos
concentran masas humanas expuestas al efecto-demostracién, en
las cuales se difunden las pautas de uso y consumo de bienes y
servicios y, con ello, los componentes y contenidos fundamenta-
les de la cultura que producenlas metrépolis de los paises avan-
zados. Tiene lugar asi un acelerado desarrollo de motivaciones,
aspiraciones y metas, y la modificacién correspondiente de actitu-
des y comportamientos en los miembros de las principales clases
Y grupos nacionales. La cultura del capitalismo euro-norteameri-
cano proporciona2 las clases superiores, medias y populares de las
grandes ciudades, en grados y con matices variables, el contenido
y el marco de sus pensamientos y de sus acciones. Ellas recepcio-
nan e incorporan formas de produccién y de distribuci6n, técni-
cas, inventos, imagenes, simbolos, pautas de consumo, modas, cos-
tumbres, ideas, métodos educativos, tablas de valores, normas,
instituciones, soluciones sociales y politicas. La naturaleza y los
efectos de esta incorporacién, sus mecanismos y agentes, merecen
una consideracién especial.

La modernizacién cultural ha sido concebida y buscada —en
parte de modo objetivo y en parte deliberadamente— como im-
portacién mecanica y como adopcién servil de férmulas, produc-
tos y obras cuya elaboracién se ha cumplido en las metropolis
avanzadas. Aquélla se cumplepor la imitacién y la improvisacién,
conoriginalidad y creatividad escasas o nulas, como aculturacién
por impulso y bajo control predominantemente externos. Emer-
gen en definitiva construcciones culturales hibridas, carentes de
solidez, coherencia y sentido nacional, que combinan caracteres
y elementos propios de las sociedades desarrolladas con otros
autéctonos pero modificados bajo la influencia de los primeros,
y quenorefluyen sobre las bases internas para potenciarlas, sino
que contribuyen a frenar o debilitar su emergencia y su dindmica.
El cosmopolitismo generalizado atentia o destruye la posibilidad
y la vigencia de la idiosincracia, de la conciencia y de la cultura
nacionales.

Estos caracteres y tendencias de la cultura urbana dependien-
te encuentran explicacién y refuerzo adicionales en la naturaleza
aristocratica y en el divorcio de las masas populares que aquélla
exhibe. La cultura es elaborada, manejada y controlada por y para
las fuerzas externas y las clases hegemonicas y dominantes y los
estratos superiores de las clases medias con sede en las ciudades,
y por los grupos intelectuales que en ellas se originan o se incor-
Poran o de ellas dependen. Las grandes mayorias nacionales, ur-
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banas y rurales, resultan marginadas, en tanto protagonistas y en
tanto beneficiarias, de los procesos y productos de la educacién
y de la cultura, y éstas se ven privadas asi del aporte potencial
de los individuos mas talentosos y enérgicos provenientes de aqué-
llas. La cultura fordneo-urbana dominante se superpone y sobre-
impone a las culturas populares y regionales, mantenidas en la
subordinacién y la marginalidad; las penetra, destruye y modifica.
Las poblaciones rurales, tin las alejadas de la influencia inme-
diata de las ciudades, son expuestas a la cultura urbana, a través
del contacto con diversos tipos de portadores y de medios de co-
municacién con bases en las metropolis internas y en las restan-
tes concentraciones poblacionales. La difusién de actividades, ins-
tituciones y simbolos, de valores y normas, de motivaciones y
aspiraciones, de origen urbano, esta en relacién con las modifica-
ciones especificas de la sociedad rural, determinadas por sus pro:
cesos internos y por los cambios en sus relaciones con el sub-sis-
tema urbano. Los fenémenos inversos de ruralizacién de la vida
urbana, aunque significativos, parecerian no aleanzar un poder
contrarrestante decisivo.

Las pautas, las instituciones y los productos de la cultura
nacional se incorporan, se asimilan y se relaboran asi para fun-
cionar en y parala capital y las ciudades importantes. No buscan
demasiado ni logran una adecuacién de la cultura a la realidad
nacional global, ni una operatividad fuera de las grandes ciuda-
des y de sus clases superiores y medias. Ello contribuye a deter-
minar el menosprecio por las formas de vida y cultura de las re-
giones internas, y el desinterés por el estudio serio y el conoci-
miento efectivo de los problemas posibilidades nacionales, salvo
en la medida exigida por la integracién al sistema internacional,
porlos objetivos de explotacién colonial del hinterland, y por ne-
cesidad de modificaciones consiguientes 0 concomitantes de las
estructuras internas.

La naturaleza los efectos de la dependencia cultural opera-
cionalizada a haves de los centros urbanos no puede ser plena-
mente comprendida si no se toma también en consideracién sus
mecanismos y agentes, sobre todo los siguientes:

i) De modo general, mecanismos y agentes identificados con
el sistema de relaciones y estructuras incorporadas a la trama de
la dependencia externa, a lo que ya se hizo mencién, especialmen-
te la transferencia tecnolégica, las pautas de nivel y estilo de vida
y de consumo.

ii) Sectas religiosas con centro en los Estados Unidos y en
Europa Occidental y bases de operaciénen los paises latinoameri-
canos (seminarios, escuelas, instituciones de estudio y recreo, ca-
sas de estudiantes, servicios sociales).

iii) Medios de informacién y de comunicacién de masas, cu-   
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yos focos se ubican enlas potencias metropolitanas, y se
en las grandes ciudades latinoamericanas, bajo el control de las
corporaciones internacionales y de sus Estados. Ello abarca: los
diarios, las revistas, los libros de bolsillo, las -tiras cémicas, en
idiomas originales, o traducidas al espafiol y al portugués;la ci-
nematografia, la televisién y el teatro. Abarca también las agen-
cias noticiosas internacionales, que suministran una parte mayo-
ritaria de la informacién extranjera, el grueso de la cual suele
corresponder a las grandes potencias.

iv) Asistencia técnica proveniente de organismos nacionales
de las grandes potencias, o internacionales en que éstas influyen
© ejercen algtin grado de control.

v) Escuelas bajo control total o parcial de centros educati-
vos con sede en las metropolis externas.

vi) Alienacién progresiva del sistema educativo de los paises
latinoamericanos, especialmente el universitario hacia las pautas
socioeconémicas, culturales y politicas de las metrépolis, sobre to-
do de los Estados Unidos. A este respecto debe destacarse espe-
cialmente el papel de las becas de formacién para pre-graduados
y de especializacién para post-graduados,la asistencia técnico-cien-
tifica y financiera de universidades y fundaciones extranjeras, y
Jas misiones que la cumplen y supervisan. Se producen asi la in-
corporacién, y la imitacién pasiva de una particular concepcién
del mundo,dela ciencia y de la técnica, de la sociedad, de la in-
vestigacién y de la docencia, y por lo tanto, de normas y valores,
de actitudes, opiniones y comportamientos, de orientaciones, te-
mas, teorfas, métodos, técnicas, productos, textos; de sistemas or-
ganizativos y operacionales. Todo ello es aceptado y aplicado de
modopoco 0 nadacritico, como totalidad perfecta, sin condicionan-
tes, limitaciones, problemas abiertos y conflictos a superar. Ello
va acompafiado por el sometimiento hacia los criterios y formas
de asignacién de esfuerzos y recursos, de evaluacién, reconoci-
miento y rechazo, y hacia los métodos de estimulo y disuasién. Dos
efectos de esta situacién son especialmente destacables.

En primer lugar, se contribuye a reducir o a suprimir la ca-
pacidad de los intelectuales, cientificos y técnicos latinoamerica-
nos para la incorporacién critica y racional, desalienada y crea-
dora, de las teorfas, los métodos, las técnicas y los hallazgos de
valor indiscutible que provienen de los centros metropolitanos,
y para su relaboracién y desarrollo en funcién de las condiciones
reales y de las necesidades especificas de progreso nacional y
regional.

En segundo lugar, se contribuye decisivamente al proceso de
fuga de cerebros, El sistema educativo nacional forma, lenta y di-
ficilmente y a un alto costo, una élite de especialistas cientificos y
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técnicos, de nivel alto, reclutados casi exclusivamente en los sec-
tores urbanos de las clases superiores y altas. Sus integrantes re-
sultan menos aptos para articularse a las condiciones y posibili-
dades actuales del respectivo pais que a las de los paises avanza-
dos, y estan mas expuestos por lo tanto a los estimulos materia-
les, culturales y profesionales que éstos tltimos despliegan. Mien-
tras los paises latinoamericanos se muestran incapaces de movi-
lizar esa reserva humana que han formado a sus expensas, el
mercado profesional de los Estados Unidos y, en menor grado, de
Europa Occidental, presenta un alto nivel de demanda a cubrir, no
sélo con personal nacional sino también con el proveniente de
paises satelizados comolos de la regién, y puede ofrecer un con-
texto adecuado y una gamadeatractivos de todo tipo. De este
modo,los pafses latinoamericanos cumplen una transferencia gra-
tuita de uno de sus recursos mas valiosos y escasos, la intelectua-
lidad cientifica y técnica, hacia las metrépolis y en su beneficio,
y para detrimento de sus propias y problemiticas posibilidades de
desarrollo auténomo.

Finalmente, no es ocioso sefialar que la reaccién ante la de-
pendencia cultural asume con frecuencia formas negativas o de
subordinacién alternativa. Una actitud paranoica y de sectarismo
dogmatico sospecha la conspiracién, la contaminacién y la clau-
dicacién de todo y en todos; presenta a los ntelettuatos; cienti-
fieos y técnicos de América Latina como intrinsecamente predes-
tinados a ser objeto de manipulacién y corrupcién; predica como
solucién el absoluto aislamiento, el rechazo del proceso cientifico
universal y de toda teoria, método o técnica quese elabore y apli-
que en centros norteamericanos y europeos. Ello suele ir acom-
pafiado por unafalta de alternativas te icas y practicas que re-
sulten adecuadas y operativas. El rechazo indiscriminado y en blo-
que de todo aporte cultural originado en centros y grupos nor-
teamericanos y europeos puedeir unido a una actitud dependien-
te, de idealizacién e imitacién hacia los elementos provenientes
del bloque socialista y de ciertos paises del Tercer Mundo.

VI.— FUERZAS Y ESTRUCTURAS POLITICAS URBANAS.

A través de una tradicién plurisecular, las metrépolis y gran-
des ciudades de América Latina han sido cada vez mas la sede
de fuerzas politicas considerables, de las instituciones politicas
fundamentales y del Estado; han expresado y reforzado una cre-
ciente tendencia al centralismo politico y administrativo. El pro-
veso cumplido en las Ultimas décadas, y en particular la urbaniza-   
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cién acelerada y las fuerzas y consecuencias implicadas en la
misma, han intensificado tal tendencia, cuya operacién ha reac-
tuado a su vez sobre los propios determinantes y condicionantes
de esa centralizacién, como refuerzo y como modificacién de
los mismos.

Los factores y fuerzas de tipo externo o interno que inciden
en la urbanizacién y en la metropolizacién aceleradas se identi-
fican, se superponen y se entrelazan con los que han determinado
modificaciones en la estructura de poder y la emergencia de un
fuerte intervencionismo estatal. Han cambiado las relaciones de
fuerzas entre las grandes potencias. La hegemonfa del sistema ca-
pitalista se ha desplazado de Gran Bretafia y Europa Occidental
a los Estados Unidos. El contenido y las formas de la dependen-
cia externa se han modificado. América Latina ha entrado en
la esfera de dominacién integral de los Estados Unidos, y de sus
corporaciones internacionales, que penetran en todos los niveles
y aspectos de los sistemas nacionales, y se ensamblan con secto-
res nativos ident'ficados con las principales actividades y ramas
socioeconémicas, culturales y politicas, especialmente las urbanas
(industria, servicios. informacién, ideologia). Las estructuras so-
cioeconémicas han crecido, se han diversificado y modernizado. La
industrializacién y la terciarizacién, junto con el crecimiento de-
mografico, se han encontrado en las metrépolis y grandes ciuda-
des. En éstas se modifica la composicién de las clases y grupos
tradicionales; emergen y se incrementan otras nuevas (clases me-
dias “modernas”, empresariado industrial, sectores intelectuales
y técnico-profesionales, burocracia publica y privada, proletariado
de manufacturas y servicios, masas marginales), con impulso as-
censional y capacidad variables.

La estructura de poder se modifica en dos niveles interconec-
tados. En el nivel metropolitano y de las grandes ciudades, se
concentran definitivamente una parte creciente y en muchos ca-
sos mayoritaria de la poblacién global; los ejes y nexos delsiste-
maderelaciones con la esfera internacional y de intermediacién
entre aquéllas y el hinterland; las fuentes y las formas de poder
socioeconémico (sectores secundario y terciario); los polos de con-
trol de la economia global;las instituciones, los resortes y los me-
canismos de poder politico y sus actores. Todo ello incide el
otro nivel, el de las relaciones urbano-rurales.

El peso especifico —socioeconémico, cultural y politico— del
sector rural y del sector urbano dentro del conjunto nacional
tiende a desplazarse cada vez més al segundo. Una parte consi-
derable de la poblacién rural se desplaza hacia las metrépolis y
grandes ciudades y se incorpora a su 4mbito. La economia y la
sociedad rurales se mercantilizan y diversifican; caen bajo la
dependencia creciente de los centros y procesos urbanos; absorben
un flujo continuo de productos, innovaciones, estimulos, valores,
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modelos de vida y de comportamiento que se originan en el ex-
terior y en las metrépolis internas. Una parte de la clase terra-
teniente tradicional se aburguesa y moderniza, al tiempo que
emergen clases medias rurales aburguesadas y modernizadas. Una
y otras se convierten en actores principales de las instituciones
politicas con sede enel agro, y se entrelazan con clases y grupos
del sector urbano. Movimientos e influjos politicos de raiz urbana,
reformistas o revolucionarios, sacuden la inercia del campesinado,
y lo incorporan a la vida politica. La poblacién rural en su con-
junto se incorpora a las instituciones politicas nacionales. Estas,
los resortes y mecanismos de poder politico y el Estado, de raiz
y sede urbanas,estan bajo el control de actores urbanos y de ac-
tores rurales bajo subordinacién o en alianza con aquéllos. La he-
gemonfa politica urbana sobre el aparato politico-administrativo
se vuelve ya no meramente formal sino efectiva y perdurable.

La naturaleza esponténea y sorpresiva de los procesos de cre-
cimiento y cambio; su cardcter desigual y combinado; la multipli-
cacién de divergencias y conflictos entre el sistema internacional
y los sistemas nacionales, y entre clases y grupos; la crisis de he-
gemonia sin solucién definitiva; las frecuentes situaciones de em-
pate y pardlisis: todo ha contribufdo para que el Estado haya ido
emergiendo y afirmandose en las Ultimas décadas como el tinico
ente organizado e institucionalizado con aptitud para el cumpli-
miento de las tareas y el logro de los fines, sobre todo los si-
guientes:

1.— Preservacién de las bases del sistema, y obtencién de
estabilidad, crecimiento minimo y modernizaciéa relativa para un
capitalismo dependiente que parece haber pasado directamente,
desde una fragil infancia, saltando la juventud y la madurez, a
una senilidad apenas encubierta.

2,— Ejercicio de una funcién supletoria, para la atencién
de los problemas creados por nuevos procesos y desequilibrios
internos y externos, y para la satisfaccién de viejas necesidades
incrementadas y de otras nuevas, que no encuentran solucién ni
satisfaccién adecuadas a través del comportamiento esponténeo
del mercado y de los grupos dominantes y empresas nacionales y
extranjeras. La intervenciénestatal tiende a promover, regular y
complementar los desfallecimientos, las insuficiencias o las au-
sencias de la iniciativa privada, nunca a remplazarla.

3.— Despliegue de politicas compensatorias, anticiclicas y de
mero crecimiento.

4.— Defensa de las clases dominantestradicionales y nuevas,
refuerzo y consolidacién de su acumulacion y poder, reconoci-
miento de la gran empresa como unidad fundamental de organi-
zacion y accion socioeconémica.   
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5.— Creacién y mantenimiento de condiciones favorables a
la vigencia de un com} social y politico entre los distintos
componentes del sistema de dominacién y entre los pretendientes
y detentadores de la hegemonja.

6.— Regulacién y arbitraje del ascenso y de Ja incorporacién
limitada de nuevos grupos al “Establecimiento”, de la competen-
cia y conflicto entre grupos extranjeros y nacionales, y entre es-
tos ultimos.

Exclusién de las mayorfas nacionales respecto de la partici-
pacién efectiva en las decisiones sobre la distribucién y el uso
del ingreso y del poder.

7.— Reajuste a las nuevas condiciones internacionales, y re-
gulacién de las nuevas relaciones de armonia y conflicto de inte-
reses entre grupos dominantes nacionales y extranjeros, y entre
los paises latinoamericanos y las metrépolis.

El Estado aumenta el numero, el 4mbito y la envergadura
de sus intervenciones, agencias e instrumentos, y el grado de in-
gerencia, regulacién, promocién y participacién directa en activi-
dades que se reputan de interés piblico. El impacto del inter-
vencionismo estatal se manifiesta en los siguientes aspectos:

a) Aumento del gasto del Estado y del sector publico.

b) Participacién en la oferta y en la demanda globales de
bienes y servicios.

c) Contribucién directa a la inversién global, y estimulo di-
recto e indirecto a la inversién y a la actividad de las empresas
privadas, para suplir sus insuficiencias y ausencias, complemen-
tarlas y reforzarlas, sin sustituirlas.

d) Ingerencia en la infraestructura econémica y social y en
industrias basicas.

e) Mantenimiento y expansién de la ocupacién laboral y, a

través de ello y de otros mecanismos convergentes (v.gr. sistemas
de seguridad social), de la capacidad adquisitiva del mercado.

f) Multiplicacién y entrelazamiento de resortes y mecanis-

mos de tipo monetario, cambiario, crediticio, fiscal, arancelario,
de regulacién de precios y salarios; la contratacién piblica, las
empresas estatales aut b

Comoresultado de estos aspectos:

g) Posibilidades miiltiples de uso del aparato estatal, del
sector ptiblico y de la polftica econémica, para influir en la es-
tructura, la orientacién y el funcionamiento de la economia y
de la sociedad globales; para asignar recursos y distribuir in-
gresos; para promover la integracién de determinadas clases,

de interés y presién y factores de poder en un compromiso
Tacs Wetablery:eeerativo que refuerce el orden vigente; y para
canalizar, excluir y someter a las clases y grupos marginalizados.
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El control del Estado se convierte asi en una variable decisiva,
para fijar de modo determinado la configuracién y la dinamica
de la economia y de la sociedad, y las pautas de generacién, dis-
tribucién y uso de la riqueza y del poder.

La concentracion demogratica, socioeconémica y de poder po-
litico en las metropolis internas y grandes ciudades hace que el
Estado decida y opere cada vez mas en funcién de los intereses
ubicados en u operantes a partir de aquéllas, y retroacttie acen-

centripet desi pblirices eltateian ota privilegia especialmente a la
élite oligarquica urbana, a sus apéndices de la alta clase media
urbana, y a jas corporaciones internacionales entrelazadas con
una y otra y con subsidiarias basadas en las metrdpolis internas
y grandes ciudades. El Estado opera en ultima instancia como ex-
presién del sistema social vigente, y como instrumento de las
clases y fracciones ‘icas y dominantes, y su actuacién co-

en Ultima instancia a sus intereses, por constituirse y
funcionar a partir y dentro de un conjunto objetivo y unificado:
la sociedad nacional. El cuerpo de dirigentes politicos y altos fun-
cionarios administrativos del Estado se liga con las clases domi-
nantes nacionales y con las corporaciones internacionales y sus

zy,
y del poder. Clases y fracciones hegeménicas y dominantes tien-
den a plantear sus reivindicaciones y a satisfacer sus necesidades
basicas, a reducir riesgos y a mantener y expander sus ganancias
y sus poderes, dentro y a través del Estado. El analisis efectuado
oieare.

principales beneficiarias es-

Por su peso y capacidad de penetracién e influencia, por su
ensamblamiento con los grupos superiores nacionales, las corpo-
raciones internacionales pueden incidir de modo decisivo en la
estructura, el funcionamiento y la orientacién del sistema
y del Estado nacionales, y oponerse a todo intento de interven-
cionismo estatal auténomo y de desarrollo independiente, a la
vez que utilizar al Estado para sus fines particularistas. Esta posi-
bilidad se ve reforzada de modo convergente por ciertos rasgos
del reciente proceso politico latinoamericano y por las
directas e indirectas de los centros metropolitanos externos de
poder.

Por una », en los Ultimos afios se ha ido afirmando en la
mayoria de paises latinoamericanos la tendencia al absolu-
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tismo politico. Ella se ha manifestado a través de la ilegalizacién
de las fuerzas, movimientos y luchas de cambio social; la inten-
sificacién de métodos y aparatos represivos; la radacién y la
supresion del sistema politico-juridico liberal de Derecho,
soberania popular, sufragio universal, libertades piblicas, contro-
les democraticos). Por otra parte, el Estado norteamericano ha
evidenciado su decision de defender la integridad del Mamado
“mundo libre”, incluida en él América Latina, y de asegurar en
ésta un tipo de crecimiento econdmico dependiente en condiciones
de estabilidad social y politica. Ello ha implicado una creciente
intolerancia hacia cualquier clase de modificaciones internas in-
controladas dentro de los paises de la regién, y la enfatizacion
en los intereses de seguridad y defensa nacionales de la potencia
hegemonica, identificados con las corporaciones internacionales,
Jos grupos nacionales superiores y el statu quo interno. Sus ér-
ganos diplomaticos y militares se han interesado cada vez mas en
Jos problemas internos de cada pais latinoamericano, y han ten-
dido a intensificar el control externo de sus politicas econémicas
y sociales, y de sus procesos socioeconémicos y politicos, y a man-
tener y reforzar las actuales estructuras de poder. Todo ello ha
llevado al Estado norteamericano a ejercer una estricta vigilan-
cia sobre los movimientos y procesos politicos de see Jatino-
americanos, la cual va desde los dispositivos de a preventiva
hasta las operaciones internacionales de policia. La escalada de
Ja tutela politica externa ha ido incluyendo e integrando:

i) El Tratado de Rio de Janeiro de 1947.

ii) El sistema interamericano organizado en la O.E.A., en
cuyo seno se adoptan los acuerdos que rigen la politica regional y
las relaciones entre los gobiernos de América Latina y el de los
Estados Unidos.

iii) Las presiones diplomaticas directas de Estados Unidos y
de otras potencias, a través de cancillerias, embajadas y misiones
especiales.

iv) La subordinacién politica de los paises latinoamericanos
hacia la potencia hegeménica en las decisiones de las Naciones
Unidas y de otros cuerpos internacionales.

v) La colaboracién policiaca, preventiva y represiva (inter-
cambio de informacién, comités colectivos, ayuda material, en-
trenamiento, operaciones cooperativas).

vi) Los programas de ayuda militar, enfocados desde el an-
gulo de una Optica particular que identifica en un haz integrado
Jos intereses estratégicos y econémicos de Estados Unidos y de sus
corporaciones internacionales y la defensa del statu quo contra
todo intento de modificarlo que, a su vez, es visualizado automa-
ticamente como subversion e ingerencia revolucionaria externa.
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La ayuda econémica de los Estados Unidos se ha com!
y ha operado cada vez mas dentro del ambito estricto de la
litica de seguridad, como apéndice de la ayuda militar, a la
que como refuerzo y complementacién del desempefio de las
poraciones internacionales. A éstas se ha dado desde la
externa, y para ellas se ha exigido de los gobiernos latinoameri-
= una amplia gama de incentivos econémicos y garantias po-

icas.
Este condicionamiento externo, que refuerza el de tipo in-

terno emergente de las estructuras nacionales de poder vigentes
en los paises de la regién, se ha reflejado en el comportamiento
general del Estado y en la orientacién y contenido de sus politicas
eee El Estado tiende a limitarse a funciones de regulacién

y_de cobertura de las brechas que las grandes empresas
privadas dejan abiertas o abren en la economia y en la sociedad; y
privilegia y refuerza a esas empresas. La identificacién con el
statu quo y con los dogmas delliberalismo econémico, la defensa
y consolidacién de uno y otros, se traducen en la auto-abdicacién
por el Estado de sus posibilidades, poderes e instrumentos de con-
trol, orientacién y accién transformadora. Los centros de decisién
socioeconémica y politica tienden a ser transferidos del Estado a
las fuerzas del mercado, o sea los grupos privados mas organiza-
dos y dominantes, especialmente las corporaciones internacionales
y, a través de y junto con éstas, al gobierno de la potencia hege-
ménica. Unas y otro toman y aplican decisiones basicas para cada
pais latinoamericano que, en si mismas y en sus consecuencias,
escapan a la esfera de control de los paises latinoamericanos y de
sus Estados, y que éstos deben tomar muy en cuenta para la
formulacién y la ejecucién de sus propias politicas.

A través del Estado nacional, se impone a los paises latino-
americanos condiciones generales y especificas —de tipo econd-
mico, social, cultural, ideolégico, politico, militar, juridico—, que *
resultan favorables a la creacién, a la vigencia y a la consolida-
cién de un status semi-colonial. Las corporaciones internaciona-
les van adquiriendo un control hegeménico sin precedentes sobre
la disponibilidad y la asignacién de recursos nacionales escasos,
y sobre la orientacién de las actividades productivas. Gran name-
ro de posibilidades y oportunidades positivas y progresistas re-
sultan subutilizadas, mal usadas o perdidas. La capacidad de
acumular capital y de resolver sobre sus usos, de adoptar en ge-
neral decisiones estratégicas para un eventual desarrollo o para
su frustracién, se va transfiriendo cada vez més, de los paises
latinoamericanos y sus gobiernos, a las corporaciones internacio-
nales y sus metrépolis que poseen, controlan u operan los recur-
sos naturales, financieros, humanos institucionales de mayor di-
mensién y poder de fundamental influencia. *

Los Estados latinoamericanos van perdiendo asi una parte

  

 



  

 

 
 

     

   

 

considerable de sus poderes, especialment
la orientacién y el contenido del proceso socioeconémico. La so-
berania, la conciencia, la identidad nacionales, la nacién misma
comorealidad sustancial y operativa, van perdiendo vada vez mas
funcionalidad y vigencia, y amenazan con caer en la obsolescencia
o la extincién lisa y Nana.

Pese a las advertencias iniciales sobre la naturaleza y la
tructura de la dependencia externa, la ocasién y el objeto de
feabalo:tan obligadotasentattssssel pene peshciien pa
fuerzas, estructuras y procesos ipo exégeno que operan a
tir y a través de las metrépolis y grandes ciudades de Am
Latina. Ello no implica ignorar 0 subestimar que en estos centros
urbanos emergen y operan también fuerzas, sujetos y agentes que
sufren las consecuencias de las situaciones las critican
y cuestionan, tienden a ejercer una accién destructurante y res-
Rrictuninte solineussioSilas gianure, ob aise en cenaee
consideracién, sin embargo, aunque indispensable para recons-
truccién de la totalidad real, excede las posibilidades y los limites
de este trabajo, y exige un tratamiento separado que dejo para
una oportunidad futura.
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3
POLITICA CIENTIFICA Y CIENCIA POLITICA

Este trabajo se propone explorar el aporte que la Ciencia
Politica podria efectuar al andlisis de las politicas de desarrollo
cientifico y técnico de América Latina, tal como se han dado hasta
el presente, y a la formulacién de estrategias y politicas tendientes
a imprimir nuevas orientaciones y ritmos a ese desarrollo y a un
proceso de cambios generales y profundos. Se supone que dicho
Se eeecnga
un esfuerzo de exploracién y relevamiento aoe
racién de un esquema analitico, de ubicacién y de la in-
formacién existente. En una segunda etapa, se trataria del disehio
y realizacién de investigaciones empiricas sobre casos nacionales
concretos, a nivel global y sectorial, y de estudios com) itivos
entre dos o mas de aquéllos asi como de la de los
requisitos y componentes indispensables para nuevas politicas
cientificas (1).

I.— OBSERVACIONES INTRODUCTORIAS.

La evaluacién de la ciencia y la técnica y de las politicas re-
feridas a las mismas, en América Latina —su situacién, su es-
tructura y su dindmica, su papel actual y sus posibilidades futu-
ras— parece estar despertando un creciente interés en la vida
académica, profesional, econémica y politica, y hasta en la opinién
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publica de los paises componentes. Este interés se explica por la
revoluci6n cientifica y técnica del siglo XX y, sobre todo, de las
Ultimas décadas; por el ascenso espectacular y el veloz avance de
Ja ciencia y de la técnica como fuerzas, actividades e instituciones
sociales de primordial importancia e influencia decisiva y como
componentes organizativos de significado y comportamiento cre-
cientemente estratégicos. El caracter exponencial del avance se
expresa en hechossignificativos. La mayor parte de los grandes
cientificos de toda la historia estin vivos. Se han efectuado mas
progresoscientificos en las tres o cuatro tltimas décadas que en
toda la historia anterior. Se ha gastado en ciencia, desde 1939, el
triple del dinero y del esfuerzo correspondientes a toda la mile-
naria trayectoria precedente. La ciencia se duplica cada doce afios
aproximadamente. El desarrollo acelerado y la convergencia ge-
neral de todas las ciencias y las técnicas en el siglo XX, la mul-
tiplicidad e intensidad de sus impactos, han afectado no salmente
a aquéllas, sino a todos los niveles y aspectos de la economia, la
sociedad, Ja politica, la cultura, la organizacién y el comporta-
miento del sistema internacional(2).

La disponibilidad de ciencia y técnica en cantidad y calidad
adecuadas, la aptitud para su desarrollo auténomo, se vuelven
necesidad ineludible para la supervivencia y para las posibilida-
des de progreso de cualquier pais. Esta circunstancia adquiere
especial relevancia para los paises del llamado “Tercer Mundo”.
Laciencia y la técnica son cada vez mas mundiales por los pro-
blemas que asumen, y porla escala de difusién de los descubri-
mientos, las invenciones ylas innovaciones. Su distribucién entre
regiones y paises dista sin embargo de ser uniforme, se torna
enormemente desigual en términos de focos de emergencia y pro-
duccién, de itinerarios de propagacién, de productividad y uso de
los resultados. El proceso se caracteriza por una tendencia a la
concentracién del avance cientifico y técnico en los Estados Uni-
dos y en la Unién Soviética, en desmedro del resto de sus res-
pectivos bloques, y por la creciente postergacién de los paises
semi-desarrollados y en vias de desarrollo, La brecha tecnolégica
se convierte en factor fundamental de diferenciacién entre paises
de desarrollo primario y secundario; contribuye a concentrar el
poder en la cumbre, dentro de cada pais y en el sistema inter-
nacional; refuerza la divis:én del mundo en conjuntos de nacio-
nes-foco, polo o primarias, y naciones periferia, satélite, secun-
darias, a través del surgimiento de un sistema de interdependen-
cia enla desigualdad de las estructuras cientificas y técnicas (3).

En América Latina, la discusién de esta problematica pre-
senta algunas caracterfsticas que dificultan el planteo correcto
del problema, su adecuaddilucidacién, la concrecién de los re-
sultados del debate y del andlisis en estrategias operativas. La
cuestién ha emergido de modo relativamente tardio, y se discute
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en un clima de considerable confusién. Varias posiciones opues-
tas o poco conciliabies, expresion de enfoques parciaies y distor-
sionantes, parecen haber ido surgiendo en la praxis colectiva de
jos conjuntos, los grupos y los individuos.

Una primera posicién, reflejo de una actitud conservadora y
colonialista, niega importancia a la cuestion. No admite la nece-
sidad ni la posibilidad que los paises latinoamericanos cuenten
con una ciencia y una técnica autonomas en su generacién y en
su crecimiento sostenido. Confia en que la creciente i
cin de los paises latinoamericanos al sistema hegeménico de los
paises capitalistas avanzados, y sobre todo de los Mstados Unidos,
ola alianza con el bloque socialista, aportara a los pr.meros lo
que éstos no serian capaces de crear y usar por si mismos. Esta
posicion ha sido objeto de acertadas criticas, a las que me remito,
por exceder su analisis los propésitos de este trabajo (4).

Una segunda posicién corriente, impregnada de determinismo,
considera a la ciencia y a la técnica como fundamentalmente au-
tonomas. Las visualiza como autodeterminadas por su propia di-
namica interna, constituidas en variables independientes con ap-
titud para generarse y expandirse por si mismas, sin reconoci-
miento de las relaciones y acciones reciprocas con la sociedad
global; con una capacidad para influir de modo unilateral y me-
canico sobre las estructuras y procesos de tipo socioeconomico,
politico y cultural, que se convertirian asi en variables indepen-
dientes de las primeras. Los aspectos socioeconémicos, soc.ales,
politicos y culturales de la ciéncia y de la técnica resultan asi
indignos de investigacién. El andlisis de aquéllas se reduce a un
catélogo enumerativo de éxitos y conquistas, —en términos de
teorias, métodos, descubrimientos, invenciones e innovaciones—,
ilustrado en el mejor de los casos por ejemplos de sus efectos
sobre los restantes procesos y estructuras. La actividad, el aporte,
la influencia de ambas, no se insertan en el flujo real de la so-
ciedad. No se puede explicar por qué el progreso de la ciencia no
es mera repeticién y acumulaci6n por variaciones. Se pierde el
earacter sociohistérico esencial de la ciencia y de la técnica, su
progresividad, su aptitud generadora de novedad, la irreversibi-
lidad e irrepetibilidad de sus avances.

Una tercera posicién variante peculiar del agnosticismo, niega
la existencia de conexiones directas y comprobables entre cien-
cia y técnica por una parte, y la sociedad porla otra, dadas la
complejidad de los aspectos y niveles implicados y la consiguiente
imposibilidad de hallar y analizar elementos determinantes y con-
dicionantes, relaciones e interacciones precisas.

‘Una Ultima posicién, simétricamente opuesta a la segunda,
aunque como ella determinista en sentido inverso, y divergente
de la tercera, afirma el predominio practicamente absoluto de las   
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fuerzas y de tipo socieconémico sobre los cambios cien-
tificos y que serian asi meros reflejos, productos, epife-
némenos de las primeras.

ia conti 2 os feel “ne imputabie raecaments! siBe ce
ficiencias de los grupos implicados, sus miembros, representant
¥.voear Boe, Tenis pet, une Barts, Jas-condicines, bisiiaicas
especificas en la formacién y en el desarrollo de los paises latino-
americanos; y por Ja otra, dificultades cientificas y metodolégi-
cas atin no superadas en el analisis de los distintos aspectos y
niveles de las estructuras, sistemas y procesos sociales, y de las
correlaciones e interacciones entre unas y otros. Las disciplinas,
© ramas de disciplinas sociales, que se ocupan de la ciencia y la
técnica, son todavia demasiado nuevas, conjeturales, carentes de
una masa adecuada de investigacionesteéricas y empiricas origi-
nales. No se ha llegado aun al analisis aproximativamente rigu-
roso concreto de todos los factores y movimientos que afectan
la esis, la evolucién, la estructura y el comportamiento de
la ciencia y de la técnica.

La necesidad de Menar este peculiar rezago cultural de las
ciencias sociales ha comenzado a ser reconocida y enfrentada en
las Ultimas décadas, tanto por especialistas de las Ciencias Fisicas
y Naturales, como por otros de las Ciencias Sociales (Historia,
Economia, Sociologia, Antropologia, Ciencia Politica). Ello se ha
manifestado en la gradual emergencia de un cuerpo de conoci-
mientos cientificos sobre la ciencia, su naturaleza, su organiza-

senih Becingia: AntropalogiseectsPollen, dita Ceds'ynomia, Antropol y
de la Técnica—, implicadas en esta tarea, exhiben grados varia-
bles de evolucién, de autonomia del campo, de técnicas especia-
les, de coherencia de partes, de caracteres propios; y comienzan
a retroacciones sobre las disciplinas madres (5). Gene-

por piezas, aquellas ramas especializadas convergen luego
en algunos intentos interdisciplinarios, y comienzan a int
en un conjunto mayor que la suma desus partes, la Ciencia de
la Ciencia, concebida como el esfuerzo sistematico de logro de
conocimiento cientifico sobre la ciencia y la técnica, en sf mis-
mas, en sus comportamientos, relaciones e interacciones con los
restantes sub-conjuntos que integran la totalidad social (6).

La Ciencia Politica ha revelado particularmente un atraso
respecto al tratamiento de esta problematica. Tal como lo reco-
noce uno de sus practicantes interesado en el campo, Ward Mo-
rehause, no puede considerarse que “la ciencia politica de la cien-
cia y de la tecnologia” haya legado hoy a estar en condiciones
de “dar respuesta a todos los interrogantes de las complejas in-
teracciones de la ciencia, la tecnologia y la sociedad. Como prac-
ticante tenaz de lo que algunos consideran una‘casi-ciencia’, re-
nuncio a toda pretensién de la paternidad de la ciencia politica
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entre las ciencias sociales. Otras disciplinas pueden resultar ade-
cuadas para frasear el dicho ingenioso de George Orwell sobre la
igualdad, en Animal Farm: ‘Todos los animales son iguales,
algunos de ellos son mas iguales que otros’. La ciencia
en cambio, no cabe dentro dela categoria de las
La constatacién del atraso acumulado y del déficit actual
autoriza la abdicacién de todo intento de intervenir en el campo
por parte de los cientificos politicos de América Latina. Aquellas
circunstancias, y la indiscutible relevancia de la esfera politica
en los problemas de la ciencia y de la técnica, constituyen esti-
mulos combinados para le asuncién de tal tarea. En lo que sigue
se trata de determinar los niveles y aspectos de un sistema social
comoel de los paises latinoamericanos que un cientifico politico
deberia tomar en cuenta para el andlisis de la politica cientifica
existente hasta hoy cualquiera de ellos, y para la formulacién
de un nuevotipo de politica cientifica que deberia integrarse
una auténtica estrategia de desarrollo econémico, cambio social,
democratizacién politica y atenuacién o liberacién de la depen-
dencia externa.

El punto de partida del esquema analftico que se pretende
elaborar, visualiza todo sistema social como unidad compleja,
conjunto de aspectos, niveles o instancias, cada uno con estruc-
turas propias y eficacia esnecffica, a la vez que constituyendo una
matriz unitaria de acuerdo al tipo particular de articulacién de
Jos distintos aspectos y de predominio de uno de ellos. La exis-
tencia, la especificidad y la eficacia de cada uno de los niveles de-
pende de su ubicacién y de su funcién, de los otros niveles y de
sus modos de articulacién con ellos y con la unidad del conjunto.

Ciencia y técnica nunca son entidades totalmente auténomas,
aisladas y estdticas, determinadas de una vez para siempre. No
surgen ni se realizan exclusivamente por si solas ni para sf mis-
mas. Son parte de un mundo social real, en permanente cambio.
Se configuran comoactividades e instituciones sociales, con rai-
ces y consecuencias sociales, ligadas a las demas actividades e
instituciones, ancladas en ellas y en continua interaccién con las
mismas. Una constelacién de factores, fuerzas, agentes, sujetos,
relaciones, estructuras, procesos de tipo econémico, politico y
cultural, presentes y operantes en un sistema o sociedad y en
una etapa histérica, contribuyen a determinar y condicionar la
emergencia, la perduracién, el crecimiento y, eventualmente, la
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decadencia de la ciencia y de la técnica; los problemas, las de-
mandas, los fines, los obstaculos, los recursos; los caracteres, ac-
tividades, contenidos y productos, y el uso que de éstos se hace;
Ja receptividad y la difusividad; los efectos mayores sobre los
otros niveles, aspectos, estructuras y procesos de la sociedad glo-
bal y sobre ésta en su conjunto. Las influencias sociales no de-
terminan ni condicionan a la ciencia y a la técnica solamente
desde el exterior, como cuadro relativamente exégeno, sino que
también afectan de manera directa y considerable su constitucién

a los factores socioeconémicos y politicos, de
papel esencial, la ciencia y la tecnologia tienen en principio un
papel relativamente secundario. Los primeros contribuyen a de-
terminar el movimiento general de la ciencia y la técnica sus
avances mas espectaculares. Las segundas tienen una no
motora, sino de aceleracién o freno sobre si mismas y sobre el
conjunto social; producen efectos catalizadores, no
del cambio. Su importancia puede sin embargo llegar a ser, en
determinadas circunstancias, realmente decisiva. La comprensién

de esta posibilidad obliga a introducrise en los movimientos de
sentido inverso.

La determinacién y el condicionamiento de la ciencia y de la
técnica por la sociedad global, sus principales sub-conjuntos, gru-
pos e instituciones, aunque efectivas y primordiales, no son sin
embargo absolutas. La relacién que se establece entre ambos 6r-

denes no es de causalidad linear y mecanica, automatica ni uni-

voca. Seria quizds preferible hablar de relaciones de paralelismo
y dencia, de ubicacién en la misma “longitud de onda

sociol ica”. En todo caso, los fenémenos que tienen lugar en

los niyeles cientificos y técnicos no son referibles de modo sim-
plista a los aspectos correspondientes a los desarrollos econémi-

6 eottaleltiy politics usren eeeee
ecos de éstos. Tampoco suele existir una armonizacién automa-
tica entre los distintos términos de las relaciones existentes.

Ciencia y tecnologia son, a la vez, partes e indicadores del

grado de desarrollo de las fuerzas productivas, de la economia,

del sistema de relaciones sociales, de la cultura, de las estructu-
ras politicas e institucienales y de la formacién global. Al mismo
tiempo, ciencia y técnica constituyen un nivel con especificidad,

autonomia relativa, eficacia propia, capacidad de retroaccién so-

bre si mismas y sobre los aspectos, niveles o instancias que ac-
ttan como determinantes y condicionantes ubicados fuera de la

esfera de aquéllas. Pueden actuar sobre estas Ultimas como fac-
tores de estructuracién, movimiento, destructuracién y cambio.
Nacidas la ciencia y la técnica a partir y dentro del marco de

determinadas constelaciones de condiciones relativamente exter-
nas a ellas, una vez que logran cierto grado de madurez y dina-
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mismo, y se establecen como medio de generar y garantizar bene-
ficios, poderes y progresos, pueden lograr contenidos y potencia-
lidades que trascienden los motivos y los medios que contribuye-
ron a crearlas y desarrollarlas, introducirse en todas las esferas
del pensamiento y de la practica, operando como factor influ-
yente y a menudo decisivo de la vida socioeconémica,
cultural. En tales condiciones, la cienc:a y la técnica
bios en las fuerzas productivas, el quantum del excedente
mico, las bases materiales de la sociedad, las relaciones
las estructuras y procesos de tipo politico y cultural; en
todas las formas de organizacién, de funcionamiento y
ciencia de una sociedad. Estos cambios, a su vez, pueden estimu-
lar por segunda retroaccién el avance de la ciencia y de la téc-
nica, En el proceso por el cual contribuyen al cambio otros
aspectos y niveles, la ciencia y la técnica siguen caml en
si mismas, y refuerzan su propio reconocimiento, su status y su
prestigio, sus posibilidades operativas.

Asi, entre los niveles de la ciencia y de la técnica, y los otros
niveles de la sociedad, existe una interdependencia estructural
funcional, se teje una completa red de interacciones. Cambios en
un orden o nivel influyen en los otros, en grados y con ritmos
variables, y también en los desarrollos sociohistéricos mas amplios.

Este enfoque general aporta las premisas y orientaciones mas
generales que han guiado la elaboracién del esquema analitico
que paso a considerar y que se refiere sobre todo al problema
especifico de las politicas cientificas.

III._ELEMENTOS PARA UN ESQUEMA ANALITICO:
ASPECTOS Y NIVELES, VARIABLES, RELACIONES. (8).

El anlisis de la politica cientifica parte de la suposicién que
ésta constituye uno de los subconjuntos o subsistemas integran-
tes de la totalidad considerada (pais, regién, mundo). Cada sub-
conjunto o sub-sistema aparece organizado, con estructuras esta-
bles y procesos activos, relativamente abierto, en perpetuo inter-
cambio con el exterior, es decir, el sistema global, considerado
como medio circundante general, y con los demas sub-conjuntos
© sub-sistemas. Estos son:

1° El sistema internacional.

2° El sistema social nacional.
3° El sistema de la ciencia nacional.
4° El sistema de la politica cientifica.  
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Cada uno deellos incluye, como aspectos o niveles especifi
cos, estructuras y actividades de tipo: i) econémico; ii) social;
cultural e ideolégico; iv) politico; v) institucional; vi) militar; vii)
cientifico-técnico.

La divisién en sub-sistemas y en aspectos 0 niveles se adopta,
por supuesto, para fines analiticos, sin perderse de vista la cone-
xién e interaccién de todos ellos entre si y con la totalidad real,
ni el hecho delas ramificaciones mutuas, en virtud de las cuales
las estructuras y actividades que aparecen auténomas y comofi-
nes en si mismas por una parte, por la otra inciden o existen y
operan en el interior de los demas, como componentes y medios
de ellas, El esquema analitico adoptado supone asimismo que las
fuerzas, estructuras y procesos correspondientes a los sistemas in-
ternacional, social nacional y de la ciencia nacional constituyen
insumos que concurren a la formacién del producto representado
por el sistema de la politica cientifica. El sistema de la ciencia
nacional no es objeto de tratamiento separado en este trabajo,
aunque se hagareiterada referencia a él durante la consideracion

de los otros sistemas. Finalmente, ciencia pura-ciencia aplicada-
tecnologia-técnicas-actividades de desarrollo, constituyen un con-
tinuo en que aquéllas interacttian de modo multivoco y tienden
cada vez mas a constituirse y funcionar como sub-sistema tnico
dentro del sistema de la sociedad global. Por ello, en adelante se

usara la palabra ciencia en el antiguo significado baconiano, cada
vez mas adoptado por los medios de la politica cientifica, es de-
cir, como expresién abreviada para la ciencia y técnica, investi-
gacién y desarrollo, disciplinas fisico-naturales y sociales.

1,— El sistema internacional. 1

Los niveles y aspectos del sistema internacional que tienen
implicancias para la existencia del funcionamiento de la politica
cientifica en un pais latinoamericano son esencialmente los si-
guientes:

1.1,— Estructura y dindmica de la economia y de la politica
mundiales.

1.2.— Focos 0 polos de formacién e incremento de la infor-
macién cientifica y técnica, itinerarios de propagacién, mecanis-
mosde incorporacién y formas de incidencia en el sistema social
nacional y en la ciencia nacional.

1.3.— La relacién de dependencia:
a) Comercio exterior.
b) Inversiones extranjeras y otras formas de finan-

ciamiento.
c) Asistencia técnica.
d) Subordinacién cultural e ideolégica.
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e) Sometimiento politico y diplomético.
f) Integracién militar.

1.4.— Formas y mecanismos de cooperacién internacional y
regional.

2.— El sistema social nacional.

Dentro del sistema social nacional se presta atencién sobre
todo al papel de las estructuras econémicas, sociales, culturales
e ideol6gicas, politico-institucionales.

2.1.— Estructuras econémicas (9).

i) Grado de desarrollo previo de las fuerzas productivas (con-

diciones emergentes del territorio, la poblacién, la divisién del
trabajo social, el nivel técnico heredado).

Elsistema de produccién e intercambio.
iii) Medios y modos especificos de asignar recursos, y de pro-

ducir, distribuir, apropiar y usar bienes, servicios e ingresos, para
la satisfaccién de necesidades materiales y culturales de la socie-

dad, sub-conjuntos y grupos.
iv) Division por sectores, ramas y regiones.
v) Grado de diversificacién estructural, moéviles fundamen-

tales y predisposicién dinamica del sistema econémico (en con-
vergencia e interaccién con las estructuras sociales).

vi) Produccién, intercambio, consumo, inversién, ciencia, co-

mo integrantes de una red de varios polos, en acciones y reac-

ciones complejas, entre los cuales circulan flujos de bienes y ser-

vicios, de ingresos, de informacién y de poderes. .

vii) Accién de la ciencia sobre el crecimiento econémico y,

eventualmente, sobre el desarrollo.

2.2.— Estructuras sociales (10). .

El cuadro de fuerzas, relaciones y condiciones sociales incide

sobre la ciencia y sobre le politica cientffica en dos niveles: uno

general, y otro correspondiente a los cientificos como grupo.

9.2.1.— Nivel general, constituido por los siguientes aspec-
tos relevantes:

i) Red de relaciones jerarquizadas de clases y grupos, de es-

tratificacién y movilidad sociales, y de procesos de creacién y

modificacién de aquéllas. ee

ii) Control de propiedad, recursos, ingresos, poder de decisién.

iii) Division y organizacién deltrabajo social, de las fun-

ciones y de los roles. : ‘

iv)’ Intereses, valores, actitudes, tendencias y comportamien-

tos de las clases y de los grupos. ‘

¥) Grado y condiciones de escasez, desigualdad y compul-
sién; formas de explotacién y dominacién; dinamica del conflicto,

de la lucha y del cambiosociales.  
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vi) Ejercicio de la hegemonia y de la dominacién, o aspira-
cin a ellas, por clases ascendentes, dindmicas, productivas y
transformadoras; o por clases instaladas largo tiempo en el poder
y en la dominacién y explotacién del resto de la sociedad; en
relacién con el sistema de alianzas y conflictos que unas u otras
establecen con otras clases y grupos.

vii) Grado de diversificacién estructural, méviles fundamen-
tales y predisposicién dinamica de las estructuras sociales (en
interrelacién con las estructuras econémicas); especialmente en
términos de demandas, oportunidades, recursos, ocupaciones, ex-
periencias, incentivos y disuasivos; y de tipos humanos con in-
fluencia social significstiva,

2.2.2.— El cientifico como grupo social (11).
Laciencia no es practicada ni difundida por la sociedad en

su conjunto, ni por clases y grupos como un todo,sino por indivi-
duos y equipos especializados de modo exclusivo y profesionali-
zado en funciones y tareas cientificas, en entes y lugares deter-
minados, dentro del marcc de normas instituciones que definen
sus funciones, sus actividades, Sus posibilidades y su status. Los
cientificos estén englobados as{ en un doble sistema de relacio-
nes: a) Externas, con referencia a las estructuras sociales e insti-
tuciones mas amplias que configuran su situacién global; b) In-
ternas, entre los miembros del o de los grupos y con referencia
intrinseca a la actividad especifica. Son personas sociales, miem-
bros de una gran varieded de grupos (familiares, profesionales,
clasistas, nacionales, ideolég'cos, politicos), expresién, oede
confluencia y nexo de vinculaciones complejas.
blemas surgidos de las multiples demandas de la sociedad global,
de las clases y de los grupos que integran o con los cuales se co-
nectan, segiin prioridades cuya jerarquia relativa varfa en el es-
pacio y en el tiempo. La incidencia de estas influencias y contro-
Jes (incluso las de la propia comunidad cientifica, se mani-
fiesta sobre todo en los siguientes niveles y

i) Emergencia y persistencia, nivel saaeteniceey cualitativo
de los cientificos como grupo social.

ii) Reclutamiento, formacién basica, entrenamiento.
iii) Preferencias, discriminaciones, tests, barreras (clasistas,

politicas, étnicas, edad, apariencia, personalidad, sexo).
iv) Calificacién: niveles y tipos de habilidad requeridos para

el desempefio de roles cientificos, que cambian con el avance de
la ciencia y con la modificacién de las demandas sociales.

v) Valores, normas y principios, que a su vez se manifiestan
en la importancia asignada a los problemas y en los criterios de
seleccién de los mismos como objeto de actividad; en los juicios
que inciden sobre la objetividad y exactitud del trabajo; y en las
pautas de rigor cientifico.

vi) Motivaciones reales y aparentes de la actividad.
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vii) Actitudes y comportamientos generales y especificos.
viii) Tipos predominantes, segin origen social, rol, modo de

actuacién (sefior ocioso, profesional de dedicacién exclusiva; ex-
plorador,teérico, tecndlogo).

ix) Organizacién.
x) Medidas de subsistencia personal y de trabajo (sedes, equi-

pos, materiales).
xi) Teorfas, métodos y técnicas; tendencias y escuelas.
xii) Tinos de produccién y uso de los resultados.
xiii) Mecanismos de informacién y comunicacién.
xiv) Evaluacién de conductas, tareas y resultados, por los

ares y por los grupos sociales con quienes los cientfficos se aso-
cian o de quienes dependen (gobierno, empresas, universidadese
fundaciones, opinién ptiblica).

xv) Otorgamiento o no de status, segiin satisfaccién o no de
requerimientos provenientes de los grupos sociales con influencia
decisiva que convergen y se focalizan en los individuos y grupos
cientificos (derechos, privilegios, obligaciones, prestigio, inmuni-
dad, autoridad).

xvi) Grado de autonomfa relativa, de eficacia propia y de
capacidad de retroaccién de los grupos cientificos sobre la so-
ciedad global y sobre sus componentes fundamentales.

2.3.— Estructuras culturales e ideolégicas (12).
En esta esfera aparecen tres niveles de interconectados: el

impacto de las estructuras culturales e ideolégicas sobre la cien-
cia y sobre la polftica cientffica; los elementos culturales e ideo-
légicos esnecfficos de los grupos cientfficos; la retroaccién de la
ciencia y de la politica cientffica sobre la cultura y las ideologfas.

2.3.1.— Impacto de las estructuras culturales e
Las teorias y los métodos, los descubrimientos, invenciones e

innovaciones no son exclusivamente meros resultados de activi- *
dades légicas y empiricas intrinsecamente consideradas. Refle-
jan la atmésfera intelectual y emocional, no cientffica, de un lu-
gar y de una época. Tiberias tala otiesiiaas de la socie-
dad son interpretados también en términos puss culturales,
ideolégicos y politicos. Los factores y elementos relevantes que
pueden actuar como frenos 0 estimulos del desarrollo cientiffico
y que se relacionan con las estructuras econémicas y sociales ya
consideradas, son sobre todo los siguientes:

i) Persistencia y predominio de creencias y actitudes ma-
gicas; de dogmas y tabties religiosos; de prejuicios sociales con-
tra ocupaciones y actitudes de busqueda, innovacién, critica 7
cuestionamiento.

Tradicionalismo generalizado; exaltacién y defensa del or-
den; estabilidad valorizada sobre el cambio y el progreso; actitud
contemplativa; alto grado de inmovilidad mental.   
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ii) En sentido inverso a i), apertura y ensanchamiento de mar-
cos y horizontes geograficos, sociales y culturales, y emergencia
de un clima de fermentacién sociopolitica y cultural en el que
se valoriza el cambio,la critica, la invencién y la innovacién.

Aparicién y vigencia de los valores culturales de la ciencia
moderna (racionalismo; inmanentismo, naturalismo, seculariza-
cién; empirismo; supremacia de la légica y de la experimenta-
cién; pragmatismo; ascetismo mundano;escepticismo hacia la tra-
dicién y la autoridad; optimismo; reivindicacién de la libertad
critica y creadora).

Diversificacién de cuestiones, disciplinas y orientaciones, y
multiplicacién de interacciones entre ellas y los grupos interesa-
dos en las mismas.

iii) Existencia o no de grupos significativos, interesados en
la acumulacién de conocimientos y técnicas sobre el mundo natu-
ral y humano, en su aplicacién a la practica social en todos sus
niveles; peso especifico e influencia real de los grupos de orien-
tacién divergente y antagénica.

Modo grado de distribucién y equilibrio de los poderes so-
cioeconémicos, culturales y politicos.

iv) Posibilidad de competencia entre orientaciones cultura-
les e ideolégicas, 0 monopolio, autoritarismo y capacidad repre-
siva de unadeellas.

Grado de libertad de especulacién, experimentacién, difusién
y confrontacién.

2.3,2— Elementos culturales e ideolégicos en los grupos cien-

Los grupos cientificos, como grupo especializado en una ac-
tividad profesional auténoma, incorporan en su conciencia y en
su comportamiento elementos culturales e ideolégicos. Estos pue-
den ser tomados de las influencias y demandas de la sociedad
global y de las clases y grupos dominantes o en ascenso hacia el
poder, recibidos y relaborados, en condiciones y con caracteris-
ticas especificas, por los grupos cientificos; o bien éstos pueden
crear sus propios productos culturales e ideolégicos.

La cultura de las clases y grupos dominantes proyecta sobre
los cientificos una constelacién de ideas y actitudes basicas, im-
buidas de prejucios y justificaciones, tales como las siguientes:

i) Concepcién de la ciencia como sistema independiente y
autodeterminado, aislado del resto del universo social, indepen-
diente de consideraciones socioeconémicas, ideolégicas y politi-
cas, separado en principio de las aplicaciones practicas.

ii) Enfatizacién del indivilualismo, de la competitividad y de
las motivaciones de progreso personal.

iii) Vision del cientifico como miembro de una élite aparte
de la sociedad, mantenido por ésta para que, por los éxitos de
su actividad especifica, brille sobre la masa.
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iv) Tendencia a la autosegregacién; dificultades para la coo-
peracién y para el trabajo en equipo; aceptacién de barreras en-
tre cientificos, entre ciencias y entre paises.

v) Defensa de la libertad, identificada con la anarquia, y
traducida de hecho en el sometimiento a las formas existentes
de poder y de organizacién social y cientifica.

Desconfianza hacia la organizacién profesional, que se tiende
a reducir al minimo, para permitir el esfuerzo libre y esponta-
neo delos cientificos individuales,

vi) Despreocupacién por la falta de control efectivo sobre el
uso del propio trabajo y de sus resultados, y por las consecuen-
cias sociales y politicas de la ciencia tal comose practica.

Evasién de la propia responsabilidad’social y étnica, eludida
mediante el recurso a la tradicién de la ciencia como busqueda
desinteresada de la verdad, indiferente a los efectos que pueda
producir; y transferencia de la responsabilidad a los empresarios,
politicos y otros grupos de interés, de presién y de poder.

En sentido inverso, cientificos individuales y agrupados pue-
den, en determinadas circunstancias, interiorizar de tal manera
las normas derol, status, excelencia y ética profesional, y los ob-
jetivos de la propia actividad, y vincularse en tal grado a los

inherentes a la especializacién en su funcién o deriva-
dos de ella, que sus ideas, sentimientos, actitudes y comporta-
mientos llegan en algunos casos a trascender las demandas, las
orientaciones y los limites que crean o imponenlas clases gru-
pos dominantes las instituciones en las cuales ellos an an-
clados o de las cuales dependen. Los factores y efectos de esta
dinamica son entre otros los siguientes:

i) Tendencia intrinseca a la busqueda del saber nuevo, y
al mejor uso y mayor relacién de elementos del saber conocido.

Amoral conocimiento, a la investigacién, a la experiencia
y a la innovacién. r

Interiorizacién de la biisqueda de la verdad y dela actitud
critica como valores fundamentales.

Revaluacién del criterio de verdad a través de la introduc-
cién de una perspectiva provisionalista que la visualiza como
funcién en movimiento y lleva a rechazar la idea de conocimien-
to completo y a adoptar una actitud de busqueda permanente.

Reivindicacién del descubrimiento, la invencién, la innova-
cién, como resultados de una actividad espontanea, lidica y gra-
tuita.

ii) Conciencia del valor del propio trabajo, a través de la
actividad especifica, y del surgimiento de una apreciacién gene-
ralizada por parte de las clases y grupos dominantes, de la opi-
nién pitblica, de la sociedad y del Estado. j

Confianza en si mismos; sentido de superioridad, capacidad
actual de progreso y posibilidades futuras ilimitadas.
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Conciencia de mayores poderes, derechos y responsabilidades
simultaneamente.

iii) Generalizacién de la actitud de biisqueda, critica y cues-
tionamiento, de la ciencia hacia la sociedad.

Reivindicacién de la libertad de pensamiento, extendida ha-
cia la libertad delos otros.

Sentido de la propia dignidad, con tendencia al reconocimien-
to de la dignidad humana, y al rechazo de todo lo que implique
estupidez, irracionalidad, sufrimiento initil, persecucion.

iv) Planteo de cuestiones no solamenteintrinsecas a las ac-
tividades especificas, sino también respecto a la sociedad, la cul-
tura y la politica: fines de la investigacién; relaciones entre la
ciencia y el bienestar; responsabilidad social de la ciencia; dia-
léctica libertad-planificacién de la ciencia.

v) Posibilidad de conflictos con grupos dominantes e insti-
tuciones vigentes.

Falta de coincidencia o divergencia entre los puntos y lineas
del crecimiento cientifico, y los puntos y lineas de crecimiento de
las demandas socioeconémicas, politicas e institucionales, que pue-
den traducirse en diferencias de ritmo, contenido y orientacién.

Vacios o brechas entre las disponibilidades y posibilidades
cientificas, y las demandas e imposiciones efectivas.

Obstaculos al progreso cientifico, falta de uso 0 uso irracio-
nal o negativo de sus preductos.

De manera general, los cientificos pueden rechazar deman-
das que consideren injustificadas o destructivas, reconstruir tra-
diciones obsoletas y obstaculizantes, a la luz de nuevas teorias y
experiencias, y del impacto de la propia dinamica y de la presién
de clases ascendientes, grupos disidentes, nuevas alternativas y
opciones.
2.3.8.— Accién de la ciencia sobre la cultura y las ideologias.

La ciencia puede retroactuar sobre la cultura y las ideologias,
ya sea directamente, ya de modo indirecto, sobre las estructuras
socioeconémicas y politicas que a su vez influyen en aquéllas. En
Ja medida queello ocurre, la ciencia puede irradiar o reforzar un
tono, un ethos, un clima a la sociedad global. Genera o estimula
nuevos modos de hablar, de pensar, de sentir y de actuar sobre
las cosas y los seres, sobre los hechos y las teorias, que conducen
a nuevas visiones de los problemas cientificos, econémicos, socia-
les, culturales, ideolégicos y politicos. Puede difundir y genera-
lizar las actitudes de provisionalismo, critica y cuestionamiento.
Puede impactar el modelo general prevaleciente, para sancionar-
lo, modificarlo o destruirlo y reemplazarlo; contribuir al rechazo
y descarte de viejas ideas y practicas y a la sancién de otras nue-
vas, asi como a una mayorracionalizacién de la sociedad.

El sistema social nacional se completa finalmente con las es-
tructuras politicas, cuyo tratamiento entronca ya con el de la po-
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litica cientifica, exigiendo ambos una consideracién conjunta y
por separado.

IV.— ESTRUCTURAS POLITICAS Y
POLITICA CIENTIFICA (13).

Desde un punto de vista general, politica es el junt
fuerzas, procesos y estructuras por los cuales y tr:
cuales se asigna y ejercita el poder en una sociedad. La
esta estrechamente entralazada con el sistema politico de
quier pais considerado. Es parte de un orden social que también
es integrado por el sistema politico; es afectada por ambos y a
su vez los afecta.

Particularmente en la actualidad, y de modocreciente y ace-
lerado, el conocimiento cientifico es poder potencial o efectivo
para las clases y los grupos, las naciones y los gobiernos, en tér-
minos de creacién, expansién y uso de recursos y riquezas, de
prestigio e influencia, de capacidad de dominacién politica y su-
perioridad militar, dentro de cada pais y en el sistema interna-
cional. Pero, si bien el conocimiento cientifico es virtualmente
equivalente al poder,tiene escaso valor en si mismo si no va acom-
pafiado por la capacidad para hacer uso efectivo de él, y ello de-
pende de fuerzas, estructuras e instituciones de tipo socioeconé-
mico y cultural, y de fuerzas, procesos, arreglos y estructuras de
tipo politico que expresan, configuran y condicionan el medio en
quela ciencia existe y funciona. La creacién la aplicacién de la
ciencia depende cada vez mas de su generacién, difusién y cap-
tacién por sociedades, grupos e individuos, y cada vez mas deter-
minan consecuencias que sélo pueden ser enfrentadas y maneja-
das en términos sociales y, sobre todo, politicos.

Toda decisién y toda actividad relacionada con las condiciones
de creacién de ciencia, y del uso de ella y de sus resultados, tie
nen asi un ineludible caracter politico. Las decisiones y activi-
dades de cardcter cientffico no se definen en y por si mismas. Son
el resultado final de los intereses, las necesidades y las exigen-
cias de distintos subconjuntos, sectores y grupos, de Sus juicios de
valor sobre prioridades configurados en programas de naturaleza
politica, y de sus poderes potenciales o efectivos. Surgen y se de-
sarrollan por los concursos y los conflictos de multiples influen-
cias particulares, y dentro de una estructura social de poderes
que ellas expresan, refuerzan y modifican; y sobre todo lo cual,
por afiadidura, se ejerce siempre necesariamente un arbitraje de
tipo politico. En esta perspectiva, las fuerzas sociales reales, mas   
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quelas estructuras y los érganos formales, son los que realmente
cuentan.

La politica aparece asi virtualmente como obstaculo o como
estimulo para el desarrollo cientifico, en funcién de que los fac-
tores y variables relevantes para aquél estén sometidos al control
y uso porclases, grupos y élites hostiles al cambio o favorables a
él, y a la creacién, acumulacién y uso de conocimientos sobre co-
sas y personas. En el primer caso, cabe observar que el desarrollo
cientifico racional no se encuentra hoy impedido por razones ma-
teriales y técnicas, sino por factores socioeconémicos, culturales,
ideolégicos y, sobre todo, politicos. La politica aparece asi, como
observara John D. Bernal, comola justificacién de lo que no se
hace. En el segundo caso, la politica puede actuar positivamente,
decidiendo la promocién de la ciencia como parte de una deter-
minadaestrategia global de desarrollo que dé respuestas especifi-
cas a una gamadealternativas posibles. La experiencia histérica
revela el papel fundamental de las transformaciones politicas, que
sacuden los sistemas, liberan fuerzas, descartan premisas tradi-
cionales sobre el mundo natural y social, crean nuevas condicio-
nes generales y especificas y nuevas pautas de pensamiento y
conducta (14).

En el contexto que surge de las consideraciones precedentes,
la politica cientifica, en el sentido mas amplio, engloba el con-
junto de intervenciones, decisiones y actividades de distintos ti-
pos de poderes coexistentes en una sociedad dada, tendientes a
obstaculizar o estimular el progreso de la investigacién cientifica,
y la aplicacién de sus productos con referencia a determinados
objetivos de naturaleza socioeconémica, politica, militar y cul-
tural.

La politica cientifica presenta los siguientes rasgos funda-
mentales:

1. Su necesidad surge de la insuficiencia constatada de las
acciones esponténeas de sujetos y agentes operantes en un medio
dado para el logro de una maximizacién que se considera desea-
ble; y de la necesidad consiguiente de un arbitraje decisorio en-
tre las fuerzas y poderes en concurso y conflicto.

2. Tiene como presupuesto e idea reguladora una cierta no-
cién del progreso: ;qué novedades (teoria o concepto, descubri-
miento, invencién patentable, innovacién), y qué frutos de ellas,
deben surgir y propagarse, con qué velocidad y en qué direccio-
nes, a qué costos humanos, en qué conjunto, con qué grado de
universalidad de resultados, beneficios y perjuicios, para quiénes?

3. Engloba respuestas a alternativas, bajo formas de decisio-
nes y opciones.

4. “Supone un esquema dela sociedad, a mantener y refor-
mar, o a modificar y reemplazar.

5. Busca beneficiar subconjuntos(sectores, ramas,clases, gru-
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pos, regiones) en el seno de un conjunto, de modo desigual en

relacién a otros que resultan postergados o perjudicados.

6. Da prioridad a ciertos progresos, elige focos o polos de

formacién e incremento de la informacién cientifica, itinerarios

de propagacién y formas de concrecién de los progresos en el se-

no del conjunto.
7. Reparte de cierto modo recursos escasos para obtener, al

menor costo posible, el mejor resultado deseado para el conjun-

to y para uno o varios de sus sub-conjuntos.

8. Es siempre una respuesta especifica a una serie de cues-

tiones basicas interconectadas: Qué ciencia y qué técnicas son

buenas? ;Para qué y para quiénes? ;Cuanta? ,Como?

Es preciso distinguir por lo menos entre dos categorias espe-

cificas de politicas cientificas, que confluyen y se integran en la

politica cientifica genérica: la nacional y la gubernamental.

La politica cientifica nacional esta constituida por el conjunto
de politicas cientificas correspondientes a las unidades compo-

nentes de los subsistemas politico, social, productivo, educativo,
cientifico propiamente dicho.

La politica cientfifica gubernamental se configura como el con-

junto de medidas de intervencién y accién de los poderes publicos,
para frenar o estimular el avancede la ciencia y, con él, un tipo
particular de progreso socioeconémico que se considera deseable.

Unapolitica cientifica puede o no ser explicita. Puede con-

cretarse o no en planes, programas, proyectos cientificos. Puede

ono establecer una comunicacién mas o menosregular y arménica

con otras politicas, incluso la politica econémica y general del Es-

tado, sus planes, programas o proyectos.

El caracter reciente, practicamente inédito, dela politica cien-

tifiea, la present~ como innovacién social cuya existencia en la
realidad es dificil de detectar y probar y cuya investigacién su-
pone arduas dificultades. Ello se expresa y refuerza por la ina-
decuacién de la teoria, de la metodologia y de las técnicas exis-

tentes para la percepciény el andlisis, e incluso porla inexistencia
de un lenguaje unificado para el tratamiento de las funciones y
problemasdela politica cientifica.

Los procedimientos de determinacién de la politica cientifica

son todavia poco cientificos. Adn no puede hablarse de la exis-

tencia y aplicacién de una prev'sin cientifica sobre modelos; ni
tampoco de proyecciones claramente explicitadas, clasificadas y
agrupadas de exigencias cientifieas en términos de gastos y resul-

tados. No ha legado a ser posible calcular de modo explicito y

riguroso cual es la mejor de las soluciones teéricamente realiza-

bles en un campo de posibilidades, o actualmente posibles. La
ponderacién de objetivos, la determinacién de prioridades y op-

ciones, la asignacién preferencial de medios, son raramente ex-

plicitadas de manera precisa y cuantitativa, justificada hasta en
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los detalles. Conserva una gran parte de apuesta. Resulta en medi-
da primordial de relaciones de fuerzas y de decisiones de tipo
politico.

El hecho clave al respecto esta dado porla pluralidad, la di-
versidad, el carécter complejo y heterogéneo de los centros de
intereses, de poder y de decisién, sus estrategias y “misiones”, sus
influencias: clases sociales, grupos y entes cientificos, técnicos,
politicos, gubernamentales, administrativos, empresariales, sindi-
cales, nacionales e internacionales. La resultante es una prolife-
racién de racionalidades de todo tipo: de los sujetos y agentes,
y_de los centros de intereses, poder y decisién; de funcién (cien-
tifica, técnica, econémica,politica, militar...); de fines y medios.
Las racionalidades multiples coexisten y se entrechocan; tratan de
usar a las otras como medios para sus propios fines; se convierten
unas en las otras sin identificarse completamente; operan unas
veces como desarrolladas y dominantes y otras como subdesarro-
lladas y dominadas. Entre las distintas racionalidades se estable-
cen didlogos, intercambios de informacién, ensayos y errores, con-
flictos, negociaciones, compromisos. La heterogeneidad y la in-
coherencia reciproca de las racionalidades, misiones y decisiones
parciales implican que ninguna de ellas pueda ser completamente
sacrificada a otra, ni tampoco optimizable comosi fuera tunica.

Por consiguiente, la pluralidad de los centros, las funciones,
Jos fines y los medios —principales y secundarios, dominantes y
dominados—, deben ser articulados, integrados y simulténeamen-
te optimizados por el arbitraje politico del Estado, en una deci-
sién tinica, referida a la eleccién de una funcién de preferencia
globalizante y compleja, determinada por la racionalidad de la
coherencia y de la estabilidad del sistema total.

La funcién de preferencia no es una simple yuxtaposicién de
racionalidades. Representa la fusién parcial —que no excluye las
diferencias— en un conjunto complejo que participa en mayor o
menor grado de todas las racionalidades sin identificarse total-
mente con ninguna. Es una unidad determinada por el predo-
minio temporario de una o varias racionalidades sobre las res-
tantes, con la consiguiente eleccién de prioridades y Ja seleccién
de sujetos y agentes beneficiarios. El poder latente de contesta-
cién de las racionalidades dominadas respecto a las dominantes
explica la capacidad de evolucién de la funcién de preferencia.

La racionalidad de la coherencia, la funcién de preferencia
que Ja expresa y concretiza, resultan de un proceso siempre par-
cial e incompleto de integracién. Las proporciones coherentes u
6ptimas entre los participantes y componentes nunca son cono-
cidas ex ante. Se establecen de modo gradual, lento, desigual, bajo
la presién de los hechos, por la empiria y las aproximaciones su-
cesivas, para la correccién de desequilibrios y rezagos constata-
dos e insoportables mediante la adopcién de coherencias experi-
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mentadas. Ese ceso tiende a lograr, desde la ausencia de in-

Toherencias mayores, hasta la constitucién progresiva de raciona-

lidades provisorias cada vez menos imperfectas. 7

En sintesis, los conflictos y compromisos de racionalidades

les, dentro y fuera del Estado, se manifiestan, resumen y

resuelven relativamente en y a través de la politica cientifica de

aquél. Finalmente, tal como observa Ives Barel —cuyo trabajo

me ha resultado particularmente inspirador para esta parte del

andlisis—, “la racionalidad de la politica cientifica participa evi-

dentemente de la racionalidad del régimen social en el cual se ela-

bora. Esté condicionada por esta racionalidad del régimen, a
i iverse a

pone ige sin embargo un esfuerzo analitico que no pierda de

vista awinitis delaanalisis comienza por referirse

los siguientes aspectos y niveles esenciales: ¥

se ma ‘Ambiente politico general - la politica cientifica (suje-

estructuras y procesos).

ba aimlanenie constitutivos e indicativos de la existencia y

de desarrollo en una politica cientifica.

3. Contenido y resultados dela politica cientifica en si mis-

ma: formacién, dispositivo, financiamiento, cooperacién interna-

cional.

v.— EL AMBIENTE POLITICO GENERAL.

sentido amplio, el ambiente politico general de la po-

sietientifica puede ser concebido como resultante de la exis-

tencia e interaccién de fuerzas, estructuras y procesos de sujetos

y agentes (clases, grupos, organizaciones, individuos), cuyas mo-

tivaciones, actividades y productos configuran en conjunto el mar-

co y el ambito dentro de los cuales la ciencia emerge, es deter-

minada y condi , desarrollada y utilizada, para la satisfac-

cién de necesidades mas o menos definidas de la sociedad global

o de sectores de 1a misms. La’ configuraciin y el andlisiedelom

iente politico deben tener en cuenta el papel de qi

rele clave en el sistema de poder (grado de autoridad, orien-

taciones, decisiones), y el de las fuerzas sociales que aquéllos re-

presentan, que los influyen y presionan, los apoyan y resisten, en
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una compleja red de interrelaciones y de convergencias y conflic-
tos de intereses, fines y medios.

Este enfoque amplio, que engloba influencias directas e in-
directas, puede ir acompafiado de otro mas restringido e inme-
diato, que tomaen cuenta sobre todo la composicién, la estructura
y la dindmica del personal o comunidad de la politica cientifica en
un pais y periodo dado,es decir, el conjunto de individuos, grupos
y organizaciones que se ocupan, en tiempo parcial o completo, del
desarrollo, de la comunicacién y del uso de la ciencia.

_ En general, el ambiente politico se configuraria asi por los
sujetos y agentes, los procesos y estructuras, y los arreglos insti-
tucionales con mayor o menor influencia y eficacia en la creacién
de condiciones que maximicen la produccién, los resultados y los
usos de la ciencia. Los componentes que interesa destacar y te-
ner en cuenta en cualquier investigacién empirica son los si-
guientes:

rio, Estado, sus érganos, instituciones, funciones y pro-
cesos (16).

Los érganos a tener en cuenta son primordialmente los si-
jientes:

i) El Poder Ejecutivo: presidente; gabinete; ministerios;
asesores (individuales o comisiones); elementos clave en ministe-
rios que ayudan a determinar y ejecutar la politica cientifica; bu-
rocracia gubernamental; consejos o juntas de planeamiento; em-
presas publicas descentralizadas.

ii) Parlamento: grado de interés; procesos de informacién,
debate y decisién; comisiones ordinarias y comités especiales.

iii) Poder Judicial.
El papel del Estado se despliega, no sélo a través de los ér-
a indicados, sino también a través de sus funciones genera-

i) Institucionalizacién.
ii) Creacién de legitimidad y consenso para si mismo y pa-

ra el sistema en su conjunto.
iii) Legalidad.
iv) Coaccién social.
v) Educacién y propaganda.
vi) Organizacién econémica.
vii) Relaciones Internacionales, pacificas y bélicas.
Cabe aclarar que estas funciones son distinguibles por exi-

gencias analiticas, pero se entralazan de hecho por el origen co-
min y el centro de imputacién —Estado—, y por la convergencia
© identidad de sus fines y resultados. Las estructuras politicas
son multifuncionales, y ninguna de ellas esta i: de mo-
do total y exclusivo. Una misma estructura o institucién puede
tener funciones diversas. Grupos, estructuras e instituciones de
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tipo privalo pueden desempefiar funciones estatales o
paraestatales, de acuerdo a las tendencias iti
vas que adquirir una creciente importancia en las nuevas
formas delproceso politico mundial.

A través de estos distintos 6érganos y funciones se configura
el grado de capacidad del gobierno y de la administracién, y del

sistema estatal en su conjunto, para captar y procesar informacién

y asumir exigencias y objetivos de desarrollo y cambio, incluso las
implicaciones y los requisitos del progreso cientifico y técnico, pa-

ra la sociedad, los principales subconjuntos y el Estado mismo. El

grado de capacidad real puede depender de circunstancias gene-

rales tales como las siguientes:

i) La medida en que el sistema social y politico y el Estado

expresan o no fuerzas interesadas y favorables al desarrollo y al

cambio; el equilibrio 0 desequilibrio de las fuerzas de signo dife-

rente o contrario; la combinacién o el conflicto de fines.

ii) La existencia o no de una necesidad imperiosa, de éxitos
realizados o inmediatamente posibles, y de popularidad generali-
zada, respecto a la ciencia, en relacién a la sociedad nacional y a

los grupos fundamentales.
iii) La incidencia que i) y ii) pueden tener en el reclutamien-

to, la capacidad, la informacién,las actitudes, los comportamientos,
los poderes reales y las decisiones concretas de quienes ocupan

altas posiciones en el gobierno y en la administracién del Estado.

Mas particularmente, disponibilidad de gobernantes y adminis-

tradores con ilustracién intelectual, proclividad a la proteccién y
promocién de la ciencia, para el enfrentamiento de los
problemas e implicaciones de aquélla.

De manera general, la intervencién del Estado puede tradu-
cirse, separada o combinadamente, en:

i) Demandas y apoyos, de tipo directo e indirecto, a los nii-

cleos y polos de investigacién cientifica e innovacién técnica, para

el logro de soluciones a problemas queinteresan a la sociedad en
su conjunto, a algunos de sus grupos fundamentales, y al Esta-

do mismo.
ii) Creacién politica, legislativa y administrativa, de con-

diciones directa o indirectamente favorables, para el desarrollo

cientffico; y consagracién jurisprudencial de las mismas.

iii) Accién deliberada del Estado para la formulacién de
una doctrina y de estrategias y tacticas adecuadas para el avance

de la ciencia; asignacién de recursos; asuncién directa de tareas

cientificas.

2. Fuerzas, movimientos y partidos politicos, especialmente

sus dirigentes, voceros y cuadros, en la medida en que participan
activamente en la lucha por el poder y en los procesos de go- 
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bierno de un pais, ya sea formando parte del Estado o de la opo-
sicién. att)

3. Instituciones econémicas y sociales: empresas, sindicatos,
entes culturales, universidades (17).

4. Grupos de interés, presiéx y poder: organizaciones em-
presarias y sindicales, fuerzas armadas, Iglesia. Los mismos deben
ser considerados en la medida en que ~gan formas de inter-
vencién activa y directa en el sistema politico, ya sea desde fuera
boviggoeniamrenmer ea que ejercen funciones

iticas, o le el interior mismo del aparato de gobierno ad-
ministracién piiblica. i

5. Personal o comunidad de la ciencia.
La importancia de este grupo, de sus componentes organi-

zados y de sus lideres, puede ser determinada y evaluada sobre
todo con relacién a los siguientes aspectos:

i) Numero de miembros, global y por categorias; diversi-
ficacién del cuerpo; complejidad del sistema institucional.

ii) Capacidad de presién sobre las élites politicas y adminis-
trativas, y de creacién de alternativas de politicas para aquéllas.

iii) Numero, complejidad, regularidad e intensidad de las re-
laciones entre el Estado y los otros componentes enumerados del
ambiente politico general, y la comunidad cientifica, especialmen-
te en términos de ofertas y demandas, y de estimulos y disuasivos.

iv) Existencia o no de representacién y de acceso institucio-
nalizado al poder.

v) Insercién 0 no, y en caso afirmativo del grado, en el sis-
tema nacional, de decisiones y de planeamiento.

vi) Grados y formas de influencia de los componentes del
ambiente politico general en la estructuracién y la dinamica del
personal o comunidad de la ciencia, en sus actitudes, comporta-
mientos y logros.

componente que lemente tendria importancia
en la configuracién y funcionamiento del ambiente politico de la
politica cientifica, pero cuya determinacién teérica y empirica
apenas ha comenzado,es el referido a los Mamados sujetos-moto-
res, los grupos e individuos que pueden imbricarse en un
de desarrollo socioeconémico y politico, incluso promoverlo y diri-
girlo, y que asi mantienen, atraen, animan y movilizan el poten-
cial de investigacién y los equipos dispersos.
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VI.— ELEMENTOS CONSTITUTIVOS Y CONFIGURATIVOS.

EI surgimiento y la existencia efectiva de una politica cien-
tifica, en un pais y en una etapa desu evolucién, constituyen un

prerrequisito esencial para la supresién de obstaculos y la reduc-

cién de desniveles y distorsiones en el desarrollo y uso eficaz de

Ja ciencia referidos al logro de objetivos de progreso nacional. Ello

contribuye asimismoa la coordinacién entre la itica cientifica
mismay otras politicas socioeconémicas del Disminuye las

incertidumbres en los ientos de negociacién tendientes
al logro de decisiones en materia cientifica. Puede contribuir a

determinar la inexistencia, la reduccién o la supresi6n de la bre-
cha tecnolégica.

La imperiosa urgencia de contar con una politica cientifica

real y operante se ve reforzada por el inevitable rezago que la

misma sufre siempre, atin en los casos mas favorables. La veloci-

dad del progreso cientifico, su interd« y su_influencia

recfproca con las restantes esferas, niveles y aspectos de la socie-
dad y con ésta en su conjunto, complican la tarea del Estado pa-

ra la adaptacién a los cambios y para la imposicién de una orien-

tacién que se juzgue positiva; alteran los términos de los viejos

problemas y hacen surgir problemas nuevos; determinan conti-

nuas modificaciones de las estructuras, funciones y modalidades de

Ja politica cientifica, que siempre surgen y se cumplen en retraso

respecto a la dindmica real. ~
La existencia y la efectividad de una politica cientifica puede

ser determinadaDeaan Epmenstrit
feridos a pautas, estructuras y procesos ales

de organizacién y de accién, y a tipos de informacién y comunica-

cién. Los criterios e indicadores pertinentes pueden ser agrupados

en cuatro érdenes significativos: 1.— Ideologia de la politica cien-

tifica. 2— Grado de desarrollo de las organizaciones de investi-
gacién. 3.— Grado de desarrollo de los érganos centrales de po-

litica cientffica y de su integracién en el sistema nacional de de-

cisiones. 4.— La politica cientifica como sistema de informacién y
comunicacién.

1.— Ideologia de la politica cientifica (18)

La emergencia y el grado de desarrollo de la ideologia de la

politica cientifica en una pais y momento dados, reflejan la con-
viccién compartida en mayor o menorgrado por los dirigentes y

componentes de las principales instituciones sociales sobre la im-

portancia de las interacciones entre ciencia y sociedad, y se ex-

presan en un acuerdo minimo sobre la necesidad de utilizar la
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ciencia y la técnica como actividades bles para enca-
rar y resolver los problemas basicos del crecimiento o del desa-
rrollo econémicos, del cambio social y del sistema politico (nacio-
nal e internacional), y de operar en tales esferas de modo raciona-
lizante y deliberado. Ello depende de factores y circunstancias
comolas siguientes:

i) Nivel de desarrollo general del pais; tipos de estructura
socioeconémica, de cultura y de sistema polftico.

ii) Monto e intensidad de la actividad cientifica cumplida
en el pais, en el pasado y en la actualidad, y grado de difusién y
uso de los resultados.

iii) Grado de implicacién efectiva de las distintas institucio-
nes sociales en el cumplimiento de actividades identificadas con
Ja ciencia o vinculadas con ella.

iv) Conocimiento de los dirigentes y componentes de las ins-
tituciones sociales sobre la importancia de la ciencia en el propio
pais, y sobre las realizaciones de otros paises y sistemas.

v) Consonant y discusién sistematicas ae los dirigen-
tes de las principales instituciones sociales, y en ptiblico gene-
ral, sobre el papel de la ciencia y sobre la necesidad de una po-
litica deliberada al respecto.

2.— Organisaciones de investigacién cientifica (19)

Las manifestaciones de una ideologia de la politica cientifica
configuran un indicador necesario pero no suficiente de la exis-
tencia y efectividad de aquélla. Se requieren otros indicadores
adicionales que permitan revelar el paso de la fase embrionaria
de formulaciones abstractas, a la fase de plena expansién, de rea-
lizaciones y de penetracién real de la politica cientifica en la so-
ciedad. Estos indicadores estan referidos ante todo a la dimensién
y a la complejidad de las estructuras, las funciones y los mecanis-
mos del personal 0 comunidad de la ciencia, es decir, de los gru-
pos y organizaciones que se ocupan, total o parcialmente, del de-
sarrollo, difusién y uso de la ciencia. Esta esfera parece presentar,
en Ja mayorfa de los paises considerados, una diferenciacién su-
cesiva o coexistente de elementos y formas componentes, tales co-
molos siguientes:

i) Investigacién comoresultado de la actividad de cientifi-
cos individuales, aislados 0 unidos en asociaciones (con sin al-
gin grado de reconocimiento estatal).

ii) Establecimiento de centros propios por empresas priva-
das, universidades, facultades, grandes escuelas, con o sin apoyo
y financiamiento gubernamentales.

iii) Creacién de instituciones de investigacién relativamente
auténomas o semi-auténomas (institutos, academias, fondos, fun-
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daciones), para el ° la i

i

pas A aDOyD para

la

realizacién de investigaciones en
1pOs.

iv) El Estado establece investigaciones institucionalizadas de
servicio publico (He

er

eeaeaaeabaah poaiene,

ees de organismos de investigaciénv) n ory invest (institutos,
centros, laboratorios, servicios, estaciones) generalmente agrupa-
dos en conjuntos més o menos vastos, eon rad vaslable de oer

Para la clasificacién de estas formas pareceria conveniente la
combinacién de dos criterios: el institucional: y el de la especiali-

3.— Organos centrales de politica cientifica (20)

La multipheacién de actividades y entes de investigacién, de

dewinpollen ydebeginsde comrdiasionOs sxtwerngaksuna politica y anos de coordinacién ds de
planificacién del d i Ge te cence, zi

Las funciones de tales érganos, si se resume la diversidad se-
méntica que se despliega en el conjunto de leyes de creacién y
estatutos rectores, parecerian tender a ser las siguientes:

i) Estimulo, promocién,intensificacién, mejoramiento, de-
EUCee

ii) Canalizacién, coordinacién, equilibrio, integracién de los
esfuerzos aislados. Hh

iV)

v) tie alseaiia tados, -
La responsabilidad por el cumplimiento de esas funciones pue-

oeeeeee restate del° primer ministro.
ii) El gabinete en su conjunto.
m iEeSerreaL
iv) Un ministro, o un comité ministerial; 0 un reparto de

funciones entre varios ministerios.
v) Un cuerpo nacional consultivo y|o administrativo.
vi) Una comisién nacional (v.gr. para la energia atémica).
Circunstancias releventes se refieren a las distancias entre los

satin,

a

Lsdirestpunts SepertchonaéeFsneicecutivo; a rent los tes de
los primeros en el sistema nacional de decisiones; a la mera exis,
tencia en el papel, o a la mayor o menor conversién en mecanismos
y pautas de accién social.
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4.— La politica cientifica como sistema de informacién
ycomunicacién (21)

Los subcunjuntos o grupos que producen y usan ciencia, y

que configuran el ambiente en que ello ocurre y en que se elabora

y ejecuta una politica cientifica, pueden ser co1

subsistemas integrantes de un sistema de informacién y comuni-

cacién de la politica cientifica. Como la politica cientifica en ge-

neral, su sistema de informacién y comunicacién constituye una

innovacion social reciente, apenas emergente, dificilmente detec-

table y susceptible de comprobacién en la realidad social. No

existe atin un modelo general del sistema de informacién y co-

municacién de la politica cientifica, ni siquiera en un estudio pri-

mario de elaboracién; ni tampoco un estudio sistematico de los

componentes de base detal sistema.

‘La hipétesis basica a este respecto es que cada uno de los

subconjuntos o grupos que tiene alguna participacién o influen-

cia en la creacién, desarrollo y utilizacién de la ciencia y de la

politica cientifica, genera y trasmite informaciones especificas so-

bre la ciencia y sobre sus lazos con los procesos socioeconémicos,

politicos y culturales en un ambito determinado (naci6n, region

plurinacional, mundo), y usan los elementos informativos propor-

cionados por los demas subconjuntos 0 grupos. La informacién es-

ta referida esencialmente al potencial, los componentes, los pro-

cesos y los resultados de la investigacién y de la innovacién, y a

la interaccién de aquéllos con los restantes componentes y pro-

cesos sociales.
El subsistema de la politica cientifica, en la medida en que

tenga algun grado apreciable de desarrollo, recibe asi la materia

prima necesaria para su propia formulacién y ejecucién, prove-

niente de los subsistemas internacional, social nacional y de la

ciencia nacional. Elabora y utiliza la informacién dar a las

estructuras y procesos de investigacién e innova plena efica-

cia en funcién de los objetivos buscados. Coordina funciones en-

tre las estructuras y, procesos correspondientes a distintos niveles

y esferas. Mejora los mecanismos de formulacién y solucién de los

diferentes problemas, y el grado deeficacia de funcionamiento del

subsistema cientifico en sentido amplio (Investigacién & Desarro-

No). Asume, concreta y pone en practica las implicaciones que

todoello tiene para la estrategia, la direccién y administraci6n, la

ejecucién, el control de gestién y de operaciones.

Puede suponerse en consecuencia que la existencia misma de

la politica cientifiea, su grado de madurez, su eficacia, son fun-

ciones directas de su desarrollo como subsistema de informacién
y comunicacién; de su complejidad, flexibilidad y sensibilidad con

‘a todos los sectores y medios relacionados con la ciencia;

de la cantidad y calidad de informacién que recibe, produce, tra-

 

cial efectiva.
‘Una distincién es digna de sefialarse al ).

y comunicacién de la itica cientifica es
‘s6lo los rasgos mayores netamente objeti-

mucho mas complejo y dificil de ibir
no formal de comunicacién de la pol

hace la mayor parte del trabajo diario,

de la politica cientifica y en la natu-

de sus relaciones con otros elementos correspon-

Jos otros subsistemas, especialmente el cientifico na-

ii) prensiva de los fines comunes hacia los

que se supone deben tender la politica gubernamental general y

la formulacién y ejecucién de planes, programas y proyectos.

iii) Estudios de politicas de recambio, con evaluacién de sus

consecuencias.
iv) Comunicacién entre agencias sobre planes futuros. Pro-

posiciones con evaluacién presupuestaria.

v) Coordinacién entre agencias para la planificacién futu-

ra en comtin tendiente al logro de objetivos al nivel guberna-

mental.  
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Comparacién de estos objetivos con el conjunto de planes de
las agencias.

Concentracién de acuerdos para Ienar los vacios y evitar los
dobles empleos, y para el uso en comtin de medios especializados.

vi) Atribucién o reasignacién de programas, tendiendo a
conferir al esfuerzo total el maximodeeficacia.

Transferencia de funciones y de recursos.
Proposicién de modificaciones legislativas.

VII.— EL CONTENIDO DE LA POLITICA CIENTIFICA (22).

La evolucién de la politica cientifica como innovacién social
puede ser determinada, no solamente por los elementos ya ana-
lizados, sino también, mas en detalle, por otros criterios adiciona-
les, cuyo tratamiento debe ser omitido en este trabajo por razo-
nes de espacio. Es pertiente en cambio desplazar ahora la aten-
cién hacia el contenido de la politica cientifica, referido especial-
mente a los siguientes aspectos: formacién, dispositivo, finan-
ciamiento, cooperacién internacional.

1.— Formacién.

Este aspecto y fase de la politica cientifica incluye necesa-
riamente por lo menos las siguientes tareas:

1.1. Disponibilidad de informacién cuantitativa, en un ni-
vel adecuado de abundancia, precisién y regularidad, sobre el
estado actual de la ciencia; y analisis de esa informacién;todo ello
referido sobre todo a:

a) Instituciones y érganos.
b) Personal: ntimero de estudiantes sobre poblacién; ni-

mero de profesores, docentes, investigadores, graduados, doctora-
dos; cientificos empleados en el gobierno, la universidad, la em-
presa privada.

c) Produccién: volumen de literatura cientifica; total
por campos, autores, fechas; cantidad de trabajo y ntimero de tra-
bajadores cientificos en los centros de investigacién y desarro-
Uo; eteétera.

1.2. Visién prospectiva de objetivos, generales y sectoria-
les, simples y compuestos, y de sus ligazones (cientificos, técni-
cos, econémicos, politicos, militares), durante periodos medios y
largos (23).

1.3. Traduccién de objetivos en medios materiales, finan-
cieros y humanos; y en costos y precios.
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1.4, Examen del uso de los conocimientos cientificos y de
las innovaciones técnicas, en el presente, en proyeccién y pros-
pectiva.

2 Dispositivo del personal, los equipos y los materiales,
en unidades de produccién cientifica y de innovacién técnica. Es-
pecialmente:

i) Racionalizacién de las unidales, en cuanto a su dimen-
sion y organizacién éptimas, y en cuanto a los lazos existentes 0
a crear entre ellas.

ii) Convergencia de esfuerzos entre unidades (acciones con-
certadas, circulacién de informacién).

iii) Formacién de personal que resulte insuficiente —en
numero, calidad y especializacién—, en el momento de formular
Ja politica cientifica, y con respecto a los objetivos trazados.

3.— Financiamiento (24).

El anflisis de este nivel debe incluir como minimo los si-
guientes aspectos:

3.1. Agentes y procesos de decisién en Ja asignacién de ta-
reas y recursos.

3.2. Mecanismos de negociacién y arbitraje entre centros
politico-administrativos, cientificos, empresariales, sociales de di-
verso tipo, sobre alternativas, prioridades, opciones, montos.

3.3. Criterios teéricos y practicos de estimacién de necesi-
dades, y de evaluacién y medicién del gasto cientifico y de sus
consecuencias globales y parciales.

3.4. Naturaleza de los recursos: econémicos, financieros, ma-
teriales, humanos.

3.5. Origen de los recursos:
a) Nacional: publico, privado.
b) Internacional: por paises, piblicos y privados; or-

ganismos internacionales o supranacionales, ptibli-
cos y privados.

Destinatarios:
i) Ciencia pura, aplicada, desarrollo.
ii) Militares, civiles.

iii) Universidad, sector publico, sector privado.
iv) De alcance nacional, regional o local; por sectores;

por disciplinas.
y) Laboratorios, institutos, centros, plantas-piloto.  



 

 

4.— Cooperacién Internacional (25).

4.1. Existencia o inexistencia de definicién y de criterios
precisos y exactos respecto al supuesto dilema: esfuerzo nacional

especializado vs. cooperacién internacional y regional.

4.2. Criterios, formas y resultados de la especializacién na-

cional.

4.3. Formas y métodos de la cooperacién internacional:
a) No gubernamentales.
b) Intergubernamentales.
c) Estructuras organico-funcionales de cooperacién.

Perspectivas de cooperacién a través de la integracién
latinoamericana:
a) Ventajas y requisitos.
b) Obstaculos.
c) Antecedentes internacionales y regionales.
a) Disefio de formas institucionales (v.gr., corpor

publica multinacional para el desarrollo cientifico
conjunto).

VIlI.— FUENTES.

sa Setaralcousinaalllcson

oo

baeauHesos concretos esquema ico que se ie-

ren Ja utilizcién de amplias y diversas fuentes de informacién,
entre las cuales se considera destacables las siguientes:

1. Escritos, declaraciones, estudios, informes, emanados de:
i) Presidente, primer ministro, ministros, jefes de de

partaméntos o de grandes organismos gubernamen-

tales.
ii) Comités consultivos de la politica cientifica, conse-

jos de investigacién, academias, fundaciones.

iii) Partidos politicos, sus dirigentes y voceros: progra-

mas, declaraciones electorales, resoluciones parla-
mentarias.

iv) Consejeros de la politica cientifica, cientificos en ac-
tividad, autoridades universitarias, empresarios.

2. Presupuestos nacionales, provinciales y locales que men-

cionen gastos concernientes a la investigaci6n.
3. Programas de investigacién de empresas, agencias, uni-

versidades, institutos, laboratorios, entes sociales, impresos sepa-

radamente 0 comoparte de un plan general.

Aspectos politicos de Ia planificacién en América Latina 127
 

4. Publicaciones periéddicas de series estadisticas sobre di-
ferentes indicadores del estado y tendencias de la investigacién,
col tes a todas las organizaciones y niveles de la cien-
cia y de la politica cientifica (potencial, programa, recursos, rea-
lizaciones, etc.).

5. Estudios, revistas, informes (conferencias, simposios, co-
misiones), libros, sobre:

i) Historia, economia, sociologia, psicologia, politica, admi-
nistraci6n, de la ciencia.

ii) ee y problemas de politica cientifica, general o
sect

iii) Casos particulares de toma de decisién y ejecucién de
investigaciones e innovaciones, por parte de organizacio-
nes e instituciones dedicadas a tales actividades.

6. Periddicos, diarios y otras publicaciones que, de manera
exclusiva o parcial, regular o episdédica, contienen materiales so-
bre problemas y aspectos basicos de la politica cientifica.

7. Bibliotecas del pais que retnen y difunden materiales re-
feridos a la ciencia y a 1a politica cientifica.

Estas fuentes pueden contener elementos concernientes a:
i) El nivel internacional, nacional, provincial y local.
ii) Sectores particulares: gobierno, universidades, empre-

sas publicas y privadas, agro, industria.
iii) Investigacién rundamental, aplicada, de desarrollo.
iv) Dominios particulares: ciencias fisicas, naturales, sociales.

IX.— DE LA EVALUACION CRITICA A LA
AFIRMACION ESTRATEGICA.

El aporte que la Ciencia Politica puede hacer a laprol
tica bajo examen no puede ni debe limitarse a la mera
tacién de la situacién existente, para deplorar sus limitaciones
inconvenientes y, eventualmente, agregar algunas timidas suges-
tiones de reformas parciales. La contribucién de los cientistas
politicos latinoamericanos debe combinar la evaluacién critica de
las estructuras y tendencias actuales con la formulacién de una
estrategia operativa que inspire y vigorice el trazado y la ejecucién
de una nueva politica para el avance cientifico y técnico de los
paises de la regién, en estrecho enlace con una estrategia global de
desarrollo econémico, cambio social, democratizacién polit crea-
tividad cultural y recuperacién de la autonomia en el sistema in-
ternacional. La exploracién de este 4mbito excede los fines y li-
mites del presente trabajo y requiere un tratamiento separado.  
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Para terminar, y como puente para dicha tarea a cumplir en al-
gin trabajo futuro, es pertinente destacar que la formulacién de
una politica cientifica alternativa requiere el replanteo previo 0
concomitante de algunas cuestiones basicas de tipo general, y la
toma de posicién al respecto.

Por una parte, es imprescindible que cada uno decida, al ni-
vel desu individualidad y de su papel en la vida colectiva, su op-
cién ante el dilema que en la actualidad se presenta cada vez

humanos, para el universo concentracionario, para la coaccién, la
asfixia, y la destruccién de la libertad humana; ciencia para la
superacién del reino de la necesidad y el paso a la creacién de
posibilidades ilimitadas de bienestar, libertad y expansién de la
personalidad individual y colectiva.

Porotra parte, la formulacién de una politica cientifica inte-
grada en una estrategia global de desarrollo, cambio y democra-
tizacién, presupone la determinacién precisa y realista de los
siguientes elementos:

1.— El sistema de valores que se adopta, como base y cri-
terio para la toma de decisiones frente al espectro de alternati-
vas, para la fijacién de prioridades y metas, para el rechazo del
modelo vigente hasta ahora y para la creacién y adopcién de otro
modelo dindmico y creativo.

2.— La elaboracién y difusién de una ideologia capaz de
proporcionar el esquema intelectual, los criterios orientadores, el
estimulo a la movilizacién sociopolitica de los grupos dindmicos
y renovadores y de las mayorias nacionales, el sacudimiento y
transformacién de los partidos politicos y de las instituciones.

3.— Los intereses y las fuerzas, los beneficiarios y los agen-
tes, actuales y potenciales, del desarrollo que se busca; su gravi-
tacién relativa; sus posibilidades y modos de articulaci6n, alianza
y liderazgo; los enemigos y cémo neutralizarlos o anularlos.

4.— Los objetivos, condiciones, métodos e instrumentos del
desarrollo.

El escalonamiento en etapas.
Las exigencias, requisitos y consecuencias.
Los cambios concomitantes y resultantes.
Los tipos de economia, de sociedad, de régimen politico, de

estructura institucional, de cultura y de ubicacién en el sistema
internacional, que se buscan y se prevén como resultado del
proceso.

5.— La insercién y el papel de la ciencia y de los cientifi-
cos en el esquema planteado.

Este trabajo intenta como se dijo disefiar y fundamentar un
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esquema analitico que pueda ser aplicado al estudio de la poli-
tica cientifica de uno o varios paises latinoamericanos y a la for-
mulacién de politicas cientificas alternativas. Es evidente que una
tarea de esta indole puede ser abordada en primera aproxima-
cién, pero no agotada, por un solo investigador ni por un grupo
reduc.do. Requiere un prolongado e intenso trabajo interdisci-
plinario, a cargo de un conjunto numeroso de cientificos sociales
de las mas diversas formaciones y especialidades. Su importancia
dista de reducirse al 4mbito puramente teérico. Esta, por el con-
trario gravido de implicaciones socioeconémicas, culturales y po-
liticas de gran cia, y permite combinar la relevancia
cientifica con la ay a de posibilidades pragmaticas. Consti-
tuye’ pues un desafio ineludible para la capacidad, la imaginacién
y el coraje de los cientificos sociales de la regién. Nada justifica
que ese desafio deje de ser enfrentado de manera decidida y
exitosa.
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CURPORACIONES PUBLICAS MULTINACIONALES:

POSIBLES CONTRIBUCIONES AL DESARROLLO Y

_ ALA INTEGRACION DE AMERICA LATINA

 

  1. LA CRISIS DEL DESARROLLO NACIONAL Y DE LA

INTEGRACION REGIONAL.

 

  
La crisis de 1930 significd para los paises latinoamericanos

un Iamado de atencién de’ catastréfica espectacularidad sobre

los inconvenientes del modelo tradicional de crecimiento, basado

en estimulos predominantemente externos y en el predominio de

   
  

 

  

  
  
      
    
   

 

  

    

         

diferentes matices y ritmos que corresponden a las especificida-

des nacionales—, los intentos de nuevos tipos de desarrollo que,

sin cancelar totalmente el modelo tradicional, le agregan un ma-

U yor énfasis nacionalista e industrializante y un grado superior de

intervencionismoestatal.
‘Tres décadas después, a partir de 1960 aproximadamente, el

Jatinoamericano parece haber entrado en una nueva fase

critica. El crecimiento econémico, sin dejar de ser considerable,

no ha superado sus caracteristicas de subordinacién, irregularidad

y desequilibrio, y a los viejos problemas no superados ha termi-

[ nado por agregar otros nuevos. La dependencia externa se ha

agravado en el cuadro de una rigida estratificacién internacio-

nal. El agro no ha modificado sus caracteristicas estructurales

limitativas. La industrializacién sustitutiva de importaciones no

logra transitar a una fase superior de progreso aut ‘ido e

y integrado. Los sistemas nacionales, casi sin excepeiones, tienden

‘ cada vez masal estancamiento y a la rigidez; a la redistribucién
; regresiva del ingreso; a la concentracién de la riqueza y del po-

         

    
    

 



   

 

 
 

    136 Marcos Kaplén
 

clases medias y populares, mas incorporadas y participantes y con
der en grupos reducidos: a 'a frustracién de aspiraciones en las
mayor predisposicién al cambio y capacidad de presién incre-
mentada; al aumento de tensiones y conflictos y, por consiguien-
te, al refuerzo del desequilibrio y del autoritarismo politicos (1).

La crisis de los proyectos de desarrollo nacional ha aleanzado
también a uno de sus componentes mas novedosos: el proyecto
de integracién regional. Este ha comenzado a ser esbozado y
puesto en practica en la ultima década, a través de una doble
experiencia: el Mercado Comtin Centro Americano (M.C.C.A.) y
Ja Asociacién Latinoamericana de J.ibre Comercio (A-L.A.L.C)).
Su emergencia resulta de la convergencia de motivos reales y ar-
gumentos doctrinarios de diversa indole: crisis del modelo tradt
cional de crecimiento; necesidad de superar la etapa ya agotada
de industrializacién meramente sustitutiva de importaciones; as-
piracién al surgimiento de un bloque regional unificado que for-
talezca la posicién internacional y la capacidad de negociacién y
de autonomia real de los paises latinoamericanos; percepcién que
el sistema internacional marcha hacia la organizacién de grandes
espacios econémicos. Se ha supuesto que el progreso del movi-
miento integrador permitiria el logro de mercados suficientemen-
te amplios para la produccién primaria y la industrial; la eleva-
cién dela inversién, de la productividad y del consumo; la diver-
sificacién de las estructuras econémicas nacionales, y el estable-
cimiento de una avanzadadivisién del trabajo a escala regional.

Ambas experiencias integradoras —MCCA y ALALC— han
realizado algunos progresos significativos en la década transcu-
rrida pero, al mismo tiempo, han comenzado a enfrentar dificul-
tades y limites, y a exhibir sintomas de estancamiento crisis.
Las razones, que se vinculan estrechamente a la problematica
general del subdesarrollo de América Latina, pueden ser sefiala-
das sintéticamente del modo siguiente (2).

En primer lugar, el retraso histérico y el consigmente sub-
desarrollo o desarrollo desigual y combinado de los paises latino-
americanos, proporcionan la vez las motivaciones y los obstécu-
los para la integracién, Ello se manifiesta en la contradiccién
basica entre la regién a integrar y las naciones que la componen.
Estas presentan una considerable heterogeneidad en cuanto a ba-
ses geograficas, trayectorias histéricas, etapas de desarrollo, es-
tructuras socioeconémicas, grado de industrializacién, niveles de
ocupacién y de vida, situaciones de mercado, politicas concretas
e instrumentos disponibles. Se crean asi, durante el proceso in-
tegrador, graves divergencias de aspiraciones y demandas por
parte de cada pais participante.

En segundo lugar, las economias latinoamericanas son cen-
trifugas, mas unidas a Europa y a Estados Ui que entre si
mismas; no complementarias, sino mutuamente competitivas; se-
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paradas por distancias y obstaculos geograficos considerables; ca-
rentes de infraestructuras de comunicacién. Las diferencias de
regimenes politicos, de accién diplomatica, de pautas culturales y
de orientaciones ideolégicas, completan y agravan el cuadro. Los
paises de la region carecen de tradicionés e instrumentos de coo-
peracién multilateral. No existe un sentimiento de solidaridad re-
gional suficientemente fuerte como para que se trasciendan los
particularismos nacionales. No existe tampoco una nacién sufi-
cientemente dotada y dispuesta para promover y capitanear por
si sola la empresa, ni acuerdo entre los paises mayores para asu-
mirla conjuntamente.

Esta situacién refuerza la resistencia al cambio, opuesta por
la estructura socioeconémica tradicional y por los grupos iden-
tificados con aquélla, que se oponen a toda modificacién, temen
los efectos que la integracién podria producir sobre sus intereses

particulares, y/o no creen en la posibilidad de beneficiarse con
ella. A esta resistencia se agrega la debilidad relativa de los sec-

tores que eventualmente deberian impulsar e imponer el avance

y la profundizacién del proceso integrador. En el balance de fuer-

zas de signo e intensidad diferentes, las opuestas a la integracién
parecen prevalecer sobre las que podria suponerse favorables —po-
tencial o actualmente— a la misma. Casi ninguno de los partidos

politicos exhibe una preocupacién efectiva por la integracién, ni

la constituye en principal motivacién para un compromiso prio-
ritario y militante con el proyecto. Este carece de calor popular

y de consenso piblico. El papel del Estado en esta esfera merece
consideracién particular (3).

El Estado de los paises latinoamericanos presenta notables

limitaciones para una conduccién eficiente de las relaciones ex-

teriores, y para el despliegue de estrategias diplomaticas consis-

tentes y creativas. El mismo $eenone snk masoriassae -

sos en gobiernos poco representativos, no entados

lida pas de fuerzas socioeconémicas y politicas activamente

comprometidas en el desarrollo, el cambio y la autonom{ia exter-

na, ni en muchos casos siquiera por una plena unidad nacional.

Son gobiernos que, ademas, se hallan presionados por grupos mi-

noritarios, y por las consecuencias de una precaria base politica,

y absorbidos por dificultades inmediatas que impiden la visién

clara y la decisién certera y rapida. Tanto en la politica interna

como enla internacional, el Estado tiende a auto-abdicar de sus

posibilidades, poderes e instrumentos de control, regulacién y ac-

cién transformadora. Se vuelve ary beldragons deoe

reionar una ideologia, orientaciones valorativas, opciones i-

Pree ante las tervativan, que posibiliten estrategias diplomati-

cas dignas de tal nombre. Rechaza o posterga las acciones impac-

tantes y a largo plazo, requeridas para articular una politica re-

gional comin, promover una rapida integracién de la zona, par-
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ticipar como protagonista activo en la construccién de un nuevo
orden latincamericano y mundial.

En definitiva, el modelo propuesto de integracién amenaza
conrecluirse en la utopfa. No demuestra sus ventajas ni persuade
sobre los peligros de su frustracién. No se enraiza en las élites
dirigentes ni en las masas, no logra su adhesién ni las constituye
en base de consenso para las grandes decisiones y las acciones real-
mente transformadoras.

En consecuencia, cada pais ha tendido a considerar su desa-
rrollo socioeconémico y politico como empresa exclusivamente
nacional y autarquica, y la integracién regional ha sido aceptada
sélo por imposicién de las circunstancias, con toda clase de reser-
vas mentales y practicas, con un enfoque limitativo y un proce-
dimiento de insuficiencia y lentitud cada vez mas perceptibles.
Las dos experiencias integradoras —MCCA, ALALC— se debaten
actualmente en una crisis innegable, caracterizada por la doble
imposibilidad de liquidar el intento volviendo al punto de parti-
da, y de efectuar un enérgico avance hacia adelante.

La ALALC y el MCCAhanrepresentado un punto de vista
minimoy posible para iniciar tentativas de integracién regional.
Porla funcién experimental y catalitica que desempefiaron, por
todo aquello querealizaron, e incluso por los obstaculos y las in-
suficiencias que han revelado, sus aspectos positivos resultan in-
discutibles. La actual situacién de crisis y estancamiento plantea
la necesidad de ir mas alla de la etapa y de la forma actuales.
Ello supone y exige no abandonar en bloque los elementos del
esquema correspondiente a la primera etapa, sino flexibilizarlo
y completarlo, comenzando por medidas transicionales a corto y
mediano plazo, pero sobre todo insertando las realizaciones ante-
riores y las nuevas a cumplir en una nueva estrategia mas amplia
y profunda dedesarrollo e integracién(4).

Desde ya puede afirmarse que, junto con los elementos y me-
canismos de una estrategia global de desarrollo e integracién para
América Latina, es posible y necesario crear y movilizar otros
correspondientes a estrategias y tacticas parciales, que no con-
tradigan a la primera y general y que, por el contrario, la enri-
quezcan y refuercen.

Las estrategias y tdcticas parciales deben consistir basica-
mente en proyectos y érganos multinacionales concretos, tendien-
tes a crear y a manteneroperantes centros y polos de accién inte-
gracionista, que la susciten, la difundan y la multipliquen en
todos los niveles y dimensiones posibles, a través de los espacios,
los sistemas y subsistemas y los grupos incorporados, dependien-
tes o influidos. Mas especificamente, las princ!pales funciones de
estos proyectos y agentes serian:

1.— Provocar efectos y movimientos de solidaridad real, de
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fuerte efecto multiplicador, y! con el mas alto grado posible de
participacién de un alto ntimero de espacios, sistemas y subsis-
temas, grupos e individuos; que generen o refuercen nuevas ten-
tativas integradoras, se incorporen a la dinamica general del pro-
ceso, la estimulen y prolonguen.

2.— Proporcionar un instrumento a la vez conceptual, ana-
litico y operativo.

3.— Dar una vigencia mas concreta y real a la necesidad y

a la viabilidad de la integracién para los paises, las regiones y
los grupos enella implicados.

4.— Afianzar los acuerdos sectoriales.

5.— Crear economias de escala y economias externas.

6.— Permitir un mejor uso de los recursos materiales, fi-

nancieros y humanos.

7.— Contribuir a la reduccién de las diferencias en el grado

de desarrollo entre los participantes del MCCA y de la ALALC,
y por lo tanto un mayor grado de equilibrio relativo entre los

mismos.
Es necesario establecer qué tipos de relaciones poseen —po-

tencial 0 efectivamente— aptitud sub-integradora; cémoestructu-

rarlos en sistemas geréricos y proyectos especificos de gran efec-

to multiplicador; cudles son sus condiciones concretas (econémi-

cas, sociales, institucionales, politicas, culturales) de factibilidad.

Entre las muchas posibilidades al respecto, y como mera ejem-

plificacién, puede sefialarse los siguientes tipos de polos sub-

integradores: p

1.— Agrupaciones subregionales: Grupo Andino (Chile, Perd,
Bolivia, Ecuador, Colombia, Venezuela); Cono Sur (Argentina,

Chile, Uru; , Brasil)(5). z

2— Cntegrestonies sector‘ales: industrias basicas o dinaémicas

(siderurgia, automotores); infraestructura de transportes, comuni-

caciones y energias; ciencia y tecnologia (6).
3.— Integraciones fronterizas: colombo venezolana; colombo

ecuatoriana; Golfo de Fonseca (El Salvador, Honduras, Nicara-

gua); Argentina - Paraguay - Brasil; Chile - Bolivia - Peri (7).

4.— Desarrollo de cuencas fluviales: Rio de la Plata (Argen-

tina, Uruguay, Brasil, Paraguay, Bolivic); Amazonas (Brasil, Pe-
ra, Bolivia, Colombia, Ecuador, Venezuela, Guayana); Orinoco

(Venezuela, Colombia); Esequibo (Guayana, Venezuela); Marowij-
ne (Surinam, Guayana Francesa); Courantyne (Guayana, Suri-

nam) (8).
ne posibilidades requieren agentes, nticleos y ejes de or-

ganizacién y funcionamiento. En lo que sigue se discute para tal

fin la posibilidad de las empresas pablicas multinacionales, en es-

pecial bajo forma de corporacién,  
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Il.— LA COOPERACION DE SECTORES PUBLICOS.

El Estado, el sector piiblico de la economia y sus empresas,
pueden y deben cumplir un papel decisivo en el proceso combi-
nado de desarrollo nac‘onal y de integracién regional de América
Latina.

El intervencionismo de Estado

La realidad y la importancia de esta posibilidad surgen sobre
todo del sostenido avance que enlos paises de la regién han exhi-
bido el intervencionismo y la actividad empresarial del Estado,
A partir de las primeras décadas delsiglo XX y, sobre todo, desde
1930 en adelante, este proceso se perfila y acenttia cada vez mas,
en funcién de una serie de factores, entre los cuales cabe des-
tacar (9):

1.— El debilitamiento de los factores tradicionales de creci-
miento, por estimulos externos, énfasis en la produccién primario-
exportadora y accién predominantemente privada.

2.— Los cambios sustanciales en las relaciones de fuerzas vi-
gentes en la economia

y

en la politica mundial, con implicaciones
internas directas para América Latina.

3.— La nueva fase de urbanizacién y de industrializacién
sustitutiva de importaciones.

4.— La emergencia de nuevos grupos sociales con impulso
eeesonal (clases medias, empresariado industrial, proletariado
urbano).

5.— El replanteo del esquema tradicional de obtencién y
ejercicio del poderpolitico.

6.— La afirmacién de un climacolectivo de tipo nacionalista,
que va enfatizando la importancia de los factores internos, yila
necesidad de instrumentos y mecanismos adecuados para promo-
ver la organizacién racional y la expansién ininterrumpida de
una economia mds o menos integrada y auténoma.

7.— La resistencia al cambio de las estructuras y grupos
tradicionales.

8.— La inorganicidad, la debilidad y la falta de direccién de
los sectores tedricamente interesados en las modificaciones estruc-
turales y en la modernizacién (empresariado industrial, intelec-
tuales y técnicos, sindicalismo obrero, campesinado).

En el marco dela crisis socioeconémica y politica de los pai-
ses latinoamericanos, el Estado nacional ha ido emergiendo y
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afirmandose como wnico grupo organizado, capaz de asegurar la
estabilidad y el crecimiento a un sistema que parece haber en-
trado en decadencia antes de madurar, y que no logra sus obje-
tivos por el funcionamiento espontaneo de sus fuerzas e institu-
ciones propias. El intervencionismo estatal se ha ido concentran-
do basicamente enlos siguientes aspectos y fines:

1.— Cumplimiento de politicas compensatorias, anticiclicas y
de crecimiento econémico, tendientes a la estabilizacién y moder-
nizacién relativas de las estructuras socioeconémicas, politicas e
institucionales.

2.— Creacién de condiciones favorables a la acumulacién de
capitales y a la expansién de la gran empresa privada.

3.— Atencién de los problemas planteados por los desequi-
librios internos y externos, la urbanizacién y la industrializacién;
satisfacci6n de viejas necesidades incrementadas y de nuevas ne-
cesidades creadas por aquellos fenémenos.

4.— Regulacién y arbitraje del ascenso y de la incorporacién
de nuevas fuerzas y estratos sociales, de la competencia y de los
conflictos entre clases y grupos.

5.— Manejo de los problemas y procesos determinados por
el reajuste a las nuevas condiciones del sistema politico mundial.

La asuncién de estas tareas ha exigido: una nueva técnica
gubernativa, mas sofisticada y eficiente; la ampliacién del reper-
torio de instituciones e instrumentos de control, regulacién y pro-
mocién; la formacién de nuevos elencos administrativos de carre-
ra. La maquinaria estatal se ha hipertrofiado en tamafio, com-
plejidad y envergadura de accién. El Estado y la burocracia gu-
bernamental tienden naturalmente a convertirse en un conglo-
meradosocial diferenciado, con ciertos intereses propios y un gra-
do apreciable de independencia relativa respecto a los grupos en
potencia. Uno y otra se ‘ilan en convergencia como ente par-
ticularizado, centro auténomo de decisiones, con una dinamica
intrinseca de expansién de su autoridad, de su aparato y de su
ambito de actividad. La tendencia al intervencionismoestatal, a
la expansién del sector ptiblico y de las empresas gubernamen-
tales, se ha visto reforzada por una serie de factores y justifica-
tivos adicionales, de tipo histérico, coyuntural, militar, socio-
econémico, politico e ideolégico, cuyo analisis detallado excede el
ambito de este trabajo.

El Estado de los paises latinoamericanos ha ido aumentando
asi el nimero, el 4mbito y la envergadura de sus intervenciones
y agencias. Ello se ha traducido en la regulacién, la promocién
y la participacién formas y actividades socioeconémicas que
Se reputan de interés publico, y en la emergencia de un tipo de  
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economia mixta, caracterizada por la extensién del control piblico
y una mayor pluralidad de los centros de decisién.

EIsector ptiblico de los paises latinoamericanos abarca un ex~-
tenso y diversificado conjunto de actividades, instrumentos y ér-
ganos bajo control directo del Estado, que permiten a éste inter-
venir en el proceso socioeconémico, promoverlo y participar en
&l, incluso producir y circular bienes y prestar servicios. La im-
portancia e influencia del sector ptiblico se evidencia, no sélo por
el nimero y diversidad de los entes que lo componen y movili-
zan, sino también por los érdenes de hechos y factores que se
indican a continuacién:

1.— Incremento de los gastos del sector publico, en términos
absolutos y per capita, y como participacién en el producto bru-
to nacional.

2.— Aumento de la participacién del sector piblico en la
oferta, y por consiguiente, aporte al producto nacional, influencia
sobre los niveles de precios, abastecimiento a consumidores y
empresas.

3.— Aumento de la participacién en la demanda global de
bienes y servicios, para consumo y para inversiones.

4.— Contribucion del sector pablico a la formacién del aho-
rro, y al logro, movilizacién y asignacién de recursos para el desa-
rrollo y el bienestar, en funcién de necesidades globales, sin su-
jecin estricta a criterios de lucro.

5.— Participacién directa en la inversién global, y para ac-
tividades esenc.ales (energia, transpories, comunicaciones, indus-
trias basicas, educacion, sanidad, ciencia y tecnologia), en montos
considerables, y de acuerdo a una modulacién segun necesidades
del desarrollo y fases del ciclo econdmico.

6.— Mantenimiento y elevacién de los niveles de ocupacién
Jaboral y de ingreso de la poblacién (absorcién de la fuerza de
trabajo en la burocracia ptiblica; sostén de la capacidad adquisi-
tiva del mercado, con relativa independencia de las fluctuacio-
nes, a través de las remuneraciones, las cargas sociales, los pre-
cios politicos de bienes y servicios).

7.— Estimulo directo e indirecto o inducido a la inversién y
a la actividad de las empresas privadas; y en general, funcién su-
pletoria de las insuficiencias o ausencias de aquélias, no para
reemplazarlas, sino para complementarlas y_ reforzarlas.

8.— Regulacién de la estructura y funcionamiento del mer-
cado, y de las condiciones de competencia y monopolio.

9.— Contr:bucién a un desarrollo mas diversificado e inte-
grado de la economia (industrializacién, tecnologia, compensacién
de desequilibrios regionales).
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Ejemplos nacionales

Abundan los datos pertinentes para los principales paises la-
tinoamericanos. A titulo de mera ejemplificacién, es ilustrativo
citar los siguientes datos, referidos a los casos de México y de
Argentina.

En lo que a México respecta, Pablo Gonzalez Casanova sub-
raya que “el sector ptiblico ha venido contribuyendo desde hace
tiempo con mas de una tercera parte de la inversién territorial
bruta: en 1961 participé con el 46% y en 1963 con el 50%. Tiene
porlo tanto un gran influjo’en la inversién privada y en él desa-
rrollo econémico: la inversién privada[...]se comporta como va-
triable dependiente de la publica —el inversionista privado espera
a ver cuales son los gastos e inversiones del gobierno para in-
vertir a su vez. En ocasiones la inversién gubernamental con-
trarresta —como ocurrio en 1961— ‘los efectos negativos del bajo
nivel de la inversién privada’. Opera asi en forma supletoria y
relativamente independiente promoviendo la ocupacién, el creci-
miento y los ingresos. Su posicién estratégica desde el punto de
vista de las industrias y de los servicios es excelente. Produce y
controla la casi totalidad de la energia disponible en el pais. El 100%
de la produccién petrolera corresponde al sector descentralizado y
con la nacionalizacion de la industria eléctrica la generacién de
electricidad por el Estado aumenta del 23,2% en 1959 al 83.4% en
1965-66; en la act!vidad de comunicaciones y transportes, los orga-
Eerrtelieuecngedgier Nie el 48% del total nacional (con
el le ferrocarriles), co diendo el aut rte,
los servicios telefénicos y la somayaparte del cfasiaportekoe al
sector privado, que en este tiltimo renglén cede cada vez mas el
paso al sector publico; en la produccién nacional de manufactu-
ras las empresas estatales s6lo contribuyen con el 35% del total,
pero concentran su actividad en industrias basicas para el desa-
rrollo, destacando la produccién de hierro y acero, la produccién
de fertilizantes, carros de ferrocarril, armado de vehiculos de mo-
tor, ingenios azucareros, articulos textiles, especialmente de algo-
dén, y produccién de papel. Y aunque en la industria extractiva
la participacién del Estado'en Ia produccién nacional es también
muy reducida (3% en 1960), se concentra particularmente en la
extraccién de hierro y carbén mineral.”

“A este poder en el terreno de la produccién corresponde un
poder semejante en el de las finanzas”..E] financiamiento otor-
gado por los bancos nacionales, junto con el Banco de México, a
la produccién y al comercio representa en 1942 el 31% del finan-
ciamiento total otorgado por el sistema bancario mexicano, y el
52% en 1959. “El encauzamiento de este crédito tiene un sentido
estratégico para el desarrollo: es supletorio de la falta de crédito
privado para amplios sectores de la produccién y el comercio,  
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permite hacer inversiones que implican mayores riesgos y que
son basicas para la industrializacién, alcanza el doble de las in-
versiones del sector privado con produccién diferida, que son fun-
damentales también para el desarrollo nacional”.

“De otro lado un buen numero de instituciones bancarias y
financieras oficiales, [...] son instituciones que abarcan grandes nu-
cleos de la poblacién y en los que el otorgamiento del crédito
se da en funcién del desarrollo y de la politica gubernamental”(10).

En el caso de la Argentina, la participacién del gasto ptblico
en el producto bruto nacional crece hasta aleanzar al 35,3% en
1948, y decrece luego hasta un 17,4% en 1965. El sector piiblico en
su totalidad Mega a representar el 28% del producto nacional. El
consumo piiblico constituye un 15% del total en 1945-1949, y un
12,1% en 1965. Las inversiones del sector piablico son un 20,9%
del total en 1965. La infraestructura ee a cargo del Es-
tado, abarca: energia y combustibles, transporte, comunicaciones.
El Estado interviene en industrias basicas: metalirgicas, eléctri-
cas, textiles, quimicas, farmacéuticas, petroquimica, construccién.
Entre 1945 y 1955, el Estado absorbe un tercio del incremento total
del potencial humano del pais. La participacién de los gastos de
personal en el presupuesto pasa, del 37,4% en 1937, al 48,3% en
1965 (11).

Consideraciones y datos similares podrian hacerse respecto a
Brasil, Chile y, en general, los principales paises latinoamerica-
nos. Todoello revela la importancia que el sector econémico y las
empresas del Estado pueden adquirir para los procesos de desa-
rrollo e integracién. No se agota sin embargo la argumentacién,
reforzable a través de otros elementos. Asi, el Estado tiene una
aptitud natural para imponerse sobre estrechos particularismos
regionales y sectoriales. Todo poder multinacional debe partir y
pasar a través de los Estados nacionales existentes. La existencia
previa de sectores piblicos considerables y actuantes aporta un
prerrequisito relevante para la viabilidad de la integracién de
Europa Occidental en el Mercado Comin delos Seis, y ello a su
vez extiende el campo de accién y refuerza la operatividad de los
primeros. Esta constatacién puede ser hallada en opiniones repre-
sentativas, como la del Profesor Giuseppe Petrilli, ex-comisario
de la Comunidad Econémica Europea, y luego presidente del Ins-
tituto per la Riconstruzione Industriale de Italia (12).

Formas de cooperacién

Los sectores ptiblicos de los Estados latinoamericanos podrian
y deberian asi:

1.— Desempefar un papel decisivo en la unificacién de las
politicas econémicas, elemento esencial en un proceso de inte-
gracién regional.
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2.—Contribuir por si mismos a la integracién, a través de
su participacién —a menudo exclusiva— en sectores y ramas im-
portantes: transportes, comunicaciones, electricidad, petréleo, ener-
gia nuclear, ciencia y tecnologia, industrias basicas, planificacién
regional de zonas fronterizas y cuencas fluviales.

3.— Ejercer una funcién de contrapeso o de poder compen-
satorio de los acueraos privados que tiendan a buscar y a obtener
una posicién de monopol.o; y competir con las empresas particu-
lares en el tejido de solidos e irreversibles lazos socioeconomicos.

4.— Contribuir a la armonizacién de las politicas de coyun-
tura (monetaria, crediticia, bancaria), social (empleo y sus con-
d.ciones, estatuto comin para trabajadores del Kstado como mo-
delo pionero para el sector privado); y al acercamiento general
de legisiaciones.

La convergencia operativa de sectores piblicos deberia pro-
ducirse como parte y en el marco de pianes regionales de inver-
sion para las principales ramas economicas de Jos paises latino-
americanos en que aquéllos operen, proiongando y armonizando
Jos respectivos planes nac.onaies, y contribuyendo a generar, me-
diante el logro de beneficios tangibles paralas partes, la comuni-
dad de propositos, la solidaridad duradera de intereses de los pai-
ses participantes, entre si y con la region en su conjunto.

Mas particularmente, se supone que ello contribuiré a esta-
blecer actividades econémicas en comun, y corrientes persistentes
de intercambio comercial e inversiones que resulten favorables al
crecimiento relativamente equilibrado de los paises a integrar.
Contribuira también al surgimiento de una nueva geografia so-
cioeconémica y politica, promovida de modo deliberado y con-
ciente, a través de:

i) La fusién y la propagacién dela ciencia y de la
ii) El estimulo de las especializaciones y de la multilatera-

lizacién del trafico interregional.
iii) La superacién de los mas graves desequilibrios y distor-

siones.
iv) La incitacién a la interdependencia entre los paises y la

creacién de habitos de cooperacién.
v) La atenuacién de marcos fronterizos, y su adapta-

cién a las realidades socioeconémicas de las nuevas regiones en
emergencia que desbordan aquéllos.

La colaboracién a través de los sectores piblicos podria co-
rresponder a experiencias similares a las de coproduccién que
han comenzado a desarrollarse rapidamente en los tltimos afios.
Para la perspectiva que se discute, la coproduccién se define y
caracteriza por los siguientes rasgos (13):

1.— Asociacién contractual entre centros ptblicos de deci- 
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y produccién, correspondientes a distintas naciones y siste-
mas (desarrolladas, en via de desarrollo, subdesarrolladas; capita-
listas liberales, de economia mixta, colectivistas), en virtud de la
cual se ponen en comin aportes ‘especializados, en condiciones
definidas, a fin de alcanzar ciertos objetivos, mediante acciones
mancomunadas y compatibilizadas.

2.— Vinculacién institucional y duradera de intereses y de
procesos productivos y de intercambio, entre centros de decision
constituidos por representantes del interés general (Estados, en-
tes ptiblicos descentralizados).

3.— Instalacién de la unidad coproductora como consecuen-
cia de acuerdos internacionales que, o bien sélo admiten la po-
sibilidad de alentar la creacién y de conjeturar sus condiciones
generales, o bien se comprometen ya en un proyecto especifico.

4.— Definicién, en el acto de creacién del proceso y del ente
de asociacién, de un cierto ntimero de condiciones: modo de es-
tablecimiento de los planes, programas y proyectos; financia-
miento; aportes; posicién respecto a los mercados; distribucién de
resultados financieros; modalidades de reinversién.

Sin perjuicio del objetivo comin a los dos o mas conjuntos o
centros de decisién que participan, cada uno de ellos conserva fi-
nalidades y légicas propias. La coproduccién a través de sectores
publicos no puede dejar de ser, por un periodo histérico impre-
visible, sino terreno de concursos y de conflictos. Puede dar lu-
gar a conjunciones de poderes mutuamente reforzados, como a
tensiones por enfrentamientos de poderes contrapuestos. Por otra
parte, surge y se afirma al mismo tiempo un compromiso entre
los diferentes planos y series de intereses de los Estados, de sus
economias y sociedades nacionales. La experiencia debe, por lo
tanto, tomar en cuenta los objetivos de sus asociados, nunca con-
tradecirlos. Su estructura y su funcionamiento, las secuencias de
propagacién que genera o refuerza, necesitan ser compatibiliza-
das con las condiciones generales de desarrollo de los paises par-
ticipantes.

El problema general que inmediatamente se plantea es el de
la constitucién de unidades capaces de afrontar tareas de desa-
rrollo y de integracién regionales, conformadas como empresas
comunes, multinacionales, internacionales que, dentro de los limi-
tes preindicados, gocen de un considerable grado de autonomia
organica y funcional. Tales unidades pueden basarse en una par-
ticipacién y en un aporte de tipo puramente privado, o pura-
mente publico, o en una combinacién de ambos. Son posibles por
consiguiente distintas soluciones:

1.— Empresas multinacionales puramente privadas (14).
2.— Empresas privadas, pero ligadas contractualmente con

Aspectos politicos de la planificacién en América Latina 147
 

administraciones publicas; v. gr., concesionarias de servicios pi-
blicos internacionales en los casos en que la autoridad concedente
esta formada por Estados signatarios del tratado de cooperacién
internacional en un dominio dado.

3.— Empresas mixtas, cuyos miembros son personas juridi-
cas de naturaleza diferente, publicas y privadas: individuos y em-
presas particulares, organismos internacionales, Estados, adminis-
traciones o entes ptiblicos nacionales, universidades. Este tipo de
empresas puede o noestar ligado por contratos con administra-
ciones publicas.

— Empresas intergubernamentales, formadas solo por Es-
ue latinoamericanos, 0 también con participacién de Tistedos
extranjeros. Este tipo puedeincluir, no sélo las em| previs-
tas u organizadas por acuerdos entre Estados, sino también las
nacidas de entendimientos entre empresas piblicas o controladas
por Estados nacionales (SIRIP, Iran: surgida de acuerdo entre la
National Iranian Oil Company y la AGIP Mineraria Italiana;
SOMIP, Marruecos: por acuerdo entre AGIP MINERARIA Ita-
liana y el gobierno de Marruecos).

Este trabajo se limita al estudio de la empresa multinacio-
nal formada por Estados latinoamericanos, como una de las for-
mas mas aconsejables para la cooperacién integradora en Amé-
rica Latina, y dentro de aquella categoria se dedica especial aten-
cién al analisis de uno desus tipos: la corporacién publica multi-
nacional.

Ill. LAS POSIBILIDADES (15).

Parala constitucién de empresas puiblicas multinacionales se
plantea una amplia gama de posibilidades, ante todo las que sur-
gen del proceso genético y de los objetivos buscados:

1.— Fuede ocurrir que, en la experiencia de cooperacién, los
gobiernos participantes se propongan no multiplicar entes inde-
pendientes y evitar cargas y complicaciones financieras, juridicas,
administrativas. En este caso, una organizacién internacional pre-
existente puede asumir !a nueva tarea, aportar las facilidades ma-
teriales requeridas, administrar la actividad 0 la empresa como
programa o acuerdo especial.

2.— Puede ocurrir también que, sin crear una nueva per-
sona juridica, los Estados participantes instituyen a una adminis-
tracién nacional como encargada de la ejecucién del proyecto en  
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comtin, actuando la misma como agente colectivo de aquéllos y
por cuenta de los mismos (contrato de agencia).

3.— Es posible también que se busque crear una persona ju-
ridica para dar a la cooperacién de los Estados un cuadro perma-
nente y auténomo. En este caso, la tarea o el proyecto determi-
nan en gran medida eltipo la estructura de la organizacién:

3.1.— Si la actividad encarada se traduce finalmente sélo en
textos (estudios, informes, resoluciones, proposiciones), el ente no
requiere mas que un aparato similar al de cualquier administra-
cién nacional(secretariado permanente, consejo de representantes
de los Estados nacionales).

3.2.— Se requerira una organizacién operativa de mayor de-
sarrollo y complejidad incrementada si se trata de la gestién de
empresas o de instalaciones importantes, que implican y requie-
ren una amplia gama de actividades, un volumen considerable
de gastos y de ingresos, una multiplicidad de relaciones con par-
ticulares, empresas privadas y colectividades ptblicas; todo en el
ambito de aplicacién de las leyes nacionales de varios Estados.

Las empresas publicas multinacionales se han ido multipli-
cando, en numero y en envergadura, durante los tltimos afos.
Han contribuido de modo muysignificativo a la cooperacién e
integracién econémicas y al desarrollo general de Europa, y estén
siendo cada vez mas utilizadas en otras regiones, especialmente
en Africa y Asia. Los paises socialistas miembros del Consejo de
Asistencia Econémica Mutua (COMECON)hanrecurrido en mu-
chos casos a proyectos multinacionales conjuntos (16). El papel
de estas formas podria volverse tanto o mas esencial para Amé-
rica Latina. Las experiencias realizadas en el mundo aparecen
bajo denominaciones muy diversas: empresas ptiblicas multina-
cionales, sociedades internacionales, compafifas internacionales, so-
ciedades con caracter internacional, empresas comunes, corpora-
ciones internacionales, establecimientos piblicos internacionales.
La diversidad aparece también en los campos de operacién, las
causas y objetivos de su creacién y funcionamiento, y se refleja
en los caracteres que exhiben los componentes de la amplia ga-
ma de formas existentes.

Campos y actividades

Las empresas ptblicas multinacionales operan en campos y
actividades muy diversas, correspondientes a la creacién, la cons-
truccién, la gestién y la operacién de infraestructuras, instalacio-
nes productivas, servicios ptiblicos, financiamiento y' desarrollo.
Ello surge de la esquematica enumeracién siguiente:

1.— Servicios de transporte aéreo, construccién, operacién y
financiamiento de aeropuertos y sus instalaciones, del control pa-
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ra la seguridad de la navegacién aérea, de las telecomunicaciones
aeronduticas y radioayudas: British Commonwealth Pacific Air-
lines Ltd.; Tasman Empire Airways Ltd. Air Afrique; Scan-
dinavian Airlines System (S.A.S.); East African Airline; Aero-
puerto de Basel - Mulhouse; Corporacién Centroamericana de Ser-
vicios de Navegacién Aérea (COCESNA); Organizacién Europea
de Control para la Seguridad de la Navegacién Aérea (EURO-
CONTROL).

2.— Transporte ferroviario, construccién y operacién de re-
des y servicios, explotacién en comtin de materiales, moderniza-
cién de equipos sobre bases uniformes e integradas y mediante
sistema financiero unificado: “pool” de “Wagons Europe”, Societé
Interfargo, Compafiia Ferroviaria de Changchun, Compafiia Fe-
rroviaria de Luxembourg, Compaiiia Ferroviaria Franco - Etfope
Djibouti - Addis Abeba, Compafiia Europa para el Financiamien-
to de Equipo Ferroviario (EUROFIMA).

3.— Transporte por carreteras, construccién, conexién y ope-
racién de aquéllas, puentes y tineles, bajo sistemas de peaje de
ve internacional: Transfigoroute - Europe; Timel del Monte
Blanco.

4.— Transporte por canales y rios internacionales, desarro-
Io de cuencas fluviales, financiamiento y supervisién de trabajos
de construccién, operacién y mantenimiento; canalizacién
navegabilidad; reglamentacién de la navegacién; hidrologia; elec-
tricidad; agricultura; pesca; turismo: Comisiones Fluviales Inter-
nacionales del Danubio y del Rhin; Sociedad Internacional del
Moselle; Comisién de la Cuenca del Indus y Servicios Anexos;
Comisién de Gestién de la Cuenca del Rio Mekong; Comisién de
Gestién del Saint Lawrence Seaway; Comisién de Gestién del
Rio Senegal; Desarrollo de la Cuenca del Niger; sistema de ener-
gia hidroeléctrica y navegacién de las Puertas de Hierro en el
Danubio; Desarrollo Hidroeléctrico del Rio Douro; Canal Ruso -
Finlandés de Saima.

5.— Transportes maritimos, con puesta en comtin del poten-
cial de Estados vecinos: Flota Mercante Gran Colombiana (pri-
vada).

6,.— Comunicaciones, construccién, mantenimiento y opera-
cién de instalaciones requeridas para tales servicios, int
nales e internacionales: Sociedad Internacional de Telecomunica-
ciones Aeronduticas; Organizacién Internacional de Telecomunica-
ciones por Satélites (INTELSAT - COMSATCO);proyecto de Cor-
poracién Centroamericana de Telecomunicaciones; Interim Arran-
gements for a Global Commercial Communications Satellite
System.

7.— Energia y combustibles, produccién, uso, distribucién, 
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venta: Compafifa Europea para el Procesamiento Quimico de Com-
bustibles Irradiados (EUROCHEMIC); Compafiia para la Venta
del Carbén de Lorena y el Sarre (SAALOR); Corporacién Planta
Energética del Danubio - Jachenstein; Corporacién de Energia del
Africa Central; Societé d’Energie Franco-Belge des Ardennes; Aso-
ciacién para la Asistencia Recfproca de Empresas Piiblicas de Hi-
drocarburos de América Latina.

8.— Industria, acero, petroquimica, maquinaria pesada: Kern-
kraftwerke RWE - Bayerwerke; la citada EUROFIMA.

9.— Investigacién y ensefianza, puesta en comin en el plano
internacional de recursos financieros, cientificos y tecnolégicos
de varios Estados interesados en la realizacién de programas co-
munes: Instituto Foregtal Latinoamericano de Investigacién y
Capacitacién; Organizacién Europea para el Desarrollo y la Cons-
truccién de Lanzadores de Vehiculos Espaciales (ELDO); empre-
sas europeas de investigacién nuclear de los reactores Halden y
Dragon; Sociedad Europea para el Procesamiento Quimico de
iTIrradiados; Agencia Europea de Investigacién Nu-
clear.

10.—Comercializacién, Compafifa para la Venta de Carbén
de Lorena y Sarre; Compafiia Europea para el Procesamiento de
Combustibles Irradiados. Podrian agregarse los casos de gestién
en comin por varios Estados del mercado internacional de un
producto base o de una materia prima: Organizacién Africana del
Café, Organizacién Interamericana del Café.

11.— Financiamiento, subsidios, ayuda, préstamos comercia-
les 0 semicomerciales: Banco Mundial, Fondo Europeo de Desa-
rrollo, Banco Europeo de Inversiones, Banco Aleman de Recons-
truccién, Banco Interamericano de Desarrollo, Corporacién Andina
de Fomento.

Causas y objetivos

El surgimiento y la proliferacién de las empresas piblicas
multinacionales se hallan en estrecha relacién con el desarrollo
del intervencionismoy de la actividad empresarial de los Estados,
y de sus participacién en actividades econémicas internacionales,
y por lo tanto también con los deseos de los gobiernos de controlar
endistintos gradosa estas ultimas. En una misma etapa han coin-
cidido asf el creciente interés piiblico por la economia internacio-
nal, y por las corporaciones ptblicas destinadas a operar en bene-
ficio de las finanzas y de las comunidades nacionales. Los Estados
nacionales tienden a convertirse en accionistas de empresas comu-
nes, en cuya gestién son agentes juridicos no sélo aquéllos sino
también otras personas juridicas del Derecho Piiblico y del De-  
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recho Privado. Estas circunstancias generales se ven complemen-
tadas y reforzadas por otras de especificidad y concrecién mayores.

Existen asi los problemas planteados por la necesidad de ges-
tién de intereses y de actividades especializadas que son comu-
nes a varios Estados, que necesitan por lo mismo desarrollar y
estrecharsus relaciones en sectores determinados y para fines com-
partidos. Las fronteras nacionales, establecidas en muy an-
teriores y diferentes, suelen cortar transversalmente las regiones,
los recursos naturales, las actividades socioeconémicas, que sélo
pueden ser desarrolladas eficientemente como unidades integra-
das: cuencas fluviales, fuentes de materias primas y de energia,
infraestructura, servicios ptiblicos, redes de comercializacién y fi-
nanciamiento y, en general, todo lo atingente a problemas comu-
nes de desarrollo. La satisfaccién de intereses y la gestién de ac-
tividades de este tipo requieren usualmente planes, proyectos y
programas internacionales de gran envergadura, cuyo objeto tras-
ciende, por su propia naturaleza y por los requisitos que deman-
dan, las posibilidades de un pafs aislado: financiamiento, recursos
humanos y naturales, capacidad cientifica y tecnolégica, movilidad
de factores y tareas. Se impone asi la necesidad de combinar va-
rias fuentes nacionales de aportes varios y mercados considerables.
En estos casos se trata asimismo de planes, programas y proyec-
tos de largo plazo, gran riesgo, inversién considerable y baja
rentabilidad, pero en todo caso beneficiosos o vitales para las eco-
nomfas, las sociedades y los Estados nacionales. Estas circunstan-
cias, y el frecuente desinterés de las empresas privadas naciona-
les 0 extranjeras, imposibilitan que las actividades en tales éreas
sean confiadas a estas tiltimas. Las empresas ptiblicas multinacio-
nales ofrecen por afiadidura 1a posibilidad de actuar como contrape-
so frente a los crecientes poderes de la empresa privada multina-
cional gigante.

Por otra parte, aunque en igual sentido, las empresas publi-
cas multinacionales pueden aportar soluciones a cuestiones poli-
ticamente delicadas, mediante el recurso a la gestién conjunta
(caso del carbén de Lorena y Sarre). Pueden ser establecidas y
operadas con relativa independencia del clima politico existente
en los pafses participantes durante etapas diferentes. Estin asi-
mismo capacitadas para contribuir al mantenimiento de la paz
mediante la solucién de problemas econémicos y sociales que re-
sulta particularmente viable a través de agencias multinaciona-
les. Un enfoque funcionalista ha insistido en la conveniencia de
seleccionar actividades adecuadas para la accién comin de varios
Estados, entes ptiblicos y empresas privadas, confiables hoe,

nas jurfdicas creadas especificamente para tal fin. Estas re-
quieren delegaciones limitadas de poder. La naturaleza de la

funcién delimita la amplitud de la jurisdiccién y de las faculta-
des necesarias para el cumplimiento efectivo de la primera, y    
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crea y mantiene posibilidades de ajuste cuando las condiciones
originarias se modifican. Mecanismos deeste tipo generan habitos
de cooperacién, cuyas ventajas resultan superiores a las eventual-
mente obtenibles de actitudes disruptivas o agresivas, y en tal
medida contribuyen a la mejora de las relaciones entre los Es-
tados @?,

Esta convergencia de cireunstancias y factores ha impuesto
la necesidad y la existencia de organizaciones plurigubernamen-
tales permanentes, creadas por varios Estados, can posibilidades
operativas y poderes y medios de accién directa. Para tales fines
resultan insuficientes las técnicas habituales del Derecho Inter-
nacional Ptiblico y de las administraciones piiblicas tradicionales.
Los instrumentos juridicos y los procedimientos de creacién y de
funcionamiento deben adaptarse a muy diversas situaciones po-
litieas, juridicas, econémicas, financieras y sociales. Las necesida-
des consideradas y los objetivos buscados demandan agencias
de competencia territorial coextensa con las areas y actividades
implicadas, en funcién de programas y proyectos multinaciona-
les. Tales entes deben estar dotados de autonomia organica y
funcional, y combinar el goce de facultades gubernamentales con
un alto grado delibertad, flexibilidad, iniciativa, posibilidades de
riesgo y de innovacién. Se vuelve asi inconveniente todo lo que
implique la rigidez, la cautela y la rutina tipicas de las adminis-
traciones ptiblicas tradicionales. Las empresas ptblicas multina-
cionales deben estar aseguradas contra la influencia de conside-
raciones y presiones puramentenacionales, politicas y de grupos
privados. A ello se agrega la posibilidad de atraer y conservar
una élite gerencial y un personal que se caractericen por la capa-
cidad profesional, el espiritu emprendedor y la identificacion
con los objetivos y exigencias del desarrollo y de la integracién
regionales.

La autonomia es requerida asimismo para lograr una parti-
cipacién de varios Estados que permita balancear sus intereses y
sus fines, y que impida la consecucién de ventajas especiales para
unode ellos solamente, en detrimento de los demas.

Empresas de este tipo facilitaran la obtencién de asistencia
financiera proveniente de agencias y organismos internacionales,
ya que permiten combinar el aporte de garantias por los Estados
participantes, con las ventajas de una gestién coherente por una
direccién un‘ficada y de unasimplificacién en la administracién
y supervisi6n del préstamo y del programao proyecto en cuestin.

Caracteres y criterios clasificatorios

La empresa publica multinacional presenta serias dificulta-
des de definicién y caracterizacién. Fenémeno atin muyreciente,
desplegado en un amplio espectro de formas y localizaciones geo-
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graficas y sistémicas, presenta una gran diversidad de manifes-
taciones, contextos, rasgos, funciones, envergadura de accién; es-
pectro que va sobre todo desde el estrecho control gubernamental
hasta la extrema flexibilidad y la gestién virtualmente indepen-
diente. Es ademas un fenémeno en pleno flujo, de contornos to-

davia vagos, en virtud de lo cual se duda de la posibilidad actual
de elaborar un concepto unificado y preciso. Por otra parte, el

fenémeno es ya suficientemente concreto en su estructura y

su dinémica como para permitir la identificacién. De manera

aproximativa y provisional, pueden sugerirse los siguientes ele-
mentos de una definicién:

1,— Actividad empresarial de produccién y distribucién de
bienes y servicios, con o sin fines de lucro.

2.— Tareas que exigen considerables recursos humanos, ma-

teriales y financieros, y amplios mercados, correspondientes a va-
ios paises.

3.— Para planes, programas y proyectos a largo plazo, y de
naturaleza a la vez publica y multinacional.

4.— Gestién por organizacién plurigubernamental permanen-

te, creada por acuerdo de dos o mas Estados, para operar en inte-

rés comtin de los mismos, con posibilidades operativas y poderes

y medios de accién directa.

La clasificacién de las empresas pitblicas multinacionales pre-
senta también dificultades derivadas de la diversidad de formas,
procedimientos de creacién, funciones y competencias. A titulo de

mera ejemplificacién es pertinente recordar tres clasificaciones

diferentes, sugeridas por Pierre Vellas, Zacharias Sundstrém y

Benedetto Conforti “).
Pierre Vellas sugiere cuatro categorias: 1) Organizaciones in-

tergubernamentales (de administracién directa, o de gestion fi-
nanciera); 2) Empresas mixtas multinacionales; 3) Empresas con-

cesionarias de servicio publico internacional, el que la autori-

dad concedente esta formada por Estados signatarios de tratado

de cooperac6n; 4) Empresas multinacionales privadas.

Zacharias Sundstrém propone una clasificacién segiin el tipo

de proyecto que requiere el esfuerzo concertado de dos o mas Es-
tados: 1) Empresas ptiblicas multinacionales de servicios publicos;

2) Ep.m. comerciales; 3) E.p.m. de financiamiento; 4) E.p.m. de

desarrollo; 5) E.p.m. de investigacién y adiestramiento; 6) E.p.m.

multifuncionales, con caracteristicas de varias de las anteriores.

Benedetto Conforti se inclina por una clasificacién bipartita:

1) Empresas Comunes de Derecho Interno, casos en que el acuer-

do de creacién prevé la sumisién del ente a las leyes de un Esta-

do, normalmente el que sirve de sede. El régimen juridico esta

determinado por Ja ley del tratado y sus anexos, y por las leyes
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del Estado-sede, con prevalencia de la primera. 2) Empresas Co-
tunes de Derecho Internacional, constituidas por el tratado co-
moorganizacién internacional, sin sometimiento a un determina-
do derecho interno.

IV.—SITUACIONES Y ESTRUCTURAS INTITUCIONALES
Y JURIDICAS

Las estructuras institucionales y los regimenes juridicos de
las empresas publicas multinacionales presefttan también una
amplia variedad, en funcién de diferentes necesidades, objetivos,
actividades, partes signatarias y politicas gubernamentales. Ello
se manifiesta sobre todo en la diversidad de procedimientos de
creacion, funciones, érganos, competencias, grados de indepen-
dencia en la gestién.

Las empresas piblicas multinacionales surgen por acuerdo
de dos o masEstados, socios en las mismas. Puede admitirse la
hipétesis de que se acepte también la participacién de entes pt-
blicos auténomos de los respectivos paises. En este trabajo se
deja de Jado el andlisis de las empresas mixtas internacionales 0
multinacionales que asocian intereses gubernamentales y privados.

El acuerdo puedecristalizar en distintos tipos de convencio-
nes, otorgadas de conformidad con los sistemas y procedimientos
basicos de cada Estado, y que se vuelven asi el instrumento cons-
tituyente de la empresa ptblica mult'nacional. La solucién a que
se legue en cada caso debe tomar necesariamente en cuenta una
serie de circunstancias concretas, tales como: naturaleza de las
principales actividades y tareas de la empresa pttblica multina-
cional, y su despliegue en un solo Estado o en varios; caracter de
las partes firmantes; objetivos y resultados de las politicas gu-
bernamentales; mayor 0 menor peligro que uno de los Estados
influya o controle excesivamente el ente y sus o} jones. En
primera aproximacién, puede constatarse que la formula elegida
comienza vor definirse en funcién del modo de creaci6n, el ins-
trumento constituyente, le ley a regir, la personalidad y la capa-

cidad jurfdicas, y la nacionalidad de la empresa publica multi-

nacional o internacional. Una serie de variantes puras y combi-
nadas son posibles al respecto:

1.— En el marco de un organismo internacional existente,
un érgano interno de aquél, con competencia a tales efectos, adop-
ta un programa de actividad en que los Estados miembros pue-
den participar libremente. El resultado no es una empresa multi-
nacional propiamente dicha, ni se utilizan los medios institucio-
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nales propios de la misma (programas de investigacién coopera-
tiva de la Organizacién aria de Gcgpetcibay Debus
OECD; programas deinvestigacién aplicada de la Organizacién
Europea para el Lanzamiento de Artefactos Espaciales - ELDO).

2.— Un organismo internacional prexistente. con facultades
que goza por acuerdo de los Estados miembros, decide la creacién
de la empresa publica multinacional, sin utilizar procedimientos
de ratificacién (Agencia Europea de Investigacién nuclear, creada
por el Consejo de la OECD).

3.— Creacién por tratado internacional, sometido a procedi-
mientos constitucionales nacionales de ratificacién, aceptacién o
aprobacién. Estos reauisitos, aunque de indudable pertinencia,
pueden tornar dificil y aleatoria la creacién de empresas publicas
multinacionales. En algunos casos, los Estados tienen procedi-
mientos consttucionales més flexibles, que permiten la puesta
en vigencia del acuerdo por medio de decisiones competentes del
Poder Ejecutivo. En otros casos, los Estados pueden acordar que
la empresa publica multinacional se ha constituido efectivamente
desde el momento de la firma del acuerdo, a la esfera del cum-
plimiento de les formas constitucionales requeridas de ratifica-
cién, aceptacién e aprobacién (EUROCHEMIC). Finalmente, las
empresas pueden ser creadas por acuerdos simplificados, ejecuti-
vos desde su firma, sin necesided de otros procedimientos de rati-
ficacién, aceptacién o aprobacién, y en este caso la empresa ca-
rece de personalidad juridica propia, cubierta por una institucién
nacional (empresas europeas de reactores Halden y Dragon).

La creacién por tratado admite a su vez algunas variaciones
quees pertinente sefialar brevemente.

3.1.— El tratado compromete a los Estados participantes so-
lamente para la creacién de una empresa comiin;fija su objetivo,
su marco de operaciones, las obligaciones y los derechos de los
gobiernos. La creacién misma de la empresa, la fijacion de su
estructura y funcionamiento y de la ley que la rige, el otorga-
miento de su personalidad y de su capacidad juridicas, asi como
de su nacionalidad, pueden estar contenidas como estatutos deta-
Tlados en un protocolo adicional al Tratado, o en convenciones
posteriores (INTELSAT - COMSATCO).

3.2.— El tratado crea directamente la empresa, y establece
la ley aplicable a ella, la personalidad y la capacidad juridicas,
la nacionalidad, la estructura y las modalidades de funcionamiento,

A partir de la variante de creacién por Tratado, y en rela-
cién a los aspectos mencionados, se abren unaserie de posibilida-
des, sobre todo las siguientes:

i) tipo de categoria de empresa que se elija proviene del
sistema juridico de uno de los Estados participantes. Aquélla es  
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establecida como empresa nacional del Estado que le otorga sede,
personeria juridica reconocida plenamente por los otros Estados
socios, y la rige por su ley nacional aplicable a otras empresas
publicas, industriales o comerciales, en lo referente a su status y
a sus asuntos internos.

ii) La empresa recibe la nacionalidad de cada uno delos Es-
tados signatarios. Esta solucién puede crear dificultades, espe-
cialmentesi la sociedad debe tener relaciones con terceros
© personas, a los que la multinacionalidad puede perturbar.

iii) El instrumento constituyente mismo crea la empresa y la
somete a un régimen internacional. Fija el tipo o categoria de
aquélla, Es la ley aplicable con exclusién de —o primacia sobre-
toda otra ley nacional. Le otorga personalidad y capacidad juri-
dica internacionales dentro delos territorios y de los Estados sig-
natarios.

iv) En todos y cada unode los aspectos mencionados pueden
darse soluciones y variaciones combinatorias:

a) Algunas de las soluciones a los problemas mencionados
pueden estar contenidas en un instrumento separado, protocolo o
anexo del Tratado. Asi, EUROFIMA hasido creada por tres tipos
de actos juridicos: convencién constitutiva firmada por los go-
biernos, con los estatutos de la sociedad en anexo; protocolo adi-
cional que precisa la situacién juridica y fiscal de la empresa en
relacién con el Estado-sede; protocolo que define las condiciones
de aplicacién de la convencién en cada Estado.

'b) El instrumentoconstituyente puede establecer que ciertas
modificaciones seran introducidas en el futuro sin necesidad de
ratificacién por los parlamentos nacionales.

c) La personalidad y la capacidad juridicas del ente pueden
tener caracter internacional, no por el instrumento constituyente,
sino de manera objetiva, v. gr., por necesidad funcional para el
cumplimiento de los fines propuestos, o por el elevado nimero
de los Estados miembros.

a) La personalidad iuridica puede ser otorgada, no por el
tratado o por unode los Estados participantes, sino por cada uno
de éstos, 0 bien aquélla es dada por uno o varios Estados y la
empresa piblica multinacional resulta gobernada por una ley na-
cional con ciertas restricciones derivadas del tratado.

e) La ley vigente puede ser la de un Estado,con algin grado
de restriccién 0 modificacién provenientes del tratado; 0, a la
inversa, el instrumento constituyente fija su propia prelacién y
la aplicacién snbsidiaria de una ley nacional.

4.—Creacién por contrato, entre Estados, administraciones
ptiblicas y empresas gubernamentales. La naturaleza privada o
publica del acuerdo depende del caracter juridico de las partes
firmantes y de las disposiciones contenidas en aquél (Wagons

Europ).
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Las empresas ptiblicas multinacionales suelen presentar mu-
chos rasgos de las empresas ptiblicas y privadas nacionales. Sin
embargo, el hecho de ser creadas por un tratado o como conse-
cuencia de éste, con la consiguiente combinacién de elementos a
la vez estatales e internacionales, modifica en ciertos casos y as-
pectos los resultados que tales rasgos producirian bajo una ley
y dentro de un Anibito puramente nacionales. Particularmente, la
funcién asignada determina la esfera de la jurisdiccién y la am-
plitud de los poderes requeridos para su efectivo cumplimiento.

Dentro de la gama de posibilidades abiertas, considero con-
veniente adoptar, con las modificaciones requeridas, el prototipo
de la corporacién publica, que William A. Robson califica como
“Ja mas importante invencién del siglo XX en el campo de las
instituciones publicas... destinada a desempefar en la industria
nacionalizada del siglo XX un papel tan importante como el de
la empresa privada en el ambito de la organizacién capitalista
del siglo XX”. Sus caracteres, adaptados a las condiciones regio-
nales especificas de América Latina en que debe operar, y los
problemas que pueden suscitarse, son a grandes rasgos los que
se analiza en la seccién siguiente.

V.—LA CORPORACION PUBLICA MULTINACIONAL:

CARACTERES Y PROBLEMAS

1.— Dada su propia naturaleza, parece conveniente que la
corporacién piiblica multinacional sea creada por un tratado. El
mismo debe fijar el tipo y el objetivo de la c.p.m,, la ley que
la gobierne, la personalidad y la capacidad juridica, la naciona-
lidad. Debe establecer ademas, al menos en las grandes lineas,
la estructura. las funciones y las modalidades operativas, los de-
rechos y obligaciones de la c.p.m. y los de los Estados partici-
pantes, el patrimonio y los privilegios, las relaciones con los go-
biernos y con otras empresas ptblicas y privadas.

La reglamentacién detallada de los aspectos vinculados di-
rectamente con la estructura ze el funcionamiento, puede efec-
tuarse como se ha visto a través de protocolos y anexos del tra-
tado original. convenciones posteriores, estatutos. El tratado debe
determinar quiénes, y de qué manera, pueden dictar normas re-
glamentarias y complementarias, incluso sin necesidad de acuer-
dos diplomaticos de igual categoria que el constituyente. Debe
precisar también el modo de solucién de los posibles conflictos
entre el instrumento constituyente y las leyes nacionales de apli-
cacién subsidiaria.  
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Las disposiciones sobre los aspectos indicados se refieren so-
bre todo a la personalidad y capacidad juridicas de la c. p.m. den-
tro de los territorios de los Estados signata:ivs, Fuera de ellos,
la personalidad y la capacidad juridicas estan determinadas por
el alcance que se reconozea a su caracter de sujeto internacio-
nal, y por las facultades que surgen de su estatuto original. Su
personalidad internacional puede no ser reconocida por terceros
paises. Estados, entes publicos y empresas privadas pueden acep-
tar el establecimiento de relaciones juridicas con Ja ¢. p.m. (com-
pra-venta, locaciones de servicios y de obras, préstamos). A ello
se agregan los problemas derivados de la responsabilidad de los
Estados participantes por la actuacién de la c.p.m. fuera de sus
territorios, y del derecno eventual de aquélla a una proteccion di-
plomatica. La sitvacién se complica por el hecho que ni los ins-
trumentos constituyentes ni ei Derecho internacional Publico en
su desarrollo actual estan en condiciones de prever todas las si-
tuaciones eventuales y contingentes que pueden emerger de la
actividad de una c.p.m., ni existen tampoco tribunales interna-
cionales de jurisdiccion obligatoria a tales efectos. Para las rela-
ciones entre Ja c. p.m. y los terceros paises, sus Estados y parti-
culares, deben ap/!carse necesariamente ios principios y reglas so-
bre contlictos de Jeyes dei Derecho internacional Privado,

2.— La c.p.m, tiene un fin piblico. Es instrumento comin
de los Estados nacionaies participantes, y se inserta en el sector
plblico de la economia de aquéilos. Por consiguiente, la c. p.m.
retine y fusiona uctividades, tareas y enies que ya pertenecen a
los sectores piblicos de ios paises participanies, 0 que son incor-
poradas a éstos especialmente para la tarea .ntegradora a inten-
tar. La incorporacion puede producirse por diversos mecanismos:
expropiacion, nacionauzacion con o sin estatizacion, confiscacién
(por aplicacion de norma penal o por acto revolucionario), socia-
jizacién. Las decisiones sobre la incorporacién y sobre la concu
rrencia a la creacién-de la c.p.m. se efecttian de acuerdo a las
normas y procedimientos correspondientes a cada uno de los Es
tados participantes.

3.— La ereacién de la c. p.m. no implica necesariamente una
amplia transferencia de soberania, sino ia estructuracién de una
autoridad y de una politica conjuntas para un sector, programa
© proyecto. La c.p.m. debe si constituir un ente independiente,
con personalidad y capacidad, autonomia administrativa, respon-
sabilidad propia, derecho a comparecer en juicio como actor o
demandado Debe estar asimismo dotada de amplios poderes de
decision en materia de gestién econémica y financiera, contabili-
dad, patrimonio, adquisicién y disposicién de bienes y servicios,
manejo de personal, contrataciones en general.

Las finalidades buscadas y las funciones a cumplir contribu-
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yen a la fijacién de los poderes requeridos "a su logro, del
ambito en que deberan ser ejercidos. Esta. fijacién de Pees
puede estar expresada en el instrumento constituyente y sus com-
Plementos y reglamentaciones, o surgir por inferencia de
de las finalidades y funciones atribuidas al ente. Los Estados sig-
natarios pueden ademas comprometerse a la adopcién de aque-
llas medidas (legeles, financieras, fiscales, aduaneras, patrimonia-
les) que faciliten las operaciones normales de la corporacién.

4.— La c.p.m. se halla por una parte aparentemente sepa-
vada de los Estados que ia crean, y tiene personalidad propia e
independencia relativa, El] proyecto y la actividad tendiente a
cumplirlo estan disociados de los gobiernos participantes y de las
perturbsciones politicas que afectarian el cumplimiento de los ob-
jetivos buscados y las relaciones entre los paises miembros. El
fin comin y el logro de la eficiencia empresarial deben tener
prioridad sobre cualquier otra consideracién particularista o dis-
criminatoria Los conflictos potenciales de intereses son removi-
des asi de la esfera de las politicas nacionales.

Por otra parte, sin embargo, la c.p.m. sigue organicamente
ligada a los Estados que concurren a crearla y utilizarla, some-
tida a su control, y con responsabilidad frente a ellos. Resultan
asi necesarios los canales de participacién de los gobiernos miem-
bros en la empresa. La ligazon con los Estados participantes y el
control de éstos se originan y ejercen a través del hecho mismo
de la creacién de la ¢.p.m. por aquéllos; de la elaboracién y la
modifieacién de los instrumentos constituyentes y de sus com-
plementos; de la participacién en el capital accionario, y del voto
en las asambleas generales de accionistas y en las reuniones de
los érganos ejecvtivos; del nombramiento y remocién de los di-
rectores. Este control debe unificarse en algun tipo de agencia
supranacional con representantes de los Estados miembros.

Este control de la eee ejecutiva de los Estados asociados
debe cumplirse sebre cuestiones mas importantes, especial-
mente las que hacen a la politica general, y a los asuntos de par-
ticular importancia, y siempre en materias precisamente determi-
nadas —globalmente o en detalle— por el Tratado yjo la ley vi-
gente. No es conveniente en cambio que existan una supervisién
ni limitaciones a priori en lo referente a las actividades norma-
les y a las cuestiones administrativas comunes de la empresa.

Al control por los poderes ejecutivos nacionales pueden agre-
garse otros: parlamentario, judicial, financiero, de eficiencia, por
érganos de planificacién. Algunos aspectos de la c.p.m. pueden
ser colocados bajo el control de un cuerpo externo, ya existente
© creado al efecto, donde tengan representacién los Estados so-
cios (v. gr., oficinas o consejos supranecionales de planificacién
regional). Es facilmente perceptible la importancia que reviste la
composicién de los érganos de supervisién, que normalmente es-
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taran integrados por funcionarios de alto nivel de las adminis-
traciones nacionales.

En general, es obvia la necesidad de reglamentar de modo
preciso y adecuadolos érganos y procedimientos de supervisién y
de control.

5.— La c.p.m. debe contar légicamente con sus propios ér-
ganos de direccién y gestion. Estos pueden ser:

__ 4) Una asamblea que retina a los accionistas (Estados, entes
publicos autonomos) o sus equivalentes. La misma expresa el ca-
racter intergubernamental del ente, y se reine a intervalos pe-
riddicos. A través de ella los representantes estatales logran posi-
bilidades de encuentro y de discusion formales e informaies; pre-
paran la accion comin en reas de interés, dentro y fuera de la
estructura de la c.p.m.; pueden eventualmente tener el derecho
a la eleccién de la junta directiva o consejo de administracion,
y del gerente o director general. Un numero alto de miembros de
ja asamblea reduce a la vez las posibilidades de control efectivo
de la c.p.m. por los gobiernos miembros, y la participacién acti-
va de Ja propia asamblea en asuntos y decisiones que sean de
politica general, los que de hecho queaan reservados al dominio
de los érganos y funcionarios ejecutivos de la empresa.
Bey Una junta supervisora externa, como la mencionada mas

iii) Un presidente, que puede representar a uno de los Es-
tados, o bien ser independiente o funcionario internacional. Debe
establecerse el mecanismo de rotacién periédica en el cargo.

iv) Una junta de directores, 0 consejo de administracion, que
funcione de modo permanente y resida en la ciudad-sede de la
¢.p.m.
P v) Un gerente general o director administrativo,

El presidente, los miembros de la junta o consejo, pueden
ser nombrados por acuerdo de los gobiernos, o por la asamblea
general, siempre para un niimero determinado de afios. El ge-
rente general o director administrativo puede ser nombrado por
la asamblea de accionistas o por la junta o consejo. Los restan-
tes funcionarios de la corporacién deben ser nombrados por la
junta o consejo, o por el gerente general o director administra-
tivo, sin otra ingerencia.

Es imprescindible determinar el sistema de votacién que se
aplicaré en los cuerpos superiores de la c. p.m. (asamblea, junta
© consejo), ya que el mismoinfluye en la distribucién de poder
entre los érganos, en el grado de independencia de la empresa,
y en las posibilidedes de control por intereses especificos (nacién
poderosa, grupos de Estados combinados). El sistema de votacién
puede estar basado en principios de igualdad o de desigualdad
de los Estados participantes (un voto por accién, o votacién pon-
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derada segin magnitud de intereses). En caso de aplicarse la re-
gla de igualdad, debe determinarse si se elige el principio de la
unanimiaad, de la mayoria (caliticada 0 no), asi como 1a existen-
cia o inexistencia de poderes de veto, y los efectos de 1a abstencion.

En todo caso, es indispensable que los organos directivos y
de gestion gocen ae muepenaencia, ae proveccion irenie a 1as vis-
cisitudes pouiticas y a las presiones de grupos privados; y que
tengan una amovilidad limitada a casos especiales taxativamente
enumerados, con garantia del derecho de aetensa.

6.— La c.p.m. debe tener un amplio margen de libertad para
fijar el estatuio del personal, diterente de! que rija para 10s 1un-
cionarios y empieados publicos de los respectivos paises. Los
miempros del personal no son agentes piiblicos en el sentido tra-
dicional. Kilo es asi, tanto para el pres.aente, el consejo directivo
y los altos funcionarios, como para los cuadros medios, emplea-
dos y obreros. NO deve exisur en principio contraior ni decision
prioritaria de los gobiernos en Ja tijacion de las condic.ones de
reciutamiento y trabajo. La c.p.m. debe gozar de entera tibertad

al respecto.
El tipo de personal y el estilo de su gestion pueden consti-

tuir uno de los factores que mas efectivamente coadyuven a la
emergencia y fortalecimiento del proceso de desarrouo y de in-
tegracion de America Latina. La seleccion de directores y de fun-
cionarios y cuadros intermedios debe tender a la captacion de ele-
mentos cauticaaos, con el mas alto grado posipie ae aevocion a
los fines piblicos, transformadores y uniticadores de la c.p.m.

Es conveniente someter a los directivos y al personal a un
estatuto especifico que determine claramente la naturaleza, los
modos de reclutamiento, las obligaciones y los derechos de los

funcionarios, empleados y obreros, de acuerdo a los principios y

lineamientos siguientes:

i) El funcionario de la c.p.m. despliega una actividad pro-

fesional consagrada a un fin multinacional. No es representante

ni servidor de uno o de varios Estados en un organismo piblico
formado por naciones diferentes, ni de los intereses

de éstas, ni tampoco forma parte de sus administraciones. Perte-
nece a una organizacién multinacional que depende del conjunto

de los Estados miembros, y actua para cumplir los fines de aqué-

lla, y sélo frente a la misma es responsable. Ello es asi, aunque

las tareas confiadas a un funcionario se localicen en el territorio
de un solo Estado

ii) Los cargos directivos pueden ser cubiertos por designa-

cién del conjunto de los Estados; los demas funcionarios y el

resto del personal, deben serlo por los érganos de la c. p.m.

El estatuto debe fijar las condiciones de reclutamiento, a par-  
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tir de criterios tales como las altas cualidades de competencia y
capacidad de trabajo, integridad, lealtad a la c. p.m.

El personal debe ser reclutado primordialmente entre los
nacionales de los Estados miembros, guardando cierto equilibrio
en la distribucién por origen, pero sin hacer de estos criterios
una norma rigida y excluyente.

iii) Entre las obligaciones del funcionario se cuentan:

a) Cumplimiento de las funciones inherentes al cargo, en condi-
ciones de dedicacién exclusiva.

b) Secreto profesional.
c) Incompatibilidad del cargo con la tenencia o la adquisicién

de intereses en sectores y actividades que se relacionan con
el ambito de la c.p.m. o estén bajo su jurisdiccién; especial-
mente, con el ejercicio profesional o la explotacién comercial
de posibilidades abiertas por la funcién.

d) Abstencién de todo acto incompatible con la funcién y la ac-
tuacién de la ¢.p.m.; sobre todo, prohibicién de solicitar o de
aceptar instrucciones de un gobierno o autoridad externa a
la corporacién.
iv) Los derechos del funcionario se refieren sobre todo a lo

siguiente:

a) Remuneracién, jubilacién, pensién.
b) Derecho de asociacién profesional.
c) Privilegios e inmunidades que se requieran para el ejercicio

independiente de la funcién.
d) Tribunal administrativo independiente para litigios con la

¢.p.m., con capacidad de resolucién obligatoria y ejecutoriable.
e) Indemnizacién por despido arbitrario.

El reclutamiento y uso de personal por la c.p.m. plantea la
posibilidad de dificultosos problemas de tipo laboral y social.
Unode ellos se refiere al modo de evitar que los conflictos sin-
dicales que estallen en uno de los Estados participantes se ex-
tiendan a las operaciones de la c.p.m. Otros problemas surgen
de las diferencias de salarios y beneficios sociales que puedan es-
tablecerse entre la c. p.m. y las empresas publicas y privadas de
los Estados nacionales, y entre nacionales y extranjeros. Cuestio-
nes similares pueden surgir también de las diferencias de regi-
menes impositivos.

7.— El instrumento constitutivo y sus complementos deben
determinar las lineas generales de funcionamiento de la c. p.m.
Esta, por otra parte, debe gozar una amplia independencia en
cuanto a la gestién econémica, patrimonial y financiera. Ello
_— una serie de complejos problemas, de solucién nada

El instrumento de creacién debe definir desde el principio,
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al menos en sus términos basicos, un cierto numero de condiciones:
i) Modo de establecer planes, programas y proyectos.
ii) Financiamiento.
iii) Distribucién de los aportes, de los mercados y de los be-

neficios.
iv) Modalidades de inversién.

Una dificultad ineludible y decisiva surge del hecho que la
c.p.m. suele estar formada por paises de nivel de desarrollo y
potencial econémico desiguaies. La actividad de la empresa co-
mun absorbe recursos de todos los paises participantes, pero
puede favorecer a una nacién, a una regién o a una rama mas que
a otras. Se trata de lograr modos operativos que permitan asegu-
rar una cierta proporcionalidad y equilibrio de sacrificios y be-
neficios entre los paises concurrentes a la empresa comin.

Los aportes de los participantes pueden consistir en:

i) Recursos naturales (minas, bosques, aguas, etc.).
ii) Tierras y edificios.
i) Infraestructura.
iv) Mano de obra.
y) Financiacion.
vi) Ciencia y tecnologia.
vil) Informacién.
viii) Mercados.
El financiamiento, en particular, puede provenir de:

i) Fuentes comerciales propias de la c. p.m. misma (precios
y tarifas de los bienes que produce y delos servicios que presta).

ii) Fuentes externas a la c.p.m., tales como:
a) Aportes y préstamos gubernamentales.
b) Reserva de! producto de ciertos impuestos en favor de la em-

presa comun.
c) Imposicién de cargas tributarias por la empresa, y su

cién directa de los stibditos de los Estados miembros, se;
capacidad reconocida en el instrumento constitutivo o en
otros posterioles.

d) Préstamos y créditos de otras corporaciones piblicas.
e) Emision de valores para el publico.
f) Recurso al mercado financiero y al crédito bancario.
g) Autorizacién a la c.p.m. para contraer deudas por sobregiro

u otras causas.
h) Aportes de las instituciones internacionales o de gobiernos ex-

tranjeros.
La distribucién de los frutos de la empresa es problema que

requiere un doble enfoque.
Por una parte, la c.p.m. puede estar obligada a ceder total-

mente los beneficios que obtenga en favor de los Estados partici-  
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pantes. O bien, una vez pagadas sus obligaciones, incluso los ade-
lantos efectuados por los gobiernos y otros entes, los impuestos,
los créditos de particulares, puede disponer libremente de los
beneficios de acuerdo a las facultades que le son propias (rein-
versién, aumento de sueldos, pago de primas al personal).

Por otra parte, los gobiernos participantes pueden acordar
diversos modos de distribucién de los frutos: participacién en los
beneficios, en los bienes producidos y servicios prestados, en los
mercados, o una combinacién de los tres.

La c.p.m, debe tener un patrimonio propio, pero su conte-
nido y su aleance pueden ser variables. En una concepcién res-
trictiva, el conjunto del patrimonio de que dispone la ¢. p.m, no
pertenece a ésta, como persona juridica distinta, sino a los Esta-
dos participantes en proporcién a sus aportes, resultando aqué-
llos los verdaderostitulares. La c. p.m. solo tiene en este caso el
uso y el usufructo del patrimonio y dela actividad, y el derecho
a su explotacién. Posee fondos de circulacién y operacién para
enfrentar tareas y compromisos. Los Estados autorizan la
sicién de bienes, fijan condiciones y limites al empleo del patri-
monio. Pueden incluso privarla total o parcialmente, en cual-
quier momento, del patrimonio, o incrementarlo, todo sin influen-
cia real de la c.p.m. sobre estos cambios. Esta concepcién res-
trictiva es inconveniente. Dadas las finalidades y las modalida-
des de la c.p.m., es preferible que ella disponga de un patri-
monio en el mas amplio y libre sentido de la palabra, dentro del
marco general que fija su régimen.

La base patrimonial y las finanzas de la ¢.p.m. deben ser
auténomas, separadas de los presupuestos nacionales o1
a los cuales en principio no deben ingresar los beneficios. Por
su fin piblico, si bien este tipo de ente es creado para actuar
como industrial, comerciante, prestador de servicios, con tenden-
cia a la autosuficiencia financiera, no puede ni debe operar sola-
mente porel incentivo del simple logro de beneficios, como una
empresa privada cualquiera, sino como sujeto y custodio de los
intereses generales de los paises participantes y de la regién
Debe tender a la obtencién de ingresos iguales o superiores a los
egresos. En caso de existir excedentes, los destinara a reinver-
siones, reservas, rebajas de precios, mejoras de la eficiencia y de
las condiciones de remuneracién y de trabajo. La administra-
cién de los fondos de reserva debe corresponder la c¢,p.m., sin
perjuicio de las directivas generales que los gobiernos, o el érga-
no comun desupervisién y control, dicten al efecto,

La norma debe ser en cualquier caso el autofinanclamiento
de la c.p.m., mediante la cobertura de los gastos corrientes y de
inversién con los propios ingresos. Puede asimismo, comose dijo,
recurrir a créditos y subsidios de los gobiernos, a empréstitos pt-
blicos y a la ayuda de los organismos internacionales. Si lanza
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titulos al mercado general de capitales, sus tenedores no tendrén
voz ni voto en los asuntos del ente.

Engeneral, le busqueda de un balance entre los fines socio-
econémicos y politicos de la c.p.m. y los fines de rentabilidad y
autosuficiencia financiera, las opciones a efectuar entre las alter-
nativas de gestién deficitaria, equilibrada o beneficiaria, consti-
tuyen una de las cuestiones centrales de la estructuracién y de
la dindmica de este tipo de ente.

8.— La c.p.m. puede y debe recibir privilegios e inmunida-
des. Estos se relacionarén con los objetivos, las necesidades ope-
rativas y el grado de independencia acordada, asi como con el
equilibrio entre los Estados participantes y entre los intereses na-

cionales en juego Privilegios e inmunidades pueden referirse a:

i) Estatuto tributario (exencién total o parcial de impuestos).
ii) Liberacién de derechos aduaneros y de otras restriccio-

nes en cuanto al trafico, entre paises participantes, de materias

primas, bienes de capital, equipos, para las instalaciones y las

operaciones de la c. p.m.; y en cuanto a los bienes y servicios que

ella produce, trafica y presta.
iii) Supresiér. de trabas sobre la compra, la tenencia y el

uso de divisas, y sobre la transferencia de fondos.
iv) Proteccién a la propiedad de la empresa; especialmente,

garantias contra requisas, expropiaciones y confiscaciones.
v) Responsabilidad hacia los Estados, y hacia otros entes, pt-

blicos y particulares, dentro del Ambito territorial propio y fuera

de él,
vi) Exencién respecto a las normas reguladoras de la libre

competencia o represivas del monopolio.

Estos privilegios e inmunidades se refieren a la ¢.p.m. Pue-

de sin pas aniecas en algunos casos la necesidad de otor-

gar privilegios e inmunidades al personal directivo de la empre-

sa, en la medida necesaria para salvaguardar su independencia

contra las influencias y presiones de una nacién determinada, es-

pecialmente la que sirve de sede.

9.— El Tratado o los estatutos deben capacitar a la c.p.m.

para crear érganos subsidiarios que sean necesarios para sus fun-

ciones y tareas. La creacién debe realizarse por resolucién de los

érganos directivos de la cpm. a la que puede agregarse un

acuerdo interestatal complementario que dote al érgano subsi-

diario de ciertos poderes o recursos. Las funciones de los érganos

se inscriben en el cuadro dela actividad de la c.p.m., como| dele-

gacién de su corapetencia general, y pueden ser muy variadas:

gestién de servicios auxiliares, estudio, informacién, solucién pa-

cifica de diferendos, operaciones especiales.

10.— Es admisible y conveniente la participacién, en uno 0 
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varios niveles de la estructura y de la actuacién de la c.p.m., de
representantes no estatales (trabajadores, técnicos, usuarios, con-

sumidores, habitantes).

11.— En elinterior de la c.p.m. y en su entorno existen y

operan diferentes grupos de intereses: los de la empresa misma,
los de los Estados participates y los de terceros Estados, los del

sonal, los de los consumidores, usuarios y habitantes. Esta

multiplicidad de intereses, no siempre convergentes y a menudo

contrapuestos, determina la necesaria existencia de érganos y pro-

cedimientos jurisdiccionales, de prevencién de conflictos, inter-

pretacién y solucién de controversias, entre los Estados partici-
pantes, entre éstos y la c. p.m., entre ésta y las empresas piblicas

y privadas, y con respecto a gobiernos y particulares de terceros
paises. El érgano puedeser:

i) Untribunal de conciliacién previa.
ii) Untribunal independiente ya existente o creadoal efecto.

iii) Un ente arbitral especial.
iv) Un experto de emergencia dotado de poderes decisorios.

12.— La c. p.m. puedetener diferentes ambitos y alcances de
actuacién. Puede ser concebida y puesta en funcionamiento co-

mo corporacién general de desarrollo; como corporacién de pro-

mocién y financiamiento, para ciertas ramas industriales, agro-

pecuarias y de servicios; 0 como administracién que asuma y eje-

cuta programas de desarrollo integral de cuencias fluviales, Des-

de otros punto de vista, puede tratarse de corporaciones pibli-
cas multinacionales destinadas a operar en todo el ambito de los
paises participantes en una experiencia de integracién, o bien so-

lamente para ciertas ramas o regiones “®).

13.— Se han mencionado ya algunos antecedentes de coope-
racién de sectores ptblicos latinoamericanos: la Corporacién Cen-
troamericana de Telecomunicaciones, que no pas6 del nivel de
proyecto; la Corporacién Centroamericana de Servicios de Nave-
gacién Aérea (COCESNA); el Instituto Forestal Latinoamericano
de Investigacion y Capacitacién; la Asociacién para la Asistencia
Reciproca de Empresas Publicas de Hidrocarburos de América
Latina.

EI ente rea! que hasta el momento se aproxima en parte al

tipo analizado es la Corporacién Andina de Fomento (CORFO AN-
DINA), creada en febrero de 1968 por convenio entre los gobier-
nos de Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, Peri y Venezuela, co-

mo parte de un proyecto de integracién sub-regional. En caso

de concretarse de modo efectivo y permanente, la CORFO Andi-
na sera la primera institucién financiera multinacional de largo

plazo, totalmente latinoamericana. Con sede en Caracas, ha sido
creada para la integracién, como centro dinamico para un desa-
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rrollo comin fomentado por inversiones, te en pro-

yectos multinacionales. Con amplias funciones y facultades finan-

cieras, la CORFO Andina podra establecer industrias clave Re

requieran gran escala de produccién; preparar proyectos multi-

nacionales de complementacién; representar a los seis paises sig-

natarios en negociaciones comerciales y financieras con otras na-

ciones, con inversores extranjeros y con organismos internacio-

nales; desarrollar la infraestructura que apoye la integracién, las

zonas fronterizas y otras tareas similares. Se trata de una corpo-

racién mixta, que recibir aportes de los Estados, o de institu-

ciones que éstos designen, y de naturales o juridicas de

cere

D

peavat: tanto pertenecientes a la regién como externas

a Go,
14.— Noes ocioso advertir finalmente que la teoria pura

Ja legislacién formal referidas a este tipo de entes, pueden resul-

tar desvirtuadas en la practica, y en dos direcciones opuestas: la

supercentralizacién burocratizante por ingerencia excesiva de los

gobiernos participantes, y las rivalidades y conflictos entre ellos

por el control de 1a corporacién; o la autonomia excesiva de ésta,

generadora de dispersién, de irresponsabilidad y de anarquia. Una

vasta experiencia internacional demuestra que es dificil dar con-

tenido real y operatividad duradera a la intencién y a la letra

de la legislacién, asi como seguir un camino diagonal equidistan-

te entre autonomia y control, entre iniciativa y uniformidad. Apa-

recen aqui cuestiones de indole mas general, a las cuales se hace

referencia en la seccién final.

VI.—PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS EN EL
PERIODO DE TRANSICION

Es de esperarae el oieeagerie haya arrojado rca

luz sobre las rei ja ivas y operacionales

abrir la creacién, la multiplicacién y las crecientes funcio-

nes de las empresas ptiblicas multinacionales y, especialmente,

de la férmula de la corporacién publica multinacional, en el pro-

ceso combinado de desarrollo e integracién de América Latina.

Resta sin embargo una necesaria consideracién de los problemas y

perspectivas referentes a las funciones concretas de las empresas

publicas multinacionales en el perfodo de transicién desde la si-

tuacién actual hacia el logro de aquellos objetivos e, incluso, ha-

cia la emergencia de un nuevo y superior orden mundial coope-

rativo, que armonice el mantenimiento de la paz, la supresién de

Jas raices profundas de los conflictos bélicos, el desarrollo econé-  
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mico, la justicia y el bienestar sociales, la democratizacién poli-
tica integral, la autodeterminacién de los pueblos y, en el hori-
zonte, el gobierno mundial.

La problematica de la transicién, la posibilidad misma de
realizarla, la medida en que la corporacién publica multinacio-
nal pueda cumplir un papel efectivo en el logro de los fines indi-
cados, deben ser referidas a la promocién y convergencia nece-
sarias de los siguientes elementos basicos:

1.— En general, la amplia agregacién y la articulaciénsis-
tematica de fuerzas, sujetos y agentes —nacionales, transnacio-
nales o noterritoriales, internacionales—, capaces de rar, con-
solidar y hacer triunfar las condiciones del desarrollo y la inte-
gracién regionales y del nuevo orden mundial: movimientos po-
Hitico - ideolégicos de variado signo;iglesias; intelectuales, cienti-
ficos y tecndlogos; funcionariado internacional y regional; tenden-
cias y organizaciones juveniles; sindicalismo obrero y profesional;
asociaciones empresariales no vinculadas a intereses y objetivos
puramente statuquoistas, mercantiles y belicistas; militares que
no se resignen a ser meros gendarmes represores del cambio y
fuerzas de ocupacién al servicio de potencias hegeménicas.

2.— Creacién o cristalizacién de una comunidad reconocida
de intereses y valores regionales y mundiales, con aptitud para
concretarse en fuerzas sociales y politicas que sean, a la vez, po-
derosas y operativas y, por lo tanto, capaces de ejercer influencia
decisiva sobre la opinién ptiblica nacional, regional y mundial, y
arociets efectos destructurantes y restructurantes sobre la situa-
cién actual.

3.—Estimulo a Ja aparicién y a la perduracién de un nuevo
sistema de lealtades regionales e internacionales que, sin dejar
de considerar los legitimos intereses nacionales, vaya sobreponién-
dose al viejo nacionalismo, de tipo limitado, mistificatorio y re-
gresivo. Un nuevo sistema de valores y de normas positivas de-
ber reconocer la primacia de lo internacional sobre lo puramen-
te nacional.

4.— Dotacién al nuevo sistema en emergencia de valores, de
normas, y de recursos procesales, apoyados por una nueva ins-
titucionalidad.

5.— Ejercicio riguroso y sistem&tico de influencias y presio-
nes sobre los gobiernos nacionales, los entes regionales y la orga-
nizacién mundial, y actuacién directa en y sobre todos estos ni-
veles simultaneamente.

&.— Aprovechamiento estratégico y tactico de todos los fac-
tores y elementos que puedan coadyuvar a la creacién de las con-
diciones arriba indicadas; especialmente, intereses de las grandes
potencias, de los paises intermedios y de los paises y regiones del
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Tercer Mundo; multiplicacién de emergencias y catdstrofes; ame-
nazas de deterioro de las condiciones existenciales y de destruc-
cién misma de la humanidad.

La corporacién publica multinacional en América Latina y
en el resto del Tercer Mundo debe ser concebida, no s6lo como
instrumento apto para operar en los aspectos y niveles indicados
en las secciones precedentes. Puede y debe también actuar como
agente primordial de movilizacién, articulacién e instrumenta-
cién de las fuerzas, mecanismos y objetivos que se han mencio-
nado. La posibilidad de que asi ocurra en América Latina debe
ser analizada en funcién de, por lo menos, dos érdenes de pro-
blemas: los referidos a la naturaleza, la estructura y la dinémica
del Estado nacional; y a las necesidades y tareas pendientes de
la integracién regional.

Problematica actual del Estado - Nacién

La férmula general de la empresa publica multinacional, y
€1 tipo especifico de la corporacién, suponen la necesidad y la
posibilidad de una cooperacién operativa entre Estados y secto-
res ptblicos nacionales. Al mismo tiempo, una serie de elemen-
tos y circunstancias frenan y desvirtian su funcionamiento al
servicio del desarrollo y de la integracién.

Fl Estado de los paizes latinoamericanos suele exhibir un alto
grado de dualidad o ambigiiedad y deineficiencia en sus actua-
ciones. Funciona al servicio de‘las estructuras vigentes y de los
grupos hegeménicos, pero también, al mismo tiempo, debe dar
consideracion y satisfaccién a las necesidades y presiones de los
restantes grupos sociales, y tiende en parte a convertirse en cen-
tro auténomo de decisiones. El Estado ha heredado y conserva
una maquinaria y una tradicién cultural -ideolégica y operativa
que resultan anticuadas en las nuevas circunstancias, y que no
lo preparan ni capacitan para asumir un numero creciente de
nuevas y complejas tareas, y le presentan su propio intervencio-
nismo como anormal y transitorio. Actiia dentro marcos y en
ambientes desfavorables u hostiles al desarrollo econémico, al
cambio social, a la modernizacién y a la racionalidad, y bajo la
presién e influencia de grupos e intereses particularistas.
aun, dentro del Estado y sobre él pujan todas las clases, capas y

estratos de la sociedad nacional, y grupos extranjeros, para lo-

B a
ble del juego de presiones miiltiples, y se ve refractada, modifi-

cada y desvirtuada en sus intervenciones y en las consecuencias
previstas de las mismas.

El Estado nacional carece de precedentes validos y de una  
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filosofia unificada, actualizada y eficaz, que le permitan definir
ei caracter, el alcance y los métodos de sus intervenciones y con-
troles. Unas y otros no se producen como expresién de una deli-
berada voluntad de transformacién y planificacién. Surgen y se
mantienen por la improvisacién, por la presién y el apremio de
situaciones coyunturales y de emergencia. Se cumplen con una
especie de conciencia turbada y con una ambi id. paralizan-
tes, en virtud de las cuales no se usan, 0 se usan mal, los instru-
mentos de politica econémica y los entes publicos empresariales
que, de todos modos, han ido concentréndose en su aparato. Las
intervenciones no integran un plan; resultan inorganicas y con-
tradictorias; causan desorganizaciones y perturbaciones no previs-
tas; chocan entre si y con otros actos y objetivos del Estado; ali-
mentan la irracionalidad y la anarquia. Este cuadro general se
manifiesta particularmente en el modo de actuacién y en los re-

sultados del sector publico y de las empresas nacionalizadas. Del
uno y de las otras se hace usualmente un empleo a la vez indfs-
criminado, erratico y limitativo.

El déficit de la maquinaria gubernamental se manifiesta en
todos sus aspectos: el nivel superior de direccién; el personal; la
politica y la administracién financieras (presupuesto, control fis-
cal, tributacién); los servicios estadisticos y de informacién; la
escasa o nula participacién de grupos sociales fundamentales en
las grandes decisiones; el agravamiento permanente del burocra-

tismo; la falta de fundamentoinstitucional y juridico para las
exigencias del desarrollo nacional planificado y de la integra-
cién regional.

Los paises latinoamericanos enfrentan asi una situacion con-
tradictoria. Necesitan el planeamiento para el desarrollo, el cam-
bio social, 1a democratizacién politica y la integracién regional,
y su sistemapolitico - institucional parece resultar inadecuado pa-
ra cumplir tales tareas. Ello, por una parte, parece erigirse en
obstaculo insuperable para la creacién de corporaciones piiblicas
multinacionales, ya que resultaria imposible crear en escala re-
gional lo que cada pais participante por separado seria incapaz
de hacer en la esfera interna de la sociedad nacional. Por otra
parte, sin embargo, la corporacién publica multinacional podria
Negar a ser, en determinadas condiciones, un agente decisivo de
restructuracién politico-administrativa interna. Se trata en efec-
to, por definicién, de un ente relativamente auténomo respecto a
las limitaciones y deformaciones nacionales, que puede convertir-
se en nucleo pionero y prototipico para la innovacién interna y
regional. A la vez que refuerza y hace viable los procesos de coo-
peracién regional, puede aportar un efecto-demostracién para
las estructurasestatales y las empresas privadas internas. Su crea-
cién y su funcionamiento generan automaticamente demandas y
exigencias de nuevas estructuras organizativas, técnicas y legis-
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Jativas, y refuerzan la conciencia colectiva sobre la necesidad de

tales mod/ficaciones y, sobre todo, de una reforma administrativa

més amplia y profunda que englobe y prolongue los camb‘os nu-

cleares. Mas particularmente, la multiplicacion de corporaciones

publicas multinacionales afectaria positivamente los siguientes

niveles y aspectos de la maquinaria politico - institucional.

1.— Contribuiria a crear nuevas élites gerenciales publicas,

que circularian regularmente desde el Estado nacional a los entes

regionales y viceversa, y determinaria cambios progresivos sus-

tanciales en ambos niveles.

2.— Ayudaria a mejorar el nivel superior de direccién de los

#stados nacionales, ampliando la posibilidad de crear y mante-

ner planas mayores asesoras y érganos lizados que com-

plementen y refuercen la actividad del Poder Ejecutivo.

3.— Mejoraria la presente situacién de_ disponibilidad inade-

cuada de personal publico, en cuanto al namero, a la calidad y

a la eficiencia, y permitiria un uso mas racional del ya existente,

sobre todo en los niveles altos y medios. é

_— Obligaria a superar las principales deficiencias de

l
a

po-

iitiea 3 ae eastern financieras, de los servicios estadis-

ticos y de informacién.

5.— Contribuiria a promover mejores posibilidades de par-

ticipacién de representantes de grupos nacionales importantes,

hoy marginados, en la toma de grandes decisiones politicas a ni-

vel nacional e internacional.

6.— Podria ejercer efectos limitativos o disolventes de las

estructuras y tendencias burocratizantes.

7.— Coadyuvaria a la creacién de fundamentos instituciona-

les y juridicos mas adecuados para las exigencias y las politicas

de un desarrollo nacional planificado, y para la coordinacién del

mismo con los requisitos de la integracién latinoamericana en

proceso.

Hacia una nueva etepa de la integracién

Desde el punto de vista de la integracién regional, la corpo-

racién publica multinacional puede aportar uno de los elementos

hasta ahora carenciales en la primera etapa, y que podria con-

vertirse en elemento primordial de la nueva etapa en que nece-

sariamente debe entrarse para vitalizar y consolidar la expersen-

cia. Podria ser un agente organizado y dinamico, a la vez apto

para cumplir eficazmente sus propios fines especificos, y para

suscitar y organizar fuerzas, tendencias y estructuras en un sen-

tido de integracién regional y de cooperacién internacional paci-
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fica. Su papel seria particularmente relevante en el cumplimiento
de la gamadeestrategias, tacticas y medidas transicionales cuyo
disefio y aplicacién constituyen urgente necesidad a partir del
momento actual. Esta posibilidad se ejemplifica y concreta a tra-
vés de las referencias siguientes.

1,— En materiade politica comercial, la multiplicacién y coor-
dinacién creciente de corporaciones piiblicas multinacionales po-
drian contribuir a:

i) La reduccién progresiva de restricciones al comercio eatre
los paises latinoamericanos.

ii) La mayor posibilidad de armonizacién de los instrumen-
tos de politica aduanera.

iii) La adopcién de mecanismos que vosibiliten la reciproci-
dad real, y que suprimanlas distorsiones y los desequilibrios exis-
tentes, o que podrian surgir, en func’én de las diferencias de es-
tructuras y niveles de desarrollo, por impacto de los compromi-
sos generales y particulares que se adopten en el curso dela inte-
gracién.

iv) La elaboracién y aplicacién de lineas comunes para el
comercio exterior de los paises latinoamericanos, mediante la
creacién de un bloque tinico de negociacién y de grandes empre-
sas ptblicas coordinadas, con responsabilidad ejecutiva en la co-
mercializacién dentro y fuera de la zona, para grupos de produc-
tos, y para el intercambio regional en su conjunto.

2.— Politica de inversiones:

i) Establecimiento de un orden de prioridades en favor de
ramas y actividades que se estime estratégicas.

ii) Contribucién a la elaboracién de planes, programas y pro-
yectos, a su localizacién, atribucién de recursos y creacién de
otras condiciones adecuadas para su desenvolvimiento.

iii) Fijacién de polfticas comerciales, financieras y moneta-
rias, por medio de corporaciones ptiblicas con responsabilidad eje-
cutiva, que faciliten amplias transacciones en las ramas integra-
das, e incluso le procuren mereados comunes regionales por sec-
tores.

iv) Elaboracién de unapolitica comin respecto a las inver-
siones extranjeras, ptblicas y privadas. Particularmente, “puede
ser de importancia indudable la participacién del sector publico
en el aprovechamiento de esquemas modernos de asociacién del
capital extrazonal en la actividad econémica de los paises sub-
desarrollados, tales como el de los ‘acuerdos de coproduccién’,
que posibilitan que el aporte de conocimiento tecnoldgico, de fi-
nanciamiento y de capacidad gerencial, se produzca sin que se
opere unatransferencia del control de los proyectos al exterior”
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3.— Politica financiera:

i) Coordinacién de las politicas financieras, fiscales, moneta-
rias y cambiarias de los paises miembros.

ii) Sistema de compensacién, en régimen multilateral, de los
saldos de cada pais en el interior de la regién, y de ésta con ter-
ceros paises. Extensién de créditos compensatorios automaticos
hasta ciertos limites. Liquidacién periédica de saldos en mone-
das convertibles. Coordinacién de los bancos centrales de la regién.

iii) Creacién de una monedaregional de cuenta y de crédito,
de valor constante, liquida y convertible.

iv) Sistema de financiamiento de las exportaciones, dentro
y fuera de la regién.

v) Medidas tendientes a la movilizacién del ahorro ptblico
y privado de la region; y a la repatriacién de los fondos evadidos
hacia el exterior; asi como a la orientacién coordinada de todos
estos capitales hacia las inversiones regionales mas productivas
y dinamicas.

vi) Regionalizacié: de los seguros y reaseguros més directa-
mente ligados a las actividades de interés prioritario para la in-
tegracién.

4.— Medidas especiales para los paises de menor desarrollo
relativo y de mercado insuficiente.

i) Participacién activa de estos paises en una politica co-
min de inversiones, concentrada en sectores estratégicos.

ii) Ayuda delos paises mas desarrollados de la regién, acor-
dada en condiciones particularmente favorables (provision de bie-
nes de capital, asistencia técnica y financiera, establecimiento de
empresas).

iii) Contribucién a la incorporacién de todos los paises lati-
noamericanos a un proceso integracionista Unico.

5.— Politica cultural integrada.
i) Eliminacién del analfabetismo, elevacién del nivel y difu-

sién generalizada de la ensefianza, en todos los grados y aspectos,
y en todos los sectores sociales y geograficos de la

ii) Creacién de una amplia movilidad regional de los cua-
dros téenicos y profesionales, en funcién de las demandas globa-
les latinoamericanas.

iii) Concentracién y difusién sisteméticas y racionales de los
medios técnicos, cientificos y de informacion.

iv) Elaboracién y aplicacién de politicas regionales de deésa-
rrollo cientifico y tecnolégico. En este campo, como bien sefiala
Amilcar Herrera, las “dificultades a la accién conjunta son mu-
cho menores. Los problemas son muysimilares en todos los paises
y, debido a Ja naturaleza mismadel trabajo cientifico, existe una
comunicacién constante entre los investigadores. La
cientifica entre los paises de la regién puede ser de importancia
decisiva para la solucién de los problemas técnicos del subdesa-  
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rrollo, que por su naturaleza especifica, no se estudian en los pai-
ses mas adelantados”.

“La tarea de integrac‘6n cientifica no necesita empezar si-
multaneamente en todos los campos de trabajo. Puede iniciarse
con proyectos muy concretos de cooperacién, que servirian even-
tualmente como‘nucleos de integracién’ activos”.

“Estos proyectos o nucleos de integracién cientifica podrian
ser, para comenzar, de dos tipos fundamentales:

“a) centros de perfeccionamiento cientifico y tecnolégico que
deberian ubicarse en los paises que hubieran aleanzado un mayor
grado de adelanto en las tareas respectivas, pero en los cuales
pudieran participar, en igualdad de condiciones, investigadores de
toda la regién;

“b) proyectos de investigacién relacionados con planes multi-
nacionales de desarrollo...” ().

6.— Creacién de condiciones para la gradual uniformiza-

cién de ios sistemas juridicos, tanto de tipo interno comointer-
nacional, en todos los aspectos referentes a la integracién y, mas
particularmente, 2 la actividad, los problemas y las necesidades
de las corporaciones piiblicas multinacionales

7.— Planificacién, decisién politica, érganos comunitarios @),

El avance de la integracién implica y exige cada vez mas
una vasta gama de decisiones sobre: coordinacion y complemen-
tariedad de planes nacionales; ajustes de la estructura de cada
plan nacional en relacién con los planes regionales; lazos entre
los mecanismos nacionales y regionales de decis:6n, ejecucién y
control; definicién de las relaciones entre los intereses de la re-
gién y los de los paises avanzados y oiros bloques regionales del
Tercer Mundo.

suvez, todoello supone y demenda, a plazo mas 0 menos
corto, una decisién politica de alto nivel y de tipo global por
parte de los gobiernos miembros. Ella es indispensable, sobre todo,
para que pueda fijarse y ejecutarse, con precision y energia sufi-
cientes, los objetivos y las etapas de la integracién y las transfor-
maciones institucicnales y juridicas que unos y otras requieran.
Esta decisién es ademds indispensable: como base politica y ju-
ridica hacia el desarrollo integrado, para vencer los obstaculos
creados por la falta mismao la insuficiencia de aquél, por la in-
cidencia de las fuerzas centrifugas y de los particularismos na-
cionales y sectoriales; para fijar, repartir e imponer los costos,
los beneficios y los sacrificios; para suplir las insuficiencias de
los argumentos puramente econémicos; y para crear los prerrequi-
sitos minimos para la puesta en operacién delas posibilidades y
fuerzas de todo tipo que requiere un proceso integrador.

Parte importante de la decisién politica ha de referirse a la
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creacién de érgaros comunitarios, tales como un consejo de jefes
0 ministros de Estado, una junta o comisién ejecutiva, un aoe
mento, una corte de justicia, y procedimientos de Se
requiere también entes operativos especializados, para refuerzo
del funcionamientr: de los érganos comunitarios, para el estudio y
la realizacién de politicas y actividades especificas, para ta-
reas de planificacién; entes paralos cuales la corperteleas publica
multinacional ofrece una formula virtualmente flexible y eficaz.

Finalmente, es pertinente subrayar, desde un punto de vista
mas general, que las corporaciones ptblicas multinacionales pue-
den contribuir a posibilitar y a reforzar las condiciones y exi-
gencias mas arduzs del desarrollo regional integrado, tales como
las siguientes:

1.— Control ereciente de los sistemas de poder y de decisién
por grupos dindmicos y transformadores, que no teman ni re-
sistan a la integracion y, por el contrario, la necesiten y pro-

muevan.
2.— Obtencién de un grado cada vez mayor de articulacién

nacional interna y de consenso més o menos generalizado a favor
del desarrollo y de la integracién, como base para la actuacién
en este sentido por Estados representativos, consolidados y efi-

caces.
3.— Ajuste reciproco de estructuras y mecanismos internos y

latinoamericanos. Viabilidad y eficacia de las politicas y planifi-
caciones nacionales, y su creciente coordinacién con otras de tipo
regional, en mutua compatibilizacién.

4.— Creacién mas o menos gradual de autoridades suprana-

cionales y comunitarias de decisién politica, planeamiento y ac-
cién diplomatica. _

5.— Ruptura de la dependencia externa respecto a grandes

potencias; recuperacién de la autonomia politica y diplomatica;
elaboracion y ejecucién de una politica exterior latinoamericana,
que permita la negociacién unificada frente a los bloques inter-
nacionales y a las grandes potencias.

6.— Articulacién de coinc:dencias y alianzas operativas con
empresas y corporaciones publicas multinacionales de los paises
y regiones del Tercer Mundoy de los dos bloques desarrollados.

Las observaciones inmediatamente precedentes permiten con-

cluir que la férmula de la corporacién publica multinacional pue-

de resultar un poderoso agente de promocién, no solamente del

desarrollo y de la integracién de América Latina, sino también
de la efectiva participacién de ésta en un nuevo orden mundial
cooperativo y pacifico, expresado en formas cada vez més avan-
zadas de institucicnalidad y de Derecho Internacional.  



 

NOTAS

(1) Sobre la crisis estructural de América Latina, cfr: Comisién
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Integracién Latinoamericana”, Instituto para la Integracin de América

Latina, Buenos Aires, 1967.  



DE UN NUEVO SISTEMA DE SEGURIDAD COLECTIVA
A UN NUEVO ORDEN MUNDIAL

I. ENCUADRE DEL PROBLEMA

El objeto requerido de este travajo se refiere al futuro de
la seguridad colectiva y del mantenimiento de la paz, por las Na-
ciones Unidas, o por otra organizacién mundial formalizada, en
veinte afios a partir del presente (1990).

La naturaleza y fines del trabajo impiden tratamiento exhaus-
tivo. Se ha preferido en cambio enfatizar la ubicacién de los ele-
mentos mas elevanteeaeae Getpiipee cuestiones esen-
ciales, la discusién de principales implicaciones y perspectivas.
La contribucién a la apertura y profundizacién del debate ha pa-
recido preferible a la propuesta de soluciones definitivas. La
blematica en discusién no se resuelve, como bien sefiala Wolf-
gang Friedmann,

..-Mediante planes constitucionales elaborados de organiza-
cién mundia!. Imaginacién y trabajo cientifico de tipo crea-
dor se requieren ciertamente para articular tendencias e ideas
nacientes, para inflamar la mente delos indiferentes y vaci-
lantes, y para elaborar procedimientos legales que concreten
los nuevos principios e ideas. Pero, elaborar procedimientos
constitucionales detallados no relacionados Jas realidades
politicas basicas de un periodo es un ejercicio de disefio, mas
rpuna contribucién a los agobiantes problemas de nuestro

po ©),
El énfasis adoptado privilegia légicamente ciertos niveles y

aspectos en desmedro deotros, con los consiguientes peligros, re-  
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conocidos y asumidos, de esquematizacién y desequilibrio en el
tratamiento. Ello exige por otra parte, con mas razon que en otros
casos, explicitar algunos supuestos previos a partir de los cuales
se ha operado, y que son esencialmente los siguientes:

1. Mi anflisis supone una orientacién valorativa, en cuanto
a un modelo de mundo preferido que se busca, y que debe ser
pensado y esbozado por lo menos en sus elementos basicos. En
otras palabras, es pertinente explorar la necesidad y la posibili-
dad de emergencia de un nuevosistema derelaciones internacio-
nales y de algin tipo de gobierno mundial, sus pre-requisitos,
rasgos, fines, formas, estructura y funcionamiento.

2. Se parte enseguida del sistema politico mundial, tal como
se ha dado hasta el presente, y en sus tendencias inmediatas pro-
bables: variables, fuerzas, instituciones, procesos actuales y po-
tenciales, cambios a producirse en las pautas de actitudes y de
conductas delas naciones. Ello constituye un paso previo para el
disefio tentativo de una estrategia, o de estrategias alternativas,
parala transicién al modelo de orden mundial preferido.

3. Resulta mecesario optar entre enfoques y esquemas con-
ceptuales, que sirvan a la vez para analizar las tendencias y fuer-
zas pasadas y presentes, visualizar el futuro, discernir las posi-
bilidades y probabilidades de tipo estratégico. En este aspecto,
las dificultades generales para elaborar modelos o escenarios que
capten el futuro se ven particularmente agravadas en relacién a
cuestiones comolas referidas a la seguridad colectiva. el mante-
nimiento de la paz y la emergencia de un nuevo orden mundial,
ya que junto a elementos cuantificables y mensurables juegan
factores imponderables y elusivos. Los enfoques y esquemas con-
ceptuales parecen reducirse a variaciones de cinco tipos basicos:
profecia, prediccién, utopia, proyeccién, modelos selectivos de de-
sarrollo para la previsién @),

Enfoques y esquemas conceptuales

1. La profecia incorpora, en el diagnéstico y en las proposi
ciones, las esperenzas y temores personales del sujeto que la
ejerce. Este opera un salto mistico del mundo rechazado y sus
implicaciones catastroficas, al mundo ideal que se anhela como
finica alternativa, y que se describe como necesaria estacién de
legada, para cuvo logro se recurre a un conjunto normativo de
prescripciones. La profecia suele carecer de andlisis de lazos cau-
sales entre procesos y fenémenos, de pre-requisitos, de tendencias
y alternativas, contra-tendencias y emergentes imprevistos. La fal-
ta de una teoria del proceso es acompafiada por la ignorancia o
la subestimacién de posibilidades y probabilidades.
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2. La utopia suele ser caracterizada de modo aproximativo
© equivalente a la profecia, con algunos elementos diferenciales
oe wescaeeede tendencias actuales; exposicién

le areas problematicas y biisqueda de soluciones para ellas; me-
nor sentido de fatalismo). ms

Sie prediccién se basa en el anialisis. Intenta establecer la-
zos causales entre acontecimientos, estructuras y procesos. Fija
correlaciones entre premisas y resultados (si... entonces). No eva-
Ida en cambio la importancia causal relativa de varias tenden-
cias simultaneas discernibles, con distintos resultados posibles se-
gin la prevalencia de una otra, o segtin su combinacién o in-
teraccién.

4. La proyeccién opera como mera extrapolacién de tenden-
cias estadisticas existentes, referidas a elementos simples, sin es-
tablecimiento de lazos e interacciones entre los mismos, salvo en
forma referencial o secundaria. Carece de una teoria de la causa-
cién y del proceso. No especifica las variables estratégicas que
pueden operar como insumos y productos (actitudes, conductas,
instituciones, normas).

5. Los modelos selectivos previsionales de desarrollo en con-
juntos sistematicos parecerian aportar una discriminacién, un ana-
lisis y una proposicién de mecanismos de interaccién de:

i) unidades-agentes, que producen los insumos componentes
de las tendencias, .

ii) caracteristicas operativas de las unidade entes, ri
Wennaren daiea concer seca ie te

iii) variables-claves que producen los cambios;
iv) procesos por los cuales las variables afectan los insumos

producidos por las unidades actuantes en el sistema;
v) teorfa del proceso, explicativa del modo de produccién y

de difusién de las innovaciones, y de su resultante en nuevos in-
sumos que producen un cambio estructural.

Las tipologias de enfoques y esquemas conceptuales, como la
citada, tienen indudable valor heuristico, pero exigen una recon-
sideracién critica que contribuya a su valor operativo, o a su sus-
titucién por otra tipologia mas adecuada.

La profecia es descartable como herramienta cientifica, aun-
que no comorasgo o insumo de procesos analizables; v. gr., como
mito movilizador en cambios nacionales e internacionales. La
utopia debe ser diferenciada de la mera profecia, por las razones
a que luego se alude. Es posible finalmente que la prediccién, la
proyccién, y ciertos modelos selectivos de desarrollo, aunque ana-
litica y operacionalmente diferenciables en muchos aspectos, com-
porten ciertos rasgos y efectos, respecto de los cuales es necesario
tomar conciencia y desplegar cierta cautela. A este tiltimo res-

)
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pecto se considera pertinente formular dos lineas de observacio-
nes correlacionadas, como las siguientes.

El sentido del rigor y del realismo

Es necesario precaverse de los peligros provenientes de un
sentido limitativo del rigor cientifico y del realismo politico. En
un niimero no desdefiable de anilisis y proposiciones pareceria
aflorar una preocupacién predominante por promover formulas y
estructuraciones que aseguren Ja coherencia, la cohesién, la esta-
bilidad, el equilibrio, la auto-regulacién, la conservacién de algu-
na versién del orden existente, y las condiciones vigentes de hege-
monia y domiracién, dentro de cada Estado y en el sistema in-
ternacional Las desigualdades, las formas de explotacién y de
opresién, las alienaciones y coacciones, son constatadas y mante-
nidas como neceserias 0 inevitables. Los elementos y las tenden-
cias basicas del pasado y del presente son extrapoladas hacia el
futuro, Ello suele ir acompafiado por la proposicién —implicita
© explicita— de algtin sistema nacional (Estados Unidos, Europa
Occidental, Unién Soviética), como paradigma para los otros pai-
ses y para el orden mundial. Este tipo de posicién no excluye
en muchos casos un enfoque mas sofisticado y riguroso para el
andlisis de fuerzas, tendencias y formas, de sus interacciones y
resultantes. sin alterar el sentido basico que se indic6, y preci-
samente para posibilitar la operacionalidad y la absoreié de cam-
bios inevitables. Como contrapartida, parecen subestimarse o des-
acreditarse las contradicciones y conflictos, los desequilibrios, los
azares y las sorpresas, las innovaciones y creaciones, las fuerzas
destructurantes y restructurantes, que resultan impugnadan como
desviaciones, disiuncion:!idades, manifestaciones patologicas y pe-
ligrosas.

En contraposicién a esta linea de pensamiento, estimo nece-
sario combinar los enfoques y técnicas de proyeccién y de mode-
los selectivos de desarrollo, que aseguren un minimo indispensa-
ble de rigor y realismo, con un componente utdépico en el sentido
que enseguida se aclara. Es conyeniente rechazar el falso realis-
mo, que consagra lo hoy existente y dominante como lo dado
para siempre, concibe el futuro como mera extrapolacién de lo
actual, y visualiza el proceso de cambio como desplazamiento
rectilineo entre dos tipologias dicotémicas polares. Por el con-
trario, el presente no puede ser comprendido, y menos atin modi-
ficado, s6lo por si mismo y por el pasado, sino también por un
futuro concebido como gama deopciones relativamente abiertas.
Paracaptar lo real y lo posible, debe incluirse un componente de
lo aparentemente utépico e imposible, que es lo posible de ma-
Jana. Sélo asi se puede eventualmente crear fuerzas y formas
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suficientemente innovadoras y enérgicas, como para contrarres-
tar las tendencias actuales de estancamiento y retrogradacién, re-
ducir las probabilidades de amenazas futuras a los valores afir-
mados, y abrir el camino a algin modelo posible de orden mun-
dial superior.

El plano interno y el plano internacional

Los anélisis y las proposiciones referentes al problema bajo
examen suponen ¢ cumplen frecuentemente una disociacién ana-
litica reificante entre el plano interno y el plano internacional.
Lo interno se visvaliza como dado. Los sistemas politicos y go-

biernos nacionales son reducidos a mecanismos institucionales
abstractos, purificados de toda determ‘nacién y condicionamiento,
para el procesamiento de insumos y productos sociales y politicos,
y que comoresultantes adquiridos e inmodificables se in
de algiin modo a la politica internacional del respectivo Estado,
cualitativamente diferente de la politica interna.

Porel contratio, mi andlisis pretende no mantener, o redu-
cir al mfnimo, la disociacién analitica entre la esfera interna de
los Estados y la esfera del sistema internacional, considerAndolas
cuantitativas vy no cualitativamente diferentes, y restableciendo
la continuidad y la interaccién entre ambas.

En primera aproximaci6n, cualquier sistema de relaciones in-
ternacionales, sobre todo a partir de la Edad Moderna, aparece

bdsicamente como red de relaciones entre Estados. En esta pers-
pectiva, las relaciones internacionales son concebibles como ex-

presién y proveccién de las relaciones sociales nacionales subya-
centes a los Estados, y de la estructura global de éstos. Los mo-

vimientos v cambios en las estructuras socio-politicas internas in-

ciden en las relaciones internacionales, sobre todo a, través de

expresiones y meranismos de tino econdmico,técnico,politico, mi-

litar y cultural. A su vez, la dindmica delas relaciones interna-
cionales reacttia sobre las estructuras internas. Las relaciones

sociales de las naciones se combinan con las relaciones interna-

cionales, ambas complejas y heterogéneas en su com} en

Ja distribucién de fuerzas y en sus imbricaciones propias. La

voluntad del Estado, resultante final de un haz de fuerzas con-
vergentes y contradictorias, se proyecta hacia el ambito externo,
se inserta e integra en equilibrios y en procesos que la desbor-

dan y condicionan, en un nivel donde la iniciativa de cada go-

bierno se ve mAs limitada y puede actuar con menor autonomia

y eficacia de decisiones. ariel

Estas anrmaciones exigen ser calificadas, a que adquie-

ran mavor pertinencia, para una etapa histérica como la actual,

caracterivada por la acentuada asimetria de posicién de los Esta-  
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dos nacionales en el sistema internacional. Este abarca en efecto
dos polos superdesarrollados, una capa intermedia de paises desa-
rrollados de posicién secundaria, y una amplia gama de paises en
variables grados de atraso e intentos de desarrollo. El peso rela-
tivo de embas dimensiones,la interior y la internacional, varia de
acuerdo al grado de independencia o de dependencia delos paises,
es decir, en la medida en que los centros de decisién tienden a
existir y 2 predominar dentro y fuera de aquél.

Deeste modo,el proceso histérico del siglo XIX y, sobre todo,
del XX, ha levado a la emergencia de un sistema mundial en el
que las unidades nacionales tienden a integrar una misma estruc-
tura global de interdependencia. El s‘stema internacional parece
sobre-imponerse y ejercer una accién determinante y condicionante
sobre las estructuras y procesos existentes y operantes en los mar-
cos del Estado-Nacién. La politica tiende a volverse crecientemente
planetaria, ya ser concebida y aplicada como sistema,es decir, co-
moconiunto de unidades interrelacionadas con propiedades emer-
gentes. Los problemas domésticos comienzan a ser visualizados
comosi fueran funcién de la politica internacional.

Las diferencias de ubicacién en la estratificacién internacio-
nal de desarrollo, riqueza, poder y prestigio, entre paises desarro-
Mados, centrales y hegeménicos, y paises subdesarrollados o en
desarrollo, periféricos y subordinados, no excluyen sino que supo-
nen su interdependencia. No puede explicarse la naturaleza y el
funcionamiento de los unos, sin considerar las de los otros. En
ambos tipos de paises, y en la gama decasos especificos que cada
uno de ellos comprende, opera permanentemente una doble in-
teraccién: entre los centros y las zonas y naciones periféricas; en-
tre las fuerzas internas y externas. En cualquier caso, y particu-
larmente para el problema bajo examen, se requiere siempre el
enfoque global y dinamico de las fuerzas, las estructuras y los
procesos que integran y conforman el sistema Gnico de interde-
pendencia.

En segundo lugar, la pos'cién de poder casi incontrastable
quelas superpotencias, y los paises desarrollados en general, ejer-
cen enel sistema internacional, no exime de considerar, en el pre-
sente y en las perspectivas futuras, la incidencia de procesos cri-
ticos en su interior, y de las acciones y reacciones del resto del
mundo, como insumosenla elaboracién y enla aplicacién de las
politicas exteriores de los primeros.

Entercer lugar,si bien la inmensa mayorfa de pueblos y Es-
tados se hallan en unasituacién de inferioridad, y en muchos ca-
sos de abierta dependencia, respecto a las super-potencias y a los
paises decarrollados, situacién que incide en sus actitudes y con-
ductas internacionales, la accién externa no es el tinico factor a
considerarse. Dicha accién no se ejerce tampoco de modo unila-
teral y mecdnico, en un sentido ni en una sola dimensién. Cons-
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un proceso pluridimensional y multivoco. Las relaciones en-

eesde paises, por ser tales, suponeneee

dos érdenes de fuerzas, de formas y de dina4micas en permanent

interaccién. Esta vinculacién compieja y mévil contribuye

a

oe

figurar ante todo sociedades y Estados nacionales con mat ae

dindmicas histérico-sociales propias, incluso sistemas de estrat na

cacion social, de poder y de gobierno. Estos aspectos y niveles

ternos tienen su existencia y su légica inherentes; configurana

telaciones de intereses nacionales; determinan grados variabl A

independenciarelativa; se articulan y reactiian entre si y con

factores externos, sobre los cuales pueden incluso influir en om

siderable medida. El dinamismo interno refleja e incorpora

accién de las metrépolis y del sistema internacional, pero agrega

sus particularismos, sus peculiaridades y sus mediaciones, susa

gunturas v sus azares; y pasa al mimo tiempo a integrar y @Mm nl

ficar la composicién, la orientacién y el funslonanlentsa

agentes, las fuerzas y las tendencias de tipo externo. La ica

de lo interno y de lo externo, con todas sus implicaciones y con-

Secuencias, incide en la configuracién del sistema de dominactén
y poder,en la estructura y el funcionamiento del aparato pol ae

institucional, en los procesos de decisién, todo lo cual soeee

sobre el modo de insercién y las conductas en Jas relaciones

es. >
eae corolario, es ilusorio pensar en la posibilidad de mods

ficar el actual sistema de relaciones internacionales, y de reempla-

zarlo por un mode:o euperiona ane aediels si no se

i se promueven cambios substanciales en

basics a escala nacional (y regional), Sélo a partir de esta ae

misa adquiere sentido posibilidades de éxito cualquier Royee

piisqueda de un senseeels ages mene vez,

e inte; adualmente los intereses

Sieneiiles y ins postbilidades de progreso global de toace los

paises, reduzca las distancias entre los mismos, mantenga bein

pilidad y la paz, abra caminos a la cooperacién pacifica, sient nad

bases de un gobierno mundial regido por un nuevo Derecho

‘ional.
d

ee problemagira alrededor de una pregunta basica: iQué me

zas existen, y/o pueden ir surgiendo,desde el presenteala ,

que militen a favor o en contra de la emergencia y. coe

funcionamiento de un nuevo sistema de seguridad enleaye: T

mantenimiento de la paz con intervencién de las eee booed

y de un nuevo modelo de orden mundial? Antes deee a

tipo de andlisis, sdlo resta enumerar escuetamente unidades y

niveles que el mismo debe tomar en cuenta.  
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Unidades y niveles de anilisis

1. Niimero y caracter de los actores considerados como sub-
sistemas operantes en los marcos mas amplios del sistema inter-
nacional, que sufren las acciones determinantes y condicionantes
de éste, a la vez que la ejercen sobre el mismo. Particularmente:

i) Sujetos y agentes dentro de cada Estado nacional (indivi-
duos, clases, grupos, instituciones);

ii) Estados nacionales, como actores en el sistema nacional in-
terno, y en el sistema internacional y las organizaciones inter-
nacionales;

iii) Organismos interestatales e internacionales (regionales,
multilaterales, mundiales), especialmentelas Naciones Unidas.

iv) Corporaciones multinacionales, piiblicas y privadas;
v) Movimientos internacionales: iglesias, movimientos ideolé-

gicos, politicos, juveniles;
vi) Comunidades intelectuales, profesionales, téenico-cientffi-

cas, burocraticas.

2. Variables, especialmente: estructura econémica, desarro-
llo cientifico y tecnolégico, presion demografica, estratificacién
social, dindmicas de coincidencia y conflicto entre grupos, pau-
tas culturales e ideolégicas, sistemas politicos, organizaciones gu-
bernamentales. Tales variables operan, alternativa o simultanea-
mente, en el seno de cada Estado, en el sistema de relaciones
internacionales, y en las Naciones Unidas y otros organismos
internacionales y trasnacionales.

3. Distribucién del poder a escala nacional, regional y mun-
dial, y considerado segiin sus diversos tipos (econémico, tecno-
légico, social, cultural, politico, militar) y segin sus modos de
distribucién (grupos, paises, polos nacionales, bloques regionales
e internacionales).

4. Fines y métodos del Estado. Los mismos pueden ser con-
siderados segiin la primacia de orientaciones basicas hacia el
cambio o hacia el mantenimiento del statu quo, y segtin refe-
rencia al logro de: independencia nacional; conservacién 0 ex-
pansién de fronteras; adquisicién de influencia regional 0 mun-
dial; militarizacién, desarme o control de armamentos; difusién
ideolégico-politica; apoyo 0 represién de movimientos innovado-
res 0 revolucionarios; sistema de alianzas ofensivas y defensivas;
desarrollo socioeconémico, industrial, cientifico-tecnolégico; gra-
do de igualdad social y juridica y de democratizacién politica;
insercién en economia internacional (mereados, inversioncs ex-
t'anjeras, asistencia técnica y financiera, integracién regional,
bloques de negociacién, etc.).
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5. Naciones Unidas y otras organizaciones con autoridad
gionales, internacionales) analizables en cuanto a su papel,
cién, estructura y modos operativos, y en cuanto al uso de
estructura formal de autoridad para la seguridad colectiva,
mantenimiento de la paz, la contribucién a la realizacién de va-
lores y formas del modelo de orden mundial preferido.

Encuadrado asi el problema, corresponde analizar cual ha

ciones Unidas, particularmente a partir de 1945, para luego exa-
minar los requisitos y posibilidades de un nuevo sistema de se-
guridad colectiva y de un nuevo orden mundial.

Ill, ELEMENTOS PARA UN BALANCE

El actual sistema internacional y, particularmente, ‘la orga-
nizacién y funcionamiento de las Naciones Unidas reflejan las
nuevas constelaciones de fuerzas y tendencias que emergen a
partir de la segunda Guerra Mundial y de sus principales secue-
las. Aquéllas son esencialmente las siguientes:

1. La Segunda Guerra Mundial, por una parte, genera la
conciencia sobre la necesidad de superar el mundo-prebélico que
Hevara al conflicto, y el reconocimiento de una creciente inter-
dependencia entre los paises y regiones del planeta. Por otra
parte, da lugar a la alianza de los paises vencedores, que conti-
nia con modificaciones al dia siguiente de la victoria, y sobre
Ja cual se conforma la organizacién de las Naciones Unidas.

2. El mundo de posguerra se polariza en torno a las dos su-
perpotencias de signo opuesto: los Estados Unidos, la Unién So-
viética, que tienden a constituirse y operar como centros y ejes
metropolitanos de bloques cuyos otros componentes se insertan
en situaciones de mayor o menor dependencia satelizacién.

3. El proceso de descolonizacién se desencadena y prosigue
con una intensidad y un ritmo crecientes, sacudiendo hasta los
Ultimos rincones del planeta, y trastrocando las estructuras de la
economia y la politica mundiales. Uno tras otro, los paises colo-
nizados adquieren soberania nacional. Van liquidando las
socioeconémicas y politicas de las grandes potencias en sus
torios, o renegocian la subsistencia o modificacién de ellas
distintas formas institucionales. Constituyen bloques que
a jugar un papel importante en el nuevo sistema internacional y
SeUnidas; especulan con la puja entre las super-   
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potencias y entre sus bloques para obtener mejores condiciones

de existencia y de operatividad econémica, politica, diplomatica
y militar.

4. La alianza del periodo bélico no tarda en transformarse

en Guerra Fria entre los Estados Unidos y la Union Soviética,
y entre sus respectivos bloques, manifestada en muchas ocasio-

nes como formas perticulares de guerra abierta aunque locali-

zada, y permanentemente a través de la competencia por la in-

fluencia y el control sobre el Tercer Mundo.

Las Naciones Unidas como organizacién formal

La organizacién formal de las Naciones Unidas emerge de

esta convergencia de circunstancias basicas y es pautada en lo
principal por ellas. Aparece asi con los siguientes elementos
esenciales:

1. Es una asociacién internacional de gobiernos pacificos, que
acepten los principios y obligaciones de la Carta y, a juicio de
la propia organizatién, tengan capacidad y predisposicién para

cumplirlas.

2. Los fines de las Naciones Unidas se refieren a Ja creacién
y preservacién de condiciones para la paz y la seguridad inter-
nacional, las relaciones amistosas y cooperativas basadas en la

igualdad y la autodeterminacién de los pueblos, y la armoniza-
cién de los esfuerzos tendientes al logro de fines comunes. A
estos fines corresponden los principios de arreglo pacifico de di-

ferendos, de abstencién del recurso a la fuerza, de ejecucién de

buena fe de las obligaciones conten‘das en la Carta, de igualdad

soberana de los miembros, y de respeto a la competencia sobe-
rana de los Estados nacionales.

3. Les Naciones Unidas revisten caracteres de voluntarismo
y universalismo en cuanto al ingreso, la participacién y el egreso;
con limitaciones formales y de hecho. Cualquier pais puede en
princ’pio ingresar o egresar por su exclusiva voluntad. En la
realidad, existe un control de admisién, con posibilidad de blo-
queo por veto, y de exclusién por infraccién sistematica. Dealli

derivan importantes excepciones al principio universalista (bi-
Estados como Alemania, Corea, Vietnam, China continental, Sui-
za). A pesar de estos elementos limitativos, la admision se ha
ido produciendo por olas sucesivas, que reflejan las fluctuacio-

nes en las politicas de los bloques y en el equilibrio entre los

mismos, y el impacto de la descolo:

4. La compleja organizacién de las Naciones Unidas ha ten-
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dido a operar en torno a dos polos principales: la Asamblea
neral, expresién de caracter ceiver reducida en pes
a funciones deliberativas; y el Consejo de Seguridad, expresién
del poder mundial real, y con capacidad privilegiada de decisién
Dera Jas grandes povencinn. en! lest cusptonts dee ty eae

5. En lo relativo al tema en discusién, el actual sistema in-
ternacional ha dado lugar a cuatro categorfas de acciones refe-
ridas al mantenimiento de la paz:

i) Accién ecolectiva de las Naciones Unidas (Consejo de Se-
guridad, o Asamblea General), que puede desplegarse como arre-
glo pacifico de controversias internacionales, accién coercitiva,
operaciones de policia internacional.

ii) Accién colectiva a cargo de organizaciones regionales (Or-
ganizacién de los Estados Americanos, Organizacién de la Uni-
dad Africana).

iii) Acciones individuales 0 colectivas de autodefensa, articu-
lo 51 de la Carta (NATO, SEATO,tratados bilaterales).
- Zzeeaae © colectivas sin autorizacién

le jones Uni ni de una organizacién re;
situaciones de autodefensa. , mane

Las Naciones Unidas como contenido real

En la organizacién formal, en los objetivos propuestos y en
los mecanismos utilizados, las Naciones Unidas aparecen como
un sistema de reconciliacién. La negociacién es presentada co-
mo principal técnica de decisién, involucrando actores de posi-
cién desigual en una escala p'ramidal, no rigidamente jerarqui-
zada, con posibilidades de ascenso en el status y el poder, sin
exclusién en principio de presiones y demandas por un grupo
en perjuicio de otros. La negociacién se cumple en cuanto a las
normas, el acceso, la participacién, las decisiones, el recluta-
miento (combinacién de mérito y nacionalidad de origen), los
recursos, la satisfaccién de aspiraciones y exigencias, los bene-
ficios resultantes. Se propugna un grado considerable de flexi-
bilidad en las normas y en los procedimientos, con un minimo
de coercién, la postergacién relativa de valores consumatorios,
la renuncia temporaria a una victoria completa de intereses y
valores.

En la practica, las Naciones Unidas han reflejado la estruc-
tura real del poder mundial, sin modificarla basicamente, y sin
crear condiciones para Ja superacién del actual sistema interna-
cional en un orden superior.

El sistema se basa, tedrica y formalmente, en las sobera-
nias nacionales y en la igualdad legal de las naciones. La preva-   
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lencia del principio de soberania territorial implica la tnexis-
tencia de un centro con monopolio legitimo en el uso de los
resortes efectivos de poder y fuerza, y la persistencia de nor-
mas de caracter incierto y contradictorio que dificulta o impide
la segura aplicacion del Derecho Internacional.

En consecuencia, cada potencia, cada pais, tiende, por una

parte, a la acepiacién del sistema en la mediaa en que el mismo
se identifique con los respectivos intereses nacionales de supre-
macia o de seguridad y los satisfaga, y/o por imposicién de
circunstancias fuera de control; mientras por otra parte cada
actor internacional intensifica la auto-ayuda y el recurso a los
arreglos parciales y descentralizados.

En definitiva, el sistema aparece como versién modificada
y rebautizada de la balanza de poder entre grandes potencias
polares, reforzado por el mecanismo del veto en el Consejo de
Seguridad, destinada a resolver el problema de la supremacia
entre dichas potencias, mantener el equilibrio del terror, regu-

lar relaciones entre si y, subsidiariamente, con sus bloques, las
potencias secundarias, el Tercer Mundo y los paises no alinea-

dos. Se ha operado bajo el supuesto que la unanimidad de las
grandes potencias, obtenida por negociacién y acuerdo consen-
sual, daria la paz al mundo y a los medianos y pequefios paises.

Se ha logrado mantener en lo sustancial el statu quo internacio-
nal, absorber gradualmente los cambios inevitables que no mo-
difiquen demasiado el orden internacional vigente, y efectuar
progresos reales solamente en aquellos campos donde los inte-

reses y pautas vitales de las naciones, sobre todo las grandes

potencias, no divergen notablemente. Se ha operado sobre los

efectos mas que sobre las causas de los conflictos, y no a prio-

ri sino a posteriori. Se ha carecido asi de una dinamica intrin-

seca para la promocién de fuerzas innovadoras para la creacién
de nuevas instituciones, procedimientos y normas; y para la emer-

gencia de un nuevo y superior orden mundial. Ello ha contribui-
do a reducir las posibilidades efectivas de agregacién y opera-
tividad de fuerzas disponibles para tales objetivos, y a nutrir un

clima de apatia y escepticismo en la opinién publica universal
respecto a los problemas y conflictos internacionales y a la posi-
bilidad de construir un sistema inédito y superador de orden v

progreso mundial.

Factores y esferas de éxito

La exactitud del diagnéstico precedente exige considerar, no
sdlo las limitaciones generales indicadas, sino también los fac-
tores y esferas de éxito relativo a computar en el haber de las
Naciones Unidas. Ellos se vinculan con los siguientes elementos
y circunstancias:
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1. El sistema corporizado en las Naciones Unidas ha refle-
jado las caracteristicas reales de la estructura y de la dindmica
de poder mundial, regulando sus aspectos mas explosivos, y sin
intentos de modificaciones sustanciales.

2. Las Naciones Unidas se presentan ademas como la tnica
alternativa realmente disponible en 1o inmediato. El gobierno
mundial no parece viable en un futuro previsible y, en el polo
‘opuesio, resuitan impensables el aislamiento total o la
cion de la hegemonia de un pais sobre todo el sistema interna-
cional, ya sea por conquista, por liberacion o por revolucién.

3. El actual sistema tiene un caracter consensual y nego-
ciado, y esta dotado de estructuras relativamenie flexibies que
permiten ciertos ajustes operacionales, favorecidos ademas por
situaciones de empate y estancamiento.

4. El sistema mundial se ha ido diversificando, modificando-
se en consecuencia las condiciones de bipolaridad rigida y bipo-
jJaridad laxa que regian hasta 1955 aproximadamente. La desco-
Jonizacién ha incrementado en muy alto grado el numero y el
peso relativo de los medianos y pequenos Estados, cada uno de
ellos dotado de un voto en la Asamblea General. Esta se con-
vierte gradualmente en una especie de foro de 1a opinién publica
mundial, que las potencias polares y secundarias usan en la me-
dida en que quieren apoyar sus posiciones y demandas en las
controversias internacionaies mediante Ja apeiacion a la voz or-
ganizada de los demas miembros de las Naciones Unidas. Las
tensiones, conilictos y maniobras entre las potencias refuerzan
los reclamos de los restantes paises. La multiplicacion de actores
va acompafiada por la diversificacion de sistemas politicos, de
organizaciones trasnacionales y de bloques regionales e interna-
cionaies. ‘odo ello genera presiones superpuestas y contradicto-
rias, y una diversidad de posibilidades de combinaciones y alian-
zas, que en conjunto contribuyen a ensanchar Ja base de manio-
bra y reajuste de las Naciones Unidas en general, y particular-
menie en beneficio del posible papel de la Asamblea General y
ae Secretario General.

5. Comoresultante global de los factores indicados, las Na-
ciones Unidas han obtenido un grado considerable de dinamica

propia, que amplié la participacién y las posibilidades de uso
efectivo de la misma y cred una tradicién de consenso minimo
respecto a las normas y las estructuras del nuevo orden inter-

nacional.
Las principales esferas de éxito resultan, sin embargo, en la

perspectiva de un cuarto de siglo, bastante modestas. Las mismas
parecen reducirse a la promocién y regulacién del proceso desco-
lonizador y de algunas de sus secuelas; a la contencién de peque- 
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fios conflictos; a la movilizacién de la opinién publica mundial
frente a conflictos mayores; a la asistencia del desarrollo econd-
mico-social; y ello en los niveles y aspectos en los cuales los
objetivos y necesidades comunes no son hondamente afectados
por los intereses y pautas divergentes de los Estados nacionales.
‘Los éxitos resultan en cambio dudosos 0 inexistentes en lo rela-
tivo a la emergencia de un sistema mundial efectivo de seguri-
dad colectiva y de mantenimiento de la paz.

Seguridad colectiva y manienimiento de la paz

Los escasos e insatisfactorios resultados en materia de segu-
ridad colectiva y de mantenimiento de la paz surgen de las limi-
taciones generales de las Naciones Unidas a que ya se hizo refe-
rencia, pero que requieren a este nivel algunas explicitaciones adi-
cionales.

La existencia misma de las Naciones Unidas, su organizacién
y su funcionamiento resultan, como se ha visto, de un juego de
contradicciones dificilmente susceptibles de solucién. Tales con-
tradicciones son las que existen entre la biisqueda de los objeti-
vos formulados (seguridad colectiva, mantenimiento de la paz,
cooperacién amistosa), el mantenimiento del principio irrestricto
de soberania e igualdad formal de los Estados, la asimetria de
poderes reales de decisién, la fragmentacién de la alianza bélica
original entre las grandes potencias, la multiplicacién de Estados
y bloques regionales, la proliferacién de conflictos a distintos ni-
veles. A partir de 1945 han emergido de hecho varios érdenes
internacionales, que dividen al mundo en diferentes sistemas po-
litico - juridicos, gobernados por distintos principios, y ligados
entre si en el mejor de los casos por reglas laxas de mutua tole-
rancia y en el peor por hondos antagonismos que sélo el mutuo
temor de la destruccién impide estallar en guerra abierta®).

Una de las expresiones politico - institucionales mAs impor-
tantes de este nudo de contradicciones se da en la propia estruc-
tura de las Naciones Unidas, con implicancias directas para la
seguridad colectiva y el mantenimiento de la paz. Es el conflicto
entre la Asamblea General y el Consejo de Seguridad.

La Asamblea General representa de hecho una concesién li-
mitada a la igualdad formal de todos los Estados participantes
al principio de la mayoria, y a la supremacia de la ley mundial
sobre la nacional. Su poder efectivo, sin embargo, se ha visto
limitado por el hecho de quesus decisiones sélo tienen el aleance
de una recomendacién sin caracter obligatorio.

La autoridad ejecutiva se halla en manos del Consejo de
Seguridad, cuya efectividad por via del veto depende de la cola-
boracién y acuerdo entre las cinco potencias originarias. Sus de-
cisiones son ejecutivas y obligan a todos los miembros de las Na-
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ciones Unidas, pero no resultan aplicables al integrante del grupo
we 1os cinco. 1 contucto entre bioques y el proceso de Ja Guerra
Fria ha uevado a irecuentes situaciones de paratisis det Consejo
ijecuuvo, relorzanao asi ivoluntariamente ia autoridad moral
y politica y 1a capacidad de qecision ae 1a Asambiea General, y
reiorzando el papel posipie dei Secretario General mas alla de
das invenc.ones originaies y dei texto de ia Carta. Esta situacion
imsUtucionai, sin embargo, se ha reiiejado en ei balance concreto
we ias Naciones Uniaas en cuanto a ja soiucion de conflictos, a
ja seguridad colecuva y ai mantenimiento de la paz.

sn materia de arreglo pacilico de controversias internaciona-
Jes, aonae se requiere ia previa sntervencion dei Consejo de Se-
guriaaa y ia competencia subsidiaria de 1a Asambiea General, el
paiance es decepcionante. Los exitos se han optenido en Jos casos
en que jas paries se pueden entender airectamente, y a veces
bajo 4a simpie forma ae ja suspension de operaciones.

En Jo que respecta a 1a accion coercitiva conua amenazas a
la paz 0 acwos elecuvos de agresion, la Carta contiere al Consejo
de Deguriaad tacuitades para aaoplar medidas provisorlas de di-
versa indole, con o sin iuerza armada. Kste Upo ae mecanismo
nunca acreailo grandes exiios en su haber, y ea el presente apa-
rece ya visioiemente envejecido. Las razones de tal Iracaso se
vincwan con Ja quieora de Ja alianza beuca originaria, Ja divi-
sion consiguiente en bioques, la dulicultad de iograr unanimidad
en ei seno aei Consejo, y 1a imposipuidad de apucar tales meai-
gas a uno de Jos cinco miembros con iacuitaaes de veto,

Un vercer mecanismo ha estado consttuido por las operacio-
nes de policia internacional. Sus primeros anteceaentes se retie-
ren a tunc.ones de observacion y de supervision de armisticios
(indonesia, Grecis, Cachemira, Medio Oriente). Una nueva pauta
comienza a raiz de la crisis de Suez, y se aplica luego también
en Libano, Congo, Chipre. La paralisis del Consejo de Seguridad
por la imposibilidad de unanimidad y el obstaculo del veto, evo
a la Asambiea General a la adopcion de resoluciones cuya ae
cucién fue encargada al Secretario General (Resolucién 377-V,
3 de noviembre de 1950). Para su aplicacién, el Secretario Ge-
neral ha dependido de Ja provisién voluntaria de tropas y re-
cursos financieros por paises miembros de las Naciones Unidas,
y del apoyo logistico de las grandes potencias. El desacuerdo de

algunos Estados con las decisiones de 1a Asamblea General y con

Jos consiguientes actos del Secretario General ha creado graves
dificultades politicas y financieras para el cumplimiento y las

secuelas de estas operaciones; el fracaso de experiencias de in-

tervencién de este tipo, como la del Congo, ha sentado un pre-

cedente negativo que torna a la Asamblea General y al Secreta-

rio General muy reticentes a intervenir en problemas como el

de Nigeria - Biafra.  
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‘Una cuarta formaesta constituida por los sistemas regiona-
les de seguridad colectiva, declarados compatibles con la Carta,
queles consagra su capitulo VIII, si bien la accién que puede des-
plegarse en virtud de acuerdos regionales queda colocada bajo
el control preventivo del Consejo de Seguridad. Este tipo de in-
tervencién ha tenido lugar por parte de la Organizacién de Esta-
dos Americanos (Santo Domingo), de la Organizacién de Unidad
Africana (Argelia, Marruecos, Somalia, Etiopia, Ghana, Congo,
Niger) y por la Liga Arabe (Kuwait). Su balance es también de-
cepcionante, no solamente por la inefectividad de sus resultados,
sino también por la incapacidad para intervenir en ciertos con-
flictos (Biafra - Nigeria), y por la posibilidad de que este tipo
de accién acttie para convalidar situaciones internas pre-existen-
tes, no intervenciones de grandes potencias.

Finalmente, las acciones individuales 0 colectivas de auto-
defensa han funcionado comorecursos operativos en episodios de
la Guerra Fria, 0 como medios de consolidar la hegemonia de
las potencias polares sobre sus respectivos bloques. Las acciones
unilaterales han exhibido una alarmante capacidad de persisten-
cia y reiteracién. Las enérgicas medidas colectivas que auténti-
camente representen el sentido y la voluntad de las Naciones
Unidas han sido ocasionales o inexistentes. Los mas recientes es-
fuerzos para colocar la seguridad colectiva y el mantenimiento
de la paz mediante las Naciones Unidas sobre bases y median‘
pautas mas racionales, especialmente en lo referente a I
bilidad de fuerzas y guias para su uso y al financiamiento, han
resultado insignificantes.

Los datos y cifras proporcionados por estudios realizados so-
bre la actuacion de las Naciones Unidas y de sus agencias en
conflictos internacionales, proyectan una imagen de discontinui-
dad. No sugieren una pauta acumulativa de éxitos que permitan
suponer unaalta probabilidad de que dicha actuacién se man-
tenga ni de que refuerce en el futuro la aceptacién generalizada
y la eficacia incuestionable en el logro de tales objetivos. Las
operaciones de las Naciones Unidas en el Medio Oriente, en el
Congo, en Chipre, no han sido répidas ni exitosas. La desercién
en casos como el de Nigeria y Biafra resulta desoladora(*). Este
balance leva naturalmente a preguntarse sobre las perspectivas
futuras de la organizacién mundial para la seguridad colectiva,
la paz y el necesario y posible orden mundial de tipo superior.

Del balance actual a las perspectives futuras

Las conclusiones contenidas en el esbozo de balance prece-
dente deben ser calificadas y desarrolladas por la existencia de
nuevas tendencias, ya operantes en el perfodo anterior o discer-
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nibles para un futuro previsible. Dichas tendencias generan de-
mandas y presiones contradictorias y conflictivas que pondrian
a dura prueba los requisitos funcionales y estructurales del sis-
sneswae limitarfan ee de mecanismos de
colectiva y de conservacién de la paz, y harian peligrar las posi-
bilidades de un futuro y mejor orden mundial. Tales tendencias
y sus implicaciones, esquematicamente indicadas, son las si-
guientes:

1) Creciente y acelerada concentracién al poder econémico,
cientifico, tecnolégico, politico y militar de las potencias polares,
acompafiada por un aumento en las dificultades internas (flue-
tuaciones y desniveles de crecimiento, insatisfaccién y cuestiona-
miento de los re: ‘ivos sistemas por grupos internos). Ello
acentia la asimetria real de situacién y poder entre los Estados
Miembros formalmente iguales. Se refieja también en la actua-
cién internacional de las grandes potencias, en la medida en que
mantiene o crea desfavorables condiciones objetivas y subjetivas
para la maniobraflexible; genera o refuerza tendencias a la des-
confianza, el panico y la rigidez; impulsa a congelar los procesos
internacionales por sus peligros intrinsecos y por su impacto in-
terno. En ese orden, la perspectiva pareceria ser la de un conti-
nuo congelante - represivo, interno - externo. Desde puntos de
partida y a través de dindmicas y métodos diferentes, los Estados
Unidos y la Unién Soviética buscarfan simulténeamente la esta-
bilidad de ellas mismas, la contra-insurgencia en sus bloques, y
Ja presién sobre el bloque del rival, sobre el Tercer Mundo y
sobre los paises no alineados.

2) Diversificacién de actores y conductas internacionales, en
un sentido policentrista, sin coincidencia o en divergencia res-
pecto de los intereses, las previsiones y las estrategias de las po-
tencias polares: i) Europa Occidental, Japén; ii) Europa Oriental,
Cuba, China, Sudeste asitico; iii) Ampliacién de variantes y
combinaciones en el Tercer Mundo.

3) Multiplicacién y diversificacién de experimentos y regi-
menespoliticos internos, con caracteristicas y dinamicas
que coexisten, entrechocan, crean tendencias y probabili de
guerras civiles y de conflictos internacionales. El espectro se des-
pliega desde el contenido statuquoista, pasando por el reformista,
hasta el revolucionario, con una amplia gama de ne
y puede expresarse politicamente en sistemas oligarquicos,
reconciliacién, dictatoriales modernizantes, movilizadores, etc. ©,

4) Desarrollo de las corporaciones internacionales, privadas
y piiblicas ©,

La corporacién privada internacional (gran unidad interterri-
torial) constituye una macro -entidad, un conjunto masivo y fuer-
temente organizado de medios sometidos a un centro de decisién  
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‘nico, capaz de autonomia respecto del mercado y delos siste-
mas politicos, que a través defiliales controla empresas situadas
en varios territorios nacionales. Su operacién combina elementos
del mercado libre, de la competencia oligopélica, del mando je-
rarquico directo y de la accién politica multifacética. Detenta,
controla y maneja cuantiosos flujos financieros y costosos equi-
pos instalaciones, un personal numeroso y califieado, una masa
de empleados y dependientes. Posee una politica coherente, tra-
ducida en un verdadero plan, y desplegada en un Ambito plane-
tario, que condiciona el monto y el ritmo de las inversiones y de
las producciones, los precios, los beneficios, las innovaciones, el
destino de los ingresos, las consecuencias sobre las importac'o-
nes y las exportaciones. Sus intercambios internos (flujos de
capital y transacciones comerciales) son en gran medida auténo-
mos. Este tipo de empresas constituye espacios econédmicos pro-
pios, por encima y misalld de las fronteras, posee su propia ba-
lanza comercial y de pagos, influye sobre los poderes piiblicos
de la nacién de origen y de los paises en que se implanta. Las
areas de su actuacién dejan de coincidir con los espacios politi-
camente organizadosen el interior de los limites nacionales for-
males, Su existencia y modo de funcionamiento plantean el pro-
blemadelas relaciones que mantienen con el sistema mundial y
el de los Estados nacionales.

La corporacién privada internacional vive en relacién sim-
bidtica con el gobierno de la nacién de origen, necesita de sus
poderes y de sus resortes legales e instrumentales, pero es dema-
siado grande para dejarse regir por un gobierno. Constituye de
hecho un Estado dentro de los Estados, pero no quiere aparecer
abiertamente comotal. La presién social y la mutua conveniencia
mantienen formalmente separados al gobierno y a la gran em-
presa, aunque ambos estén imbricados er: un proceso tinico de
gobierno.

Por otra parte, la corporacién privada internacional, por su
ensamblamiento con diversos grupos socioeconémicos, por el pro-
pio peso, y por las presiones directas e indirectas de los centros
metropolitanos de poder, esta en condiciones de ejercer conside-
rable influencia sobre la estructura, el funcionamiento y la orien-
tacién de la vida politica, del Estado, de la cultura y de la ideo-
logia de los paises en que se implanta 0 sobre los que opera; in-
fluencia que en muchos casos se torna control hegeménico.

Dados este poder y esta capacidad de influencia directa sobre
el Estado metropolitano y el de los paises de implantacién y ope-
racién, la corporacién privada internacional incide directamente
en la estructura y en la dindmica del sistema mundial. Sus tran-
sacciones internacionales mezclan aspectos de Derecho Publico y
de Derecho Privado, y a veces constituyen tratados disfrazados
(Iranian Oil Agreement, 1954). Los caracteres y resultados de sus
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acciones se vuelven frecuentemente insumos de diversas tensio-
nes y conflictos entre paises, entre regiones y entre bloques.

El acelerado desarrollo del intervencionismo estatal interno
no ha podido menos que producir efectos el sistema interna-
cional. Ello se ha manifestado en el aumento y la regulacién de
la colaboracién internacional en campos inéditos, en la aparicién
del Estado y de sus corporaciones como empresarios econémicos
con actuacién fuera de las propias fronteras, y en la aparicion
de corporaciones piblicas multinacionales. Estos hechos también
se convierten en insumos y en productos del actual sistema in-
ternacional, a la vez como fuente de divergencias y conflictos,
y como posibles elementos para la estructuracién de un nuevo
orden mundial.

5) Extension y afirmacién de los sistemas regionales.
Desde hace décadas, el sistema internacional marcha hacia

la organizacién de grandes espacios socioeconémicos y politicos.
Estados Unidos, la Unién Soviética, el Mercado Comin Euro-
peo, el COMECON, China, operan para el resto de los paises,
sobre todo los del Tercer Mundo, como ejemplo y desafio. Les
han revelado la vigencia creciente de las grandes comunidades
y de los espacios de dimens’én continental y subcontinental, co-
mo forma actual y para todo un futuro de duracién imprevisible,
de organizacién supranacional. Les han revelado también, por
contraste, que cada Estado aislado es incapaz de ofrecer los re-
cursos y el cuadro socioeconémico y politico - institucional que se
requiere para promover y preservar un grado adecuado de des-
arrollo y de soberania; y que se impone !a creacién y la consoli-
dacién de macrosociedades y de neo-supra-nacionalismos de tipo
regional. A las tentativas de integracién regional en Asia, Afri-
ca y América Latina se han agregado los gérmenes de un bl
de paises en desarrollo (v. gr. para la actuacién en la UNCTAD).
Todo ello se suma a los bloques internacionales, regionales y
funcionales ya existentes.

Este fenédmeno tiene vastas implicaciones de tipo politico,
ideolégico y militar. Evidencia una tendencia sostenida a la crea-
cién de macro.agrupamientos que combinan o iran combinando,
en grados variables, la cooperacién econémica, técnica y cultu-
ral, los mecanismos conjuntos de decisiones politicas, y los cuer-
pos integrados de accién militar y de produccién para la defensa
y la agresién. Ello agrava viejos problmeas y crea otros nuevos
en el orden internacional. En la mejor hipétesis, los grupos re-
gionales mantendrian entre si un minimo de contactos mutuos,
sin avanzar de modo enérgico y decidido hacia el mantenimien-
to de relaciones diplomaticas estrechas entre si y con los paises

no agrupados. En la hipétesis actualmente mas prope 6a 10

bloquesregionales, de cohesién y capacidad variable, iran entran-  



200 - Mareos Kaplan
 

do en relaciones bi y multi-laterales de neutralidad, coincidencia
y conflicto, dentro y fuera de las Naciones Unidas. Varios de di-
chos bloques son o podrian ser mutuamente antagénicos, hasta el
extremo inclusive del conflicto armado. Los bloques regionales
crean ademas tensiones en organismos internacionales ya exis-
tentes, como las producidas por 1a Comunidad Econémica Euro-
pe2 sobre la Organizacién Econémica de Cooperacién y Des-
arroilo y sobre el G.A.T“T.; 0 comolas queel énfasis regionalista
puede producir sobre la especificidad y la autonomfa funcional
de las cuestiones que se traten al nivel de las Naciones Unidas.
Las accioncs militares colectivas de los bloques regionales pue-
den ir contra las politicas de las Naciones Unidas, y debilitar asi
tanto a las primeras como a la segunda misma. Jua emergencia
de los bloques reionales con predominio de los compuestos por
paises del Tercer Mundo, reforzara Ja estructura multi-bloque del
actual sistema internacional, y en esta medida subravaréla asi-
metria de situacién y poder ya existente, estimulara el cuestio-
namiento y el rechazo de los desniveles, replanteara los términos
del liderazgo mundial.

Por otra parte, las regiones en proceso de emergencia y
constiticién carecen de cohesién suficiente en general y en una
gama de problemas bésicos, enfrentan serias dificultades para
construir patrones estables de agregacién articulacién de inte
reses regionales y de negociacién interregional. Los antagonis-
mos intra-recionales amenazan permanentemente la cohesién in-
terna de los bloques y su existencia misma, y crean peligros po-
tenciales y actuales de conflicto bélico con implicaciones inter-
nacionales, ea)

Lo expuesto no implica sin embargo ignorar que los grupos
regionales podrian convertirse en principales agentes de un nue-
vo orden mundial pacifico y cooperative. traducido finalmente en
formas politicas federativas o unitarias, y en un nuevo tipo de
Derecho Internacional.

6) Proliferacién de movimientos organizados, que movilizan
individuos y grupos, ideas y actos, a través de las fronteras, a
menudosin consideracién o en contra de las voluntades y deci-
siones de los Estados nacionales, y que pueden ejercer una po-
derosa influencia conformante de tipo cultural, ideolégico y po-
litico: iglesias, movimientos de juventudes, asociaciones de inte-
lectuales y cientificos, grupos de presién, partidos politicos (so-
cialistas, comunistas, liberales, demécrata-cristianos).

7) Creciente retraso relativo de casi todos los paises avanza-
dos menores y dela totalidad del Tercer Mundo, respecto a las
potencias polares. Esta brecha en expansién, combinada con el
nivel ascendente de expectativas y con el impacto ininterrumpido
del efecto de demostracién a escala planetaria, acumula y multi-
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plica las demandas, las frustraciones, las tensiones y conflictos,

las exigencias nacionalistas, reformistas y revolucionarias, en el

interior de todos los paises, entre éstos, y con las potencias, con

efectos de retroaccién a todos los niveles. Ello representa una

alta probabilidad de Juchas étnicas, tribales, sociales, politicas y

fronterizas, y por lo tanto de golpes de Estado y pequefias guerras.

8) Impacto de los cambios incontrolables, determinados por

el desarrollo cientifico y tecnolégico. Este crea posibilidades y es-
peranzasilimitadas, pero se concentra cada vez més en un redu-

cido niimero de grupos y naciones. v para fines irracionales y

conflictivos (militarismo, dinamica del poder desnudo). Se acen-

tia asi el abismo entre el mundo desarrollado y el subdesarro-

Mado o en vias de desarrollo, y entre Io real v Io posible, y tam-
bién Ja masa de frustraciones, y Ja pérdida de control sobre las

consecuencias del progreso cientffico y tecnolégico. Esto

cambios sociales, politicos y psicolégicos de eran complejidad y
aceleracién, sin clara comprensién ni previsién de sus repercu-

siones 0 implicaciones, incluso las de tipo catastréfico (holocausto

militar; efectos quimicos, genéticos, climéticos; destruccién del

medio fisico; deterioro del potencial humano).

9) Acuerdo técito entre las potencias polares, basado el

eauilibrio del terror, y en la mutua conveniencia del manteni-

miento del statu quo en sus respectivas bases y esferas de poder

e influencia, recfprocamente respetadas, y en el mundo.Las rela-

ciones entre las grandes potencias, aunque no eliminaran las con-

diciones de equilibrio inestable ni las posibilidades de crisis gra-

ves tipo Cuba, permitiran un grado apreciable de coexistencia

pacffica, la intervencién irrestricta en la propia esfera, la no in-

gerencia en los puntos neuralgicos de la esfera opuesta. Dichas

relaciones se desplegarin mediante la negociacién directa, y me-

diante la participacién en el mecanismo de las Naciones Unidas

para cuestiones secundarias, © como parte de le Inegociacién

global.
En la medida en que un proceso como el que se esboza se

cumpla en sus rasgos esenciales. 61 mismo puede levar al conge-

lamiento y al estancamiento —en grados variables— de las

giones y paises sometidos a las potencias polares. En el mejor

Jos casos, ello podré mantener ciertas caracteristicas de un

arrollo dependiente, deformado, multiplicador de distorsiones y

deseauilibrios entre pafses, resiones)sealae

i resultados vy secuelas desociales. Los ae e

ciente de los sistemas y 4)

ses ubicados en los niveles i  
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tificacién internacional. La represién totalitaria —combinada o
no con los atavios externos de la institucionalidad liberal— pue-
de convertirse en modelo casi exclusivo de organizacién y equi-
librio sociales. Por un conocido proceso de retroaccién, la fun-
cién asumida de policias de sus propias esferas y del mundo por
parte de las potencias polares puede acentuar en éstas las ten-
dencias y los rasgos de la militarizacién y del totalitarismo en
su propio plano interno.

El impacto en el sistema internacional

Sefialadas de modo esauemitico las tendencias posibles y pro-
bables a que se acaba de hacerreferencia, cabe explorar sus im-
plicaciones para las Naciones Unidas. la seguridad colectiva y el
mantenimiento de la paz.

El grado de subsistencia y de éxito de las Naciones Unidas, y
del tipo de sistemainternacional del cual aquélla es expresién,
constituye una variable dependiente de un conjunto de variables
independientes, especialmente: la distribucién global del poder;
el tipo de problemas y de partes implicables; el minimo de pau-
tas consensuales posihles en cuanto a los agentes activos y pasi-
vos ya las cuestiones y conflictos a resolver.

En primerlugar desde el punto de vista més general, y si
pre en la hipétesis de una proyeccién linear, parece probable el
aumento general dela violencia, Ja reduccién de los mecanismos
negociadores, la menor vigencia del sistema de reconciliacién en
la seguridad colectiva.

Las Naciones Unidas, en consecuencia, pueden ver reducidas
su vigencia real y su capacidad operativa. La dictadura de las
grandes potencias, ejercida a través del Consejo de Seguridad,
puede ir acompafiadaporel peso insuficiente de débiles mayorias
sin capacidad para actuar decisivamente en el seno de la Asam-
blea General. Por afadidura, las fuerzas nacjonales y regionales
podrian aportar una masa de dindmicas y problemas de las cua-
les las Naciones Unidas serian una vez mas funcién subordinada.
La organizacién mundial podria mantenerse como sistema for-
mal, pero deeficacia restringida y cada vez mas cuestionada: una
especie de Sociedad de las Naciones, de categoria superior, pero
con mayores dificultades y con grandes posibilidades de ‘catas-
tréfico fracaso.

En segundo lugar, las decisiones auténomas de las grandes
potencias tenderfan a prevalecer. Los conflictos entre aquéllas
serian quizis menos fiecuentes, pero se manejarian y negocia-
rian fuera del ambito y del control de las Naciones Unidas, lo
mismo que los problemas surgidos entre aquéllas y los paises in-
tegrantes de su esfera directa de influencia. La intervencién de
las Naciones Unidas tendvia lugar como parte de la negociacién  
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global entre las potencias, 0 en casos de urgencia 0 termor para

aquéllas, 0 bien en con‘lictos de terceros que las afecten o en

cuestiones secundarias.
En tercer lugar: pareceria probable una reduccién de las

disputas coloniales (Portugal, Sud-Africa). pero también un au-

mento de las post-coloniales (conflictos intra e inter-regionales,

pujas territoriales. enfrentsmiento de grupos étnicos), y de las gue-
tras civiles internacionales, ideolégicas y politicas. —

En cuarto lugar, podrfan irse acentuando las dificultades pa-
ra la negociacién internacional e inter-regional en un sistema

multi-bloque de envergadvra y complejidad crecicntes. Particu-

Jarmente dificultoso resultaria decidir y ejecutar acciones inter-

nacionales basadas en votos de mayorfas. La oposicién de las

grandes potencias militares, su no aprobacién o su intervencién

directa. contribuirian a paralizar al Consejo de Seguridad y a

desacreditar a las Naciones Unidas en su coniunto. Por simila-

res razones surgirfan crisis en la Asamblea General, y posibili-

dades de conflicto entre ésta, v también el Secretario General,
con el Conseio de Seguridad. Los acuerdos serfan viables sola-

mente en casos de coincidencia de intereses de todos o la mayo-

rfa de los pafses miembros, sin orientacién opuesta de las gran-

des potencias. Se volverian también particularmente complejos y
Gificultosos los mecanismos de negociacién compensatoria de pro-

hlemas y apoyos. Las decisiones y acciones internacionales ten-

derfan a ser tratadas y eiecutadas por separado, seaiin campos,
agencias, destinatarios nacionales. Se crearfa asi un ntimero con-

siderable de Areas problematicas auténomas, lo que o}

ria el trato generalizado de cada problema y su integracién en
pautas funcionales y organicas generalizadas de negociacién in-
ternacional.

En auinto lugar, serfan previsibles el estancamiento 0 el fra-

caso en Jas negociaciones tendientes al desarme v al control de

armamentos convencionales y nucleares, de su fabricacién, tré-

fico y uso; y también al control bilateral o internacional de las

actividades espaciales. Excepciones posibles a este fracaso po-

drian ser Jas medidas determinadas por acuerdo entre Jas gran-

des potencias para el mantenimiento del equilibrio del terror,

convenidas y cumplidas por propia voluntad, y que no a

més aue confirmar el statu quo cientifico y estary
brecha creciente al respecto en relacién a Tos

Mi. HACIA UNA NUEVA SEGURIDAD COLECTIVA

La biisqueda de una alternativa deseable y posible a la pers-

pectiva ie se analiz6 exige descubrir las condiciones de aper-  
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tura de un proceso continuo que vaya levando, de un sistema
renovado y mejorado de seguridad colectiva, a la emergencia de
un nuevo orden mundial cooperativo, que armonice el mante-
nimiento de la paz, la supresién de las raices profundas de los
conflictos bélicos, el desarrollo econémico, la justicia y el bien-
estar sociales, la democratizacién politica integral y no mera-
mente formal, la autodeterminacién de los pueblos y, en el hori-
zonte, el gobierno mundial.

Problemas y prerrequisitos

Un nuevo y superior sistema de seguridad colectiva presupo-
ne y exige una organizacién intergubernamental, dotada de agen-
cias con roles precisos y esferas de competencia bien delimitadas,
a regir por un conjunto de normas basicas y de procedimientos
acordados, con aptitud para:

1) La restriccién del uso de la fuerza entre los paises miembros.

2) El tratamiento de las amenazas a la paz y de las agre-
siones abiertas que: i) induzca a evitarlas o retardarlas; ii) logre
el arreglo pacifico de las disputas;iii) use la fuerza contra los
miembros agresivos si el arreglo pacifico fracasa.

Ello a su vez demanda la confluencia de por lo menos los
siguientes elementos basicos:

a) Agentes, mecanismos y poderes adecuados que permitan
el logro de los puntos b) 0 d);

b) Un tratado original sobre el nuevo sistema y la organi-
zacién emergente;

c) Un rapido acuerdo entre los paises miembros sobre la
existencia de la agresién y la calidad del agresor, y sobre la ne-
cesidad de impedir la una y de frenar al otro;

d) La unidad de accién contra el agresor, que proporcione
un poder militar combinado superior al de aquél, y permita di-
suadirlo o reducirlo a la impotencia.

Unsistema deeste tipo presenta evidentes dificultades y pe-
ligros, que se refieren basicamente a la calificacién de la nece-
sidad y de la oportunidad de la intervencién, y a sus alcances.
Un sistema de seguridad colectiva puede ser usado meramente
para el mantenimiento del statu quo internacional, congelado y
defendido por un control oligarquico sobre la disponibilidad y el
uso efectivo de la fuerza, al margen de las Naciones Unidas, o
tolerado y convalidado por ésta. Puede producirse una identifi-
cacién delos objetivos del sistema de seguridad con los intereses
de las potencias dominantes, que utilicen el veto para todo aque-
Ilo que contradiga sus intereses, 0 se muestren indiferentes hacia
lo que no sea importante para los mismos.

Otro problema conexo se vincula a la posible contradicci6n  
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entre los fines de la seguridad colectiva y el respeto a la autono-

mia de las naciones y a ciertos procesos socio-politicos en el seno
de las mismas. Esta contradiccién puede lievar, por una parte,

a total despreocupacién por las situaciones internas, que conva-

lide por pasividad y omisién actos lesivos a los derechos humanos

© peligrosos para la paz mundial; o, por otra parte, puede evar,

a un intervencién arbitraria de alguna gran potencia, que tome

partido por alguno de los bandos enfrentados en su seno y viole

la autodeterminacién con un sentido regresivo. El problema no

es académico en las condiciones mundiales de la segunda mitad

del siglo XX. Los objetivos y esfuerzos legitimos de desarrollo
econémico, camb‘o social, Senora poee indepen-

dencia exterior, pueden aparejar grados variables ant

mos, conflictos RTS como lo evidencia Ja historia de Eu-

ropa Occidental, Estados Unidos, los paises socialistas y el Tercer

Mundo. A este respecto es pertinente la observacién de W.
Friedmann:

...en general, el Derecho Internacional —en tanto que dis-

tinto a arreglos regionales bilaterales especificos— no puede

interferir con la libertad de experimentacién social y politi-
ca, un aspecto legitimo y protegido de la soberania nacional

sobre la que se basa el actual Derecho Internacional..."

Surgen asi decisivos problemas a considerar en cuanto a los

justificativos y aleances de la intervencién en pro de la seguri-

dad colectiva. ;Se aplicara sélo a la guerra entre Estados, o tam-

bién en casos de guerras civiles, violacién de derecho humanos,

delitos contra la humanidad, genocidio?

Finalmente, no es ocioso subrayar que, si se rechaza Ja hi-
pétesis de un sistema de seguridad colectiva como mero reflejo

y resignada consagracién de un statu quo internacional que se _

mantiene a través de un control monopolista u oligopélico de la

disponibilidad y uso de la fuerza, es necesario privilegiar y pro-
mover ciertos prerrequisitos destinados a crear condiciones rea-

les para una democratizacién del uso de la fuerza en la seguridad

colectiva primero, y luego para hacer emerger y consolidar el

nuevo orden mundial de cooperacién pacifica. Para evitar los

peligros antes indicados, no basta el actual equilibrio del terror,

incluso el que podria emerger o verse reforzado por el ascenso

de otros candidatos al papel de gran potencia, ni tampoco la

confianza ciega en que la presién de las cireunstancias o Ja ilu-

seguridad colectiva
por lo contrario, la prom
elementos basicos:  
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1) En general, la amplia agregacién y la articulaciénsiste-
matica de fuerzas, sujetos y agentes —nacionales, trasnacionales
© no territoriales, internacionales—, capaces de generar, conso-
lidar y hacer triunfar las condiciones dei nuevo orden mundial:
movimientos politico-ideolégicos de variado signo; iglesias; inte-
lectuales, cientificos y tecnolégicos; funcionariado internacional y
regional; tendencias y organizaciones juveniles; sindicalismo obre-
ro; asociaciones empresariales no vinculadas a intereses y obje-
tivos puramente mercantiles y belicistas.

2) Creacién o cristalizacién de una comunidad reconocida de
intereses y valores, con aptitud para encarnarse en fuerzas so-
ciales y politicas a la vez que poderosas y operativas, para ejercer
influencia decisiva sobre ia opinién publica nacional, regional y
mundial, y producir efectos destructurantes y restructurantes so-
bre la situacion actual.

3) Estimulo a la aparicién y perdurabilidad de un nuevosis-
tema de lealtad internacional que, sin dejar de considerar los
legitimosintereses nacionales, vaya sopreponiéndose al viejo na-
cionalismo, de tipo limitado y agresivo. Un nuevo sistema de
valores y de normas positivas deperé reconocer la primacia de
lo internacional sobre 10 puramente nac.onat. Ello puede expre-
sarse, por ejemplo, en ia institucionalizacion del referéndum para
jas decisiones nacionales basicas que tengan atingencia con las
relaciones exteriores, la paz y 1a guerra; y en el reconocimiento
del derecho legitimo a 1a opjecion de conciencia y al derecho
a la desobediencia contra decisiones que pongan en peligro la paz.

4) Dotacién al nuevo sistema de valores y normas, y de re-
cursos procesales, apoyados por una nueva institucionalidad.

5) Bjercicio riguroso y sistematicu de presiones sob
biernos nacionales, los entes regionaieS y la organizac’
diai, y actuacion directa en y sobre todos estos niveles.

6) Aprovechamiento estratégico y tactico de todos los facto-
res y elementos que puedan coadyuvar a la creacién de las con-
diciones arriba indicadas; especialmente, intereses de las grandes
potencias, de los paises intermedios y de los paises y regiones del
‘Tercer Mundo; multiplicacién de emergencias y catastrofes; ame-
nazas de deterioro de las condiciones existenciales y de destruc-
cién de la humanidad.

Esta movilizacién de fuerzas, instrumentos y objetivos debe
desembocar naturalmente en una reestructuracion de las Nacio-
nes Unidas en cuanto a la organizacién y al funcionamiento de
las mismas hasta el presente.  
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La reestructuracién de las Nacicnes Unides

La organizacién de las Naciones Unidas, para el nuevo siste-

ma de seguridad colectiva y para el nuevo orden mundial que

se propugna, debera sufrir las modificaciones que a continua-

cién se esbozan. Las mismas se refieren a la estructura y carac-

ter de la Asamblea General; la supresién del Consejo de Segu-
ridad y su reemplazo por un Comité Ejecutivo; al Consejo Mun-

dial de Sabiduria; la Corte Internacional de Justicia; el Ministe-

rio Puiblico Mundial; el nuevo sistema de seguridad colectiva.

1. La Asambles General

La Asamblea General estara constituida en base a un prin-

cipio universalista, con participacion irrestricta y diversificada

de todo pais o regién que quiera entrar, sin limitacién 0 veto.

La participacion debe inclu:r Estados nacionales y regiones. Ello
exige institucionalizar las regiones, y las agrupaciones interna-

cionales no regionales, formaimente estructuradas. (Se plantea

aqui el problema sobre la posible pérdida de representacion para

los Estados miembros de agrupamientos supranacionales). Este
elemento no implica excluir de la participacién a los paises no
regionalizados. El voto debe establecerse segiin criterios ponde-
rados que tengan en cuenta la unidad, la poblacién, el producto

bruto por habitante, con uso de coeficientes compensatorios que

impidan un vuelco de la balanza de poder en contra de los paises

pequefios, subdesarrollados o aislados. Un sistema similar de coe-
ficientes debera ser aplicado al mecanismo de financiamiento de

las Naciones Unidas.
ta Asamblea General se convertira en el organo decisorio

maximo. Los Estados y regiones que entren en relaciones inter-

nacionales e integren de hecho y de derecho la comunidad mun-

dial, iran dejando caer el manto de la soberania absoluta, y se

iran sometiendo al nuevo Derecho Mundial. La linea demarca-

toria entre el Derecho Interno, basado en la soberania, y el De-
recho Mundial, se volvera cada vez mas borrosa, a jo en
Ja zona gris los problemas, los desafios a enfrentar, las posibili-

dades a explotar y desarrollar.

Una funcién fundamental de la Asamblea General sera el

dictado de leyes mundiales, vigentes sin necesidad de rat
© tratado, con categoria de super-ley y de super-fuente de dere-

chos y obligaciones, y con pr:macia absoluta y efectos deroga-

torios automAticos respecto de las leyes nacionales. Las leyes del

Derecho Mundial presuponen el reconocimiento del derecho in-

dividual o grupal a invocar las normas de aquéllas contra los Es-

tados nacionales y los entes regionales, con recurso a tribunales

del mismo nivel y a la Corte Internacional de Justicia. Dicho   
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recurso ejerceré un efecto suspensivo sobre las leyes cuestiona-
das. Los Estados nacionales veran reducida su inmunidad juri-
dica tradicional, y extendido el 4mbito de su responsabilidad y
de las posibilidades de acciones judiciales contra aquéllos. La
violacién sistematica de leyes universales se convertira en mo-
tivo de sanciones de la organizacién mundial, incluso para la in-
tervencién colectiva, sobre todo si implica graves peligros para
la paz, atentados a los derechos humanos o crimenes contra la
humanidad.

2. Comité Ejecutivo

El Consejo de Seguridad seré suprimido, y en su remplazo
surgira un Secretariado ampliado con caraécter de Comité Eje-
cutivo Mundial. E] mismo estaré compuesto por el Secretario Ge-
neral, mas los representantes de las regiones, de los paises no
agrupados (con voto ponderado) y de las grandes potencias. El
Secretario General actuara como cabeza del Comité Ejecutivo,
con voz y voto y capacidad para dirimir empates.

El Comité tendra funciones reglamentarias y ejecutivas, atin-
gentes al desarrollo econémico y social, a la seguridad colectiva
y a tareas conexas. Reglamentara y hard cumplir las leyes y
acuerdos, organizara la administracién y el personal. Tendra asi-
mismofacultades para solicitar a la Asamblea General el dictado
de legislaciones determinadas, con institucién del tramite de ur-
gencia. En sus funciones de seguridad colectiva, el Comité Eje-
cutivo sera asistido por un érgano y una fuerza militar, de rol
ampliado respecto a lo existente, y que estaré bajo la dependen-
cia directa del Secretario General.

3. La Corte Internacional de Justicia y <1 Ministerio Publico
Mundial

La Corte Internacional de Justicia tendra la estructura y los
modos de funcionamiento de la actual Corte de La Haya, con
las modificaciones y agregados que surgirén de las modificacio-
nes a las Naciones Unidas y del nuevo orden mundial en emer-
gencia.

Los jueces seran designados por el Comité Ejecutivo, a pro
puesta en lista del Consejo Mundial de Sabiduria Politica. Sus
principales funciones seran:

iy Conocimiento en apelacién de los recursos interpuestos
por los sujetos de Derecho de la Organizacién Mundial, directa-
mente o a través del Ministerio Publico Mundial.

ii) Conocimiento por competencia directa en litigios surgidos
entre los Estados, entre ellos y las regiones u organismos tras-
nacionales, entre aquéllas y entre éstos.

iii) Interpretacién de las leyes mundiales, y de los reglamen-  

tos y decretos del Comité Ejecutivo Mundial, asi como de su con-
fiicto con las normas nacionaies y regionales.

El Ministerio Publico Mundial dependera del Comité Ejecu-
tivo Mundial, aunque con el grado de autonomia que resulte ne-
cesario para el cumplimiento de funciones. Estara compuesto por
un Procurador General Mundial y por los s'iscales Regionales y
Nacionales. Podra actuar de oticio, o a pedido de individuos, gru-
pos, Estados, regiones, organismos internacionales y trasnaciona-
ies, Asamblea Mundial, Comité Ejecutivo Mundial y Consejo
Mundial de Sabiduria Politica.

4. Consejo Mundial de Sabiduria Politica

El Consejo Mundial de Sabiduria Politica, o de Opinion Pu-
blica o Conciencia Mundiales, estara compuesto por un numero

a fijar de notables, independientes y apios, que seran designa~

dos a mérito de sus condiciones personales y de los servicios

prestados a la causa de ia seguridaa colectiva, ael mantenimiento

de la paz y de la creacion ael nuevo orden mundial. Sus fun-

ciones seran consultivas, con intervencion iacultativa u obliga-

toria segun los casos. Expresara la madurez de Ja conciencia mun-
quai en problemas internacionaies, y apelara a ella para escia-
recerla y movilizarla. Podra proponer cuestiones y soluciones al
Comité Kjecutivo Mundial, y al Ministerio Publico Mundial, para

ja toma de decisiones o la iniciac.on de procedimientos judi-

ciales.
La Corte Internacional de Justicia, el Ministerio Publico

Mundial y el Consejo Mundial de Sabiduria Politica tendran el
derecho y la obligacién de intervenir, en la esfera de sus compe-
tencias respectivas, en reciamos y litigios referentes a: i) Guerras
entre Estados; ii) Guerras civiles internacionales; iii) Estados de
necesidad; iv) Violacién de derechos humanos; v) Delitos de lesa
humanidad; vi) Violacion sistematica a las normas del Derecho

Mundial; vii) Trafico de armamentos; viii) Objeciones de con-
ciencia; ix) Deterioro o destruccion, amenazantes o efectivas, del

medio ambientefisico y social.

5. La seguridad colectiva

El montaje y la puesta en funcionamiento de un nuevo sis-

tema de seguridad colectiva suponen y exigen el dictado de una

Ley Universal de Seguridad Colectiva y Promocién del Nuevo

Orden Mundial Pacifico. Esta ley, y las leyes, reglamentaciones

y decretos que se dicten en su consecuencia, deben contemplar

y resolver por lo menos las principales cuestiones
i) Creacién de condiciones reales para la democratizacién en

el establecimiento, el uso y el control de una fuerza militar

colectiva.
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ii) Limitacién y reduccién gradual de armamentos conven-
cionales y nucleares, y de actividades de implicacién militar di-
recta o indirecta (carrera espacial, informacién, comunicacién).
El Comité Ejecutivo Mundial dispondraé de un derecho de ins-
peccién y de obediencia a las normas mundiales que sea coacti-
vamente imponible.

iii) Tlegalizacién del trafico internacional de armamentos (co-
mo ocurriera con el proceso de abolicién de la esclavitud, el
mercantilismo militar deberia ir siendo objeto de una condena
moral con amplia adhesion de la opinién publica mundial, y de
una condena legal dotada de instrumentos eficaces de sancién).

iv) Creacién de un cuerpo militar auténomo de las Naciones
Unidas.

El mismo debe hallarse bajo la autoridad directa del Secre-
tario General y del Comité Ejecutivo Mundial, asistido por su
6rgano militar propio. Debera disponer de un nimero suficiente
de efectivos y armamentos convencionales y nucleares detierra,
aire y mar, y de elementos adecuados en Cantidad y calidad en
cuanto a mando, logistica, transportes, comunicaciones, informa-
cién y financiamiento.

El niicleo del cuerpo debera estar compuesto poroficiales y
tropas que se recluten en forma independiente de las fuerzas mi-
litares y delas lealtades politicas nacionales y regionales.

A ello puede agregarse la provisién de tropas y unidades na-
cionales, pre-entrenadas y destinadas de modo especifico y per-
manente al servicio de las Naciones Unidas. Las mismas deberan
provenir primordialmente de potencias secundarias y de paises
medianos y pequefios. Deberdn tomarse las medidas adecuadas
para su inmediata entrada en accién durante situaciones de cri-
sis, y para la vigencia de mecanismos de remplazo periddico.

Todos los paises miembros, incluso los que no proporcionen
oficiales ni tropas, deberan dar facilidades para la accién del
cuerpo militar de las Naciones Unidas: derechos automaticos de
paso y de sobrevuelo; bases, personal de Estado Mayor, adminis-
tracién, logistica, transportes, comunicacién e informacién.

El cuerpo militar auténomo de las Naciones Unidas debera
combinarse con las fuerzas similares que puedan crear y utilizar
las organizaciones regionales. Es imprescindible a este respecto
el establecimiento de un conjunto mas diferenciado, sofisticado
y mutuamente reforzante que en el pasado, de relaciones ope-
rativas entre ambos niveles, Las organizaciones regionales po-
drian tener intervencién previa en lo relativo a: conciliacién de
disputas fronterizas; neutralizacién y aislamiento de conflictos
internos; puesta en comtin de recursos para tratar, impedir y so-
lucionar conflictos regionales mas amplios. Los paises miembros
deberan asignar de modo preciso las fuerzas y los recursos apor-
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tables para los cuerpos militares de los organismos regionales y
de las Naciones Unidas.

v) Reglamentacion precisa dei derecho de intervencién.
La misma debera tijar precisamente los casos, los procedi-

mientos y los alcances. Los casos deberan abarear, como minimo:
las guerras entre los Estados; las guerras civiles de it
internacional (potencial o efectivamente amenazantes); el genoci-
dio; la violacion sistematica a las normas del Derecho Mundial y
a las decisiones de las Naciones Unidas y de sus érganos; el tra-
fico de armas.

Una vez mas es pertinente insistir que no debe limitarse el
énfasis ni las prioridades al mero mantenimiento o al restableci-
miento de la paz, sino sobre todo privilegiar el arreglo pacifico
de las disputas que opere sobre las raices profundas de las mis-
mas y no sobre sus sintomas externos y sus resultados. También,
la intervencion no puede ser un pretexto y un instrumento para
suprimir presiones populares legitimas en favor de cambios socio-
econdémicos y politicos, incluso las que se manifiestan de manera
revolucionaria. La evaluacién a este respecto debe estar lo me-
nos posible tefida por prejuicios ideologicos. Correspondera ais-
lar los conflictos internos de toda interferencia exterior que ame
nace la seguridad y la paz internacionales.

vi) Identificacion por adelantado de individuos y grupos do-
tados de capacidad y experiencia excepcionales, su
y familiarizacion con los problemas potenciales o actuales, para
asistir a las Naciones Unidas en tareas de conciliacién, media~
cién y arbitraje. Ello ayudara a constituir una auténtica élite in-
ternacional innovadora, que opere dentro y fuera de las Nacio-
nes Unidas como refuerzo al proceso de creacién del nuevo or-
den mundial.

vii) Finalmente, para los mecanismos de seguridad colectiva,
y de las Naciones Unidas en su conjunto,es indispensable sentar
nuevas bases de financiamiento. Ello exige un arreglo satisfac-
torio definitivo de las deudas y déficits del pasado, y un sistema
efectivo de financiamiento para el futuro. Entre las fuentes po-
sibles puede sugerirse: a) Un impuesto mundial ponderado por

paises. Se incluiria entre los indices el de la tenencia de indus-
trias armamentistas (segin niveles de actividad, tipo, volumen y
valor de produccién), actuando el Estado-sede como érgano de

percepeién responsable ante el Comité Ejecutivo Mundial. El
impuesto mundial seria fijado por la Asamblea General, a pro-
puesta de) Comité Ejecutivo. b) Contribuciones voluntarias por

gobiernos. ) Divisién de costos de operaciones de seguridadiz
paz, entre las partes en disputa, segtin grado de culpabilidad.

obvio recordar que la disminucién de los niveles de conflicto y

armamentismoliberaria ingentes recursos para el desarrollo pa-
cifico y para el financiamiento de la organizacién mundial
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{V. CONCLUSIONES: ENTRE LA REALIDAD Y LA UTOPIA

Las discusiones y proposiciones sobre el tema que me ocupa
suelen aparecer rodeadas de una aureola de irrealismo y utopis-
mobien intencionados, y es probable que este trabajo no escape
a tal destino.

Se ha hecho ya referencia, sin embargo, a la necesidad del
componente utépico para la elaboracién y ejecucién de proyectos
verdaderamente realistas. A este respecto, no es ocioso recordar
que las tres concepciones del mundo mas importantes de la his-
toria humana, que todavia hoy se disputan la conciencis y la
accién de los hombres: el cristianismo, el liberalismo, el marxis-
mo, también comenzaron como proyectos utépicos y desdefiables
de pequefias minorfas sin poder ni prestigio, lo que no impidié
que en definitiva se volvieran potentes fuerzas conformadoras de
la sociedad y de la historia. La constitucién de un nuevo orden
mundial difiere cuantitativamente, pero no cualitativamente, de
Ja tarea de construccién de los Estados nacionales modernos a
partir de las condiciones negativas y hostiles de la sociedad feu-
dal. En este proceso, las minorias de estadistas, intelectuales, téc-
nicos, filésofos, juristas y literatos cumplieron un papel harto
significativo. Las concepciones totalmente utépicas de Maquia-
velo, Bodin, Grocio, Hobbes, Locke, Montesquieu, Rousseau, para
no citar sino algunos nombres ilustres, se encarnaron en la inte-
ligencia, la pasién y la voluntad de millones de hombres, y cum-
plieron una tarea histérica que, en medio de la disolucién del
orden feudal y frente a la omnipotencia de la monarquia abso-
luta, parecia inimaginable o irrealizable.

Una perspectiva y una estrategia como la que se ha esbozado
no tienen hoy aseguradas aprioristicamente las posibilidades de
éxito. Hoy como siempre,la historia y la sociedad comotales ca-
recen de racionalidad inmanente y plena, de sentido intrinseco,
de finalidades determinadas que preexistan a los rechos y a los
actos y sean expresién y resultado de alguna fuerza demiurgica.
Las orientaciones y las vicisitudes histérico-sociales son resulta-
do de las acciones y de las relaciones de grupos e individuos vi-
vientes, en un entrelazamiento de los determinismos, las volun-
tades conscientes y los azares. Si no existe determinismo en sen-
tido estricto, existen procesos determinados, productos de la ac-
cién de los hombres, combinaciones de lo humano y de lo in-
humano, que se vuelven contra aquéllos y no amenazan su pre-
sente y su futuro. La batalla por la superacién de las actuales
condiciones, y por la emergencia de nuevas formas sociales que
posibiliten un grado superior de libertad, justicia, racionalidad y
capacidad creadora, no esta predestinada fatalmente a triunfar.  

Aspectos politicos de la planificacién en América Latina 213
 

‘Los individuos y los grupos que luchan en tal sentido pueden re-
sultar inadecuados, pueden equivocarse y ser derrotados. ho-
rizonte a la vista abarca posibilidades desastrosas a escala mun-
dial: monopolizacién extrema de la riqueza y el poder; burocra-
tizacién, tecnocratizacién y cibernetizacién llevadas a extremos

inhumanos; estancamiento y degradacién; confusién y anarquia;
fascistizacién generalizada; y, en un extremo depesadilla, el ho-
locausto nuclear.

El proceso histérico es sinuoso y accidentado, y rara vez se

cumple en acuerdo estricto o aproximado con las brevis
Jas esperanzas de los grupos y de los individuos, aun los

laeidos y enérgicos. La evaluacién realista de las fuerzas, de las

tendencias y de los obstaculos actuales, previene un optimismo
superficial y recesscp ribetes de misticismo, pero no auto-
riza al 0 ni a la desesperanza.

ar anesno es insensata ni absurda. Crea lo inesperado a
partir de lo determinado; combina el azar y la necesidad, la de-
rrota y el triunfo, la catastrofe y la creacién superadora, nunca

completas. La totalidad sigue abierta, deja lugar a nuevos enfo-

ques, opciones, propuestas y estrategias. La razén actuante no

es todo, pero es algo. Es capaz de obrar, de percibir, de compren-

der y explicar, de insertarse en los hechos, los actos y los pro-

cesos para su encauce y transformacién. Puede desplegar una

obstinada voluntad de verdad, de lucidez y de vigilancia; la capa-

cidad de esperar sin abdicar de la accién, y de asumir que la
opcién no equivale a la certidumbre y a la seguridad, y que toda
fecundidad implica riesgo y azar.

La lucidez y el realismo no son por consiguiente excusas pa-

ra la pasividad, sino prerrequisitos para una accién eficaz. Para-
fraseando a Goethe. sélo merecen la vida, la libertad, la justicia
y la racionalidad los que son capaces de luchar cotidiana y obs-
tinadamente por ellas.
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