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Las perspectivas
de la evolucién
politicay social

de América Latina

Torcuato Di Tella+

A partir de una visién realista de la evelucién probable
de los principales condicionanteé econémicos que en-
frentan los paises de la region, en especial la deuda
externa, el autor esboza los trazos gruesos de una
estrategia para impulsar el desarrollo 2 mediano y
largo plazo. Con relacion 2 la dedda externa pronosti-
< ung evolucidn crecientemente conflictiva, hasta el
punto que su gravedad facilitard la aceptacion de pro-
puestas mas flexibles por parte de los bancos y tos
pafses acreedores. Los propios conflictos zcelerardn el
proceso histérico e irdn ereando los escenarios y los
actores que pugnardn por airear la sofocante situacién
actual.

Con ese trasfondo, los paises latincamericanos de-
beran reencauzar su desarrollo econémico por la sen-
da industrializante, proteccionista y planificadora
abierta por algunos de ellos en los afios treinta. Ello
significa poner énfasis en la intervencion del Estudo y
en ¢l mejoramiento de su eficiencia, movilizar los re-
Cursos uLiosos, ovientar la produccidn hacia activida-
des que contribuyan a elevar los niveles técnico-
productivos, cientificos, sociales y culwurales, fortale-
cer los sistemas democréticos y reforzar la cooperacion
regional. Esta Ultima no debe ser concebida sélo ¢n el
plano econdmico-financiero, aunque sea éste muy im-
portante; los afos por venir requicren gue s€ cree una
profunda solidaridad latinoamericana que permita la
realizacion de acciones colectivas que sustenten y ex-
presen el poder de la regidn en su conjunto.

*Secidlogo argenting, actualmente profesor de la Univer-
sidad de Buenos Aires.

I

La catastrofe que se avecina

Las perspectivas de mediano plazo de la evolu-
cién politica y social de América Latina estdn
muy condicionadas al actual estrangulamiento
producido por la denda externa. Este esirangu-
lamiento s6lo puede superarse mediante la ex-
pansién extraordinaria del producto y las expor-
taciones, o la renegociacién colectiva y radical de
las condiciones de pago de la deuda, incluidas
rebajas importantes de los intereses. Al intentar
cualquiera de estas dos soluciones se tropieza con
unz serie de cfrculos viciosos, porque para au-
mentar la produccidn y las exportaciones se pre-
cisa una capacidad de acumulaci6n que justa-
mente esta bloqueada por el servicio de la deuda.
Sise usaran aportes masivos de capital extranjero
habria que enfrentar fuertes remisiones de ga-
nancias; y, ademas, resolver ¢l problema por esa
via implica una enajenacién de recursos tan
grande que provocaria reacciones politicas insu-
perables, Por otra parte, la renegociacion colecti-
va y radical de las condiciones de la deuda exige
una capacidad politica que la region no tiene, en
buena medida por la debilidad de sus economias
nacionales, desestabilizadas por sus estrecheces
financieras (Hill y Tomassini, 1982; Jaguaribe,
1982; Villanueva, 1980).

La situacién es tan grave que pone sobre el
tapete la posibilidad de soluciones extremas, Una
es la recolonizacién, acompaiiada de esquemas
politicos autoritarijos, puesto que la opinién pu-
blica no la aceptarfa. La otra es el incumplimiento
desafiante de las obligaciones de la deuda, lo que
generaria condiciones revolucionarias y muy
probablemente también autoritarias, aunque de
signo distinto al anterior. Si se considera que la
situacion de crisis se seguira reproduciendo cada
aito, durante un tiempo imprevisible, y se piensa
en la veintena de paises relativamente grandes
del Tercer Mundo que se caracterizan por alta
inestabilidad politica, un mero célculo de proba-
bilidades lleva a la conclusion de que en algin
momento a alguna élite politica se le ocurrird la
estrategia —del tipo de la invasion de las Malvi-
nas— de romper las reglas del juego. Este desen-
lace, si ocurre en algin pais chico, podra ser
absorbido por el sistema financiero internacional
sin problemas. Si, en cambio, se da en un pals de
mayores dimensiones su impacto sera muy gran-
de. Quiz4 no sea tan catastrofico para el sistema
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hinanciero del Norte como a veces se cree; pero
sin duda provocard conmocién y exigird una in-
tervencion masiva de los Estados de esa parte del
mundo para salvar el sistema. Por otra parte, un
escenario de ese tipo implicard un conflicto entre
el pais incumplidor y los guardianes del orden
internacional, capaz de generar una situacién
béhca —de nuevo, del tipo de las Malvinas—
pero con desenlace no necesariamente parecido,
y con posibles complicaciones internacionales en-
tre los grandes blogues. Claro estd que en este
caso ¢l taxpayer, que hoy es tan invocado como
opiniéndose a enfrentar los costos de una rene-
gociacion radical de la deuda, tendra que pagar
los platos rotos, quizd incluso sin enterarse. Aun-
que el Norte, en esta eventualidad, pudiera im-
ponerse lo haria a un costo excesivamente gran-
de tanto en cuanto a vidas o material bélico como
a quiebras bancarias y, sobre todo, a pérdida de
prestigio y credibilidad de su papel conductor de
un orden internacional. Para el pais del Tercer
Mundo que se orientara por la via del incumpli-
miento las consecuencias serian también graves,
y por lo tanto harian poco recomendable su ac-
cion, en un analisis frio de las ventajas y desven-
tajas involucradas. Pero no es de esta manera que
se toman las decisiones politicas, cosa que los
paises del Norte sin duda saben, puesto que co-
nocen muy bien su propia historia (Calcagno,
Sainz y de Barbieri, 1972; Lechner, 1981; Gonzi-
lez, 1981),

Este panorama puede parecer tremendistay,
por cierto, lo serfa si se propusiera en forma
explicita tal via de accién, Pero es muy probable
que sucedan evenltos de ese tipo dentro de quince
a veinte aiios que es el término que se considera
en este trabajo. Porque en ese lapso no es realista
pensar que los paises del Tercer Mundo —salvo
alguna excepcion— puedan resolver su actual
dificil situacion. La tentacion rupturista seguird,
por lo tanto, bailando en sus herizontes, y calen-
tando la imaginacion de alguna de sus élites o
contraélites dirigentes. Dicho con otro lenguaje,
esto es bastante coincidente con las declaraciones
de Henry Kissinger en el sentido de que, de no
consolidarse adecuadamente las instituciones, de
nuestro tipo de pafses emergerian nuevos lideres
revolucionarios.

Lejos de ser tremendista, el panorama es
incluso moderado, si se piensa en eventos Como
los que acompanaron a la independencia de la

India, las guerras de Biafra, de Bangla Desh, de
Irdn e Irak, o la Revolucién Cultural China o Ia
de Cambodia. Cierto es que en Ameérica Latina
las condiciones econdmicas y sociales son en ge-
neral menos angustiosas que en la mayor parte
del Tercer Mundo, pero hay todavia grandes
regiones, y pafses enteros, cuyo nivel de vida es
muy cercano al minimo de subsistencia. Por otra
parte, ¢l estrangulamiento debido a la deuda pa-
blica se aplica a todos, y no estid dicho que en
regiones mas prosperas, una vez que entren en
crisis, no pueda haber fenomenos politicos tanto
0 mds extremos, aungue sean de un tipo algo
distinto. Ademas, aun cuando el evento rupturis-
ta no ocurra en América Latina, sus consecuen-
cias se hardn sentir en esta area.

Es también previsible en el mediano plazo
una crisis seria de la polftica econdmica del actual
gobierno estadounidense. Esta busca compensar
los déficit presupuestarios y de comercio exterior
con un fuerte endeudamiento publico e importa-
cién de capitales, ambos asociados a altas tasas de
interés. El consecuente robustecimiento del do-
lar hace mas dificil cerrar la brecha externa; y las
tasas de interés ahogan al sector productivo, aun-
que consigan éxitos parciales en disminuir la in-
flacién. La euforia, y el consiguiente apoyo de la
opinién pablica norteamericana, no pueden du-
rar mucho, porque un simple calculo numérico
indica que més tarde o mas tempranc los aparen-
tes remedios se transforman en parte de la enfer-
medad. Los flujos de capital extranjero comien-
zan a generar corrientes contrarias de servicios
financieros, la deuda publica del gobierno debe
pagarse al menos en sus intereses, y las empresas
finalmente caen bajo el peso de sus compromisos
bancarios. Claro esta que la teoria detras de esta
politica es que todo esto reordena los factores
productivos por medio de la disciplina del mer-
cado, y hace de nuevo competitiva internacional-
mente a la economia de los Estados Unidos. Pero
s, precisamente, esta excesiva creenciz en las
virtudes del mercado la que mostrara su inviabili-
dad en un futuro no demasiado lejano. La crisis,
entonces, exigird —como ya ocurrié a comienzos
de los afios treinta— un New Deal que otorgue al
Estado un papel interventor mas dinamico, sobre
todo en su control del sistema financiero. Asi
como en Europa ha habido fuertes injerencias en
el sistema bancario —més por razones ideologi-
cas, en Francia, mas por razones practicas, en
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Espaiia— algo parecido es previsible en los Esta-
dos Unidos. A la presién de los deudores interna-
cionales se sumari la de los mismos productores
locales, algunos de ellos de dimensién transna-
cional. El equivalente actual de un Plan Marshail
no puede consistir en dadivas unilaterales nien el
fomento masivo de las exportaciones de capitales
del centro a la periferia. Debe consistir, funda-
mentalmente, en una intervencién y control del
sistemna financiero internacional, que impliquen
una disminucién radical de los valores reales de
los créditos actualmente existentes, A esto debe
acompafiar, Como se argumentard mas adelante,
la estabilizacién de los precios de los productos
basicos de exportacion del Tercer Mundo, ten-
dencialmente en valores mas altos que los actua-
les, todo ello impulsado por algin esquema
—motivado politicamente— del tipo de la orke.

Resumiendo lo dicho hasta ahora, se debe
plantear una primera hipoétesis, a saber, que una
0 més rupturas de las reglas del juego internacio-
nal van a ocurrir, en los préximos veinte afios,
con complicaciones bélicas serias, cada vez mds
probables a medida que pasa el tiempo, sin que se
den otras soluciones. Siguiendo en esta explora-
cién futurolégica, se puede agregar una segunda
hipétesis, segin la cual la predisposicion de los
gobiernos del Norte a tomar cartas e intervenir
en el sistema financiero serd cada vez mayor.
Lamentablemente, serdn necesarios uno o mas
eventos traumdticos para empujar a esos gobier-
nos a adoptar las medidas del caso, que heriran a
fuertes intereses creados, pero que serdn necesa-
rias para mantener sus propios sistemas sociales y
su papel internacional.

Una primera recomendacién para la accion,
que deriva de este andlisis, podrfa ser la de espe-
rar a que algin ‘buey’ cruce el rio del incumpli-
miento, y mientras las pirafias lo devoran, apro-
vechar la confusién, o el replanteo, para cruzar
en manada, lo antes posible, poniéndose a salvo
de los voraces peces, llamados a la moderacién,

mientras tanto, por el padre de las aguas. Aun-
que no sea de buen tono recomendar este tipo de
comportamiento, es probable que éste sea el que
al final se dé por la simple fuerza de las circuns-
lancias, sin que nadie se lo proponga. De todos
modos, no es posible ni conveniente quedarse
pasivamente esperando el evento, sino que hay
que hacer algo mientras tanto, aunque s¢ trate de
ejercicios que no daran muchos beneficios mien-
tras las pirafias patrullan el rio, pero que el dfa
que las cosas cambien, permitiran mas libertad
de maniobra.

Para abandonar las metiforas, lo que ocurre
es que existe una serie de estrategias moderadas,
o gradualistas, que por el memento, ante los du-
ros términos de la disyuntiva del endeudamien-
to, no permiten imaginar grandes resultados, pe-
ro que podrian tener £xito ante un panorama
internacional alterado. Efectivamente, volvamos
a las dos maneras (no extremas) de superar el
estrangulamiento actual que se plantearon al co-
mienzo. Una era el aumento de la produccién y la
exportacién y, la otra, la renegociacion de la car-
ga financiera. El aumento de la exportacidn exi-
ge obtener mas acceso a los mercados del mundo
desarrollado, hoy bastante cerrados apenas se
entra a competir seriamente con productores lo-
cales. Después del pronosticado evento rupturis-
ta sera mas facil —quizd no para el pais que haga
punta, que serd ‘castigado’, pero si para los
otros— lograr adecuaciones en esta drea. Y lo
mismo respecto a las renegociaciones financie-
ras. Ocurrira, en escala internacional, algo se-
mejante a lo sucedido en las economias industria-
les avanzadas respecto a las relaciones euntre el
capital y el trabajo. Ante el peligro de la revolu-
cién —experimentado en carne propia o 2jena—
el sindicalismo parecerd no ya un mal menor,
sino un bien positivo. As{ como hoy dia algunos
socidlogos dicen que un sindicalismo fuerte es la
principal barrera contra la revolucién, quizi se
llegue al dia en que los clubes de deudores sean
organizados desde Wall Street.
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La necesidad
de un Estado intervencionista

América Latina carece de capital, pero tiene capi-
tal ocioso. Le faltan técnicos capacitados, pero
tiene técnicos sin empleo. Precisa obreros califi-
cados y los tiene en gran medida subocupados,
perdiendo sus calificaciones. Ademds, abundaen
elia fa mano de obra no calificada, tanto urbana
como rural, que busca oportunidades sin conse-
guirlas y forma una masa marginal. No es posible
esperar que las simples fuerzas del mercado o los
movimientos internacionales de capital arreglen
esta situacion. Es necesaria una intervencién del
Estado, compatible en diversas dosis —seguin las
condiciones de cada pais— con un papel comple-
mentario, y alin importante, de los dinamismos

del mercado. La intervencién del Estado, por

otra parte, tampoco es una panacea, y a menudo
traba las fuerzas productivas si no se realiza con
eficacia. Es que en este tema simplemente no hay
panaceas, ni libremercadistas, ni dirigistas. Movi-
lizar los recursos nacionales exige resolver una
ecuacién compleja con muchas variables, tenien-
do en cuenta los requisitos tanto de la empresa
privada como de la estatal, del mercado como de
la planificacion, de la tecnocracia como de la
participacion de los interesados.

A veces se dice que entre nosotros el Estado
s un administrador tan malo, tan corrupto, o tan
pasible de influencias politicas refidas con la efi-
ciencia, que es mejor reducir su papel al minimo,
sacandolo no sélo del drea productiva sino tam-
bién de la planificadora. El argumento, expresa-
do de esta manera extrema, es demasiado ideolé-
gico, y poco valido, porque si un Estado mal
administrado es capaz de hacer barbaridades, un
mercado dejado de si mismo las puede hacer
mayores, como lo mestraron la crisis de los afos
treinta —con sus secuelas de fascismo y de gue-
rra— y varias otras anteriores. En la mayor parte
de los paises del drea serd necesario buscar com-
binaciones entre la empresa estatal y la privada.
Pero el Estado debe ser convertido en un instru-
mento eficiente, con sectores mas aislados de las
presiones de la politica partidista de lo que se da
en la actualidad. Es preciso formar no sélo una

burocracia, sino una tecnocracia, con sus propios
requisitos funcionales —por ejemplo en cuantoa
sueldos y carrera profesional—y con sus dreas de
atribuciones que aun los poderes popularmente
electos deban respetar. Esto requiere que la
mayor parte de los cargos piblicos, desde los mas
bajos a los més altos —salvo algunos de nombra-
miento politico directo— gocen de estabilidad, y
que s6lo se acceda a ellos por medio de una
formacién especifica. Unicamente cambios muy
grandes en nuestros sistemas politicos y partida-
rios permitiran crear esta nueva administracion
publica. Quiza el proceso lleve mas de los veinte
afios que se estan tomando aqui como perspecti-
va de andlisis, pero es preciso plantearlo clara-
mente desde ya.

Mientras ese nuevo Estado, eficaz y honesto,
no exista serd dificil tener éxito en la planifica-

" ¢i6n de nuestros recursos. Sise considerarainevi-

table la continuidad del actual Estado ineficiente,
se volveria mas tolerable la receta vltraliberal de
confiarlo todo al mercado. Pero serfa excesiva-
mente pesimista resignarse a esa limitacion, y sia
base de ella se abandonara todo intento de usar
los poderes del Estado, se eternizarfa nuestra
condicion dependiente. Se puede aceptar de to-
dos modos —aunque es tema controvertible—
que ¢l Estado no es un adecuado organizador
directo de la produccion de la mayor parte de los
bienes y servicios que requiere un pafs moderno.
Sus limitaciones se derivan tanto de argumentos
de eficiencia como del impacto en las libertades
publicas que tal monopolio tendria. Pero otra
cosa es asignar al Estado un importante papel
intervencionista en la creacién de los grandes
pardmetros o reglas del juego dentro de las cua-
les se muevan los actores econémicos; y también
otorgarle una funcién, a través de ministerios o
empresas descentralizadas, en ciertas dreas pro-
ductivas,

Tanto ¢l ejemplo norteamericano como el
europeo occidental muestran que esto puede ha-
cerse en condiciones de eficiencia y libertad. En
el caso latinoamericano la debilidad de los ele-
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mentos empresariales exigird mas bien una am-
pliacién del papel del Estado. Como lo que tene-
mos es un Estado ineficaz, se crea aqui otro circu-
lo vicioso, puesto que es preciso emplear un ins-
trumento mal diseitado. Pero no hay alternativa,
¥ en su continuo uso se debe ir buscando la expe-
riencia para mejorarlo. Si demasiado impactados
por la ineficacia del Estado decidiéramos basar-
nos muy preferentemente en los empresarios lo-
cales o0 en los transnacionales, generarfamos
circulos adn mas viciosos.

Los empresarios locales estan tan llenos de
fallas como los Estados, y en las condiciones de
guerra de todos contra todos que caracterizan a
nuestras economias no tienen mas remedio que
actuar de manera excesivamente individualista y
especulativa. Las empresas extranjeras, transna-
cionales, pueden a veces dar una apariencia de
accion mas estable, con mayores recursos y mas
continuidad de objetivos, pero serfa balcanizador
y desnacionalizador basarse principalmente en
ellas. Algunos ejemplos que a menudo se citan de
su papel, como en los paises del sudeste asiatico
(Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong y Singapur)
no son atinentes, porque en ellos el Estado tiene
una funcién muy orientadora, sobre todo en los
dos mayores mencionados, por no citar el Japén
(Fajnzylber, 1983; Fishlow y otros, 1980; Chene-
ry y otros, 1974). El secreto del éxito de estos
paises no estriba en un (inexistente) paraiso
transnacicnal, ni en el autoritarismo con que se
los gobierna o ha gobernado en el pasado, sinoen
la fuerte solidaridad social que los caracteriza.
Esta solidaridad social, que permite dar priori-
dad a objetivos nacionales y productivos sobre los
sectoriales o distributivos, es resultado de una
peculiar evolucién histdrica. Sus consecuencias
en su modo de vida y libertades pablicas son
complejas, y no facilmente aceptables por am-

111

plios sectores en pafses que como los latino-
americanos han pasado por largos periodos de
vigencia, aunque parcial, de libertades piblicas y
de reafirmacién de actitudes individualistas. No
es facil cambiar estas caracteristicas latino-
americanas, aunque no nos vendria nada mal un
poco més de solidaridad social, o sea, disminu-
cién de la intensidad de conflictos entre clases
sociales, grupos de presion, y otros sectores cor-
porativos. Pero esa mayor solidaridad en general
se da —a juzgar por la experiencia histérica—
mediante la aquiescencia o pasividad de las clases
populares. En la mayor parte de los paises de
Ameérica Latina €sos sectores populares no estan
dispuestos a contribuir tan humildemente a la
solidaridad nacional; y los estratos altos deberfan
hacer demasiados sacrificios, juzgados en fun-
cién de sus valores y expectativas, para poder por
su lado contribuir a crear esa solidaridad. No es
realista esperar ninguna de estas dos cosas, de
manera que para bien o para mal lo previsible en
nuestro continente es la continuacién de situacio-
nes de escasa solidaridad y, por lo tanto, también
escasa legitimidad social de las estructuras jerar-
quicas existentes, incluidas las empresariales pri-
vadas o publicas, las cientificas y técnicas, y las
politicas. Si tuviéramos el producto per cipita de
Europa occidental o Estados Unidos podriamos,
a pesar de lo expuesto, generar una situacion de
mayor solidaridad y legitimidad. Ocurre que te-
nemos en gran medida el individualismo y el
sectorialismo de esos paises, pero no sus recur-
sos, ¥ de ahi la peculiar belicosidad y tensiones de
nuestros enfrentamientos politicos. Lo que se
precisa es asumir este hecho, y adecuar tanto
nuestras instituciones como la mentalidad de
nuestros grupos dirigentes, para hacer construc-
ciones institucionales solidas en estas condi-
ciones.

La movilizacién de los recursos 0C1080s

El Estado —progresivamente consolidado de ia
manera scfialada— debe facilitar la puesta en
actividad de los recursos ociosos de la region.
Una manera de hacerlo es contribuir a crear un

area econémica mayor, por medio de la unifica-
cién de mercados, sea a nivel total latino-
americanc —un objetivo un poco lejano— o me-
diante convergencias subregionales como la del
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Grupo Andino. Estas convergencias subregiona-
les, eventualmente reducidas a ciertas industrias,
¥ entre paises mas cercanos o cuyas economias
estén ya mas ligadas, son mas faciles de realizar,
porque involucran a un menor niimero de acto-
res. Estos actores comprenden a los Estados res-
pectivos, y a grupos empresariales y sindicatos;
ademds, como factor de dinamismo, es preciso
aqui tener en cuenta a los partidos politicos y jos
grupos ideologicos. La unificacién de mercados,
como cualquier otro fendmeno econémico, es en
realidad un proceso politico, que debe trascen-
der lo meramente corporativo para tener éxito.
El Grupo Andino es un ejemplo, sobre todo en 1a
época de su constitucion, en que el papel central
lo desempefiaba la Democracia Cristiana, gober-
nante en Venezuela y Chile y con afinidades en el
Partido Conservador de Colombia y en el Ecua-
dor. Entre los partidos populares de esa region
son conocidos los fuertes vinculos entre la Accion
Democritica de Venezuela y el Aprismo del Pe-
ru, influidos por la Socialdemocracia, y con afini-
dades en el liberalismo colombiano y el Movi-
miento Nacionalista Revolucionario de Bolivia.
Otro ejemplo de este tipo de convergencias redu-
cidas a pocos paises y ademas a s6lo un par de
industrias, es la Comunidad Europea del Aceroy
del Carbén, lanzada poco después de la segunda
guerra mundial, y aplicable a sectores producti-
vos con importantes concentraciones de empre-
sarios privados y estatales. La coincidencia en los
gobiernos de Alemania occidental, Francia e Ita-
lia, de la Democracia Cristiana, asi como su parti-
cipacion en los ministerios de los paises del Bene-
lux, facilité este proyecto. La Socialdemocracia,
aunque mas reticentemente, también apoyé este
plan, si bien a nivel sindical ella era s6lo fuerte en
Alemania occidental y el Benelux. Los partidos
comunistas de Francia e Italia no favorecieron
este intento de planificacién capitalista, sobre to-
do por su posicion general de aguel entonces,
bastante mas impugnadora que la que luego asu-
mieron.

El Mercado Comun Europeo debe mucho a
esa primera experiencia de cooperacién limitada
entre seis paises (en la practica, cuatro unidades,
ya que se tomaba al Benelux como una entidad
unificada). A su vez, el mismo Mercado Comun
se fue ampliando lentamente a partir de ese re-
ducido ntimero inicial de socios, después del fra-
caso de otros proyectos, comao el de la Asociacién

Europea de Libre Comercio patrocinada por el
Reino Unido y algunos paises periféricos. La am-
bivalencia del Reino Unido entre seguir cultivan-
do relaciones con el Commonwealth o decidirse a
entrar como parte de Europa, hasta la actualidad
frena su incorporacion mis plena al proyecto
econémico europeo. Los partidos populares, por
otro lado —no solo el inglés—, tienen constantes
dudas acerca de la conveniencia de participar en
esta planificacién supranacional que, por la natu-
raleza de las fuerzas politicas en juego, no puede
menos que dar un importante peso a su sector
capitalista, mayor que el que es posible en un
recinto nacional en coyunturas mas favorables a
una evolucidn socialista. Pero las ventajas tanto
econémicas como politicas y culturales ——y en
cierta medida también militares— de la unifica-
¢ién de mercados a la larga van venciendo las
resistencias. Dentro de un drea econdmica mayor
es posible tornar razonables, ademas, ciertas me-
didas proteccionistas con claro sentido estratégi-
co, como es ¢l asegurarse la autosuficiencia ali-
mentaria, que pensadas a nivel nacional serian
excesivamente onerosas por no decir imposibles.
Todos éstos son ejemplos del fuerte entrelaza-
miento de motivaciones y factores econdémicos
con los ideologicos o politicos, que estd detrds de
un plan de unificaciéon de mercados. La movili-
dad de la mano de obra gue esto implica se ve
facilitada, ademds, por el nivel bastante parejo de
desarrollo social y cultural que han alcanzado
esos paises. El haber comenzado entre pocos ac-
tores —estatales y privados— cuya experiencia
histérica les aconsejaba innovar radicalmente sus
viejas practicas para poder sobrevivir, es también
un factor del éxito.

Esta experiencia indica que en el préximo
par de décadas la mejor estrategia en América
Latina no ser4 en la linea de la aLaLc o aLaDL, ni
mucho menos en la bisqueda de un mercado
comun para toda la regién —no por ser inde-
seables, sino por ser poco pricticos. Aunque la
ALaDI puede proveer un marco de referencia,
mas fructifero sera el esfuerzo destinado a robus-
tecer el Grupo Andino, o revitalizar similares
agrupamientos en América Central o el Caribe.
En el 4rea sur, acuerdos de complementacion
entre Brasil, Chile y la Argentina, quizi limitados
a algunas industrias, serfan el equivalente de la
Comunidad Europea del Carbdén y del Acero,
Exigen, para contar con el apoyo politico sin el
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cual estos esquemas no tienen perspectivas, la
consolidaciéon de los procesos de democratiza-
cién que se vienen dando en esos paises; a estos
acuerdos se pueden unir Uruguay y Paraguay.
La solidaridad ideolégica, por otra parte, reque-
rira, sobre todo por parte de los sectores intelec-
tuales de esos paises, una labor creativa, para
reubicar, en términos mas universalistas, feno-
menos tan aparentemente nacionales como el
peronismo, € radicalismo y el varguismo. En este
esquema, por otra parte, la derecha no debe estar
ausente, aunque 5us concomitancias con regime-
nes de fuerza le quitarin legitimidad por un
buen tiempo. Sin una derecha politica, sin em-
bargo, los sectores empresariales de estos paises
no tendran suficiente respaldo para participar
de pleno en proyectos supranacionales.

Aparte de las unificaciones econémicas entre
paises relativamente vecinos también se abre la
perspectiva de colaboracién —quizis sobre todo
entre los mas grandes de la region— para
proyectos especificos, como por ejemplo el ve-
cientemente lanzado por ciertos bancos oficiales
de México, Brasil y la Argentina para crear una
empresa multinacional de comercializacién de
equipos de capital.

Todos estos proyectos implican crear dreas
econdmicas amplias, en las que se producird
competencia entre empresas de los paises involu-
crados, rodeada de una cierta proteccion ante
productores externos. Esta competencia, de to-
dos modos, debera ser bastante supervigilada,
porque las presiones para que cada Estado nacio-
nal subsidie a sus nacionales seran muy fuertes.
Tan fuertes, que es imposible ignorarlas, y es
preferible colocarlas directamente sobre el tape-

te, y hacerlas motivo de negociacién. Algo asf
como lo que ocurre en Europa con la produccién
agropecuaria, que precisa ser subsidiada. Por ra-
zones andlogas —o sea, econdmicas, polfticas,
culturales y estratégicas— América Latina debe
subvencionar a sus industrias, y planificar su difi-
cil entrada al ambito competitivo regional. Tam-
bién hay que pensar, por cierto, en el papel ex-
portador fuera del 4rea, de esas mismas indus-
trias {seLa, 1983 y 1984}, Pero el primer paso
para salir del ambito asfixiante de los mercados
nacionales es acostumbrarse a competir entre
unidades empresariales relativamente parecidas
en fuerza, dimension, tecnificacion y capacidad
de movilizar recursos politicos. Esta necesaria
homogeneidad es la que impone, justamente, li-
mites a la dimension de las proyectadas unifica-
ciones econémicas. En el 4rea sur, lo esencial es
que participen en los proyectos, por lo menos,
Argentina y Brasil, debido al volumen ya consi-
derable de su intercambio y, sobre todo, porque
dada la rivalidad potencial de estos dos paises, de
su convergencia depende que se haga o se desha-
ga todo el proyecto de integracién latino-
americana. El tipo de intercambio que hay que
promover no es de trigo por café, ni mucho me-
nos de manzanas por motores, sino de productos
de componente tecnologico parecido. Esto exige
tener, dentro del drea liberada y competitiva, un
sector importante de alguna manera regulado.
No es lo mismo —para usar una expresion que se
puso de moda en la Argentina hace unos anos-—
caramelos que acero, aunque produciendo mu-
chos caramelos se pueda comprar cualquier can-
tidad de acero. Pero ese tema exige un tratamien-
to algo mas extenso.

IV

Los efectos extraecondomicos de la industria

La diferencia entre producir un millén de pesos
en caramelos o en acero no estriba en los montos
intercambiados, que por definicion son iguales,
ni siquiera en los ingresos que generan, que en
principio también son iguales, aunque puedan
estar diferentemente distribuidos entre los facto-
res de la produccibn. Para evaluar la diferencia

hay que tener en cuenta que la industria no sélo
necesita mano de obra como uno de sus insumos
sino que literalmente la genera. Porque esa mano
de obra —incluidos en la definicion tanto los
niveles manuales como los administrativos, técni-
cos y gerenciales— se forma, o consolida y robus-
tece su formacion, a través del trabajo. Es la situa-
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cién de trabajo la que va promoviendo la califica-
ci6én, mediante el aprendizaje en la propia em-
presa, o por la demanda que ésta hace paraque el
individuo se capacite. Pero la industria no sélo
genera mano de obra de cierta calificacion, sino
que ademas obliga a crear ciertas instituciones
—empresas, asociaciones representativas de esas
empresas, y los sindicatos que ellas hacen posi-
bles. Efectivamente, habra diferencia entre el
sindicato siderurgico y el de los trabajadores de
golosinas, asf como no seran iguales los empresa-
rios sideriirgicos que los duefios de las fabricas de
caramelos. Hay que ser un poco cuidadosos en
establecer estas diferencias, porque tan digno es
¢l trabajo en una como en otra actividad, sea al
nivel obrero como al técnico 0 empresarial. Sin
embargo, desde el punto de vista sociolégico, las
dos realidades creadas de esta manera —compo-
nentes de clases sociales— serin bastante distin-
tas. Desde ya, la escala de la organizacidon serd
muy diferente, la complejidad de la estructura
empresarial, de los servicios técnicos involucra-
dos —incluso los cientificos, culturales y politi-
cos— serd mucho mayor en un caso que en el
otro. Un pafs moderno exige técnicas de produc-
cion y de organizacion— no solo productiva, sino
también social y cultural— en gran escala, con
alto componente cientifico y complejidad de la
division del trabajo. Quizas seria preferible una
sociedad con actividades en escala pequeria, aun-
que calificadas desde el punto de vista cientifico y
cultural. Por ejemplo, servicios de computacion o
electronicos, reparacién o produccién de compo-
nentes especializados, o artesanfas orientadas ar-
tisticamente. Pero esto es muy distinto de la pro-
duccion de caramelos, o aun de lade tr'igo, carne
o cueros. Es cierto que en estos campos también
se pueden aplicar tecnologias avanzadas, y tener
instituciones de investigacién que las provean.
Pero es muy dificil que sobre bases tan limitadas
{siempre refiriéndose al trigo, la carne, los cue-
ros) se construya una divisién compleja del tra-
bajo, una estructura ocupacional rica, y una ex-
periencia organizativa y asociativa diversificada.
En la prictica, ello no ocurre, y para posibilitar
colectivamente a un pais esa experiencia, es pre-
ciso orientarse por el camino de la industria.
Claro estd que no es necesario producir de todo,
y quizas se pueda prescindir del acero. Pero,
entonces, habra que especializarse en alguna otra
cosa equivalente en cuanto a los efectos secunda-

rios, ocupacionales e institucionales, arriba sena-
lados.

En otras palabras, el problema de la divisién
del trabajo debe examinarse con cuidado, y te-
niendo en cuenta sus componentes sociales, no
s6lo econdmicos en el sentido estricto de la pala-
bra. Una cosa es la divisién del trabajo entre el
ingeniero, el médico y el musico, y otra la que
distingue a cualquiera de ellos del instrumentis-
ta, el enfermero, el obrero sin calificacién, o el
peodn. La primera es esencial para el progreso de
una sociedad, la segunda, aunque también nece-
saria, es la base de la dominacién social y de los
privilegios de clase. De manera parecida, una
cosa es la division internacional del trabajo si
unos producen tractores y otros autos, o bien
unos fabrican computadores y otros telescopios;
y otra cosa, muy distinta, si unos producen cual-
quiera de esas cosas y los demas proveen los
zapatos, ¢ ¢l pan, o los minerales, todo ello a
precios madicos, o esperan a los primeros para
entretenerlos durante las vacaciones en hoteles y
bares. Todo lo cual no quita que en algiin mo-
mento pueda ser necesario, o inevitable, para un
pais reducirse a alguna de esas cosas, esperando
con el tiempo mejorar de categoria. Pero lo mas
probable es que, si no tiene una conduccién poli-
tica activa, nunca consiga esa mejora. Incluso es
posible que empeore, si por alguna combinacion
de circunstancias vivié una versién préspera de
ese paraiso de la divisién internacional del tra-
bajo, como la Argentina ¢ el Uruguay, de los
ganados y las mieses. Si esa prosperidad se vino
abajo, no se debi¢ por cierto a que alguien se le
ocurrié la peregrina idea de industrializarse, de-
safiando a las leyes del mercado internacional. El
mercado, con sus crisis, es perfectamente capaz
de destruir esos paraisos artificiales, La reaccion
ante esas crisis exige, logicamente, una estrategia
industrializante, para ocupar a la poblacidn que
ya no cabe en el esquema anterior. Y aqui, cierto
es, se pueden cometer muchos errores, como
seguramerte ocurrid en varios casos de nuestro
continente. O quizis, més que errores, hay que
hablar de circunstancias y coyunturas que hicie-
ron muy dificil aplicar medidas exitosas. La exce-
siva simplicidad tecnolégica, empresarial, cultu-
ral y politica de un pafs dedicado a la produccion
de pocos bienes primarios imponia un prondésti-
co pesimista acerca de su futuro. Otros, en condi-
ciones de produccion primaria parecida, como
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Australia o Nueva Zelandia, tuvieron mas éxito,
Exigirfa un estudio mas completo que el que se
puede intentar en estas paginas profundizar en
las causas de la diferencia, Pero si esos paises
salieron adelante fue, precisamente, porque
dejaron atrds su concentracién en la produccién
primaria y se industrializaron, apoyados, en bue-
na medida, por los estimulos de una participa-
cion cercana en un conflicto bélico.

La teorfa econémica clasica ticne en cuenta,
en alguna medida, el tipo de factores aqui men-

cionados, al hablar de economias externas, o cos-
tos sociales distintos a los privados. Pero lo hace
de manera tangencial, y sin explorar a fondo
todos los aspectos de esas economias externas, en
particular la creacién de instituciones complejas,
que van desde la empresa, la administracién pu-
blica o el sindicato, hasta el partido politico, la
universidad y el mundo de la cultura, que, en fin
de cuentas, se desarrollan en respuesta a las de-
mandas laborales, técnicas, administrativas y or-
ganizativas de la industria.

- La nueva industrializacién

En alguna medida es necesario rehacer el camino
industrializante, proteccionista y planificador
que diversos paises latinoamericanos iniciaron
con timidez durante los afios treinta, forzados
por las escaseces de la guerra en el comienzo de
los cuarenta, y luego con decisién politica en la
postguerra. Fue un periodo signado por regime-
nes populistas y por diversas formas de la deme-
cracia con participacién no demasiado amplia,
que en algunos casos fueron abruptamente ter-
minados y en otros lograron sobrevivir los emba-
tes de un clima internacional cada vez mas desfa-
vorable. A base de la experiencia vivida es nece-
sario corregir bastantes aspectos, suficientemen-
mente importantes como para que se trate de un
proceso nuevo. Aunque la situacion es distinta en
cada pais, se pueden extraer algunos elementos
comunes, requisitos de una nueva industrializa-
cién.

i) Para empezar, es necesario operar en esca-
la regional, 6 mejor dicho subregional, por las
dificultades arriba apuntadas de generar fuerzas
sociales reales que respalden los acercamientos
en dreas muy extensas. Uno de los factores aho-
gantes de la etapa anterior fue su escenario redu-
cidamente nacional; no es una casualidad que los
paises en que la industrializacién tuvo més éxito
fueron Brasil y México, los mas grandes del 4rea.
La proteccién, entonces, debe darse a escala cua-
sicontinental, y se debe procurar reorientar las
corrientes comerciales dentro del drea, y robus-
tecer, entre otras cosas, sus medios de comunica-
cién internos.

ii) El proceso requiere el respaldo de sistemas
politicos democraticos, con participacion total de
su poblacién, lo que los diferenciara de la etapa
precedente, en muchos casos basada en regime-
nes populistas no excesivamente respetuosos de
las oposiciones. Después de los intentos tan di-
fundidos de conseguir cambios radicales me-
diante la lucha armada o golpes militares favora-
bles, 1a izquierda y el populismo estdn lentamen-
te comprendiendo los requisitos de la democra-
cia que incluyen, entre otros, el control de los
propios militantes mas exaltados o impulsivos, y
¢l abandono de la ilusién de ser el dnico repre-
sentante genuino del pueblo. La division del elec-
torado en grupos competitivos, con posihilidades
de ganar o perder las elecciones, es un compo-
nente obvio que se ird extendiendo a un niimero
cada vez mayor de paises. A la consolidacion de la
democracia acompanara, ademas, una mayor le-
gitimidad y seguridad de la propiedad y control
de las empresas productivas y de las instituciones
culturales y de comunicacién de masas. Aunque
es logico que se proyecten, desde diversos dngu-
los, cambios eventuales en su régimen, la consoli-
dacién democritica de hecho exige una relativa
moderacion en las propuestas, lo que facilitara
las inversiones en el sector privado.

iti) El Estado debe tecnificarse para poder
cumplir su papel planificador. Esto, a su vez,
exige estabilidad, para emprender los progra-
mas de largo plazo, que son los vinicos capaces de
dar buenos resultados. Controlar los sistemas de
incorporacion de personal a la administracion
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publica y establecer normas de promocién que
seleccionen a los mas capaces implica cambios
muy profundos en nuestras costumbres y en la
forma de actuar de los partidos, La transforma-
cién se verd favorecida si reduce el mimero de
éstos, y tiende a la bipolarizacién. Se evitara asi
una de las formas m4s graves de la desocupacién:
la de los politicos que encabezan pequerias agru-
paciones, destinadas a vegetar o sobrevivir me-
diante una accion facciosa o por continuas re-
composiciones de mayorias parlamentarias. La
existencia de s6lo dos o tres grandes partidos o
coaliciones permanentes actta como elemento
seleccionador de dirigentes, y les brinda una ca-
rrera y experiencia de actuacién mis solidaria y
colectiva.

iv} La promocién industrial debers hacerse
no s6lo a base de los aspectos economicos directos
de las inversiones (‘ventajas comparativas estiti-
cas’} sino teniendo en cuenta su impacto en el
sistema institucional, cultural y universitario, y
en la consolidacion de estratos sociales altamente
calificados (‘ventajas comparativas dindmicas'’).
Por todo esto la industria de bienes de capital y
otras de alta tecnologia deben tener su lugar a
pesar de sus costos aparentemente altos. Por otro
lado hay que encarar el problema de las indus-
trias bélicas. Aunque seria deseable ver al mundo
libre no solo de la produccién sino del nso de
armamentos, el ideal de la paz no puede basarse
en que los grandes centros dominantes sean los
Leviatanes monopolizadores de elementos de
destruccién. Es cierto que la proliferacién de ar-
mamentos termina alimentando guerras locales,
como algunas existentes en la aclualidad. Pero
ellas son precisamente un ejemplo de que la va-
riable principal estriba en la existencia de regi-
menes agresivos que, teniendo dinero, pueden
comprar lo que quieran. Su produccion local mas
bien dard autonomia ante los eventuales enfren-
tamientos que son previsibles —segun lo argu-
mentado a comienzos de este trabajo— con los
centros dominantes.

v) A nivel ideoldgico, es preciso crear identi-
ficaciones supranacionales en un marco regio-
nal. Los nacionalismos especificos de cada pais,
aunque sigan cumpliendo su funcion, deben in-
tegrarse en una proyeccion latinoamericana. Lo

mismo ocurre con las demas ideologias, de mane-
ra que se faciliten las acciones conjuntas, no solo
por solidaridad continental, sino por emparenta-
miento de partidos y grupos intelectuales a través
de las fronteras. El conocimiento de nuestras
mutuas historias, tradiciones y realidades socia-
les debe convertirse en objetivo prioritario de
nuestros programas educacionales, en todos los
niveles, desde el primario al universitario y de
investigacion.

vi) Hay que prepararse para acciones de poli-
tica internacional colectivas. Estas pueden tomar
la forma de carteles de productores primarios,
como el de los petroleros. El cobre y la bauxita
son buenos candidatos. Los resultados no se con-
siguen rapidamente, y lleva largo tiempo prepa-
rar las condiciones para estas convergencias, que
exigen solidaridades politicas e ideoldgicas por
encima de las meras conveniencias econémicas,
pues de lo contrario €l empuje no es suficiente,
También la accién colectiva puede consistir en
intervenciones moderadas ante conflictos entre
paises del area y algunos de los centros dominan-
tes, como la que dio origen a la doctrina Drago-
ante el intento de cobro forzado de la deuda
venezolana, Las negociaciones relativas a la deu-
da externa proveerdn ocasiones cada vez mas
frecuentes para este tipo de actividad.

Al completar el elenco de estas lineas de accion se
vuelve al problema del comienzo, o sea, el estran-
gulamiento debido a la deuda externa, que quita
Tecursos necesarios para que los programas pro-
puestos tengan éxito. De todos modos, el bloqueo
no es total, y una serie de movimientos como los
sugeridos son posibles deniro de los limites im-
puestos por la actual coyuntura. Ya que los resul-
tados no pueden menos que ser escasos y lentos,
muchos aspectos de la situacidn seguiran agra-
vandose, y produciran estallidos de diverso tipo
en algunas partes, sea de América Latina o del
resto del Tercer Mundo. Estos estallidos acelera-
ran el tiempo histérice, y facilitardn la tarea de
quienes quieren transformar, de manera mode-
rada y negociada pero cada vez mds radical, los
factores que hoy nos quitan libertad de accién.
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