LECCIONES DE UNCTAD I Y 11
PARA UNCTAD 111 EN CHILE

UNCTAD 1
A. Algunos antecedentes

Diez afos después de terminada la II gue-
rra mundial, los paises socialistas de Europa orien-
tal pedian con insistencia, pero infructuosamente,
que se celebrara una conferencia internacional
sobre comercio dentro del sistema de las Naciones
Unidas. En ese momento —los dltimos afios del
decenio de 1950 y cuando culminaba la guerra fria—
las causas inmediatas para convocar una conferen-
cia sobre comercio eran de naturaleza geopolitica y
estratégica. Dicho en forma mis concreta, una con-
ferencia de esa indole hubiera tenido por objeto
obligar a una definicion de los controles comerciales
que por razones estratégicas mantenian los Estados
Unidos ante los paises del bloque soviético y (si bien
Este es asunto aparte pero relacionado con el ante-
rior) sefialar a la atencién mundial que los Estados
Unidos y otras potencias occidentales aplicaban una
politica supuestamente discriminatoria al negar el
trato de nacién mas favorecida, en virtud del GATT,
a esos mismos paises del bloque soviético.

Esta situacion cambid repentinamente pocos
anos mas tarde. Asi, a comienzos del decenio de
1960 las razones para auspiciar una conferencia
mundial sobre comercio y los objetivos de la misma
habian sufrido dos cambios fundamentales. Por una
parte, los paises en desarrollo habfan asumido ine-
quivocamente la responsabilidad de auspiciarla vy,
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por otra, el objetivo de esa conferencia habia cam-
biado fundamentalmente, dejando de estar vinculado
a consideraciones estratégicas y sobre el comercio
entre el Este y el Occidente, para concentrarse en el
comereio internacional como mecanismo principal
para acelerar el crecimiento econémico y el desarrollo
de los paises en desarrollo.

En ese momento, cuando se iniciaba el Primer
Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
empez6 a cundir entre los paises en desarrollo la
preocupaci6n por la existencia de tres tendencias in-
ternacionales antagénicas, que eran i) la necesidad
de un aumento sostenido de las entradas de divisas,
principalmente para financiar las importaciones, pero
también para pagar servicios de deudas crecientes y
realizar otros desembolsos por concepto de invisibles,
ii) la expansién menos que proporcional de las en-
tradas de exportacién, y una persistente incertidum-
bre respecto de la afluencia de capital pablico y
privado, y iii) la poca prontitud con que procedian
los principales organismos intergubernamentales
—como el GATT, el consejo Econdémico y Social, el
Banco Interamericano de Reconstruccién v Fomento
y ¢l Fondo Monetario Internacional— para ayudar
a superar el problema de la falta de divisas. Los
paises en desarrollo consideraban en especial que el
GATT habia demostrado ser incompetente para li-
diar satisfactoriamente con los problemas relacio-
nados con el comercio, la asistencia y el desarrollo.
Errada o no, la opinién que prevalecia en el mundo
en desarrollo en esa época era que las exportaciones

debian constituir el “motor fundamental de su de-
sarrollo”. A comienzos del decenio de 1960, después
del auge de la produccién de articulos bdsicos esti-
mulado por la guerra de Corea, y mientras persistian
las fluctuaciones del comercio de exportacién de
esos productos en torno a una tendencia declinante,
los paises en desarrollo empezaron a preccuparse
de manera creciente por la forma en que funciona-
ban esos mecanismos. Estimaban que las naciones
ricas, si bien conscientes de la importancia que los
paises en desarrollo atribuian al comercio, no esta-
ban dispuestas a actuar en forma deliberada para
crear nuevas reglas aplicables a una politica de co-
mercio mundial. Estimaban que esa politica debia
reconocer la posicién y problemas especiales de los
paises en proceso de desarrollo, y por eso era nece-
sario aplicar a esos pafses disposiciones especiales en
materia de comercio (y a la vez de ayuda). Asimis-
mo, creian que la aplicacién incondicional de la
clausula de nacidn mds favorecida y la eliminacion
de los obstaculos al libre comercio no eran suficien-
tes y debian completarse con medidas més positivas
que tendieran a establecer una nueva divisién inter-
nacional del trabajo.

Acceso justo de nuestros productos elaborados
a los mercados mundiales

Mas concretamente, los paises en desarrollo de-
seaban que los paises desarrollados idearan una nue-
va politica de colaboracién econémica internacional
que robusteciera la capacidad de importacién de los
paises en desarrollo en lo que se refiere a:

a) productos bésicos: aplicando medidas que
les permitieran mantener la tendencia de sus expor-
taciones y que contribuyeran a estabilizar las osci-
laciones en torno a esa tendencia;

b) manufacturas: ampliando el acceso a los mer-
cados de los pafses desarrollados, ¢ incluso ddndoles
un acceso preferencial para las manufacturas semi-
terminadas y terminadas procedentes de los paises
en desarrollo; y,

c) corrientes financieras: aumentando el volu-
men de los fondos para financiar el desarrollo ba-
sico, concediéndolos en mejores condiciones y a ma-
yores plazos. ..

Como ya se dijo, los paises en desarrollo esti-
maban también que las instituciones internacionales
establecidas para resolver esos problemas —espe-
cialmente el GATT— habian sido organizadas de
manera tal que se habia favorecido indebidamente
a las naciones ricas e industrializadas del mundo en
lo que se referia a la faculiad para modificar las
reglas del juego, sin considerar la introduccidon de
nuevas reglas'. Los pafses en desarrollo necesita-
ban hacerse oir con mas fuerza en los foros en que
formulaban las politicas internacionales, sobre todo
cuando éstas influian tan directa y poderosamente en
el destino interno de los paises en desarrollo. Para
lograr esa meta, los paises en desarrollo se dieron
cuenta de que tendrian que dejar de lado sus muchas
diferencias y actuar mancomunadamente para poder
ejercer en los foros presiones que contrarrestaran
las de los paises poderosos.

Lo expuesto explica las razones principales por
las cuales se celebré la UNCTAD I, vistas desde el
lado de los paises en desarrollo. Sin embargo, como
es de imaginar, los paises desarrollados de Occiden-

1 Nunca llegd a crearse el organismo de comercio internacional pre-
visto en la Carta de la Habana de 1947, En camblo, algunas de
sus disposiciones fueron incorporadas al GATT quc llegd a ser el
centro  para resolver los problemas del comercio mundial. Por
desgracia, cstaba Influildo por conceptos de liberalismo econdmico
del siglo XI1X, y sobre todo por el de la “*homogeneidad eco-
undmica de las naclones”. Sin embargo, este concepto encubria
las diferencias entre las naciones ricas v las pobres. Al colocarlas
en igualdad de cOndiciones, eliminaba (aplicando el trato de cldu-
sula de nacidn més favorecida) toda discriminacién o medida
especial que favoreciera a los pafses en desarrollo. En suma, la
principal actividad del GATT fue mantener la hegemonia comer-
cial de los paises ricos, en lugar de estimular el desarrollo eco-
nomico de los pobres,
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te veian la conferencia proyectada con mucho menos
interés y entusiasmo. Consideraban que ya a comien-
zos de 1960 sus compromisos internacionales eran
suficientemente gravosos, y que la ampliacion de
la ayuda financiada con fondos piblicos encontraria
tenaz resistencia entre los contribuyentes. Asimis-
mo, estimaban que introducir modificaciones fun-
damentales en las modalidades de comercio a largo
plazo tendria efectos adversos sobre los intereses a
corto plazo de sus propios productores. Por este
motivo, cuando el Secretario General de las Nacio-
nes Unidas consulté a los representantes de los Es-
tados miembros sobre la conveniencia de realizar una
conferencia mundial sobre comercio y desarrollo, 17
de los principales paises desarrollados respondieron
que esa conferencia sélo duplicaria los esfuerzos de
otros organismos. En cambio, sugirieron que esa
conferencia no se realizara, o que se postergara su
realizacion para cuando las negociaciones celebradas
en el seno de otros organismos indicaran que daria
resultados précticos.
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Las exportaciones,
motor fundamental de
nuestro desarrollo

Sin embargo, a raiz de la Conferencia del Cairo
celebrada en 1962 y de otras iniciativas relaciona-
das, se vio que la cuestién no podia aplazarse mds
y los paises desarrollados, aunque a regafiadientes,
aceptaron participar, no sin expresar muchas dudas
sobre lo que debia y podia esperarse de la conferen-
cia — y sus dudas subsisten hasta hoy. Como coro-
lario, los paises desarrollados idearon diversas técni-
cas dilatorias, como por ejemplo la de tratar de res-
tar importancia a cualquier nuevo mecanismo o me-
dida que fuera propuesto por los paises en desarrollo
durante la primera UNCTAD, o la de limitar sus
funciones.

Se ha afirmado que la UNCTAD I marcé el
comienzo de una nueva reconstruccién global, en
que la anterior confrontacion entre los paises “‘ca-
pitalistas de Occidente y comunistas de Oriente” de
la época de la guerra fria fue reemplazada por la
confrontacion entre “las naciones industrializadas y
ricas del norte y los paises pobres y agricolas del

sur”. Quiza otra manera de expresarlo consistiria en
contrastar no los ricos y los pobres, o el norte y
el sur, sino el liberalismo del siglo XIX y la econo-
mfa dirigida del siglo XX. Los conceptos de econo-
mia dirigida aplicados en el Mercado Comun en el
Oriente encontraron mejor acogida en el Tercer Mun-
do (que vinculaba ¢l rdpido desarrollo con la pla-
nificacién gubernamental) que la teoria del comer-
cio liberal y su doctrina de los costos comparativos
que sostenian las principales potencias occidentales.

B. Preparativos de la conferencia

Los preparativos para la conferencia se reali-
zaron por tres vias independientes pero vinculadas
entre si:

— las reuniones de la Comisién Preparatoria (aspectos
politicos, de procedimiento y sustantivos):

— documentos preparados por expertos de las Nacio-
nes Unidas y otros especialistas (estudios técnicos);

— informe preparado por el Dr. Prebisch (sugerencias
concretas dentro de un marco ideologico general).

La mayoria de las cuestiones basicas —inclui-
das las de indole politica y de procedimientos—
fueron examinadas detenidamente en tres reuniones
de la Comision Preparatoria. Los miembros de esa
Comisién fueron elegidos por 32 gobiernos, y se
tuvo debidamente en cuenta el equilibrio entre los
paises en desarrollo, los paises desarrollados con eco-
nomias de mercado y los paises socialistas de Eu-
ropa oriental. Entre otras cosas, la Comisién Prepa-
ratoria ayudo a elaborar el programa bésico, y for-
mulé otras sugerencias sobre la documentacion téc-
nica y las medidas administrativas y de procedi-
miento.

En parte como resultado de las recomendacio-
nes de la Comision Preparatoria y en parte por de-
cision propia, la Secretaria de las Naciones Unidas y
otros expertos realizaron varios estudios. Dentro del
sistema de las Naciones Unidas, las comisiones eco-
nomicas regionales, el personal del Departamento de
Asuntos Econdémicos y Sociales y varios de los orga-
nismos especializados prepararon numerosos y va-
riados documentos de referencia. Simultdneamente
prepararon documentos algunos paises (o grupos
de paises), grupos de economistas privados, y
expertos que lo hicieron a titulo personal. Por lo
tanto, a fines de 1963 habfa un enorme conjunto

de documentos a disposicién de los participantes.
Para apreciar cudntos y cudn diversos eran basta
mirar la serie de ocho volimenes de informes publi-
cados por las Naciones Unidas al finalizar la
UNCTAD I. Estos ocho volimenes comprenden, por
ejemplo, aproximadamente 7.000 péginas a espacio
cerrado en tipo pequefio.

Por dltimo, cabe citar el informe del Secretario
General de la UNCTAD titulade Hacia una nueva
politica comercial en pro del desarrollo. Este infor-
me sugeria en esencia que se aplicara un programa
integrado de medidas con el objeto de ayudar a los
gobiernos a resolver el problema fundamental del
comercio y el desarrollo. Sus conceptos principales
han sido interpretados por el Sr. Viteri, de modo
que no es necesario examinatrlos detenidamente aho-
ra. Sin embargo, cabe sefalar que fue un documento
muy importante para la UNCTAD I, mucho més de
lo que indica su relativa brevedad, quiza precisamen-
te porque era tan pequefio y sistematizado, en com-
paracion con la enormidad y la diversidad de la
documentacién restante, o por la reputacién del au-
tor, o por su estilo exhortatorio, o quizé por la inna-
ta l6gica sustantiva del informe. Sea cual fuere la
razdn, ese infor_me mdas que cualquier otro parecid
proporcionar tanto el marco conceptual como el im-
pulso para la accién de la UNCTAD 1.

C. La Conferencia en marcha

El clima general que reino en la
Conferencia

En términos muy generales, el clima que reind
en la Conferencia se componia de una mezcla de “en-
tusiasmo™ de los paises en desarrollo, “cautela” de
los paises desarrollados con economia de mercado e
“incertidumbre” de los paises socialistas de Europa
oriental. No es dificil entender el “entusiasmo” de
los paises en desarrollo. Iba a ser “su’” conferencia,
y el Tercer Mundo tenfa muchas esperanzas de que
la Conferencia proclamara una nueva divisién in-
ternacional del trabajo y por ende una nueva era
para el comercio y el desarrollo. Es facil compren-
der la “cautela” de los paises desarrollados con
economia de mercado. Si bien parccian dar una aco-
gida razonablemente favorable a las aspiraciones de
los paises en desarrollo, deseaban impedir el estable-
cimiento de cualquier nuevo mecanismo institucional
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o de nuevas politicas que pudieran aumentar las
transferencias de recursos de los paises ricos a los
paises pobres. En cuanto a la “incertidumbre” de
los pafses socialistas de Europa oriental, —uso esta
palabra porque tenian un problema de lealtades con-
trapuestas—: deseaban aparecer del lado de los pai-
ses en desarrollo, pero a menudo se vieron obligados,
por exigencias de orden interno o de los paises en
desarrollo, a ser considerados como parte del mundo
“desarrollado”.

La posicion de los diferentes grupos

La Conferencia se inicié como un coro de mu-
chas voces sobre la posicién de los tres grupos prin-
cipales:

1) Paises en desarrollo

a) Expusieron su posicion ideoldgica con vehe-
mencia, si bien en forma muy razonada. En esencia,
esa posicion era idéntica a la expresada en el in-
forme de Prebisch.

b) Sostuvieron tenazmente el punto de vista de
que ‘‘la unidad de los 77" era un mecanismo fun-
damental y quizéd tinico de negociacién.

2) Los paises desarrollados de economia de mercado

a) Los paises desarrollados més grandes tendie-
ron a hacer hincapié en elementos bien distintos de
una politica de colaboracién internacional; por
ejemplo:

Reino Unido — financiamiento complementario
Francia — organizacion del mercado de
productos basicos
Estados Unidos — inversiones extranjeras priva-
das

b) Desde luego, todos o casi todos los paises
desarrollados sostuvieron tres principios fundamen-
tales:

— la necesidad de que los paises en desarrollo
adopten medidas de autoayuda;

— la necesidad de mantener las funciones cen-
trales del GATT y el Consejo Econdémico y
Social;

— la necesidad de lograr compromisos propor-
cionales de los paises del blogue soviético.
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3) Paises socialistas de Europa Oriental

a) Los paises socialistas de Europa Oriental
afirmaron repetidamente que ellos no son respon-
sables de los problemas de los paises en desarrollo,
pues ellos derivan del colonialismo y del imperia-
lismo, que han impedido encarar adecuadamente
una verdadera divisién internacional del trabajo.

b) Sin embargo, estaban dispuestos a ayudar a
los paises en desarrollo siempre que se admitiesen
las caracteristicas peculiares de su comercio estatal.
Concretamente, a través de sus planes nacionales
tratarian de absorber més productos de los paises en
desarrollo, siempre que en reciprocidad tanto los
paises en desarrollo como los desarrollados acrecen-
tasen su comercio con ellos.

Secuencia de las actividades

La secuencia de las actividades de la Confe-
rencia fue la siguiente:

a) Sesiones plenarias y de comités

En las sesiones plenarias, altos funcionarios de
cada pais (generalmente un ministro, y a veces
un primer ministro o un presidente) hicieron
declaraciones generales de principios o de poli-
tica.

En seguida, cinco comités principales (de pro-
ductos basicos, de manufacturas, de invisibles y
de financiamiento en relacién con el comercio,
de mecanismos institucionales y de expansidn,
agrupaciones regionales y principios generales)
consideraron las propuestas de accién relativas
a los principales puntos del programa de trabajo.

3]} Organizhcién de grupos de paises (solo se incluye
el de los “77™)

La capacidad de los 77" para organizarse efec-

tivamente en la UNCTAD 1 fue una realizacién

espectacular, que entrafid:

® cstablecer una directiva general de los “77"

® gstablecer directivas regionales sobre una base

geogrifica

establecer grupos coordinadores

establecer un comité directivo

® cstablecer grupos de contacto oficiosos para
sondear posibilidades de acuerdo.

c) Buenos oficios (Prebisch y El-Kaissouni)

Las reuniones plenarias y las de los comités prin-
cipales comenzaron en marzo y terminaron en la
primera semana de junio. En estas ocho sema-
nas, la presién continua de los paises en desa-
rrollo sobre los paises desarrollados y la resis-
tencia que éstos opusieron impidieron establecer
base sélida para alguna negociacién. La ame-
naza de votacién por simple mayoria formulada
por los 777 tropezd con la negativa de los
paises desarrollados a “tomar acuerdos apresu-
rados” y no tuvo éxito.

Asi, hacia fines de la Conferencia las pocas ne-
gociaciones en marcha se efectuaban general-
mente en reuniones privadas confidenciales.

Ratil Prebisch y Abdel Moneim EIl-Kassouni,
que habian desempefiado un papel activo du-
rante toda la Conferencia, ejercieron finalmente
un influjo decisivo al ofrecer sus respectivos
buenos oficios. En virtud de ellos, representan-
tes de cada grupo seleccionados especialmente,
redactaron anteproyectos de transaccion que fue-
ron aprobados por directivas de los grupos de
paises desarrollados, en desarrollo y socialistas,
y que luego se presentaron para su aprobacién
definitiva en una nueva reunién plenaria.

d) Negociaciones finales

® [os paises socialistas de Europa oriental abo-
garon en principio por una auténtica organiza-
cién internacional de comercio que, entre
otras cosas, se ocupara de los problemas que
les interesaban més directamente, como la ex-
pansién general del comercio entre Oriente y
Occidente y, concretamente, la eliminacion de
discriminaciones contra ellos.

® | o5 paises en desarrollo se mostraron maés in-
teresados en iniciar un proceso y dejar que la
estructura institucional fuera evolucionando
por etapas, que en la creacidn inmediata de
una organizacién internacional de comercio.

® Por tltimo, los paises desarrollados con eco-
nomia de mercado estaban decididos a evitar
la creacion de cualquiera nueva entidad es-
pecializada por el estilo de dicha organizacidn
internacional de comercio, ya que ella interfe-
rirfa con el dmbito de operacién del GATT

v, en menor grado, del Consejo Econémico y
Social.

® F| resultado evidente de esta confrontacién
fue dar importancia cardinal al problema de
las votaciones. Los paises desarrollados con
economia de mercado, por ejemplo, deseaban
que las decisiones importantes se adoptasen
por el contrario, se oponian vigorosamente a
simple de las 12 principales potencias comer-
ciales del mundo. Los paises en desarrollo,
por el contrario, se oponian vigorosamente a
este sistema de votacion por considerar que
otorgaba facultad de veto a los paises desa-
rrollados con economia de mercado. Final-
mente se convino en establecer un mecanis-
mo de conciliacién (un comité especial de
consulta) que funcionaria antes de someter a
votacion cualquier propuesta que afectara
apreciablemente los intereses econdmicos y
financieros de algiin pais. Las decisiones im-
portantes de la Conferencia Anual se adopta-
rian por una mayoria de dos tercios, en tanto
que las decisiones en las reuniones bienales
de la Junta de Comercio y Desarrollo se apro-
barian por simple mayoria.

D. Resultados obtenidos

En lo que toca a acuerdos juridicos para aco-
meter programas de accién concretos luego de la
Conferencia, y atin en lo que toca a compromisos de
transferir recursos de cualquier tipo de las naciones
ricas a las pobres, los resultados de la Conferencia
fueron nulos o insignificantes.

En cambio, se logré que se aceptara establecer
un nuevo mecanismo permanente, que en esencia
serviria a) como centro para emprender investiga-
ciones y andlisis que pudieran proporcionar funda-
mentos tedricos para una nueva division internacio-
nal del trabajo y b) como foro para ejercer presion
sobre las naciones més industrializadas con miras a
establecer nuevas reglas del juego. Este mecanismo,
bastante complejo, abarcaria:

a) una Junta de Comercio y Desarrollo integrada
por 55 miembros designados conforme al principio de
distribucién geografica equitativa, y con representacion
permanente en las principales potencias comerciales;

b) cuatro comiiés permanentes (de productos bdsi-
cos, de manufacturas, de invisibles y financiamiento en

relacién con el comercio, y de transporte maritimo).
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A su vez, estos comités crearian los subcomités que
fuesen necesarios;

¢) una secretaria pequena, selecta e intelectualmente
auténoma, y

d) un Secretario General de la Conferencia, que
seria designado por el Secretario General de las Na-
ciones Unidas y ratificado por la Asamblea General.

Otros paises

Los amplios preparativos y las extensas delibe-
raciones de la Conferencia tuvieron varios efectos
indirectos. Por una parte, la UNCTAD 1 logré el
interés del mundo desarrollado en los problemas del
mundo subdesarrollado, que se cuantificaron relacio-
nando el concepto de déficit de comercio con el de
crecimiento econémico. Muchas ideas muy difundi-
das en los paises en desarrollo, pero no asi en los
desarrollados, llegaron a comprenderse y atin a acep-
tarse. En sintesis, la UNCTAD 1 centré la atencién
mundial en el estrecho nexo tedrico entre el comer-
cio exterior y el crecimiento y desarrollo internos,
con el fin de originar una nueva divisién interna-
cional del trabajo. En segundo lugar, la Conferencia
produjo el fendmeno de los “77": un notable sen-
timiento de unidad para elaborar una plataforma
comtin, y un foro politico altamente unificado. El
nacimiento del “sistema de grupos” introdujo un nue-
vo instrumento tdctico en el mecanismo de las Na-
ciones Unidas. En tercer lugar, por primera vez en la
historia las economias de mercado del mundo occi-
dental y los paises socialistas de Europa oriental se
reunieron para examinar los problemas del desarrollo
del llamado Tercer Mundo. Y por dltimo, aunque
no menos importante, la Conferencia gener6 las pri-
meras manifestaciones de lo que serian sus efectos
indirectos, al hacer que otras entidades multilatera-
les y bilaterales comprendieran la necesidad de mo-
dificar sus politicas y sus practicas.

UNCTAD 11
A. 1964 - 1968: la UNCTAD pugna por avanzar

Desde junio de 1964 a abril de 1968 Ia
UNCTAD presioné en muchos frentes con el fin de
concretar algin tipo de acuerdo de complementacién,
lo que, como se dijo antes, no se habia logrado en
Ginebra, en la UNCTAD I. Sin embargo, en esos
cuatro afios hubo muy pocos éxitos concretos. Es ver-
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dad que se hicieron algunos avances en relacién con
los productos basicos, pero no se suscribieron nue-
vos acuerdos internacionales sobre productos baési-
cos exportables de interés para el mundo en desa-
rrollo. También es cierto que la resistencia inicial
que por principio opusieron algunos paises desarro-
llados (los Estados Unidos por ejemplo) a discutir
las preferencias fue superada hasta el punto de que
gstas se transformaron en el tema més importante
de examen y negociacién en Nueva Delhi. Sin em-
bargo, pese a la peticién de la UNCTAD de que
no se acrecentasen las barreras arancelarias y no
arancelarias al comercio, y a sus muchas otras re-
comendaciones relativas a nuevos enfoques de la
politica de comercio internacional, es un hecho que
el acceso a los mercados del mundo desarrollado no
s¢ amplié y que, por el contrario, algunos impor-
tantes paises desarrollados acrecentaron su protec-
cion aduanera. La relacién entre la asistencia finan-
ciera y el producto interno bruto no modificé su
tendencia descendente y los plazos y condiciones de
los préstamos internacionales para el desarrollo se
hicieron algo menos liberales en el intervalo entre
ambas UNCTAD. Ademds, el pago de fletes ¥ otros
invisibles por los paises en desarrollo ejercié una
presién perjudicial en los balances de pagos de la
mayoria de estos paises.

En suma, el panorama aparece en realidad os-
curo en lo que toca a acciones concretas entre la
UNCTAD 1 y la II. Sin embargo, esto no significa
necesariamente que la UNCTAD haya “‘fracasado”.
Es preciso recordar el clima internacional que impe-
raba en el mundo entre 1964 y 1968, ¥y preguntarse
cuénto era posible esperar de la UNCTAD, dentro
de limites razonables, en esa época. Teniendo esto
presente, cabria mencionar entonces algunas de las
realizaciones de la UNCTAD en por lo menos dos
aspectos capitales:

a) El robustecimiento de su estructura institu-
cional interna y de sus lazos con otros organismos
conexos. En lo interno, la UNCTAD tiene ahora su
propia secretaria y. por lo tanto, no necesita recu-
rrir a los servicios del personal de otros sectores de
las Naciones Unidas, como los organismos especia-
lizados, el Departamento de Asuntos Econdémicos y
Sociales y las comisiones econdmicas regionales. No
s6lo se contraté con rapidez personal altamente ca-
lificado, sino que con igual rapidez éste consolidé y

amplié sus actividades de investigacion y sistema-
ticamente comenzd a echar las bases intelectuales e
institucionales de nuevas esferas para la compren-
sidn y cooperacién internacionales. En lo que guarda
relacién con otros organismos, la UNCTAD forta-
lecié sus vinculaciones ya bastante estrechas con la
FAO (en ciertas investigaciones y operaciones con-
juntas relativas a convenios sobre productos bésicos,
grupos de estudio y otras formas més altas de acuer-
do sobre productos bésicos), con el GATT (en la
creacion de un Centro Internacional de Comercio) y
con el PNUD (dando comienzo a diversas actividades
de asistencia técnica) .

b) Los efectos indirectos de la existencia mis-
ma de la UNCTAD en otras entidades multinacio-
nales o bilaterales. En relacion con los érganos mul-
tigubernamentales, por ejemplo, algunos autores es-
timan que las presiones surgidas en la UNCTAD I
y mantenidas desde entonces han servido de contra-
peso y han ayudado i) a dotar a la Agencia para
el Desarrollo Internacional de recursos destinados a
otorgar préstamos en condiciones favorables; ii) a
ratificar 1a Parte IV del GATT y a establecer un
Comité de Comercio y Desarrollo para supervisar
la aplicacién de dicha Parte 1V; iii) a desplazar las
discusiones sobre los derechos especiales de giro
desde el marco exclusivo del Grupo de los 10 hacia
el mas amplio de las Naciones Unidas, y a reco-
nocer expresamente que deben tenerse en cuenta los
intereses de los paises en desarrollo al considerar
los asuntos pendientes en materia de reformas mo-
netarias internacionales; iv) a decidir en principio
que se trabajaria para establecer preferencias aran-
celarias generales no reciprocas para las exporlacio-
nes de ciertos paises en desarrollo dentro de la
OCDE, y v) a liberalizar el financiamiento compen-
satorio que otorga el FMI. Se estima que en ma-
teria de medidas bilaterales la UNCTAD ha tenido
efectos andlogos, tanto directos como indirectos, en
algunos paises desarrollados, llevdandolos a anunciar
programas bilaterales de asistencia mas ambiciosos,
tanto por su volumen como por sus condiciones.

Por consiguiente, si se considera la situacién
general, parece mejor no tratar de determinar si la
UNCTAD ha tenido “éxito” o ha “fracasado” en
este periodo entre Conferencias, sino decir mas bien
que “‘consolidé” y se “preparé” para la préxima
Conferencia. A esta Conferencia nos referiremos a
continuacion.

B. Comienza nuevamente la preparacién
de antecedentes

Aunque al observador desinteresado puedan no
haberle parecido idénticas, de hecho la preparacién
de los anteceédentes para la UNCTAD 11 fueron en
gran medida una ampliacién de los criterios em-
pleados para la I Conferencia.

a) Ya no hubo una “Comisién Preparatoria”
que orientase sobre directrices politicas, de proce-
dimientos y econdmicas para la siguiente Conferen-
cia. Pero ello se debié a que ahora se habia hecho
cargo de esas aciividades la Junta de Comercio y
Desarrollo. b) Ya no hubo necesidad de que el
Secretario General de la UNCTAD solicitase ayuda
de secretaria en diversas partes del sistema de las
Naciones Unidas, o que saliese de éste; y ¢) tal vez
el punto mds importante, la existencia de un conjun-
to voluminoso, variado y complejo de documentos
dirigié una vez mas la atencién principalmente ha-
cia el informe del Secretario General, titulado “Ha-
cia una estrategia global para el desarrollo”.

C. La Conferencia en marcha

Como el periodo entre Conferencias no regis-
tré ninglin progreso sustancial en cuanto a la ejecu-
cién de las recomendaciones de la UNCTAD I, y
como el comercio y la ayuda siguieron su tendencia
contraria a los intereses de los paises en desarrollo,
los “77" estimaron que ahora debian ir més alla
de la enumeracién de principios y recomendacio-
nes generales y buscar la aprobacién de un progra-
ma concreto de accidn, especificamente la Carta de
Argel. Asimismo, el Grupo B —que en Ginebra
pidié a los “77” que cambiasen su tdctica de exi-
gencias stbitas y perentorias por otras que diesen
més tiempo y ofreciesen mds cosas concretas— por
lo menos tenia ahora el tema de las preferencias mds
0 menos listo para su articulacion positiva, asi como
unos pocos temas de menor importancia. La primera
caracteristica del periodo de sesiones de Nueva Delhi
parecia ser un desec de ambas partes de reemplazar
la secuencia de Ginebra (confrontacién-ultimatum-
reconciliacién),q que termind por concentrarse sélo
en principios y mecanismos generales, por una nueva
secuencia (didlogo-negociacion), que debia termi-
nar por concentrarse en un programa de accién,
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La segunda caracleristica. sin embargo, era to-
talmente opuesta a la primera. Mientras la
UNCTAD I duré once semanas, la segunda tuvo tres
semanas menos de duracién. Pese al menor plazo,
sin embargo, todo fue de mayor magnitud: el ni-
mero de delegaciones y delegados, los temas del pro-
grama, las paginas de documentos y las multiples
reuniones plenarias y de comisiones. Ademas, se su-
maba a lo anterior una sorprendente cantidad de
reuniones de “grupos”. Asi resultaba facil que se
obstruyesen las vias de comunicacion y que el pro-
cedimiento se tornase lento y engorroso. Desgra-
ciadamente, sin embargo, habfa muy poco acuerdo
previo a la Conferencia sobre cudles temas especia-
les estaban verdaderamente listos para las negocia-
ciones en el lugar mismo, y la forma en que éstas
debian tener lugar. Es cierto que el Presidente de
la Junta de Comercio y Desarrollo habia sugerido
algunos “puntos de cristalizacién”, pero éstos eran
muy numerosos y bastante difusos.

En suma, las principales caracteristicas de la
UNCTAD II eran: i) un mecanismo de procedimien-
to lento y engorroso, que intentaba ajustarse a ob-
jetivos generales poco concretos en lugar de hacerlo
en uno o dos claramente enfocados, y ii) un ele-
vamiento del conflictivo espiritu de enfrentamiento
de 1964, hacia otro que en principio parecia enca-
minado al didlogo y la accion,

D. Resultados

Desgraciadamente, esto resulté en gran medida,
si no totalmente, quimérico. Tal vez el curso fatal
de razonamientos fue el siguiente: los paises del
grupo B habian indicado, antes y durante la
UNCTAD II, que querian oir las opiniones de los
“77” respecto de diversas propuestas de negociacion,
tras lo cual ellos (el grupo B) se irian y elaborarian
los detalles ellos mismos, volviendo a una posterior
Conferencia o reunién de la Junta para su confir-
macién definitiva en reunién plenaria. Los paises en
desarrollo siguieron un curso totalmente diferente.
Habian supuesto que si habia una clara indicacién
de su parte respecto del contenido de las priorida-
des en cuanto a la politica (es decir, por medio de la
Carta de Argel), si lo sustancial de la politica podia
expresarse en detalles concretos (es decir, por me-
dio de los documentos de la secretaria), y si adop-
taban en las reuniones un estilo “moderado” en vez
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de un estilo de “confrontacién”, se producirian al-
gunos compromisos juridicos y un calendario mas o
menos firme. En otras palabras, los “77" no estaban
dispuestos a dejar que los detalles quedasen para un
arreglo posterior entre los paises desarrollados. En
lugar de eso querian tomar parte plenamente en el
proceso de toma de decisiones. Mas claramente, que-
rian negociar en Nueva Delhi punto por punto,
usando la Carta de Argel como punto de partida.
Esto era inimaginable para el Grupo B. El resultado
de la UNCTAD II, por lo tanto, al igual que el de
la UNCTAD I, fue nulo en cuanto a compromisos
firmes para la accién.

Esto no significa que los resultados generales
hayan sido nulos. Desde un punto de vista mds am-
plio el tema de las preferencias avanzé notablemente.
Y en Nueva Delhi hubo algtin progreso en otros te-
mas; por ejemplo, las reservas reguladoras, para
mencionar sélo un ejemplo. Ademds, hubo un mayor
consenso respecto de la necesidad de una estrategia
global de desarrollo que incluyese las medidas con-
vergentes que habian de tomar simultdneamente los
paises ricos y los paises pobres.

Sin embargo, tal vez sea realista decir que en
general los 77" salieron de Nueva Delhi con mayor
sensacion de “frustracion™. Y el grupo B, por su
parte, quedo quizds mds convencido que nunca de
lo correcto de su politica de “descuido benigno”
respecto de la UNCTAD.

IMPORTANCIA DE LA PRIMERA Y SEGUNDA
CONFERENCIA DE LA UNCTAD RESPECTO
DE LA TERCERA

Durante la UNCTAD 1 las opiniones diferentes
y sostenidas enérgicamente por los “77" y el grupo
B dieron como resultado votaciones forzadas y una
rigida disciplina de grupo. Sin embargo, ese perio-
do de sesiones termind con logros sélo respecto de
principios generales, no respecto de compromisos
para la accién. Tal vez no cabia esperar mds, En
todo caso, cuatro afios después, la Segunda Con-
ferencia parecia encaminada en forma nueva y fle-
xible, aparentemente capaz de dar al grupo B menos
enfrentamientos de “linea dura®” y algunas esferas
de negociaciones concretas a los “77", Desgraciada-
mente, sin embargo, no se produjo el resultado es-
perado. La pregunta fundamental, entonces, es si la
Tercera Conferencia de 1972 debe volver a las ca-
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racteristicas conflictivas de Ginebra o intentar avan-
zar sobre la base de consensos pragmaticos, como
se pretendid primitivamente que fuese el objetivo
de Nueva Delhi.

Para responder a esa pregunta, deben aclararse
otras previas: por ejemplo, /debe tratar la UNCTAD
de ser en el futuro un organismo cuyo efecto sea
educativo, persuasivo y transitorio, dejando a otros
organismos las actividades complementarias? ;O
debe intentar una vez més convertirse en un ins-

trumento de presiones contrapesadas encaminadas
deliberada y exclusivamente a forzar compromisos?
(O ambas cosas?

Si ha de ser lo primero, {qué caminos intelec-
tuales nuevos debe seguir la UNCTAD? ;Pueden
abrirse esos caminos en una Secretaria que trabaja
en su mayor parte en las ciudades del mundo desa-
rrollado? /O deben explorarse nuevas fronteras in-
telectuales dentro del mundo en desarrollo, en es-
trecha relacién con los nacionales de esos paises?

79 (159)



Si ha de ser lo segundo, /qué opciones existen?
¢Debe volverse al voto por mayoria? ¢Ticnen los
paises en desarrollo otra manera de presionar a los
paises desarrollados? /O todo esto no son sino bue-
nos deseos? (Debe suponerse, por ejemplo. que se
puede obligar al Congreso de los Estados Unidos a
adoptar una forma nueva o mas abierta de colabo-
racion internacional durante los préximos anos?

Desde un punto de vista mas limitado ;qué
posicion deben tomar los “'77" respecto del grupo D
(paises socialistas) ? Este ha influide a menudo en
decidir 'votaciones, pero no ha tenido verdadera-
mente una influencia central en las deliberaciones
de la UNCTAD desde sus comienzos.

Pasando al aspecto institucional ;qué posicion

debe tener la UNCTAD dentro del sistema de las
Naciones Unidas? Al ser creada, la UNCTAD esta-
ba subordinada directamente a la Asamblea General,
y era independiente del Consejo Econdmico y Secial
para todos los fines préacticos (continuando el pro-
ceso de descentralizacidn de la jurisdiccion del Con-
sejo Econdémico y Social, proceso que habia comen-
zado con la creacién de las comisiones regionales).
&Qué posicion tendrdn, entonces, los gobiernos de
los 77" respecto de un Consejo Econdmico y Social
ampliado y revitalizado? (Qué sera de la contri-
bucién de la UNCTAD a la Estrategia para el Se-
gundo Decenio para el Desarrollo? ;Debe conver-
tirse la UNCTAD en un organismo especializado?
4O las ventajas serian contrarrestadas por la influen-
cia politica derivada de la fuerza presupuestaria de
los paises ricos?

¢{Qué esperan los paises en desarrollo en si
mismos? ¢En qué esferas deben expresar los gobier-
nos de los “77"” sus propias responsabilidades? Re-
cuérdese, por ejemplo, que cada vez que se expre-
saron estas responsabilidades de autoayuda en la Se-
gunda Conferencia (por ejemplo, en las recomen-
daciones sobre integracién regional y ayuda en ali-
mentos), fue posible lograr textos acordados que
daban una opinién razonablemente equilibrada de
los respectivos compromisos que asumirian ambas
partes.

Resumiendo lo que se acaba de plantear, por
razones de largo v profundo arraigo, cuya naturaleza
es politica, tecnologica e institucional, los paises en
desarrollo estiman que el sistema econdmico inter-
nacional ha funcionado contra sus intereses desde la
segunda guerra mundial, como lo venia haciendo en
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realidad desde mucho tiempo antes. En vista de que
hay de hecho una tendencia inherente contra la pe-
riferia en favor del centro, la cuestién es en suma la
siguiente: /como se puede asegurar que la tenden-
cia no se acentlie atin mas a corto plazo mientras
se la contrarresta en forma deliberada a largo plazo?
Esta accion deliberada puede provocarse mediante la
persuasion intelectual indirecta o mediante progra-
mas de accidén concreta, y puede acelerarse mediante
nuevas alineaciones politicas globalmente y mediante
un nuevo formato institucional dentro del sistema de
las Naciones Unidas. Se requieren mucho pensa-
miento y deliberacién sobre estos asuntos bastante
antes de que comience la UNCTAD III.

Las recomendaciones de la 1, IT y 111 UNCTAD
deben ser consideradas como el comienzo de un
proceso, no su término. AUn se requieren mayores y
més intensos esfuerzos para alcanzar la convergen-
cia de compromisos precisos y un mayor sentido de
responsabilidad por parte de los paises desarrollados
y en desarrollo por igual. Para ello es imperativo
mantener abierto un didlogo permanente entre todos
los pafses del mundo, cualquiera que sea su grado
de desarrollo y sin consideraciéon de su sistema eco-
nomico y social. Hasta ahora sélo la UNCTAD ha
brindado estas esenciales caracteristicas en el orden
global. Pero hasta ahora la UNCTAD no ha podido
brindar nada especifico, ningtin provecho concreto
a sus miembros, los paises en desarrollo. En tanto
no pueda ofrecer logros concretos, mayor serd el
peligro de que estos paises se vean obligados a esco-
ger entre su lealtad primitiva a la UNCTAD como
objetivo a largo plazo, por una parte, y su deseo a
corto plazo de obtener algiin provecho, por la otra.
¢ Pueden lograrse ambos, dadas las numerosas y evi-
dentes incertidumbres que abriga el mundo en la
actualidad? Tal vez la respuesta consista en apro-
ximaciones sucesivas, en soluciones parciales. Pero
en todo caso es imperativo que la UNCTAD siga
ofreciendo un foro abierto al mds alto nivel politico.
No debe bajar hasta el punto de que los paises
condesciendan a dedicarle unos pocos instantes o
unos pocos dolares de sus recursos ante ofras de-
mandas mas urgentes. La UNCTAD no debe ser un
mecanismo para medidas tomadas marginalmente.
Siempre deben tenerse presentes una perspectiva y
una estrategia mas generales para el esfuerzo a largo
plazo, pero simultdneamente debe estar apoyada por
algunos logros a corto plazo.
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