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Elementos
institucionales
de una nueva
diplomacia para
el desarrollo

(Apuntes para
un libro de memorias)

Diego Cordovez

En la aciualidad el didlogo Norte-Sur atraviesa un
prolongado periodo de estancamiento, que ha prove-
cado un cierto pesimismo acerca de la posibilidad de
transformar las relaciones econdmicas internacionales
mediante el didlogo y la comprensidn mutua de las
purtes compromelidas.

5in dejar de reconocer los obstaculos que enfrenta
toda accién encaminada a romper dicho estancamien-
1o, el autor reafirma los efectos pusitivos de ese didlogo
—lous que se lograron y podrian lograrse en el futuro—
y sugiere las medidas que deberian tomarse para im-
pulsarlo nuevamente.

En un comienzo examina las caracteristicas princi-
pales de la nueva diplomacia para el desarrollo, origi-
nadz a partir de la primera reunién de la uNcTAD en
1964, y su evolucién —a través de frustraciones y
togros— hasta la actual situacién de estancamiento.
Dicha sitvacion deriva de la existencia de un fuerte
conflicto de intereses, reales o percibidos, entre los
pafses desarrollados y en desarrollo, pero, ademds, ha
sido agravada por un conjunto de problemas institu-
cionales. Entre ellos destacan la proliteracion de érga-
nos y foros que, a menudo, mantienen una relacién
conflictiva; los efectos negativos del esfuerzo destina-
do a mantener la unidad de los dos grandes blogues; la
gran cantidad de participantes en las negociaciones; y,
finalmente, cierta incoherencia en las posiciones de los
propios gobiernos en los distintos foros.

En la parte final, subraya la necesidad de romper el
presente estancamiento en el didlogo Norte-Sur y su-
giere algunas medidas encaminadas a lograrlo.

*Actualmente Secretario General Adjunto para Asuntos
Puliticos Especiales de las Naciones Unidas; fue Asistente Es-
pecial del docror Raul Prebisch al fundarse la Uneran y Direc-
1or de la Secreraria del Consejo Econdmico y Social desde 1973
hasta 1981.

|

Introduccién

La creacion de la unctap en 1964 marcé un hito
trascendental en la evolucion del sistema de las
Naciones Unidas y represent6 el primer paso
hacia una nueva diplomacia en las negociaciones
sobre cuestiones relativas al desarrollo. Inevita-
blemente el fondo y la forma de esta diplomacia
han experimentado muchos cambios en los afios
transcurridos. Todavia se encuentra en su etapa
de formacién, padece de muchos defectos y en-
frenta muchas dificultades. Lo importante es que
en las relaciones econdémicas internacionales y la
diplomacia multilateral, se han dejado los méto-
dos en boga antes de la creacion de la uncran.

¢Como es esta nueva diplomacia para el desa-
rrollo?

La nueva diplomacia es muy distinta de la
diplomacia bilateral tradicional, no sélo porque
los objetivos de sus diversos protagonistas son
congruentes a la postre, lo reconozcan ellos o no.
En esencia, supone la negociacion por los paises
desarrollados y en desarrollo, generalmente bajo
los auspicios de un organismo internacional, de
medidas que podrian calificarse de convergentes
en pro del desarrollo econémico y social. La pre-
misa subyacente es que los paises en desarrollo
son ellos mismos responsables de su propio desa-
rrollo y de que, guiados por una clara percepcién
de sus propios intereses, los paises desarrollados
consideran imperativo adoptar en ese contexto
medidas encaminadas a lograr objetivos especifi-
cos. Existen enfoques muy diferentes sobre la
indole de las medidas que se requieren, lo apre-
miante que es la convergencia y las finalidades a
corto y largo plazo que han de alcanzarse. La
funcién de la nueva diplomacia es justamente
conciliar esas diferencias.

Alos fines de la negociacion, las partes deben
definir primero sus objetivos y formular luego
medidas especficas para alcanzarlos. La rapidez
y flexibilidad con que los diversos actores puedan
avanzar hacia la transaccién dependen de las
reacciones previsibles por parte de sus respecti-
vos mandantes, ya sea en las legislaturas naciona-
les, la opinion piiblica, la prensa, las asociaciones
de productores o los circulos econémicos.

Un fenémeno sorprendente que ha podido
observarse en mds de una ocasion es que el go-
bierno que desea movilizar el apoyo interno res-
pecto de una medida internacional determinada
presenta ante los miembros de sus propias insti-



32

REVISTA DIF. LA CEPAL N 23 / Agosto de 1984

tuciones nacionales los argumentos esgrimidos
en apoyo de esas mismas medidas por los gobier-
nos “contrarios” en la mesa de negociaciones.

Esta nueva diplomacia ha sido desde la época
de la Conferencia de 1964, una diplomacia de
confrontacion. De hecho, en el primer periodo
de sesiones de la uncTap se produjo quiza la
confrontacién més aguda que haya habido hasta
ese momento en las Naciones Unidas entre paises
desarrollados y en desarrollo. Cabe observar, sin
embargo, que lo ocurrido en ese primer periodo
de sesiones fue mds alld de una controversia acer-
ca de los programas y ticticas que debian utilizar-
se. Dentro de una atmosfera tensa habia en el
fondo un reconocimiento general de la necesi-
dad de lograr un nuevo enfoque respecto del
comercio internacional y las cuestiones del desa-
rrollo. Los paises del Tercer Mundo fueron muy
claros e insistentes al expresar sus quejas y pre-
sentar sus reclamaciones, y los paises industriafi-
zados occidentales adquirieron cada vez mayor
sensibilidad con respecto a la diferencia creciente
entre los niveles de vida de naciones ricas y po-
bres, que alcanzaba a dimensiones intolerables.

El espiritu de confrontacién fue en general
saludable y constructivo. Después de todo, aun
entre los mas renuentes participantes existia el
deseo de crear al menos formas institucionales de
cooperacién, Desde entonces, el péndulo ha osci-
lado, si bien lentamente, entre la confrontacién y
la transaccién. Lo que no puede negarse, sin
embargo, es que la determinacion de los pafses
en desarrollo de hacer valer sus principios ha
impartido una nueva dimenston a la diplomacia
multilateral para el desarrollo. Ni siquiera los
criticos mds acerbos de las negociaciones Norte-
Sur pueden negar que se ha evitada la experien-
cia del periodo interbélico, cuando las relaciones
econémicas internacionales sufrieron una desar-
ticulacion traumatizante.

Un segundo elemento de la nueva diploma-
cia es €l hecho de que los pafses en desarrollo
presentan un grado de unidad sin precedentes
en los asuntos mundiales. El Grupo de los 77
nacié durante el primer periodo de sesiones de la
UNCTAD Y apoy6 las exigencias de los paises en
desarrollo con una coherencia y una solidaridad
que sorprendieron a los Estados industrializa-
dos. El “sistema de grupos” de las negociaciones
se convirtié desde fecha temprana en caracte-
ristica sobresaliente de la uncrap y desde enton-

ces se ha difundido, en variadas formas, a mu-
chas otras instituciones multilaterales. El sistema
de grupos tiene la ventaja evidente de permitir
que gran numero de delegaciones se exprese
con una sola voz, introduciendo asi cierto orden
en las complejas deliberaciones y negociaciones.
No obstante, y como se demostré en el periodo
formativo de la uncTap, puede traducirse en la
adopcidén de posturas que representan ya sea la
linea mas dura e intransigente o ¢l minimo co-
mun denominador de cada grupo -—posturas
que no siempre propician la eficacia en las nego-
ciaciones multilaterales.

Corolario del sistema de grupos, yala vezun
tercer elemento importante de la nueva diploma-
cia, es el “grupo de contacto”, quintaesencia de
las instituciones de la uncTAD ¥ en la actualidad
un mecanismo también ampliamente imitado. Fl
grupo de contacto, compuesto de un pequefio
niimero de delegaciones claves, que en lo posible
son representativas del grupo mas amplio, per-
mite a los participantes adelantar sus actividades
con méxima flexibilidad en un ambiente no cons-
trefiido por las normas de procedimiento, la pu-
blicidad ni, en la practica, los plazos. Con ello es
posible que todos los interesados procuren, con
el grado maximo de mutua concesion, lograr una
transaccion sustantiva sobre posiciones de politi-
ca. Mejoran, por tanto, Jas posibilidades de conci-
liacién, compromiso y consense. Dondequiera
que haya tenido éxito, su indole “abierta” —es
decir, €l hecho de que cualquier miembro del
organo principal que lo ha establecido pueda
participar en sus deliberaciones— asegura que
las conclusiones que se obtengan no van a ser
modificadas, aun en el caso de que hayan sido
logradas mediante un proceso de razonamiento
que no sea plenamente comprendido por aque-
llos que han preferido no participar. Este dispo-
sitivo permitié a la uncTaD ¥ a otros érganos de
las Naciones Unidas avanzar mas alla de la con-
frontacién y, con nuevos ajustes y afinamientos,
el sistema podria convertirse en un instrumento
aun mas adl para las negociaciones futuras.

La difusién de la nueva diplomacia coincidi6
con la evolucion de las Naciones Unidas hasta
converiirse en una disgregada red de organiza-
ciones y programas. El establecimiento de la uwc-
TAD Y la instalacién de una secretaria activa en
sit sede de Ginebra pueden atribuirse a ta negati-
va constante de los paises tanto occidentales co-
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mo socialistas a aceptar o la ampliacién del Con-
sejo Econdmico y Social (Ecosoc) o su transfor-
macién en un organismo internacional de refor-
ma y adaptacién econdmicas.

La uncTab no fue sino la primera de muchas
instituciones relativamente nuevas de las Nacio-
nes Unidas; la busqueda constante de foros nue-
vos y mas eficaces ha multiplicado las dificultades
de coordinar las actividades de los diferentes ele-
mentos del sistema de las Naciones Unidas y ha
complicado en forma manifiesta el ejercicio de la
nueva diplomacia. No pasé mucho tiempo antes
de que las diversas instituciones empezaran ine-
vitablemente a discrepar respecto de lo que ha-
bian de ser sus respectivas funciones y este desa-
cuerdo desembocéd en rivalidad y competencia.
La uncTap, y de muchas maneras el sistema en su
totalidad, sufrieron a consecuencia de estas di-
vergencias jurisdiccionales. Los paises desarro-
llados tendfan z ver en la uncrabp y la Asamblea
General de las Naciones Unidas foros en los que

los paises en desarrollo podfan exponer sus agra-
vios y presentar sus demandas; podria haber un
cambio de opiniones en cuanto al alcance y con-
secuencias de esas demandas, pero los paises de-
sarrollados no estaban dispuesios a tolerar mds
que eso, y ni las Naciones Unidas ni la uncTan
habrian de ser un foro para la toma de decisiones
pricticas. '

Los paises en desarrollo manifestaron su de-
sacuerdo. Segun ellos, las Naciones Unidas de-
bian ser mas que un club de debates; deseaban
que sus instituciones fueran instrumentos para
negociaciones serias y para fijar rumbos a la ac-
cién. En esencia, este conflicto subsiste hasta el
dia de hoy. El Consejo Econdmico y Social, por
ejemplo, se encuentra practicamente paralizado.
El conflicto se ha propagado y hoy tiende a carac-
terizar la marcada dicotomia entre los paises de-
sarrollados y en desarrollo sobre las funciones de
las Naciones Unidas en ¢l contexto de las relacio-
nes econémicas internacionales.

Evolucién de la nueva diplomacia: 1964-1973

En el periodo comprendido entre la creacion de
la uncTAp en 1964 y los primeros aiios del dece-
nio de 1970 se perfeccionaron y ampliaron los
elementos de la nueva diplomacia. Sin embargo,
los acontecimientos de ese periodo muestran
cuan dificil es adaptar la nueva diplomacia a las
condiciones prevalecientes en el sistema irtterna-
cional, a fin de utilizarla para el logro de nuevos
objetivos de cooperacién econémica internacio-
nal. Hubo escasa negociacion sobre cuestiones
concretas. £l producto principal de esos aiios fue
un extenso cuerpo de legislacién de caracter
exhortatorio, de “demandas negociadas” que
posteriormente se convirtié en el programa det
Nuevo Orden Econémico Internacional (norr).

Una de las realizaciones positivas de este pe-
riodo es lo que podria denominarse “educacién”
de todos los sectores participantes acerca de la
naturaleza y caracteristicas del subdesarrollo. En
la época del primer periodo de sesiones de la
UNCTAD, los dirigentes politicos solo tenian no-

ciones superficiales y muy rudimentarias de la
etiologia del atraso econémico de ciertos paises o
de sus postbles soluciones. Unas pocas personas,
entre las que se distinguia el primer Secretario
General de la uncran, Raul Prebisch, tuvieron la
vision y la profundidad de conocimientos para
intuir Jo que podia hacerse para promover un
desarrollo més acelerado y sostenido, pero, en
general, quienes exigfan cambios tenfan nocio-
nes muy vagas sobre las causas de la situacion y
sus posibles soluciones. En los paises industriali-
zados imperaban conceptos anticuados acerca de
la cooperacién econémica y social, basados en
esencia en la relacion tradicional entre el donan-
te y el receptor de asistencia.

La nueva diplomacia fue, pues, una expe-
riencia histérica de aprendizaje, y las Naciones
Unidas tuvieron en ella una influencia decisiva.
Gracias a sus esfuerzos, los paises en desarrollo
han aprendido mucho acerca de sus propios ma-
les y acerca de las medidas para subsanarlos. En

4
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realidad, todos los Estados se han beneliciado de
las investigaciones y el didlogo de las Naciones
Unidas. El presupuesto de investigaciones de la
Organizacion ha sido reestructurado a tal punto
que concede maxima prioridad a los estudios
sobre lag necesidades de los paises en desarrollo,
Por lo demds, algunas de las estructuras que se
han creado dentro del sistema de las Naciones
Unidas han tenido una finalidad claramente
educativa.

A medida que los paises en desarrollo llega-
ban a comprender mas plenamente sus propias
necesidades y a dar mds clara expresion a sus
demandas, los paises desarrollados se vieron
obligades a responder en forma mas concreta,
En un proceso simultineo de confrontacién y
transaccion, las exigencias del Grupo de los 77 se
transformaron paulatinamente en objetivos ne-
gociados. En otras palabras, el temario del Grupo
de los 77 se transforma en el temario de la coope-
racion internacional para el desarrollo, pese a
que los paises industrializados manifestaron es-
£aso entusiasmo por algunos de los elementos de
este temario y reservas acerca de muchos de ellos.
La necesidad de alcanzar algin grado de acuerdo
—para no tener ue volver con las manos vacias
de reuniones cada vez mds frecuentes— tue ele-
vando cada vez mis el nivel de aceptacién provi-
sional de un conjunto comun de objetivos conve-
nidos, aunque no hubiera gran discusién sobre
las medidas practicas para lograrlos.

Durante esos primeros afios, el Grupo de los
77 lleg6. a convertirse en una institucion de me-
diana eficacia, con limitaciones muy notorias. La
solidaridad del Grupo se afirmé cada vez masen
cuestiones de principio y se lograron avances en
la discusion de muchos problemas econdmicos,
siempre y cuando se definieran en términos muy
generales. La solidaridad fue mas dificil de alcan-
zar para muchas de las cuestiones especificas del
comercio y el desarrollo. Aunque la diferencia
fundamental de intereses entre los diversos Esta-
dos que-companen los 77 pudiera reducir el am-
bito de las posiciones comunes acerca de muchos
problemas especificos, la solidaridad siguié sien-
do una preocupacién predominante, asi como
una realizacion indiscutible del Grupo.

Durante el periodo se crearon varias institu-
ciones. Entre ellas figura la Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
(onuDpt). Su establecimiento en F466 tuvo par-

ticular importancia al aportar otra prueba de que
los paises en desarrollo estaban decididos a fun-
dar instituciones que fuesen favorables a sus inte-
reses y reconocian la necesidad de otorgar a la
industrializacién un lugar preeminente en su
programa. También fue significativo porque re-
flej6 un cambio de cierta envergadura en la posi-
cién de los Estados Unidos, como siempre actor
estelar en la diplomacia multilaterat para el desa-
rrollo. Hasta entonces los Estados Unidos habian
adherido al punto de vista tradicional segun el
cual habia una divisién burda del trabajo en la
economia mundial: los del Sur producian mate-
rias primas y los del Norte las convertian en pro-
ductos industriales. La onupt no representé un
vuelco total de la politica estadounidense, como
lo habrfa de demostrar su reacciéon ante la Decla-
racion de Lima, diez afios después, pero la deci-
sion de los Estados Unidos de apoyar la funda-
cion de la onupi, decision que tomé el Presidente
Lyndon Johnsen ainstancias del Embajador ante
las Naciones Unidas, Arthur Goldberg, abogado
de vasta experiencia en cuestiones industriales,
puede considerarse como uno de los primeros
resultados de la nueva diplomacia.

* Por desgracia, la creacién de nuevas institu-
ciones ha tenido también efectos negativos, y con
mayor razon ai estar emplazadas en lugares dife-
rentes. Cabe sostener, por ejemplo, que fue un
error histérico ubicar a la uNcrap en Ginebra,
con sus propias bases técnicas, diplomaticas y
politicas. Surgieron el conflicto y la competencia
jurisdiccional entre las ramas econ6micas de las
Naciones Unidas en Nueva York y en Ginebra y
los gobiernos afrontaron dificultades en su em-
pefio de coordinar sus politicas dentro de estas
instituciones multilaterales. Todo esto contri-
buyé a reducir la eficacia de las Naciones Unidas.

Y no es sdlo en la relacion entre Nueva York
y Ginebra que los diversos voceros de cada go-
bierno no han logradoe la debida coordinacion de
sus politicas; el cuadro se complica por la presen-
cia de érganos del sistema de las Naciones Unidas
que tienen mandatos conexos pero gue se en-
cuentran en otros centros internacionales, sobre
todo en Viena y Roma. Cada una de estas institu-
ciones tiene su propia secretaria y su propio cuer-
po diplomitico, dominados por sus propias per-
sonalidades influyentes. Cada una de estas co-
munidades de las Naciones Unidas tiene sus pro-
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pias costumbres y aplica un criterio particular
sobre cuestiones que con frecuencia son parale-
las 0 hasta idénticas. También difieren los niveles
y las fuentes de representacién, En tltima instan-

cia, la confusion, duplicacién y aparente diversi-
dad resultantes pueden atribuirse a fallas de la
coordinacién de polfticas en las capitales nacio-
nales.

III

La crisis y el didlogo en el decenio de 1970

La presién por satisfacer las reivindicaciones de
los paises en desarrollo comenzé a intensificarse
desde 1973. La nueva diplomacia para el desa-
rrollo, para entonces mas afinada y experimenta-
da, estaba en pleno funcionamiento. Las institu-
ciones recientemente establecidas de las Nacio-
nes Unidas habfan- adquirido confianza y expe-
riencia en cuanto foros para el ejercicio de la
nueva diplomacia y catalizadores para hacer
avanzar lalegislacién exhortatoria a la etapa de la
gjecucion. Las crisis del petréleo y los alimentos
que estallaron bruscamente en el mundo en 1973
agudizaron el ingenio de quienes participaban en
discusiones sobre cuestiones de desarrollo. Enfren-
tados al desafio de 1a orer, los paises desarrollados
se vieron obligados a examinar sus relaciones con el
Sur por un prisma nuevo y diferente. Repentina-
mente la interdependencia adquirié un nuevo sig-
nificado. Por fin la nueva diplomacia habia hecho
comprender a toda la comunidad internacional la
complejidad y gravedad de los problemas del desa-
rrollo —y su integracién en un marco mds amplio
de problemas mundiales.

A causa de la discordia politica y la pugna de
intereses econémicos, habrian de ser por fuerza
sumamente dificiles el didlogo genuino y las ne-
gociaciones sobre problemas especificos, como se
advirtié en el sexto pericdo extraordinario de
sesiones de la Asamblea General de las Naciones
Unidas, celebrado en 1974. Sin embargo, un afo
mis tarde, al finalizar el séptimo perfodo ex-
traordinario de sesiones, el anterior desaliento
habia cedido su lugar a un nuevo optimismo. La
confrontacién del secto periodo extraordinario
de sesiones habia abierto el camino a la coopera-
cién y a un conjunto de objetivos negociados que
suponfan un grado mayor de acuerdo que el
alcanzado en el primer decenio siguiente a la

creacién de la unctan, En el aio transcurride
entre los dos perfodos extraordinarios de sesio-
nes habian ocurrido cambios trascendentales de
actitud. Los paises desarrollados habian llegado a
la conclusién de que las demandas de un nuevo
orden econdmico internacional no debian dese-
charse de plano, y que una transaccion sobre
politicas podia entrafiar importantes beneficios
para el mundo industrializado. Los pafses en de-
sarrollo habfan concordado en que la confronta-
cidn tenia sus limitaciones: que sélo era posible
obtener resultados sobre la base de propuestas
mds moderadas (o mas realistas, segan la opinién
de algunos). El séptimo perfodo extraordinario
de sesiones habfa sido preparade con cuidado,
habiendo reconocido las partes que sus delibera-
ciones debfan concentrarse en temas prioritarios
bien definidos. Se llegé asf 2 un amplio consensa.
Al clausurarse el periodo, el problema ya no era
tanto qué debia hacerse, sino mis bien ¢émo debia
hacerse.

Después del séptimo perfodo extraordinario
de sesiones, y por invitacion de Valery Giscard
d’Estaing, entonces Presidente de Francia, la di-
plomacia en relacién con el nuevo orden se tras-
lad6 a Paris, a la Conferencia sobre la Coopera-
ci6n Econdémica Internacional (ccer). Concebida
originalmente como una conferencia sobre ener-
gia en la que los Estados occidentales importado-
res de petrdleo entrarfan en negociaciones con .
los paises de la oPEP, la ccEl se convirti6 en un
instrumento de didlogo mucho mis general en-
tre €l Norte y el Sur. Esta transformacién se
atribuyé a la firme decisiéon del Tercer Mundo de
utilizar la palanca de la orer para forzar la accién
acerca de cuestiones de interés para los pafses en
desarrollo no productores de petréleo y frustrar
los esfuerzos de los paises occidentales por apar-
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tar a los Estados de la orep de sus asociados
menos pudientes en el Grupo de los 77.

La Conferencia de Paris se celebré fuera del
marco de las Naciones Unidas y, en marcado
contraste con la universalidad que caracteriza a
las Naciones Unidas, sélo asistieron 27 partici-
pantes (19 representantes de pajses en desarrollo
—ocho de la orer y 11 mas— y ocho, incluida la
Comunidad Econdmica Europea como una uni-
dad, de paises desarrollados). Este ensayo de dia-
logo a alto nivel en un foro de composicién limi-
tada acerca del futuro del orden econdmico in-
ternacional parecié durante algun tiempo poner
en tela de juicio tanto la funcién de las Naciones
Unidas como la solidaridad del Grupo de los 77.
Sin embargo, a pesar de sus caracteristicas es-
tructurales supuestamente ventajosas, y en parte
a causa de ellas, la ccer resulto ser tan engorrosa
como cualquier conferencia de las Naciones Uni-
das o la uncrap —y muy mal equipada para
hacer frente a su monumental tarea. Al final
fracasosin llegar a ningiin acuerdo significativo.

En la ccer resulté muy evidente que el Grupo
de los 77 insistiria en que el Grupo de los 19 de
Parfs rindiera cuenta al grupo mayor de pafses en
desarrollo con base en las Naciones Unidas. En
consecuencia, después de la Conferencia, la di-
plomacia sobre el desarrollo volvié a desenvol-
verse en el marco de las Naciones Unidas en
Nueva York. De todas maneras ia ccei fue quizd
la primera deliberacidn seria acerca de cuestio-
nes de desarrollo realizada por encargados de
politicas de alto nivel. Fue ésta la primera vez en
que, ademads de ministros de paises en desarrollo,
€l Secretario de Estado de los Estados Unidos, et
Secretario de Relaciones Exteriores de la Gran
Bretafia y otros altos funcionarios de paises desa-
rrollados abandonaron todo protocolo y pasaron
la noche en vela analizando los productos basi-
cos, Ja reforma monetaria, 1a energia y cuestiones
anexas. Aunque sélo fuera durante un breve lap-
so hubo algo que se parecia a un didlogo de
verdad. Asi, pues, mas que no fuera por esa
razon, las lecciones de la ccer no fueron todas
negativas. :

Después del fracaso de la ccer, gran parte de
la atencién de la comunidad internacional se de-
dicé simplemente a mantener vivo el didlogo. La
ccer demostré que habia sido prematuro el opti-
mismo generado por el séptimo periodo extraor-
dinario de sesiones de la Asamblea General y que

acerca de la mayoria de los problemas persistian
escisiones muy profundas entre los paises desa-
rrollados yen desarrolio.

La Conferencia de Parfs contribuy6 a eluci-
dar muchas cuestiones fundamentales. Cada una
de las cuatro comisiones de la ccet (energia, ma-
terias primas, desarrolle y finanzas) pudo llegar a
algiin acuerdo en un nivel muy general. Ademis
de esto, se acordé un Programa de Accién Espe-
cial de alcance limitado para las transferencias de
recursos; se aceptd en principio la idea de consti-
tuir un fondo comin para estabilizar los precios
de las exportaciones de algunas materias primas;
y los Estados donantes prometieron una mayor
asistencia oficial para el desarrollo. El alcance del
consenso fue modesto, sin embargo, y se logrd
muy poco en materia de energfa, la preocupa-
cion dominante de la mayoria de los pafses indus-
trializados. En realidad, el tema de la energia no
fue debatido a fondo y los paises en desarrolio se
negaron a continuar un didlogo entre producto-
res y consumidores de petrdleo, a menos que
hubiera discusiones paralelas acerca de otros
asuntos.

Desde el punto de vista institucional, la cci
demostré que los procesos de negociacion de las
Naciones Unidas, tan desacreditados, pueden no
ser Lan malos como se pintan. Muchas personas
han dicho que las deliberaciones no podian reali-
zarse en forma eficaz en este areépago de nacio-
nes. En la prictica, los debates de Paris se pare-
cian mucho a los de Nueva York y Ginebra, ya
que seguian en muchos aspectos esenciales mo-
delos bien establecidos de las Naciones Unidas.
La experiencia de la ccer por cierto no confirma-
ria la tesis de que el didlogo Norte-Sur esta vicia-
do por el entorno de las Naciones Unidas. Se
confirmé, en cambio, la opinién de que el obs-
ticulo se encuentra en otra parte.

En diciembre de 1976 se suspendio el trigé-
simo primer perfodo ordinario de sesiones de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, en
lugar de clausurarlo, a la esperade los resultados
de la Conferencia de Paris. Cuando se reanudé el
periodo de sesiones en septiembre de 1977, la
situacién del didlogo Norte-Sur fue naturalmen-
te el centro de atencién. Pero el punto muerto a
que llego la ccr1 no pudo superarse durante la
continuacién del perfodo de sesiones, ni siquiera
durante el trigésimo segundo periodo de sesio-
nes. El principal resultado de los esfuerzos de la
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Asamblea General fue una transaccién cuidado-
samente negociada entre el Grupo de los 77 y los
paises desarrollados acerca del tema de las futu-
ras negociaciones. Se acord6 convocar a otro pe-
riodo extraordinario de sesiones de la Asamblea
General para 1980, con el fin de evaluar el pro-
greso realizado respecto del NoEI y aprobar una
nueva estrategia para el desarrollo para el dece-
nio de 1980. La Asamblea General estableci6 un
Comité Plenario para vigilar los progresos en
relacién con el nuevo orden. El Comité empezd
sus reuniones sustantivas en mayo de 1978, pero
entre sus miembros se dieron desde un principio
posiciones encontradas en cuanto a la naturaleza
de su mandato, y se avanzdé muy poco en la supe-
raciéon del estancamiento.

En gran medida, la falta de progreso revela
la existencia de un grave conflicto entre los inte-
reses reales o percibidos de los paises desarrolla-
dos y en desarrollo. Los primeros, como era de
esperar, no estaban dispuestos a ofrecer ninguna
gran concesién econémica en una época en que
ellos mismos padecian de inflacién aguda, rece-
sién y desempleo persistente, sobre toedo cuando
el alza acelerada de los precios de la energfa
menguaba su capacidad de hacer frente a esos
trastornos. Asi pues, las cuestiones del suminis-
tro y los precios del petréleo fueron temas cen-
trales del debate en punto muerto: el Grupo de

los 77 no querfa aceptar un didlogo sobre la ener-
gia a menos que se avanzara primero ¢n las cues-
tiones centrales que constituian el temario para el
NoEl. No contribuyé por cierto a facilitar la solu-
cién el hecho de que los paises de 1a opep tuvieran
sus propias prioridades.

Los esfuerzos por superar el estancamiento
entre Norte y Sur se vieron también obstaculiza-
dos por la generalidad con que se proponian y
debatian las iniciativas de politicas. El didlogo no
ofrecia en general muchas perspectivas de de-
sembocar en negociaciones detalladas sobre pro-
blemas especificos. Habia demasiados conflictos
de intereses —reales o imaginarios— dentro de
cada grupo que participaba en el didlogo y entre
unos y otros grupos. Ademds, los intereses inter-
nos en competencia producfan frecuentemente
una paralizacion casi total en las posturas de ne-
gociacion de algunos gobiernos, con lo cual se
hacia muy dificil que sus representantes negocia-
ran con seriedad. El didlogo se vio complicado
atin mas por discrepancias en cuanto a la compe-
tencia de los distintos foros institucionales para
examinar determinadas cuestiones. Esos puntos
de vista descansaban en la apreciacién de los
gobiernos acerca de las realidades de poder y la
influencia nacionales y su deseo de encauzar las
negociaciones hacia foros en que fuera maxima
su influencia.

IV

Elementos institucionales
de la paralizacién del dialogo

Aungue el conflicto de intereses nacionales es
seguramente la causa principal de la paralizacion
del didlogo entre Norte y Sur, hay otros factores
importantes que coadyuvan a la dificultad de
reanudarlo. Estos factores podrian denominarse
los “elementos institucionales” y merecen algin
examen,

El séptimo periodo extraordinario de sesio-
nes de la Asamblea General habia establecido,
hasta donde era posible, que los Miembros de las
Naciones Unidas estaban dispuestos a explorar

Juntos la posibilidad de establecer un nuevo or-
den econdmico internacional, aunque no necesa-
riamente lo que los paises en desarrollo preconi-
zaban ¢como el Nuevo Orden Econdmico Inter-
nacional. En efecto, las recomendaciones de los
Estados menos desarrollados se habian transfor-
mado en un conjunto de objetivos generales y el
centro de la atencidon comenz6 entonces a cam-
biar de "qué hacer” a “cémo hacerlo”. Habia en
algunas esferas, por supuesto, reservas impor-
tantes sobre aspectos del NoEL, pero en principio
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habia acuerdo en que éste era un temario legfti-

. Mo para negociaciones posteriores, Lamentable-
mente, la cuestion de “cdmo hacerlo” se convirtié
en gran medida en un problema relativo al mar-
co institucional apropiado para negociar los de-
talles de un nuevo orden que habia sido esbozado
en €l sexto y el séptimo periodos extraordinarios
de sesiones de la Asamblea,

Fldesacuerdo acerca de ese marco institucio-
nal se plasma en la relacion entre la uncTaDp y la
ccel a2 mediados del decenio de 1970, En muchos
sentidos, el cuarto perfodo de sesiones de 1z unc-
TAD'en Nairobi fue un fracaso, fracaso que pue-
de atribuirse en alto grado a la hostilidad general
de la mayoria de los paises desarrollados hacia la
UNCTAD como medio para negociaciones concre-
tas. En opini6n de algunos paises desarrollados,
si €l periodo de sesiones de Nairobi hubiera ter-
minado en un desastre total, los pafses en desa-
rrollo s¢ habrian visto casi forzados a recurrirala
ccel, Sin embargo, el fracaso en Nairobi no fue
tan definitivo como para dar lugar a un consenso
general de que debia tener éxito la Conferencia
de Parfs.

Varios funcionarios claves de la uncTAD con-

sideraban a la ¢cer como un peligro para los
intereses institucionales de la uncran. Conside-
raciones como éstas son las que explican el ambi-
cioso esfuerzo emprendido dentro de la uncrap
—el Programa Integrado para los Productos Ba-
sicos, con su elemento cenral, el Fondo Comin,
Se esperaba que esta iniciativa fortaleciera el pa-
pel de la uncrar en las negociaciones acerca del
Nuevo Orden Econémico Internacional y que, a
su vez, demostrara la escasa pertinencia de la
CCEl. Varios estudiosos y dirigentes politicos han
considerado que la decisién de la uncTAD de
centrar su labor en el comercio internacional de
productos basicos fue un error para el mundo en
desarrolio, pero no hay que olvidar que proba-
blemente los funcionarios de la uncTap no te-
nian otra opcién plausible frente a esa importan-
te iniciativa, dadas las limitaciones institucionales
inherentes a la uNcTAD y su posicién dentro del
sistema de las Naciones Unidas. Su Secretario
General, Gamani Corea, tenia un gran interés
intelectual en la idea, cuyas rafces estaban en los
trabajos iniciales de John Maynard Keynes, pero
mas importante ain fue el hecho de que los pro-
ductos bisicos estaban claramente dentro de la
jurisdiacion de la uncrap. Por dificil que fuera

establecer un programa eficaz de productos bési-
cos en beneficio del mundo en desarrollo, se
arglia, estaria bien cumplida la finalidad de for-
talecer a la uncTAD como institucion. El defecto
principal de esta estrategia, segun les criticos, era
que los paises en desarrollo se habian visto obli-
gados a jugarse ¢l todo por el todo. La falta de
progreso en las negociaciones sobre el Programa
Integrado y el Fondo Comun exasperé en un
comienzo a muchos gobiernos de paises en desa-
rrollo y en consecuencia fue mas dificil salir del
pantano,

Con la Conferencia de Paris también en mar-
cha, el proceso de negociacion sobre el “nuevo
orden” se complicé en extremo, En forma simul-
tinea se llevaban a cabo negociaciones paralelas,
en diferentes medios, al influjo de distintos inte-
reses institucionales. Ambas corrfan por pistas
distintas y a diferente velocidad. La cckr se consi-
deraba como ¢l “tren expreso”, mientras que la
labor de la uncTaDp sobre el Fondo Comiin era el
“tren local”, mds lento. La marcha de los trabajos
en la ccer se complicéd por la mera existencia de
un segundo foro (y, en algunos casos, por la
preferencia por este ltimo). Cuando menos se
vieron frustrados los emperios por hacer que el
didlogo Norte-Sur fuera en Paris mas concreto,
directo y racional. En el cuarto periodo de sesio-
nes de la UNCTAD, por otra parte, existia alguna
renuencia de tomar el tren lento cuando se sabfa
que venfa el rapido (la ccer) Entodo caso, el tren
expreso se descompuso.

Como ya se ha dicho, el fracaso de la corr
inst6 a reanudar el didlogo en el marco de las
Naciones Unidas en Nueva York, concretamente
en el Comité Plenario. En la falta de progreso en
este nuevo foro influyeron también factores ins-
titucionales. En efecto, la propia creacion del
Comité Plenario, con el mandato de impulsar las
negociaciones orientadas hacia el desarrollo, fue
producto de la renuencia a aprovechar los foros
existentes, ¢l Consejo Econdmico y Social y la
UNCTAD, La bisqueda del foro realmente compe-
tente continué —busqueda marcada por la suspi-
cacia, los intentos de engrandecimiento institu-
cional, las partidas falsas y las oportunidades de-
saprovechadas. Y la rivalidad entre las institucio-
nes con base en Nueva York y en Ginebra no
podia promover la labor del Comité Plenario.
Nunca se dieron a éste atribuciones claras que le
hubieran otorgado cierta autoridad para definir
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sus finalidades y funciones. Tenia por objeto ser-
vir de punto centralizador de ideas para ayudar a
zanjar dificultades en las negociaciones y alentar
las labores que se adelantaban en otros foros del
sistema de las Naciones Unidas. Pero nunca se
definid en qué forma habia de cumplir esta fun-
cién de impulsar las negociaciones.

Por esa ambigiiedad se le acusaba con fre-
cuencia de propasar su mandato, € invadir la
jurisdiccion de otras instituciones mejor prepa-
radas para la negociacién de los elementos de un
nuevo orden. Es ironico que entre los criticos del
Comité habia tanto defensores de ka uNncTAD co-
mo del Fondo Monetario Internacional (rm1), es
decir, tanto paises en desarrollo como paises de-
sarrollados, Ambas instituciones se sintieron
amenazadas por la creacion del Comité Plenario
y por las funciones mas ambiciosas que se le atri-
buian. El Comité deseaba definir su principal
funcién como la de romper el estancamiento y
estimular un movimiento general sobre el NorEl,
dejando la negociacién de los detalles a otros
6rganos, como la uNcTAD en el caso del Fonde
Comuin y el ¥m1 para las reformas monetarias.
Pero 1a uncrap apreciaba su propia funcién en
términos més amplios y el ¥u1 se sentia agraviado
por la insinuacion de que las Naciones Unidas
podian o debian encargarse de definir la politica
monetaria internacional.

Quizis el Comité Plenario estaba destinado a
fracasar en sus esfuerzos por romper el estanca-
miento en relacion con el nokr. Mientras los pai-
ses industrializados consideraran la actuacion de
la uncTAD como la de un sindicato, seria total-
mente inaceptable como el foro principal para el
dialogo Norte-Sur. Por otra parte, muchos paises
en desarrollo que buscaban un medio posterior a
l2 corr para la accion necesaria sobre el Nor
sentfan que el Comité pedia funcionar como una
version neoyorquina de la uncrap, confiando en
la influencia politica supuestamente mayor de
Nueva York. Sin embargo, aunque de ambos
lados habia intereses concurrentes para crear un
Comité Plenario, discordaban profundamente
sobre su funcién como fore de la negociacion, El
Comité continud siendo, en efecto, un ente vano
hasta que a la postre, en 1980, encontrd su fun-
cién como comité preparatorio de la rueda mun-
dial de negociaciones Norte-Sur.

Por desgracia, el Comité también fracaso en
esa mision. Estando encargado de producir un

temario, un reglamento y un cronograma para
las negociaciones, €l Comité tuvo que enfrentar
desacuerdos fundamentales entre el Grupo de
los 77 y varios de los principales pafses industria-
lizados. Por iitimo, en junio de 1980, el Comité
se deshizo, reconociendo su incapacidad para
conciliar los puntos de vista en pugna.

La historia resefiada muestra una caracteris-
tica desalentadora de la diplomacia multilateral
entre los pafses en desarrollo y los desarrollados:
la tendencia constante a crear nuevas institucio-
nes (seglin algunos innecesarias) para superar las
frustraciones que surgen cuando se empanianan
las negociaciones. Con frecuencia, uno u otro
grupo de paises han puesto en tela de juicio la
existencia del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente, el Consejo Mundial de
la Alimentaci6n y el Comité Intergubernamental
de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo, entre
otros. Con é€llo no se esta insinuando que estas
instituciones “nuevas” no cumplen una Gl la-
bor; es muy posible que refuercen los enfoques
sectoriales del desarrollo y a veces la competencia
institucional puede mejorar los resultados. No
obstante, 12 extensa red resultante de organiza-
ciones es prueba de la falta de planificacién y de
la aplicacién de un criterio ad hoc para el desarro-
loy la reordenacion de las relaciones econdmicas
multilaterales,

Los miembros de las Naciones Unidas han
tomado nota de esta proliferacién de 6rganos,
pero hasta el momento no han encarado el pro-
blema eficazmente. Si bien han satisfecho con
indulgencia la inclinacién por crear nuevas insti-
tuciones y fragmentar las iniciativas mundiales
para reformar el orden econémico internacio-
nal, también se han tomado los primeros pasos
para reestructurar ¢l sistema de las Naciones
Unidas a fin de que sea “plenamente capaz de
ocuparse de los problemas de la cooperacién eco-
ndémica internacional en forma amplia”. Este es-
fuerzo de reestructuracion, que pradujo un in-
forme controvertido de un grupo de expertos en
1975 y posteriormente un informe de un comité
intergubernamental sobre la reestructuracién
—que fue aceptado por unanimidad en la Asam-
blea General— estaba encaminado a introducir
la cohesién y a agilizar y mejorar la administra-
cion del sistema de las Naciones Unidas. Lamen-
tablemente, el ritmo de la reestructuracion se ha
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desacelerado y las reformas atin no se han ini-
ciado.

La inercia y la resistencia de los intereses
creados, as{ como, en cierto grado, el hecho de
haber vinculado la reestructuracién con un avan-
ce considerable hacia el nuevo orden econémico
internacional, explican la floja actuacion en este
sentido. Diferentes elementos dentro del sistema
delas Naciones Unidas consideran ese vinculo de
distinto modo y, por el momento, no se ha logra-
dola racionalizacion de los sectores econémico y
social del sistema de las Naciones Unidas que se
necesita con urgencia. No se ha estudiado la rela-
cién entre las ramas de las Naciones Unidas en
Nueva York y Ginebra, ni las relaciones entre las
Naciones Unidas y-los organismos especializa-
dos. Se han reconocido las deficiencias del fun-
cionamiento del Consejo Econémico y Social, pe-
ro no se han subsanado. El contexto institucional
para el didlogo Norte-Sur sigue siendo insufi-
ciente.

Un aspecto importante del proceso de rees-
tructuracion se relaciona con la secretaria inter-
nacional: Hay quienes culpan a algunos funcio-
narios internacionales de la propension de los

' gobiernos a preferir las nuevas instituciones,
aduciendo que son demasiado pasivos y, salvo en
la uncTAD, que no estan comprometidos en for-
ma suficiente con el programa de la reforma
econémica internacional. Muchos de los paises
en desarrollo en particular han estado descon-
tentos de tiempo atrds con lo que califican como
falta de pensamiento creador y liderazgo en la
Secretaria de las Naciones Unidas. Lo que es atin

" mds fundamental, a diferencia de la amplia aco-
gida que antes tenian los informes y estudios de
las Naciones Unidas, documentos de apoyo pro-
ducidos recientemente por la Secretaria han me-
recido amplias criticas por su falta de proposiio e
inutilidad. Para elaborar una estrategia que rom-
pa la paralizacién del didlogo entre Norte y Sur,
es indispensable contar con una corriente cons-
tante de ideas y propuestas por parte de la Secre-
tarfa. La reestructuracidn tenia por objeto crear
las condiciones propicias para tales iniciativas de
la Secretarfa. El nuevo cargo de Director General
de Desarrollo y Cooperacién Econémica Inter-
nacional fue concebido como punto central de
un esfuerzo general, de todo el sistema, en favor
de 12 reforma econdmica internacional.

Hay que reconocer que la Secretaria se halla-
ba en la incémoda posicién de tener que dar
apoyo simultdneo a dos procesos —por una par-
te, al didlogo y las negociaciones sobre el NoE1 y,
por otra, a la formulacién de una nueva estrate-
gia para el desarrollo en el decenio de 1980. Estos
procesos deberian haber sido complementarios
entre si pero en realidad con frecuencia estuvie-
ron en competencia y en pugna. La formulacién
de la nueva estrategia para el desarrollo demoré
enun principio mientras los funcionarios espera-
ban ver progresar el NoE1, Sin embargo, como no
se lograba avanzar en £, para fines de 1977 las
Naciones Unidas tuvieron que examinar la ma-
nera de conciliar la estrategia del desarrollo con
€l plan paralas negociaciones Norte-Sur. En tales
circunstancias, resultd necesario avanzar en am-
bos frentes, centrando la estrategia en la fijacién
de metas sin esperar las decisiones de la rueda
mundial de negociaciones, que debia iniciarse en
1980. Algunos observadores sospechaban que
los paises occidentales querfan destacar la estra-
tegia a fin de crear la ilusion de progreso y dis-
traer la atencion del noer. Sea como fuere, las
Naciones Unidas se encontraban comprometi-
das en dos procesos importantes cuyas relaciones
reciprocas no estaban bien definidas.

Otro elemento institucional que contribuyé
al estancamiento fue la atencién prestada a man-
tener la unidad entre las diversas partes que com-
ponen el Grupo de los 77 por una parte, y entre
los paises occidentales por la otra. Se reconoce en
general la conveniencia de la unidad de grupo,
pero lamentablemente esa unidad se ha conser-
vado a menudo a expensas de la especificidad de
las propuestas y las respuestas. Cuando los paises
occidentales supuestamente de una misma men-
talidad adoptan una postura més receptiva a de-
terminadas demandas del noEl, puede crearse la
ilusién de progreso e incluso desalentar el exa-
men de compensaciones y transacciones. Cuan-
do las expectativas creadas se ven frustradas, sur-
ge la mala voluntad. La situacién no solo hace
mis dificiles las negociaciones entre los grupos,
sino que desalienta la participacion de los diver-
s0s ministerios técnicos en el proceso de negocia-
cién y en consecuencia los negociadores carecen
de la influencia necesaria para lograr avances
significativos.

Cuando los paises desarroliados estin dis-
puestos a otorgar concesiones y es perceptible el
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progreso (véase el ejemplo de las negociaciones
sobre el Fondo Comvin), laimportancia simbdlica
de la solidaridad resulta menos importante que
la biisqueda pragmitica de los beneficios econé-
micos. Con todo, el Grupo de los 77 no abando-
nard a la ligera la solidaridad dificiimente con-
quistada, pues teme que los pafses desarrollados
persigan una estrategia divisiva. En el pasado la
unidad ha side una necesidad politica para el
Grupo de los 77. Sin embargo, los rigidos con-
ceptos de la unidad del grupo se desvanecerin
necesariamente a medida que las negociaciones
se hagan mds concretas y empiecen a aflorar los
intereses diversos de los miembros del Grupo.
Aparecerd entonces un sentido de prioridades y,
si puede lograrse algiin avance sobre temas prio-
ritarios, podra estar a la vista el fin del estanca-
miento.

Otro elemento institucional que cabe adver-
tir es el propio proceso de negociacion. Las canti-
dades mismas de participantes en el proceso han
sido a veces un factor de complicacién, al forzar
las capacidades de instituciones disefiadas para
elevar la sensibilidad pero no para las negociacio-
nes, Las Naciones Unidas se han visto bajo pre-
sion para descubrir técnicas que den lugar a la
participacion universal, con lo cual se evita uno
de los problemas principales de la ccer, mientras
que al mismo tiempo se estimula ladindmica de la
interaccion en grupos pequerios que s necesaria
para un progreso importante. Es posible soste-
ner que los simples nimeros no son un obstaculo
insuperable; hay en las Naciones Unidas mds de
150 Estados soberanos y es necesario aceptar y
reconocer este hecho dela vida internacional. Sin
embargo, la experiencia ensefia que las cantida-
des no son impedimento grave cuando hay ver-
dadera voluntad de modificar posiciones, es de-
cir, de entablar negociaciones serias. Una sensa-
¢ién de movimiento en la negociaciéon contribuye
a que los delegados estén dispuestos a recurrir a
los pequefios grupos de contacto. En el séptimo
perfodo extraordinario de sesiones, unos pocos
negociadores representaron en efecto a 150 de-
legaciones en los debates sobre los seis puntos
prioritarios. Esta clase de situacién ha sido alen-
tada a veces mediante la celebracion de negocia-
ciones en salas pequefias, incluso incémodas.
Mientras la participacién no se circunscriba ofi-
cialmente a determinados representantes, es de-
cir, mientras todos los Estados puedan afirmar

que han participado en el proceso, podrin evi-
tarse las criticas esgrimidas contra la cce.

Sin embargo, es evidente que ain no se han
elaborado reglamentos del todo eficaces para las
negociaciones en materia de politica econdémica
internacional. Ser4 necesario desplegar un es-
fuerzo deliberado para idear tales reglamentos y
es posible que las Naciones Unidas tengan que
buscar fuera de sus propias instituciones mode-
los y précticas ttiles que podrian adecuarse a sus
propias necesidades.

Es preciso tomar nota de un altimo elemento
institucional del estancamiento, aunque no es po-
sible explorarle aqui en detalle. A diferencia de
los otros, que son de indole internacional, éste es
un elemento nacional: las dificultades que tienen
los gobiernos en formular politicas econémicas
coherentes y coordinar las actitudes y posiciones
de sus distintos ministerios. En verdad, como se
ha observado antes, muchos de los impedimen-
tos institucionales que afectan a la diplomacia
multilateral son simple reflejo de enredos institu-
cionales a nivel nacional. No es ningun secreto
que en muchos casos distintos ministerios tienen
conceptos diferentes de los intereses nacionales
en relacion con las negociaciones internacionales
en foros distintos. Puede darse casi por desconta-
do que los ministerios de relaciones exteriores y
los de hacienda apreciardn las mismas cuestiones
de diferente manera. Otros ministerios, como los
interesados en el desarrcllo y la agricultura, ex-
presan igualmente opiniones independientes. La
tarea de los gobiernos es, en consecuencia, esta-
blecer mecanismos y procedimientos internos
para formular las posiciones y propuestas nacio-
nales en forma que se tomen en cuenta los intere-
ses divergentes y se atiendan diversas jurisdiccio-
nes sin caer en una generalizacién excesiva.

A consecuencia de la multiplicidad y diversi-
dad de intereses nacionales, con no poca fre-
cuencia las delegaciones que representan a un
mismo gobierno en distintos contextos de nego-
ciacién no se expresan.con una sola voz. En de-
masiadas ocasiones un ministro de desarrollo
adopta en el contexto de las negociaciones de la
UNCTAD una postura que discrepa de la posicién
adoptada por su gobierno en el catT,la Fao o el
£ML, en donde los diversos delegados, en defensa
de intereses diferentes, presentan los argumen-
tos de su gobierno. Esta inconsecuencia ha acre-
centado a veces el conflicto entre Nueva York y
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Ginebra, asi como las tensiones entre las Nacio-
nes Unidas y los organismos especializados. Los
esfuerzos por llevar adelante negociaciones or-
denadas y productivas se ven evidentemente im-
pedidos por esas situaciones, sobre todo cuando
tantas de las 150 0 m4s delegaciones estan asedia-
das por los mismos conflictos internos.

Pese a las dificultades que implican todos
estos elementos institucionales del estancamien-
to Norte-Sur, hay razones para tener un optimis-
mo cauteloso acerca del futuro del nokl. Precisa-
mente a estas posibilidades de poner fin al estan-
camiento dirigiremos ahora nuestra atencion.

El futuro de la nueva diplomacia:
como romper el estancamiento

Entre quienes han participado activamente en el
didlogo Norte-Sur hay un animo de abatimiento,
si no deprofunda melancolia. La cces terminé en
el fracaso y los esfuerzos posteriores de la misma
indole dentro de las Naciones Unidas no han
tenide mayor éxito. El Comité Plepario expiré
calladamente en 1980, casi sin dejar rastro, y la
Asamblea General en su undécimo perfodo ex-
traordinario de sesiones, en que debfan iniciarse
las negociaciones Norte-Sur que culminarfan en
la reestructuracion del orden econémico inter-
nacional, no pudo llegar a un acuerdo sobre el
temario, el reglamento ni el cronograma para
esas negociaciones. Mientras tanto, fue opinion
general que las reuniones recientes de la uncrap
¥ la oNupI celebradas respectivamente en Manila
y Nueva Dethi fracasaron en su intento por im-
partir un impulso decisivo al didlogo Norte-Sur,
De hecho, ambas instituciones, por largo tiempo
identificadas con las aspiraciones de los paises en
desarrollo, luchan por mantener su lugar en el
sistema mas amplio. Las dificultades econdmicas
en el mundo occidental han llevado ala adopcién
de criterios y politicas mds conservadores y la
reanudacién de las tensiones entre el Este y el
Oeste parecen estar restando interés al didlogo
Norte-Sur.

Sin.embargo, se equivocarfan quienes se
apresuraran a levantar el acta de defuncién del
NOEL Pese a las desilusiones y frustraciones de
afos redientes, existen buenos motivos para abri-
gar un timido optimismo. Un examen detenido
de las tendencias recientes, tanto de orden sus-

tantivo como institucional, indica que alge se ha
avanzado y que existen las condiciones para lo-
grar un progreso mayor. Sibien el reconocimien-
to general de que es preciso romper el estanca-
miento no garantiza que ello ocurrird, procede
concluir el presente ensayo con algunas observa-
ciones sobre las reformas que podrian facilitar la
solucion.

Ante todo, cabe adverrir que los intereses de
casi todos los Estados —tanto en el mundo en
desarrotlo come entre las naciones desarrolladas
y en desarrollo— estan suficientemente interre-
lacionados como para que sea l6gico buscar una
solucion para las negociaciones Norte-Sur. Algu-
nos sostienen que esa sohicién es inevitable y que
lo que presenciamos en el actual punto muerto
del dialogo es el rezago que ocurre a menudo
entre el lanzamiento de ideas nuevas, aparente-
mente radicales, y su posterior aceptacién, una
vez que se han hecho mas conocidas y menos
amenazantes. Esto ocurre con frecuencia en la
diplomacia multilateral. Radl Prebisch favorecia
la tactica de impulsar las ideas antes de su hora,
sabla que tomaria algin tiempo antes de que
pudieran traducirse en accién, pero también
comprendia que la demora serfa adn mayor de
no hacer esfuerzos con premura para lanzarlas.

_Visto de esta manera, el estancamiento actual
es tan s6lo una etapa de un proceso prolongado,

~ciertamente frustrante, pero que no debe ser

motivo de desesperacién ni razén para cortar el
didlogo. Por lento que sea el proceso, conducirda
un mayor reconocimiento de la interdependen-
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cia y, por tanto, a una negociacién real. Los Esta-
dos Unidos, relativamente mds autosuficientes
que los demds Estados de la ocpe, importan can-
tidades tan enormes de bienes que en definitiva
las negociaciones mundiales favoreceran sus in-
tereses casi tanto como se espera que beneficien a
la mayoria de las naciones del Tercer Mundo.
Los europeos ya estin mds interesados en las
negociaciones mundiales que los Estados Uni-
dos, porque sus necesidades son mas apremian-
tes. Esta diferencia fue evidente en el curso del
undécimo periodo extraordinario de sesiones de
la Asamblea General, cuando los Estados Unidos
estaban preocupados con una eleccién que signi-
ficaba un cambio de administracién, permitien-
do asi que la Comunidad Europea demostrara
mayor flexibilidad acerca de la cuestién mas con-
trovertida —el desafio planteado por las Nacio-
nes Unidas a la autoridad del Fondo Monetario
Internacional. Aunque no hay, evidentemente,
un apoyo avasallador dentro de la crE para que
las Naciones Unidas se conviertan en mecanismo
de la reforma monetaria internacional, los euro-
peos parecen haber estado un tanto mas dispues-
tos que los Estados Unidos a encontrar por lo
menos el lenguaje de la transaccién.

Mientras tanto, el sistema y sus miembros
han mostrado una capacidad de adaptacién alen-
tadora, Podria incluso sostenerse que los Estados
Unidos, que se resistieron con el mayor vigor a
algunas de las reformas que persiguen los pafses
en desarrollo, fueron en realidad uno de los pri-
meros campeones del nuevo orden. Ya desde
1971 Washington dio seiiales de su dedicacion a
la causa de la reforma al tomar las primeras me-
didas para dejar sin efecto algunas de las normas
de Bretton Woods, acontecimiento que estaria
indicande que las reformas del rmi, retomadas
en forma tan amplia ahora, realmente comenza-
ron en 1971. En verdad, pese a todas las criticas
dirigidas al Fu1 por los pafses en desarrollo y a la
extensa lista de cuestiones pendientes, el Fondo
no ha sido insensible a las presiones de reforma.
Ha establecido cierto numero de servicios espe-
ciales orientados primordialmente en beneficio
de los paises en desarrollo, y ha reformado el
funcionamiento de uno de ellos —el servicio de
financiamiento compensatorio— en una diversi-
dad de formas que realzan su valor para los pai-
ses menos desarrollados. Su Directorio Ejecutivo
se ha ampliado para acomodar a Arabia Saudita

con su funcién especial como uno de los miem-
bros acreedores mas importantes, asi como la
participacion de la Repiblica Popular de China.
Por lo demis, el Fondo ha reconocido finalmente
el carécter estructural de los déficit de balance de
pagos de los paises en desarrollo,

Estos cambios, sin embargo, no implican la
remoedelacion del anticnado sistema de cuotas, ni
resuelven satisfactoriamente la engorrosa cues-
tién de la condicionalidad. No obstante, dentro
de esas limitaciones que hacen que el Grupo de
los 77 lo considere como institucién de “viejo
cufio”, el FM1 estd tratando con algun grado de
éxito de demostrar que es flexible y que reaccio-
nza ante las exigencias de un cambiante orden
internacional.

También el ca1T ha mostrado cierta capaci-
dad de reajuste. Aunque la rueda de Tokio de
negociaciones multilaterales sobre comercio fue
POr varios motivos una gran decepcion para los
paises en desarrollo, demostré que las Partes
Contratantes han aceptado ya oficialmente el
principio de la no reciprocidad en las relaciones
comerciales entre los paises desarrollados y en
desarrollo, concepto central del NoE1 y una de las
principales metas propugnadas por la uNCTAD.
No es espectacular el ritmo de transformacién de
la estructura del catr, pero el caricter incre-
mental e insuficiente de la reforma puede ser
menos importante a largo plazo que la demostra-
cién de que incluso el denominado “club de los
ricos” puede acomodar su reglamentacién para
dar cabida a algunos elementos de un nuevo
orden.

Por todos lados pueden encontrarse ejem-
plos de adaptacion institucional. Asi, por ejem-
plo, el Fondo Internacional de Desarrollo Agri-
cola (FIpA), un nuevo organismo especializado
de lag Naciones Unidas creado en 1977, dio un
paso importante para alejarse de costumbres a la
vieja usanza y adoptar las realidades del “nuevo
orden” al reconocer explicitamente la funcién de
los paises exportadores de petréleo en su 6rgano
rector. También dic muestras de un imputlso
creador en una esfera controvertida del noxr
~—la toma de decisiones a nivel multilateral— al
adoptar un sistema tripartito de composicién y
dejar en manos de cada uno de los tres grupos de
Estados —los paises en desarrollo, los Estados de
la ocoE y los Estados de la orer— la decision de
asignar los derechos de voto dentro del grupo.
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También se aprecta una voluntad de ser flexible
con respecto a la participacién y a la toma de
decisiones en el acuerdo adoptado en la uncTAD
en junio de 1980 sobre un Fondo Gomun; ese
acuerdo refleja el espiritu de transacciéon de los
paises tanto desarrollados como en desarrollo,
que se recoge en una férmula que no se cifie al
modelo ni de las Naciones Unidas ni del Fm1 0 €l
Banco Mundial.

Las prolongadas y dificiles negociaciones ce-
lebradas en la Gonferencia de las Naciones Uni-
das sobre el Derecho del Mar abrieron nuevas
fronteras en varios dominios. Una de las innova-
ciones mas importantes fue la aceptacion, por
primera vez en el derecho internacional, del con-
cepto de consenso y su definicion en el texto de
un tratado (“La ausencia de toda objecién for-
mai”). Los paises desarrollados han abogado por
el consenso durante muchos afios y se ha emplea-
do oficiosamente en reemplazo de las votaciones
formales en muchos foros internacionales. Los
paises en desarrollo, conscientes de las ventajas
que les contiere su mayoria numérica, han estado
hasta ahora muy poco dispuestos a alentar la
institucionalizacion de la toma de decisiones por
consenso, pero ahora aparentemente han modi-
ticado esa posicion en dicha Conferencia. Por lo
demis, la Autoridad que la Conferencia cred
para adoptar las decisiones relacionadas con la
explotacién de los fondos marinos ha de estar
gobernada por principios y normas de participa-
cién y de votacién que en general son consecuen-
tes con el espiritu del nueve orden; el complejo
sistema de formacién de decisiones es un monu-
mento 4 la perseverancia de los negociadores y a
su voluntad de experimentar con nuevas férmu-
las para este instrurmento internacional que ha de
sentar precedentes,

En efecto, la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar ha contribuido
ya en forma notable ala ciencia de las negociacio-
nes intérnacionales, proporcionindonos un
compendio de tacticas de negociacién que han de
emplearse o evitarse en aras de alcanzar un
acuerdo sobre cuestiones del tipo del NoEr,

Estas son apenas unas pocas de las adaptacio-
nes que ocurren dentro del sistema de las Nacio-
nes Unidas y que sugieren que sus instituciones
no tienen normas y practicas inmutables y que los
Estados miembros no son irremediablemente ri-
gidos ni inflexibles. Ei programa institucional

para el futuro cercano es arduo pero, como lo
indican estos ejemplos de adaptacién, no imposi-
ble. ¢Qué se requiere ahora?

El requisito mas importante es convencer a
los Estados de que los objetivos del nuevo orden
son de su interés nacional. A corto plazo, es evi-
dente que casi todos los elementos del Nok! plan-
tearan dificiles opciones para algunos Estados. A
mds largo plazo, sin embargo, todos los Estados
~—tanto en desarrollo como desarrollados— se
beneficiardn de los cambios previstos por el NoE
y del sistema m4s equilibrado y equitativo de
relaciones internacionales que serfa el resultado
de su puesta en practica. Buscando su propio
interés en forma inteligente, los Estados recono-
cerdn, en consecuencia, la importancia de la in-
terdependencia y dictardn politicas que busquen
el desarrollo ordenade, la existencia de naciones
econdmicamente seguras en todas las regiones,
asociados fuertes en el comercio y el ejercicio
confiado de la soberania sobre sus propios recur-
sos y la planificacion econdmica.

Otro requisito es eliminar el conflicto un tan-
to artificial entre las Naciones Unidas y los orga-
nismos especializados. El Grupo de los 77 ha ten-
dido 2 insistir en la primacia de las Naciones
Unidas para la negociacion del Nok1; algunos de
los paises desarrollados, encabezados muy vigo-
rosamente por los Estados Unidos, han resistido
los esfuerzos para dar a las Naciones Unidas el
derecho de examen (y revocacién) acerca de
cuestiones que tradicionalmente han sido de
competencia de los organismos especializados.
Evidentemente es necesario hallar una solucién
intermedia entre ambas posiciones: ni pueden
las Naciones Unidas asumir la funcién que el
Grupo de los 77 ha reclamado para ellas, ni pue-
den dejarse las cuestiones del nuevo orden libra-
das a un tratamiento de rutina en una serie de
foros especializados sin reconstruir. La funcién
légica de las Naciones Unidas es la de proveer un
sentido de direccion, asi como el impulso politico
en materia de reforma econémica mundial y ase-
gurar e} miximo de coherencia en el sistema
descentralizado de las Nacienes Unidas. No pue-
den nt deben arrogarse las funciones de los orga-
nismos especializados; a la postre tendrin que
realizar la labor que les corresponde en sus zonas
de competencia.

Asi pues, resulta cada vez mas estéril el deba-
te acerca de la funciéon primordial de las Nacio-
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nes Unidas, que dominé el undécimo perfodo
extraordinario de sesiones y en la practica parali-
z6 los esfuerzos por iniciar las negociaciones
mundiales. Ningtin gobierno rechaza hoy el pa-
pel vital que corresponde a las Naciones Unidas
en el proceso de la reforma econémica interna-
cional y su importante funcién legitimadora. Pe-
ro la insistencia en institucionalizar esa funcién
tiende a ocultar la necesidad de introducir refor-
mas y modificar las practicas y reglamentos de
muchos 6rganos del sistema de las Naciones
Unidas.

Entre ellos figura en primer lugar el rmu
Como hemos advertide, el Fonde ha venidoe ex-
perimentando reformas, si bien lentas, en un
sentido que beneficiar4 a los paises en desarrollo.
Ese proceso debe continuar, especialmente en las
zonas controvertidas de la condicionalidad y las
cuotas, y la presion de las Naciones Unidas puede
ayudar a crear un clima de opinién en que la
reforma se considere ala vez necesaria y urgente.

Resulta irénico que una de las reformas que
con mayor frecuencia se cita en los debates de las
instituciones de Bretton Woods —la mayor parti-
cipacién de los paises en desarrollo en el proceso
decisorio— pueda no ser de cardcter tan critico.
La practica creciente de recurrir a las decisiones
por consenso puede haberle restado importancia
a esta cuestién. Al mismo tiempo, hay en el siste-
ma de las Naciones Unidas muchas otras esferas
€11 uE S€ requiere con urgencia una mayor adap-
tacion de los reglamentos y pricticas y en donde
no serdn ficiles de superar los obsticulos de la
estruciura, la costumbre y las expectativas. La
UNCTAD, que ha pretendido tener una tuncién
central en el proceso de negociacién sobre el
NOE! y estd pasando actualmente por una especie
de crisis de identidad, debe reevaluar el papel
que le corresponde. Facilitard ese proceso el esta-
blecimiento por el Grupo de los 77 de sus propios
mecanismos de apoyo sustantivo —seglin se deci-
di6 en la reciente Conferencia Sur-Sur de Cara-
cas. El lugar relevante que corresponde a los
temas relativos a la tecnologfa sera de suma im-
portancia para la tNEsco, que deberd prepararse
para abordar un programa cada vez mas amplio.
La onum debe digerir as ensenanzas que deri-
van deé su conferencia de Nueva Delhi —un de-
sastre casi completo— y su posterior retirada de
la confrontacidn acerca de la propuesta de esta-
blecer un gran fondo de desarrollo industrial,

Una de las reformas institucionales mds vita-
les se relaciona con la reestructuracion. A medi-
daque el sistema de las Naciones Unidas ha creci-
do y sus componentes han seguido su propio
camino, el sistema se ha fragmentado. Si bien es
cierto que es aconsejable alguna division del tra-
bajo no lo es menos que resulta excesivo y hasta
contraproducente €] desorden actual. Los paises
en desarrollo tienen interés en la reestructura-
cién porque contribuirfa a formar un criterio
miés integrado del desarrollo y perque con un
sistema de las Naciones Unidas m4s racional y
moderno, sus limitados recursos alcanzarian pa-
ra mds. Los paises desarrollados, como principal
sostén financiero del sistema de las Naciones
Unidas, aprovecharfan también la mayor eficien-
cia que presumiblemente acarrearia la reestruc-
turacién. Este proceso de reestructuracion, tan
buliado en sus comienzos, debe revitalizarse y
serd preciso ampliar su alcance para cubrir las
relaciones entre Nueva York y Ginebra y entre
las Naciones Unidas y otras instituciones del sis-
tema.

También es necesario estudiar el tema de la
participacién. Algunos paises se han mantenido
muy al margen de la bisqueda del nuevo orden,
sobre todo la Unién Soviética y otros paises socia-
listas, asi como los Estados mds ricos de la opep.
La comunidad internacional tendra que hallar
los medios para atraer una colaboracién mis ple-
na y eficaz de esos Estados en las negociaciones
mundiales y en las medidas para subsanar algu-
nos de los males econémicos fundamentales que
padece el mundo en desarrollo.

De igual importancia para el éxito del didlo-
go Norte-Sur es lo que se podria llamar el “lide-
razgo burocritice”, Las negociaciones mundiales
requieren una contribucién mas vigorosa, imagi-
nativa y creadora por parte de las secretarfas
internacionales. Precisamente sobre la base de
ideas adelantadas por las burocracias internacio-
nales se dieron algunos de los pasos mis impor-
tantes en la cooperacién econémica multilateral
durante los primeros aitos de postguerra y de
nuevo en el periodo demarcatorio de fines del
decenio de 1950y principios del de 1960. No hay
razén alguna para que esta tradicién no haya de
continuarse o revivirse donde haya caido en de-
suso. Sin embargo, no serd fdcl hallar los diri-
gentes burocrdticos. Las organizaciones no han
tendido a favorecer el surgimiento de tales diri-



46

REVISTA DE LA CEPAL N° 28 ( Agoste de 1984

gentes y el clima politico agrega un elemento de
riesgo para los funcionarios internacionales que
poseen una mentalidad creadora, Existen los es-
pecialistas necesarios, sin embargo, y la reestruc-
turacién, concebida y realizada adecuadamente,
~ puede ayudar a aprovecharlos debidamente. Es
necesario convencer a los gobiernos de que con-
viene a:sus propios intereses elevar las normas y
expectativas del servicio pablico internacional.
A pesar de varias partidas falsas, la comuni-
dad internacional se estd acercando lenta pero
inexorablemente a las negociaciones mundiales,
es decir, negociaciones conducentes a una decla-

racién de intencién ampliamente aprebada que
refleje el acuerdo entre los Estados sobre los
principales elementos de un pacto mundial, de
beneficio reciproco por igual para los paises en
desarrollo y desarrollados. Ese acuerdo marcara
apenas el principio, no el final, de un largo pro-
cesa. Serfa necesario elaborar los detalles en pos-
teriores negociaciones celebradas en foros espe-
cializados. No es inconcebible, dadas las tenden-
cias que indican alguna convergencia de posicio-
nes anteriormente polarizadas, que las negocia-
ciones mundiales se traduzcan en decisiones
practicas sobre temas especificos.

VI

Conclusion

Con frecuencia se rinden homenajes simbdlicos
al concepto de la interdependencia y el término
mismo se ha convertido en objeto de controver-
sia. Sin embargo, esta palabra caracteriza exacta-
mente la situacion mundial. Ninguna nacién
puede escapar ala légica de la interdependencia,
ni los Estadoes Unidos ni Bélgica, mucho menos
que Tanzania o Bangladesh. La nueva diploma-
cia parael desarrollo es, en verdad, la diplomacia
de la interdependencia.

Esta nueva diplomacia estd ya bien estableci-
da y quienes la practican estan bien familiariza-
dos con ella. Ha ayudado a crear una mayor
conciencia de la naturaleza y el alcance de todo lo
que el desarrollo significa y de las posiciones y
ticticas de los principales protagonistas. Ha pro-
ducido también algunos resultados tangibles que
solo parecen menguados si se comparan con la
magnitud de la tarea que queda por delante.
Como se advirtié al empezar este ensayo, no es
posible retornar a la diplomacia que caracteriza-
ba las relaciones econémicas internacionales an-
tes de que apareciera la uncTap en 1964. Pero la
nueva diplomacia no es inmutable. Si se recono-

cen sus fallas y se le introducen reajustes podri el

sistema de las Naciones Unidas desempefar la

funcién para la que fue creado.

Algunos de estos reajustes se han identifica-
do en las pdginas anteriores. Tres son tan vitales
para las perspectivas del NoEr que deben su-
brayarse a modo de conclusion:

— la necesidad de que todos los pafses conside-
ren los objetivos del Nuevo Orden Econémi-
co Internacional desde el punto de vista de
su propio y esclarecido interés;

— lanecesidad de definir el papel politico de las
Naciones Unidas y la funcion técnica de los
organismos especializados en forma de lo-
grar una accion mas coherente; y

—— la necesidad de ejercer un liderazgo mis
fuerte y creador sobre las cuestiones del de-
sarroo por parte de las secretarias del siste-
ma de las Naciones Unidas.

Cuando se hayan reconocido estas necesida-
des y adoptado las medidas del caso, la nueva
diplomacia recobrard nueva vida y se acrecenta-
ran las perspectivas de lograr un mejor orden
mundial.



