LA UNCTAD BAJO PREBISCH: LA ESTRUCTURA
DE INFLUENCIA
J- S Nye*

¢CoMo PUEDEN los paises pobres influir sobre los paises ricos? Una for-
ma de hacerlo es a través de un organismo internacional. En sus cinco
primeros afios, bajo la guia del dindamico economista argentino Raul
Prebisch, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Des-
arrollo (UNCTAD), constituyé un esfuerzo para utilizar un organismo
internacional no para servir los propositos de los gobiernos sino para
crear un foro en el cual los gobiernos de los paises miembros mds prds-
peros se sintieran obligados a tomar medidas en beneficio de los paises
miembros menos desarrollados. La UNCTAD bajo Prebisch representd
un esfuerzo para valerse de la burocracia internacional y del mecanismo
de las conferencias diplomadticas con el fin deliberado de modificar las
pautas presentes que afectan el comercio y el desarrollo. Dado este obje-
tivo, a menudo se percibia una sensacién de irrealidad verbal con respec-
to a la toma de decisiones en la UNCTAD; ademads, la anatomia de la
influencia dentro de ésta, se vefa afectada por el hecho de que la orga-
nizaciéon parecia disefiada primordialmente para permitir el ejercicio
de la influencia de algunos miembros sobre otros.

I. FUNCIONES, ESTRUCTURA Y EVOLUCION

Fundada en 1964, la UNCTAD fue el resultado del ingreso masivo de
nuevos miembros al sistema de las Naciones Unidas, como consecuencia
del proceso de descolonizacién. En gran medida, v en forma deliberada
la UNCTAD coincidié en el tema con el previamente establecido Acuer-
do General sobre Tarifas y Comercio (GATT), v se compuso de 135
miembros en comparacidén con las 87 partes contrayentes del GATT,

* Este articulo es parte de un estudio mds amplio publicado en: Robert Cox y
Harold Jacohson, The Anatomy of Influence, New Haven, Yale University Press, 1971.
El autor agradece a Branislav Gosovic, Jean Siotis, Anne Winslow y varios funcio-
narios por sus comentarios a una versién preliminar de este trabajo, y a la Carnegie
Endowment for International Peace por su financiamiento. Traduccién del inglés:
Iris Santoncini de Unikel.

1 Entre las mds importantes fuentes sobre la UNCTAD, citamos: Richard Gord-
nes, “The United Nations Conference on Trade and Development”, International
Organization, 22 invierno, 1968, pp. 99-130; Branislav Gasovic, “UNCTAD: North
Ecounter”, International Conciliation, Nim, 3568, mayo, 1968, pp. 5-80; Diego Cordo-
vez, “The Making of UNCTAD”, Jonrnal of World Trade Law, 1, mayo-junio, 1967,
PP 243-328; Kamal Hagras, United Nations Conference on Trade and Development,
Nueva York, Praeger, 1965. A. S. Friedeberg, The United Nations Conference on Trade
and Development of 1964 (publicacién de la Universidad de Rotterdam, 196g).
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incluyendo 76 con plenos derechos. Estados de Europa del Este y paises
en vias de desarrollo formaban, principalmente, la diferencia.

La UNCTAD recibié su mayor apoyo de parte de los paises en
desarrollo descontentos con las tendencias econémicas desfavorables de
fines de los yo, particularmente paises como la India, Yugeslavia y la
RAU, que se preocupaban por no alinearse politicamente con ninguno
de los dos grandes bloques. Al principio, la UNCTAD parecia repre-
sentar una alianza en cuestiones econdmicas entre estos paises y el blo-
que soviético, debido a que los soviéticos presionaban, desde mediados
de los 5o, por una conferencia econémica mundial que promoviera el
comercio entre el Este y el Oeste. Los paises occidentales, satisfechos
con los arreglos del GATT que sucedieron al fracaso de la Conferencia
Internacional sobre Comercio de 1947, y temerosos de verlos desbara-
tados por los soviéticos, habian resistido a las reiteradas iniciativas de
la URSS. Cuando los paises orientales y los paises en desarrollo unie-
ron sus fuerzas para proponer una conferencia sobre comercio y des-
arrollo, los paises occidentales encontraron que su negativa de parti-
cipar en pldticas multilaterales sobre problemas comerciales era cada
vez mds insostenible; 2 asi, sus acuerdos subsiguientes no son mds que
concesiones desganadas, dictadas por circunstancias politicas, y no cons-
tituyen una aceptacién positiva de la idea de la UNCTAD.

La Conferencia de Ginebra de 1¢64 lanzé a la UNCTAD como un
organismo. El rasgo mds notable de la Conferencia (ademds de su enor-
me asistencia) fue el surgimiento de los 77 paises en desarrollo como un
grupo unificado. Esto tuvo varios efectos importantes. En primer lugar
provocd un impacto entre los paises occidentales, lo que dio a la Con-
ferencia un giro politico exagerado. En segundo lugar, la unificacién
del tercer mundo colocé a los paises occidentales y socialistas casi siem-
pre en posicién minoritaria, lo que condujo a la Conferencia a aprobar
medidas conciliatorias especiales que se describirdn posteriormente. En
tercer lugar, el surgimiento de una coalicién electoral coherente, for-
mada por los paises pobres, proporcioné a los paises occidentales un
estimulo para consolidar su propia solidaridad de grupo, a través
de un entendimiento previo dentro de la Organizacién para la Coopera-
cién Econémica y el Desarrollo (OCED). Esto produjo en la Conferen-
cia no solamente cierta rigidez, sino también una actitud conservadora,
puesto que la base de la solidaridad del grupo occidental consistia esen-
cialmente en un acuerdo tdcito de no interferirse en puntos vulnerables.
Finalmente, la cohesién entre los paises en desarrollo hizo transigir a los
paises occidentales, los cuales aceptaron una organizaciéon mas indepen-
diente de lo que les hubiera gustado. La Conferencia de Ginebra esta-
blecié también un patrén de proximidad entre el secretariado vy los

2 David Kay, The New Nations in the United Nations, 1960-1967. Nuecva York,
Universidad de Columbia, 1970. Ver también Garden y Charles L. Robertson, “The
Creation of UNCTAD”, en Roberto Cox (ed.), International Organization: World
Politics, Londres, MacMillan, 196g.
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paises en desarrollo que ha caracterizado a la UNCTAD y ha provocado
un clima de tremenda desconfianza de los paises occidentales frente a la
organizacién,

A. Marco formal para la toma de decisiones

La UNCTAD es un organismo dependiente de la Asamblea General
de las Naciones Unidas y su “constitucién” es la Resolucién 199y (XIX),
aprobada undnimemente por la Asamblea General en diciembre de
1964. Sin embargo, la razén fundamental de esta unanimidad final se
encuentra en ¢l compromiso ya mencionado entre, por una parte, los
esfuerzos de los paises en desarrollo para formar una organizacién comer-
cial internacional independiente, en su urgencia por descentralizar lo
que habian dado en llamar “el club de los ricos” formado por los miem-
bros del ECOSOC y el Departamento de Economia y Asuntos Sociales
de las Naciones Unidas y, por la otra, los esfuerzos de los paises occi-
dentales para limitar el campo de accién y la autonomia de cualesquiera
instituciones nuevas, a fin de evitar la duplicidad de organismos dentro
del sistema de las Naciones Unidas y de proteger sus instrumentos fa-
voritos, en particular el GATT.

Formalmente, la UNCTAD informa anualmente a la Asamblea Ge-
neral a través de ECOSOC, pero en la practica es virtualmente indepen-
diente de este organismo. El personal de la UNCTAD pertenece al per-
sonal de las Naciones Unidas (y estd sujeto a sus reglamentos sobre
sueldos, promociones, etc.); pero el que gran parte del personal se sitte
en Ginebra, a pesar de las objeciones iniciales por parte de los paises
occidentales —en especial de Estados Unidos— le ha dado un grado
considerable de independencia. Por otra parte, la UNCTAD no es inde-
pendiente de Nueva York en la misma medida en que lo son las demds
agencias especializadas de las Naciones Unidas. Una de las razones de
esto es que su Secretario General es nombrado por el Secretario General
de las Naciones Unidas y debe ser confirmado por la Asamblea Gene-
ral, y otra es que su presupuesto forma parte del presupuesto regular de
la ONU vy, por lo tanto, es manejado en Nueva York segun los proce-
dimientos normales.

Los organismos consultivos principales de la UNCTAD son:

77 Una conferencia trienal, abierta a todos los paises miembros de
las Naciones Unidas, las agencias especializadas o la TAEA;

2} Una Junta sobre Comercio y Desarrollo, formada por 55 miem-
bros elegidos por la conferencia, los cuales se reunen dos veces al afio
{una vez después de 1g6g);

3) Cuatro comités permanentes de 45 miembros (55 tratindose de
bienes de consumo) elegidos por la Junta y responsables ante él, los
cuales se reunen por lo menos una vez al afio para deliberar acerca de
bienes de consumo, productos manufacturados, invisibles y financieros,
y embarques, respectivamente.
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Las dos primeras conferencias fueron reuniones enormes. La Confe-
rencia de Nueva Delhi en 1968 duré ocho semanas y a ella asistieron
1 436 delegados de 121 paises. Las sesiones de la Junta y de los comités
son, asimismo, muy concurridas y duran varias semanas. Los gobiernos
que no estan representados en la Junta pueden asistir como observa-
dores y tomar la palabra cuando se tratan asuntos de interés especial
para ellos, con el resultado de que varios centenares de personas pue-
den, a veces, estar presentes en la sala durante las sesiones.

Dos medidas formales de la resolucién 199y (XIX), que afectan en
la toma de decisiones en la UNCTAD, son casi Unicas: 7) el listar a
los paises en un anexo en forma que corresponda aproximadamente
a la estructura del grupo; y 2) las estipulaciones sobre voto y concilia-
cién, El anexo a la resolucién divide a los Estados miembros en 4 gru-
pos denominados simplemente A, B, G y D. La resolucién estipula que
de los 55 miembros de la Junta, 22 deben ser de la lista A, 18 de la
lista B, g de la lista C y 6 de la lista D. Estas listas no son meramente
regionales, o econémicas, sino que reflejan ambos criterios y, en un
sentido mas amplio, la politica de “no-alineamiento” de principios de la
década de los 60. La lista D incluye a los paises socialistas de Europa
Oriental. La C, a los de América Latina y el Caribe. La B, a los de “eco-
nomias de mercados desarrollados” (aunque en 4 de los go Estados
enumerados en la lista el ingreso per capila es menor que en 6 de los
Estados enumerados en las listas A y C); finalmente, la lista A incluye
a los Estados africanos y asidticos, ademds de Yugoslavia.

Para las reuniones diarias y de coordinacién, siempre y cuando no
se trate de algun asunto sujeto a votacién, la lista A estd dividida en un
grupo africano y otro asidtico® Los Estados de la lista A junto con el
grupo latinoamericano (lista C), forman el Grupo de los 774 Asi, en
la practica, el proceso de toma de decisiones en la UNCTAD, se vio
afectado por la existencia de tres (o cinco) grupos institucionalizados:
Grupo D (“los comunistas”); Grupo B (“el occidente”) y los 77 (“los
menos desarrollados”) que era, de hecho, una coalicién de los grupos
africanos, asidticos y latinoamericanos.

La segunda estipulacién en la resolucién 1g9g5 (XIX) era sobre
voto y conciliacién, un compromiso negociado entre los grupos de “los
menos desarrollados” y “el occidente”, después de que este ultimo ex-

3 Los paises arabes estan repartidos entre los dos continentes. Yugoslavia se retine
con el grupo asidtico. Estos arreglo reflejan también la politica de no-alineamiento
de principios de los 6o.

4+ Fl nombre viene de los 75 paises que formularon la Declaracién Conjunta de
los Paises en Desarrollo en la Asamblea General de 1963 y la Declaracién Conjunta
de las Sesenta y Siete Naciones en Desarrollo al fin de la I UNCTAD. Cuba, China
(Taiwdn), Israel, Mongolia v Sudafrica no estan incluidos aunque aparecen en las
listas A y C. El nombre fue conservado por razones politicas, aunque los %77 miem-
bros hayan aumentado a 87 cuando tuvo lugar la Conferencia de Nueva Delhi. Para
mayor informe sobre el sistema de grupo de la UNCTAD, ver Gosove, op. cit.,
pp- 9-30. (El Grupo de los 77 esti actualmente integrado por g6 paises. N.R.)
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preso su consternacion y presenté su queja por la manera en que “los
menos desarrollados” utilizaron su mayoria automdtica para aprobar
numerosas resoluciones durante la primera conferencia de la UNCTAD,
en Ginebra; aunque tales resoluciones no tendrian el menor sentido si
“el occidente” decidia boicotear a la UNCTAD. Oficialmente cada
Estado dispone de un voto; pero se necesitan dos terceras partes de la
votacién para que la Conferencia decida sobre asuntos de importancia,
mientras que los asuntos de procedimiento y las relaciones de la Junta
se aprueban con la simple mayoria de los Estados presentes en el mo-
mento de la votacién. Sin embargo, antes de que se lleve a cabo la vota-
cién, un grupo de Estados (diez para la Conferencia, cinco para la
Junta, tres para los comités) puede pedir la formacion de un comité
de coalicién. Este comité debe ser reducido, pero representar los intere-
ses en juego y tener una base geografica justa. Su labor consiste en
tratar de llegar a un acuerdo para el término de la reunién o para la
siguiente sesion de la Junta o de la Conferencia. En este momento, si no
se logré ningun acuerdo, el organismo puede proceder a la votacion o
prolongar por otro periodo la conciliacién, En palabras de Gardner, “el
procedimiento de conciliacién ofrece un periodo de enfriamiento, nor-
malmente unos 6 meses, durante el cual se pueden buscar las solucio-
nes convenientes por las apacibles vias diplomadticas”.?

Se recurre a la conciliacidén cuando se trata de asuntos que afectan
de manera importante los intereses econémicos o financieros de los pai-
s€s, pero no para cuestiones de procedimiento, principios o estableci-
miento de cuerpos subsidiarios. En la prédctica, el procedimiento de
conciliacién formal no se ha usado nunca; sin embargo, en la UNCTAD
se utilizo mds ampliamente el proceso de consultas prolongadas que el
de votacién sumaria, aun en algunos casos de procedimiento ripido en
que no era técnicamente necesario.® En general, el razonamiento de los
representantes de los pafses menos desarrollados seftalaba que el uso
de su posiciéon mayoritaria en la votacion, para precipitar cambios
inmediatos en las politicas substanciales de los paises desarrollados, seria
autodestructivo, pues tal proceder podria llevar al retiro de los paises
ricos de la organizacion.

B. Presupuesto y personal

El presupuesto 7 y el personal de la UNCTAD aumentaron rdpida-
mente. El presupuesto de aproximadamente g millones de dolares se
triplicé entre 1965 y 1968; aunque estas cifras son engafiosas, ya que

5 Ver Gardner, op. cit., p. 118,

6 Los asuntos que pasaron a votacion a pesar de la oposicién occidental en Nueva
Delhi en 1968 se refieren a cuestiones simbdlicas, la expulsion de Africa del Sur v
la afirmacién de los principios comerciales de la UNCTAD; vy a cuestiones de pro-
gramacién de los estudios sobre medidas restrictivas en el ejercicio de los negocios
y legislacién internacional para el embarque.

7 Contenido en la seccién 20 del presupuesto de la ONU.
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en 1965 la organizacién atn no funcionaba con toda la potencia pro-
vectada y 1968 fue afio de conferencia. En 1966, el primer afio ¢n que la
organizacién alcanzd el rendimiento total proyectado, su presupuesto
fue de 5.45 millones de ddlares y g61 personas ocupadas, de las cuales
164 eran profesionistas. En 196g el presupuesto llegaba a 8.37 millones
de dolares y la institucién comprendia 478 empleados, de los cuales
20g eran de nivel profesional.®

Ingresos: Puesto que el presupuesto de la UNCTAD forma parte
del presupuesto normal de las Naciones Unidas, la escala de cuotas es
la misma que la de las Naciones Unidas. En 1967, el que contribuyd
mds espléndidamente al presupuesto de las Naciones Unidas fue Estados
Unidos, con g1.91 9, del total; la Unidn Soviética se encontraba en
segundo lugar con 14.922'%,. Al otro extremo, 59 naciones pagaron la
cuota minima de 0.04 %,. En 1967, los paises occidentales miembros con-
tribuyeron con el 63 9, del presupuesto corriente de las Naciones Uni-
das; los paises socialistas aportaron el 21'%, y los demas el 16 %,.9

Gastos: Durante la era de Prebisch, los gastos de la UNCTAD se
relacionaron casi totalmente con su papel de foro mediador. Las dos
actividades principales de la organizacién fueron la investigacion vy el
suministro de servicios para las conferencias. Esto ultimo representd
el 269, del presupuesto total; en cuanto a la investigacion, gran parte
estaba orientada a la asistencia, en relacién con su papel de mediador.

C. Puntos clave en la historia de la organizacion

Con una fecha de nacimiento formal que se remonta apenas a 1964,
el historial de la UNCTAD es demasiado breve para presentar cambios
decisivos. Pero, como veremos posteriormente, el retiro de Raul Prebisch,
que habia desempefiado un papel central como primer Secretario Gene-
ral de la organizacidn, y su substitucion, en marzo de 196g, por Manuel
Pérez Guerrero, un diplomdtico venezolano con amplia experiencia en
las Naciones Unidas, trajo consigo una transformacion de importancia.

El otro punto importante fue la torpe reunién de Nueva Delhi en
1968. Los comentarios hechos después del evento son sintomaticos de sus
consecuencias. El lider brasilefio del Grupo de los %% la calificd puablica-
mente de fracasada; un delegado importante de los Estados Unidos de-
claré que, a pesar de su cinismo frente a las conferencias, “ni siquiera
yo me imaginaba que iba a ser tan mala”;1® y un alto funcionario
del Secretariado poco después declard: “Nunca mds debemos tener una
Conferencia como ésta”. Aunque la Conferencia quizas no fue el fracaso
tan completo que menciond la Prensa, el sentimiento general fue de
desilusién. Muchos delegados percibieron que los pobres resultados de la
Conferencia tuvieron un efecto moderador y condujeron a los siguientes

8 Ver Doc. TD/B/181 de la ONU, agosto 2 de 1968, Anexo, pp. 2-4.
9 Id., p. 67.
10 Joseph Grunwald, citado en el New York Times, marzo 31 de 1968.
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cambios: la aceptacién de propuestas para mejoras menores en el sistema
de la UNCTAD en las sesiones de la Junta en septiembre de 1968; un
trato mds moderado y conciliatorio dentro del Grupo de los 77; el prin-
cipio de una representaciéon de nivel inferior del grupo B; una creciente
importancia de la Junta, vis-d-vis la Conferencia como la institucién
clave de la organizacion.

Los problemas de la Conferencia de Nueva Delhi se pueden atribuir,
en parte, al desafortunado clima internacional de esos momentos. La ofen-
siva Tet en Vietnam y la crisis monetaria en Occidente no crearon
precisamente las condiciones mds propicias para obtener concesiones
del Grupo B. Se puede pensar que si en los primeros dias se hubiera
desperdiciado menos tiempo en asuntos tales como la situacién del cuar-
tel general de la UNCTAD, y que si la segunda Conferencia hubicra
tenido lugar en 1966 ¢ 1967 como se habia planeado originalmente, el
ambiente hubiera sido un poco mds favorable; sin embargo, es dificil
tomar estas consideraciones como circunstancias perdidas que hubieran
transformado verdaderamente el resultado final. En forma semejante,
aungue se puede argiiir que las dotes particulares de Prebisch eran mds
las de un profeta que las de un administrador, el hecho de que el Gru-
po B haya contrariado su decisién de nombrar un director para la coor-
dinacién administrativa, puede dificilmente constituir una diferencia
vital en el papel y la eficiencia del Secretariado. En suma, aunque sc¢
pueden imaginar distintas alternativas segun las cuales pudo haberse
desarrollado la primera etapa de la UNCTAD, los acontecimientos que
de hecho tuvieron lugar durante los primeros cinco afios parecen poco
mds o menos los que se podian esperar.

II. ToMA DE DECISIONES

Las decisiones en la UNCTAD bajo Prebisch tendian a ser de cardc-
ter mercantil mds que analitico. Las iniciativas provenian casi totalmente
de los paises en desarrollo y en menor grado de otros miembros de la
crganizacion. Los paises del Grupo D, teniendo poco que ofrecer y
decepcionados porgue la organizacién no reflejaba su interés en un
intercambio comercial entre Este y Oeste, tomaron pocas iniciativas.
También es cierto que la mayoria de los Estados del Grupo B adopta-
ron una posicion defensiva y que su falta de iniciativa era criticada por
alguncs de los paises occidentales mds pequenos que argumentaban que
si dicho grupo hubiera participado mds, la discusién en las reuniones
en fa UNCTAD se hubieran concentrado mayormente en proyectos de
resolucicnes mds razonables. Sin embargo, su posicion se veia debilitada
por la falta de reciprocidad en la organizacién. Como lo expresé un dele-
gadc de los 77, “hacemos demandas que no implican un compromiso,
pero si lo implican sus respuesias”. No importaba qué mocién positiva
propusiera el Grupo B, surgia un impulso entre algunos miembros de
los 77 para exigir mas, debido a la naturaleza unilateral del proceso
de presion de grupo. El resultado neto era un fortalecimiento de la
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actitud de los delegados conservadores de los paises mds grandes del
Grupo B, y un incremento de las dificultades que tenfa dicho grupo
para acordar sobre posiciones positivas en contraste a las defensivas.

Entre los paises en desarrollo existian dos tipos de iniciadores segin
fuera el asunto, de naturaleza general o especifica. Sobre cuestiones po-
sitivas sustanciales, la iniciativa venifa normalmente de los paises con
intereses mas fuertes; por ejemplo, los Estados africanos insistian en
cuestiones relacionadas con un acuerdo sobre la cocoa; Malaya, en asun-
tos de hule y sintéticos; Afganistdn, en cuestiones de salida al mar para
paises que carecen de ella. Las cuestiones de tipo general podian ser
propuestas tan esenciales como si los paises desarrollados debieran dedi-
car el 19, de su ingreso global a transferir recursos a los paises en
desarrollo, o asuntos de procedimiento como el establecimiento de un
nuevo comité, o la busqueda de una solucién de compromiso. Las inicia-
tivas de ambos tipos de cuestiones provenian, por regla general, de paises
como Brasil, Chile, India, Yugoslavia, Nigeria o Filipinas, que por su
capacidad administrativa y profundidad de expertise, o por la persona-
lidad de sus representantes, se veian (y eran vistos por sus compafieros)
ccmo lideres de los 77 y deseaban conservar esa posicién. Sobre cuestio-
nes importantes las iniciativas provenian menos del Secretariado que
de los delegados, por lo menos después de la Conferencia de 1964. Sin
embargo miembros especiales del Secretariado desempefiaban papeles
importantes con el fin de convencer a los delegados de respaldar resolu-
ciones en materia de embarcos, productos e intercambio comercial entre
paises en desarrollo.

Los mismos paises entre los 77 y los paises mds grandes en los Gru-
pos B y D desempefiaban a veces el papel de *“opositores” potenciales
capaces de bloquear las iniciativas no deseadas, aunque ningun pais
posefa un poder de veto consistentemente efectivo. Tampoco el Secre-
tariado era muy efectivo en vetar las iniciativas no deseadas, como lo
demostré la larga agenda de la Conferencia de Nueva Delhi y la plé-
tora de estudios no solicitados procedentes de las decisiones de la Junta
o del Comité. Los lideres influyentes entre los %%, Brasil, Chile, India,
Yugoslavia, Nigeria, las Filipinas y los paises grandes del Grupo B, en
especial los Estados Unidos, el Reino Unido y Francia eran, hasta cierto
punto, “moderadores” cuyas opiniones conocidas o supuestas eran gene-
ralmente tomadas en consideracién por los demds actores sin que tuviera
lugar ningun gesto especifico de responsabilizacién. Los paises en des-
arrollo asumian ese papel mds bien en relacién con propuestas simbo-
licas de representacién y programas; mientras que los paises ricos lo
hacian en relacién con propuestas importantes de programas que afec-
taran los recursos totales de la organizacién y en relacién con decisiones
sobre el establecimiento de reglas que afectaran sus intereses comerciales
sustantivos.

Finalmente, los corredores, que actuaban como intermediarios entre
los participantes en la toma de decisiones, tendian a provenir ya sea de
aquellos pafses mds pequefios dentro del Grupo B que tenian politicas
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mas liberales (por ejemplo, Noruega, Suecia y Holanda) o de los lideres
entre los 747. Sin embargo, en el rol de corredor la personalidad jugaba
una parte aun mds amplia que en otros roles de decisiéon. Los corre-
dores eran a menudo aquellos designados por sus grupos principales
para participar en los pequeflos grupos de contacto que trataban de
establecer compromisos. Estos grupos eran con frecuencia presionados
por los funcionarios del Secretariado, siendo presididos algunos de los
mas sobresalientes por el mismo Prebisch. Sin embargo, fuera de estas
reuniones €l Secretario General no desempeflaba un papel de corredor
con la misma constancia que, por ejemplo, Eric Wyndham 'White en
el GATT.

III. ACTORES Y SUS FUENTES DE INFLUENCIA

En esta parte, clasificaremos a los actores en la UNCTAD, evaluare-
mos su influencia relativa, describiremos sus actitudes, indicaremos los
agrupamientos mds constantes y sefialaremos los factores que propiciaron
la cohesiéon y la moderacion.

A. Clastficacion de los actores

1. Representantes de los gobiernos. Una de las cosas mds interesantes
acerca de la UNCTAD bajo Prebisch fue el nivel relativamente elevado
de los representantes concurrentes. Aunque solamente el principio y el
término de las conferencias trienales eran atendidos por ministros de alto
nivel politico (a pesar del deseo de Prebisch por una representacion
ministerial permanente de la Junta), los miembros de la Junta ocupaban
elevados puestos burocrdticos donde se manejan los aspectos politicos
de asuntos aparentemente técnicos, Puesto que la UNCTAD era eminen-
temente un foro para presionar a los paises desarrollados, su eficacia
dependia de la atencién que le dedicaban los representantes. El grado
de atencién con que escuchaban se reflejaba en el nivel y personalidad de
los representantes enviados.

En las palabras de un diplomdtico occidental, “ningtin pais del
Grupo B ha hecho de la UNCTAD su instrumento favorito para sus
actividades politicas”. Asimismo, los diplomdticos del Grupo D han
expresado secretamente su disgusto por la manera en que la UNCTAD
se ha transformado completamente en el instrumento de los paises en
desarrollo. Por lo tanto, era de esperar que los paises mds desarrollados
bajarian, en forma paulatina, el nivel de su representacion y mudarian
los asuntos de la UNCTAD, de los departamentos importantes a las
ramas de los departamentos de asuntos exteriores encargados de las cues-
tiones rutinarias de las organizaciones internacionales. Como dijo uno
de los oficiales de los Estados Unidos: “Cuando las delegaciones ante
la UNCTAD sean integradas principalmente por el Bureau of Interna-
tional Organization Affairs, en vez del Office of Economic Affairs in
State, entonces sabremos que la UNCTAD estd en la misma situacion
que ECOSOC vy la presién se relajard”. Otro numero de representantes
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de paises desarrollados estuvo de acuerdo en que un cambio similar
tendria el mismo significado en sus paises; pero en general, durante los
afios de Prebisch, las secretarias importantes tenian la ultima palabra
en la mayorfa de los asuntos de la UNCTAD. Sin embargo, algunos
paises del Grupo B sondearon a los demds sobre la posibilidad de redu-
cir sus niveles de representacidon, y al fin del periodo empezaron a
notarse indicios de ello. Los ministros regresaron para las sesiones finales
de la Conferencia de 1964; pero, salvo por algunos de los paises en
desarrollo, tUnicamente los ministros del Grupo D regresaron para el
final de la Conferencia de Nueva Delhi. Ademas, el nivel de representa-
cidén a la octava Junta Comercial, en 1969, era inferior al de la sé¢ptima
en 1968.

¢Por qué motivos funcionarios de rango relativamente elevado per-
manecieron durante mondtonas e interminables sesiones cuyos resulta-
dos, tal como se quejaban, podian predecirse de antemano y donde
estaban frecuentemente expuestos a criticas? ** Cuando se les hizo esta
pregunta, los diplomaticos orientales y occidentales generalmente dieron
las tres siguientes razones, en orden decreciente de importancia: 1j te-
nian motivos de indole econdémica para asistir. Un ndimero de cuestiones
discutidas en la UNCTAD tocaban intereses muy reales y, a pesar de
que las discusiones en la Conferencia fueran normalmente abstractas,
segin un diplomatico del Grupo D: “Si no esta usted presente cuando
se establecen los principios, puede usted padecer en la realizacién”;
2) logros politicos de corto alcance eran posibles por medio de la asis-
tencia. Muchos gobiernos querian presentar una imagen politica favora-
ble a los paises menos desarrollados por consideracién a sus demads
objetivos de politica exterior; 3) un ndmero de representantes menciond
la importancia politica a largo alcance del problema del desarrollo y
veia en el foro de la UNCTAD una valvula de escape, proporcionando
a la vez educacidn y catarsis para los paises en desarrollo.

Las politicas a seguir dentro de la UNCTAD eran comunmente
formuladas en las capitales nacionales para la mayoria de los gobiernos
de los Grupos B y D, y las delegaciones recibian instrucciones precisas.
En cuanto al alcance de la influencia lograda por los delegados de los
paises desarrollados, la razdn reside mas bien en su papel nacional que
en las cualidades idiosincraticas de su personalidad. La situacidn era casi
la opuesta con respecto a los representantes gubernamentales de los pai-
ses en desarrollo. Mientras los delegados de algunos de los paises mas
grandes, como Brasil y la India, recibian instrucciones detalladas de sus
gobiernos y eran siempre influyentes debido a su papel nacional, para
muchos de los paises en desarrollo el cardcter personal era lo mas impor-
tante. El delegado de un importante pais africano decia: “Somos los

11 Como burlonamente se decia, la diferencia entre una sesién de la UNCTAD
v un juego de foothall era que en el football se sabia de antemano cuinto tiempo
durarfa pero no el resultado, mientras que en la UNCTAD se conocia el resultado
pero jamas cudnto tiempo duraria.



318 J. S. Nye I'T XII-g

unicos diplomaticos plenipotenciarios reales que quedan. Aquellos otros
siempre estdn en el telex comunicindose a sus capitales”. El estar en
Ginebra era, en la opinion general de los representantes de los paises
en desarrollo, una fuente importante de influencia; aunque lo contrario
fuera también cierto en la opinion de los delegados de los paises de los
Grupos B y D. De hecho, en varias instancias sorprendentes, la influen-
cia en la UNCTAD de importantes paises subdesarrollados fue menor, en
gran medida porque tenjan en Ginebra solamente misiones permanentes
o bien ninguna. Para ser mds preciso, todos los jefes de las delegaciones a
la séptima Junta Comercial de 1968 provenientes de Furopa Oriental
venian de sus ciudades capitales; 61 9, de los delegados del Grupo B
venia de sus capitales nacionales, pero solamente 17 %, de los delegados
de los paises en desarrollo venia de sus capitales nacionales. En contraste,
67 9, de los delegados de los paises en desarrollo estaba permanente-
mente en Ginebra y €] resto venia de otros puestos en Europa.’?

2. Intereses de grupo. Las reglas de procedimiento de la Junta de
la UNCTAD prevén la representacién de organizaciones no guberna-
mentales (ONGs) y su derecho a dirigirse a la Junta o a sus comités
sobre asuntos importantes. A principios de 196g la organizacién habia
oceptado 21 ONGs en una categoria global, permitiéndoles participar
en las sesiones plenarias de la Junta, y g en una categoria especial con
derechos ante comités especificos de la Junta. De un total de go orga-
nizaciones, se puede decir que 18 representaban los negocios y el comer-
cio, 4 representaban confederaciones laborales, 2 agricolas o cooperati-
vistas y 6 provenian de otros grupos.

En términos generales, las ONGs no desempefiaban papeles mayores
en las sesiones mdas grandes de la UNCTAD. Sin embargo, mientras
mds especializado y técnico era el asunto, mds grande el papel de las
organizaciones no gubernamentales. Por ejemplo, en las negociaciones
desafortunadas de la UNCTAD para un acuerdo sobre la cocoa, y en sus
telices negociaciones para un acuerdo sobre el azticar, la ONGs relevante
y los grupos formados por intereses nacionales comunes desempeitaron
partes importantes. En el caso de la cocoa, sus efectos fueron negativos
y en el del azticar, positivos.

3. El jefe ejecutivo y sus colaboradores mds cercanos. Las minutas
de la UNCTAD en los aftos sesenta estdn intimamente relacionadas con
Raul Prebisch. Tanto los delegados como los funcionarios del Secretaria-
do concuerdan en que, bajo Prebisch, la UNCTAD era una organizacién
orientada hacia su *“cabeza ejecutiva”!® reflejando los aciertos y las
fallas de la misma. Sin embargo, esto no quiere decir que Prebisch con-
trolaba a los delegados, ni siquiera a los delegados latinoamericanos. Por
el contrario, a menudo se vio criticado por los delegados de los paises

12 Calculado por el autor segtin el Doc. TB/B/INF. de la ONU, septiembre 13,
19 de 1968.

18 Ver Robert Cox, “The Executive Head: an Essay on Leadership in Inter-
national Organization”, International Organization, 23, primavera, 1969, pp. 205-30.
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en desarrollo por su moderacién; uno de los ataques mas violentos le
fue lanzado en Nueva Delhi por el embajador de Brasil. En contraste
con Eric Wyndham White del GATT, por ejemplo, Prebisch fue criti-
cado por pasar demasiado tiempo en Nueva York o en las capitales
nacionales en vez de estar en Ginebra; también por no estar disponible
para los delegados. Como evidencia, considérense las actividades de
Prebisch desde mediados de mayo hasta el fin de agosto de 1968. Du-
rante la segunda mitad de mayo tuvo consultas por los funcionarios
de CEPAL en Chile, consultas con funcionarios gubernamentales en Co-
lombia y consultas con funcionarios de las Naciones Unidas en Nueva
York. En junio, consulté con funcionarios de los Estados Unidos en
Washington, con funcionarios de CEPAL en Chile, presenté el presu-
puesto de la UNCTAD para 1969 ante la ACABQ y asistié a las sesiones
de la junta de nombramiento y promociones en Nueva York. El siguiente
mes asistié a las sesiones de ECOSOC en Ginebra y a las del Comité
Administrative para la Coordinacion en Bucarest y, a peticién del Gru-
po de los 77, les dirigié la palabra en Ginebra. Agosto se fue en una
visita oficial a Checoslovaquia, consultas con los funcionarios de CEPAL
en Chile y funcionarios de las Naciones Unidas en Nueva York. Evidente-
mente, Prebisch consideraba que las capitales nacionales v el cuartel
general de las Naciones Unidas eran dignos de mayor atencién que los
delegados en Ginebra. Es un tanto irénico que un Secretario General y
una organizacién frecuentemente tachados de parcialidad y amistad para
con los delegudos de los paises en desarrollo fueran, de hecho {(con una
o dos excepciones por parte de ambos), particularmente insignificantes
en préacticas normales “de politiqueria” entre sus delegados.

Es también irénico que Raul Prebisch haya sido uno de los hombres
mas exitosos del siglo xx en el uso de un organismo internacional —pri-
mero CEPAL, luego UNCTAD— para modificar las politicas guberna-
mentales, porque no era un administrador particularmente bueno.

“Tanto dentro como fuera de la UNCTAD el Secretariado de dicho
organismo gozaba de una reputacién como administrador inconsistente.
Una de las razones era la negativa de los gobiernos en acceder a la pro-
posicion de Prebisch de nombrar un diputado; otra era la cuota de nacio-
nalidades, establecida por las Nacicnes Unidas, que provocé algunos
nombramientos desastrosos, y una tercera era que Prebisch no tenfa un
interés real en la administracién. El personal de alto nivel encontraba
muchas dificultades para verlo; los de nivel inferior casi no lo vefan.
Raras veces organizé reuniones internas o tomd medidas para mejorar
la moral de sus suberdinados. En pocas palabras, sacrifico la eficiencia
interna en aras de la eficacia externa.* Su manera normal de trabajar
era “hilateral”, = través de un pequeiio grupo, bien conocido de ¢él, con
el que habia trabajado anteriormente en las Naciones Unidas. Aungue

14 Ver Chester Barnard, The Functions of the FExecutive. Cambridge, Univer-
sidad de Harvard, :038, p. 60. Ver también, Ernest Jass, Bevond the Nation-State.
Stanford, Universidad de Stanford. 1964, capitulo 4.
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Prebisch no fuera un buen burdcrata en el sentido administrativo, si lo
era en cuanto a saber como trabajar dentro del conjunto burscrdtico
de las Naciones Unidas. Después de la creacion de la UNCTAD, Prebisch
adoptdé una actitud conciliatoria con el Departamento de Asuntos Eco-
némicos y Sociales, y siempre mantuvo buenas relaciones con ACABQ.
Para una persona considerada a menudo como un “alborotador” dentro
del sistema de las Naciones Unidas, demostré ser un creyente y practi-
cante sorprendentemente firme del sistema.

¢Cuadl era entonces el secreto del éxito de Prebisch, que lo reputaba
como una persona capaz de utilizar una organizacién internacional para
imponer ciertas ideas a la atencién de los gobiernos? En forma algo
simplista diremos que su estilo era el de un profeta y su instrumento
era la palabra. No quiere decir esto que Prebisch simplemente impuso
en la UNCTAD su ideologia “cepalina”. Una gran parte de la agen-
da de la UNCTAD habia sido determinada desde antes de su nom-
bramiento.

De hecho, cuando Prebisch entré en la UNCTAD su ideologia no era
la de la CEPAL sino que habia evolucionado, sobre todo con respecto a
sus ideas sobre la sustitucién de importaciones y el descenso del comer-
cio. Ademds, todas las ideas de Prebisch estaban en evolucién perma-
nente.

Durante sus cinco afios como Secretario General revisé muchas de
sus ideas en respuesta a la critica. Prebisch logré su propésito catali-
zando, en una doctrina clara, una serie de ideas incoherentes, prevale-
cientes entre los paises en desarrollo, y luego repitiéndolas incansable-
mente en emotivos y largos discursos que reflejaban su sinceridad y su
conviccién. Entre el exceso de documentacién para la Conferencia
de 1964, el informe del mismo Prebisch “mostrd ser casi el dnico cons-
tantemente citado y utilizado por las delegaciones como base para las
discusiones’ .15

Prebisch era un hombre que pensaba por si mismo. Se encerraba en su
oficina durante semanas, transcribiendo penosamente sus propios infor-
mes. Siempre daba sus discursos sin nota alguna y, por lo general, no
tomaba en cuenta los borradores presentados por los miembros del Se-
cretariado. En la UNCTAD las ideas iban mds de arriba hacia abajo
que de abajo hacia arriba. El papel desempefiado por el Secretariado
no era tanto el de generar ideas como el de obtener la documentacién
para apoyarlas. Esto hacia del Secretariado un instrumento bastante
pasivo, con la excepcién de unos dos departamentos bajo la direccién
de antiguos colegas del Secretario General.

El estilo de Prebisch tenia los defectos y las virtudes del mando
personal. Por un lado, creaba confusién en el Secretariado y alentaba
el predominio de un punto de vista teérico particular con el cual mu-
chos paises del Grupo B disentian con mayor o menor vehemencia. Por
el otro, significaba que la UNCTAD tenia una doctrina coherente, la

15 Johann Kaufmann, Conference Diplomacy. Leyden, Sijthoff, 1968, p. 48.
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cual no era producto de una burccracia sino que reflejaba la convic-
cién (verdadera, intima) de su Secretario General y daba un punto de
referencia para determinar su politica de mayor importancia: la coali-
cién de los 77 paises en desarrollo.

4. Elementos de la burocracta. Un numero elevado de nacionales
de los paises del Grupo B han ocupado altos puestos en la UNCTAD:;
sin embargo, esto no es un indicador exacto de la influencia occidental.
La nacionalidad de origen no fue una fuente importante de divisién en
el Secretariado de la UNCTAD vy, con la posible excepcion del poco
importante Departamento del Comercio de los paises Socialistas, el cual
fue descrito por uno de los participantes como “un feudo del Grupo D
que no dafia a nadie”, las partes no demostraron ninguna tendencia a
alinearse con ningtin Estado en particular. Prebisch era especialmente
cuidadoso de no favorecer a los latinoamericanos en el Secretariado.
Como lo hemos dicho antes, Prebisch era, en grado sorprendente, un
hombre de las Naciones Unidas; probablemente la divisiéon informal
mas importante en el Secretariado era entre “los veteranos de las Nacio-
nes Unidas” y los ‘““de afuera”, que llegaban a la UNCTAD de sus
universidades o mandados por sus gobiernos.

En octubre de 1968, justo antes de su retiro, Prebisch formé dos pe-
quenos comités con altos funcionarios del Secretariado para ayudarlo
en la entrega de sus obligaciones administrativas y demas asuntos im-
portantes. Ambos estaban totalmente repletos de veteranos de las Na-
ciones Unidas.

La lista de los miembros del grupo encargado de los asuntos impor-
tantes era un buen indicador de los miembros generalmente mas influ-
yentes del Secretariado. Todos sus miembros fueron nombrados por dos
terceras partes o mas del jurado descrito mas adelante, de la lista de per-
sonas con mayor influencia en el Secretariado. La tnica persona citada
por el jurado que no pertenecia al comité fue Sidney Dell, Director de la
oficina de Nueva York, un veterano de las Naciones Unidas. Los miem-
bros del Comité para asuntos importantes eran: W. Malinovski (presi-
dente), Director del departamento de “Invisibles”, quien anteriormente
fue jefe de la seccion de Comisiones Regionales en Nueva York y una
figura influyente en la creacién de la UNCTAD; P. Coidon, Director
del Departamento de Asuntos Interiores y Relaciones Exteriores, quien
habia trabajado previamente en el Programa Mundial de Alimentos;
P. Berthond, Director Ejecutivo en la oficina del Secretario General,
quien habia pasado en CEPAL parte de su larga carrera en las Naciones
Unidas; R. Krishnamurti, Director Ejecutivo del Departamento de Pro-
ductos Manufacturados, cuya primer experiencia fue en ECAFE; y J. Vi-
teri, ayudante especial, un viejo colaborador de Prebisch en UCLA. De
los seis funcionarios de mas alto rango (incluyendo a Dell), tres eran
originarios de Europa Occidental, uno de Europa Oriental, uno asidtico
y uno latinoamericano. Pero de ninguno se podia decir que reflejara
las posiciones de sus respectivos gobiernos. Al contrario, todos tenian
cerca de dos décadas al servicio de las Naciones Unidas y tendian a com-
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partir el conjunto de ideas independientes que se podian definir como
la doctrina de la UNCTAD.1®

Otros funcionarios del Secretariado, algunos de la misma ideologia
y otros no, influyeron a menudo sobre cuestiones especificas de su com-
petencia. Por ejemplo, tanto P. Judly en bienes de consumo, como
C. Eckenstein en materia de expansiéon comercial entre los paises en
desarrollo, fueron nominados por mds de las dos terceras partes del jura-
do. Pero todos aquellos de influencia mds generalizada eran veteranos de
las Naciones Unidas.

5. Personalidades sobresalientes que podian desempeiiar el papel de
consejeros expertos. En el campo de los bienes de consumo, la UNCTAD
tiene una estipulacion institucional con respecto a asesores eminentes, en
la forma de un Comité Asesor en Materia de Bienes, el cual sustituyé al
antiguo Comité Coordinador Interino de las Naciones Unidas para Con-
venios Internacionales sobre Bienes de Consumo. El Comité Asesor cons-
taba de 7 expertos, incluyendo uno nombrado por la FAO y uno por el
GATT. Sin embargo, su influencia era minima en parte debido a que
se reunia con poca frecuencia y en parte debido a su objetivo pero des-
alentador primer informe. De manera mds informal, el Secretariado
comisionaba a veces para hacer investigacion a economistas prominentes
fuera de la organizacion, pero su papel no era importante dentro de
la misma.

6. Representantes de otros organismos internacionales. Los repre-
sentantes de cierto ntiimero de otros organismos internacionales desem-
pefiaban papeles en algunas actividades especificas de la UNCTAD; por
ejemplo, la FAO en estudios sobre bienes de consumo, €l BIRF y el Fon-
do Monetario Internacional en cuestiones financieras. Ademds, la OCED,
CMEFEA, CECLA vy las comisiones regionales de las Naciones Unidas
participaban en la elaboracion de las posiciones de grupo antes de las
reuniones de la UNCTAD. El GATT estaba permanentemente presente,
a pesar de lo cual nadie podia realmente aseverar que sus representantes
desempefiaran un papel activo en la UNCTAD. Los actores principales
de los demas organismos internacionales provenfan de las Naciones
Unidas en Nueva York. !

El Secretario General de las Naciones Unidas parece haber procedido
en forma casi auténoma en el nombramiento de Pérez-Guerrero como
el sucesor de Prebisch. Por otra parte, el jefe del Departamento de Asun-
tos Econdmicos y Sociales, y los miembros de ACABQ eran lo suficiente-

16 Tiempo antes de la creacién de la UNCTAD, Malinovski habia ayudado a
canalizar el nuevo poder electivo y el descontento de los pafses menos desarrollados
con la falta de respuesta del mecanismo econémico de la ONU hacia un programa,
buscaba incrementar el poder de las comisiones regionales. Ver su interesante articulo
“Centralization and Descentralization in the United Nations Economic and Social
Activities”, Iniernational Organization, 16, verano, 1962, pp. 521-41; ver también,
Robert W. Gregg, “Program Descentralization through the Regional Economic Com-
missions”, en UN Administration of Economic and Social Programs. Gerard Mangone
(ed.), Nueva York, Universidad de Columbia, 1966, pp. 230-84.
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mente importantes potencialmente como para que Prebisch fuera lo
bastante cuidadoso y concillara. En resumen, la relacién institucional
de la UNCTAD con las Naciones Unidas si presenté una diferencia.

7. Empleados de relaciones publicas. Era de esperarse que en una
organizacién cuya funcién principal era servir de foro y cuya meta era
instar a los paises del Grupo B a cambiar su forma de actuar, las rela-
ciones publicas desempefiarian un papel importante. En la practica, sin
embargo, no desempefiaron un papel importante en la UNCTAD, a
excepcion, quizas, del que desempefiaron durante la Conferencia de
1664. Es interesante hacer notar que el New York Times publicéd 45 ar-
ticulos y editoriales sobre la I UNCTAD vy solamente 18 sobre la
II UNCTAD." El descontento causado por la inadecuada cobertura
de la prensa llevé a los paises en desarrollo a someter en la Octava Junta
sobre Comercio, una resolucién para que el Secretariado estudiase las
medidas que deberian tomarse con el fin de mejorar las relaciones
publicas de la UNCTAD. Por otra parte, la capacidad del Secretariado
para promover independientemente sus relaciones publicas era limitada
porque estaba atenida a recurrir a los servicios de informacién de las
Naciones Unidas y porque los paises del Grupo B estaban preocupados
por las consecuencias financieras de cualquier tipo de expansién.

B. Recursos

1. Capacidad para capitalizar votos. A pesar de que en la UNCTAD
la votacién raramente tenia consecuencias significativas mds alld de la
organizacién, el potencial de los 77 para lograr una mayoria automdtica,
v la minuta “de la maquinaria electiva” en la Conferencia de Ginebra
de 1964 fueron fuentes importantes de influencia para los paises en
desarrollo. Por lo tanto, fueron una fuente de influencia para aquellos
delegados del Tercer Mundo antes citados, cuyo liderazgo era general-
mente aceptado, asi también como para unos cuantos miembros del
Secretariado adeptos a recaudar votos entre los delegados,

2. Conlribuciones presupuestales. Como hemos visto, los paises del
Grupo B contribuyeron con las dos terceras partes del presupuesto de
la UNCTAD. En Ginebra los delegados de los paises mds importantes
discutieron el presupuesto de manera informal con el Secretario en
una primera etapa de su preparacién. Ademds, en las reuniones de la
UNCTAD insistieron con frecuencia en relacién con las implicaciones
financieras de varias decisiones y esta insistencia fue en cierta medida
considerada como una sefial para los representantes de los paises en
desarrollo.

Sin embargo, dado que los paises del Grupo B no tenfan derecho
de veto, los representantes de los paises en desarrollo que tenian espe-

17 Calculado por el autor segiin los archivos del Consejo para las Relaciones
Exteriores. Estas cifras parecen ser validas también para la Prensa europea.
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cial emperio en ver aprobados algunos puntos de interés especial, podian
lograrlo por encima de la posicidn occidental. Asi lo hicieron en Nueva
Delhi, por ejemplo, en cuanto al asunto sobre estudios de embarque, al
cual se oponian los paises del Grupo B. De esta suerte, el hecho de que
un individuo representase a un Estado cuya contribucién al presupuesto
fuera cuantiosa podia a veces traducirse en una fuente de influencia
general, pero csto no siempre era suficiente para que su voluntad pre-
valeciera en algunas decisiones especificas.

3. Recursos materiales. En asuntos esenciales, el conocimiento de que
los paises occidentales respondian por el 70 %, del comercio mundial
y que no podian ser obligados por votacién sino unicamente persua-
didos a hacer concesiones importantes a los paises en desarrollo, recibié
gradualmente amplia aceptacién en los circulos de la UNCTAD. La
posibilidad de que los paises del Grupo B, y en mucho menor grado
los del Grupo D, podian negarse a seguir el juego, constituye su mayor
ventaja en la UNCTAD. En consecuencia, las personas que representa-
ban a los paises sacaban gran partido del hecho de que sus Estados
controlaban los recursos materiales de interés vital para la organiza-
cioén. Esta ventaja era mds notable, sin embargo, en las dec151ones esen-
ciales que en las de procedimiento.

4. Representacion permanente. Para los delegados de los paises en des-
arrollo el hecho de que estuvieran en Ginebra, en el lugar mismo de la
accién, constituia una fuente importante de influencia. Los de repre-
sentacién permanente en Ginebra tendian a estar mejor informados
sobre las actividades de la organizacién vy, por lo tanto, en situacién
de informar y guiar a sus colegas regionales, quienes llegaban a Ias
reuniones vagamente informados y generalmente fuera de ambiente.
Mientras los asidticos y latinoamericanos tenian, por lo general, repre-
sentacién en Ginebra, en especial los latinoamericanos, menos de una
tercera parte de los miembros africanos de la UNCTAD tenian delega-
ciones permanentes en esa ciudad. Esta situacién debilité la influencia
africana en general, pero incrementd la influencia personal de los afri-
canos mds capaces, quienes de esta suerte se vieron considerados como
representantes de todos los africanos. Es interesante observar que los
africanos de escasa representacién daban mucha importancia a la autori-
dad del bloque de los 77, que concurrian a las conferencias mientras
que los latinoamericanos y asidticos hacian hincapié en la autoridad
del grupo de los g1 miembros de la Junta de los paises en desarrollo.
Entre los paises desarrollados —y algunos paises en desarrollo con buen
apoyo administrativo para informar a sus paises de origen— los dele-
gados mas influyentes eran aquellos que provenian de sus capitales
nacionales. Mientras los representantes permanentes en Ginebra adqui-
rian a veces conocimientos detallados v hacian contactos que aumentaban
su influencia, su presencia en Gmebla no era, ni remotamente, tan
importante como su pais de origen para dar cuenta de su influencia.l8

18 Para una discusion mds amplia y mayor evidencia, ver Jean Siotes, Les Missions
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5. Actitud de los funcionarios y acceso a los ejecutivos. En vista de
que Prebisch desempefiaba un papel catalitico central pero con frecuen-
cia estaba ausente, algunos funcionarios particulares y uno o dos delega-
dos que le eran personalmente cercanos y tenian modo de llegar a él
sacaban de ello una cierta influencia. Asimismo, los individuos que de-
tentaban en las conferencias puestos tales como funcionarios o como
presidentes de sus grupos sacaban de ello una influencia bastante con-
siderable.

6. Flexibilidad de actitudes. La rigidez del sistema de grupos en la
UNCTAD llevaba a cosechar una actitud de inflexibilidad, por lo me-
nos en las primeras etapas de las reuniones. Dado lo perentorio de la
unidad del grupo, si uno o dos paises querian recalcar un punto hasta
el extremo a menudo podfan hacerlo y llevar a un grupo a aceptarlo.
Por ejemplo, en la Séptima Junta, los representantes de un Estado lati-
noamericano de tamafio mediano tenia érdenes de lograr un cambio en
los reglamentos de la Junta y, a pesar de la oposicién, logré, eventual-
mente, vencer por su persistencia. Asimismo, el papel de mediador de
la UNCTAD, en particular entre los %%, hacfa dificil que un moderado
venciera a un extremista “ortodoxo” en las primeras etapas de las dis-
cusiones. La necesidad de someter los asuntos a la consideracion de los
grupos también desalentaba las iniciativas independientes de aquellos in-
dividuos que gozaban de buenos contactos entre los grupos. Por otra par-
te, la flexibilidad y la habilidad diplomdticas eran recursos utiles en
las etapas finales de la discusién, cuando era obvio que algo debia ha-
cerse para salvar la reunién. En este momento un individuo, reconocido
como un buen corredor, se volvia mds influyente. Pero una actitud flexi-
ble por si sola no era un recurso importante en la UNCTAD.

7. Capacidad administrativa, La sagacidad administrativa que se
manifestaba en posiciones bien estudiadas y que dimanaba de un sentir
general entre los delegados de que uno de ellos estaba respaldado por
un complejo administrativo competente, era una fuente importante de
influencia. Con frecuencia, los demds delegados hacfan mencién de esta
ventaja para explicar la influencia continua de paifses tales como Bra-
sil, Chile, la India y Paquistdn, a pesar de algunos cambios y extrava-
gancias entre sus altos ejecutivos. En el Secretariado algunos individuos
eran famosos por su capacidad administrativa, pero, como ya hemos vis-
to, eso no era de mayor interés para Prebisch, como tampoco lo era la
relativa fuerza de algunos de los miembros mds influyentes del Secreta-
riado.

8. Conocimientos especializados. Mientras mds bajo era el nivel de
la UNCTAD y mis especifico el asunto a tratar, mds importante era el
papel que desempefiaban los conocimientos especializados. A nivel de
comité, ciertos individuos resultaban mds importantes de lo que por
sf sola la posicién de su pais podia justificar, siendo la razén sus conoci-

permanentes a Généve et la CNUCED: Rapport preliminaive. Ginebra, Carnegie
Endowment, 1968, mimeo.
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nijentos especializados. Aun a nivel de la Junta, los conocimientos espe-
cializados de un determinado delegado a veces conducian a que un
grupo lo designara como su interlocutor en algin aspecto; aunque cuan-
do un presidente del grupo habia sido escogido por rotacién alfabética,
generalmente servia de interlocutor. Asimismo, ciertos miembros del
Secretariado eran influyentes debido a sus conocimientos especializados,
pero esa clase de influencias estaba siempre circunscrita a la solucién de
problemas especificos tales como politicas sobre bienes, mds que cuestio-
nes generales de estrategia de la organizacién.

g. Legitimidad ideoldgica. Mientras mis alto era el nivel y mas poli-
tica la decisién, mds importancia cobraba el aspecto de la legitimidad
doctrinal. Con respecto a muchas de las decisiones de la UNCTAD, los
delegados mds idealistas en el sentido Este-Oeste, como el delegado cuba-
no, no eran los mas influyentes. Por otro lado, la legitimidad ideoldgica
en las doctrinas politicas del Tercer Mundo constitufa un obsticulo en
el desempeiio efectivo de alguna accién sobresaliente en todas las gran-
des reuniones. Vietnam, Israecl, Portugal y Africa del Sur fueron los
blancos de las deserciones en la Conferencia de Nueva Delhi y nunca
fueron elegidos a la Junta. Hablando mas especificamente de la doctri-
na de la UNCTAD, la doctrina economica elaborada por Prebisch y
discutida a continuacién, se constituyd en el punto de referencia para
los delegados de los 4% pero no asi para los de los demds paises. En re-
sumen, otros factores eran mds importantes para determinar la influen-
cia de los delegados que su fe en la doctrina de la UNCTAD. Sin em-
bargo dentro del Secretariado la legitimacién ideoldgica, en el sentido
de compartir en términos generales las ideas esenciales de la doctrina de
la UNCTAD, cra una condicién necesaria para influir sobre las decisio-
nes de programacion general, aunque no lo era tratindose de asuntos
técnicos especificos.

i0. Larga asociacion con la organizacion. Si un delegado provenia de
un pais desarrollado importante, su pafs de origen era una fuente sufi-
ciente de influencia. Una larga conexioén con la organizacién aumenta-
ba atin mas su influencia pero no era un recurso determinante para él.
Para los delegados provenientes de paises occidentales mds pequefios
y para los de la mayoria de los paises en desarrollo, una larga relacién
con la organizacién era una de sus fuentes mds importantes de influen-
cia. Muchos Estados perdieron sus lugares en la lista de los influyentes
en asuntos de la UNCTAD, en el momento en que un hombre inexpe-
rimentado sustituyé a quien habia tenido una larga asociacién con la
organizacién. Como lo dijimos en relacion con la representacién perma-
nente, una larga asociacion proporcionaba el conocimiento de detalles
y la sensacion de estar en contacto, que era esencial para los actores cuyo
poder no residia en el control de recursos materiales sino en su fama de
cabecilla como iniciadores o corredores. En el Secretariado, como lo he-
mos sefalade, una larga asociacién con el sistema de las Naciones Uni-
das, o con la UNCTAD durante su breve existencia, era una caracteris-
tica de los miembros mds influyentes bajo Prebisch.
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C. Problemas de personalidad

El papel que desempefiaban las metas personales en la toma de deci-
siones de la UNCTAD debe considerarse desde varias perspectivas. Den-
tro del Secretariado algunas divergencias fueron encabezadas por hom-
bres cuya fama era de ser “acomcdadizos” y otras por hombres cuya
reputacién era la de burécratas emprendedores. En general, estos tlti-
mos gozaban de mejores relaciones personales -con Prebisch y estaban
mis dotados para trabajar con los delegados. Las consecuencias de estas
caracteristicas individuales se reflejaron en el incremento y en los cam-
bios que ocurrieron en la burocracia; por ejemplo, en el tamafio del
Departamento de Invisibles y la creacion del Programa de Expansion
Comercial.

Otro punto de vista acerca de la organizacién se logra considerando
las actividades diplomaticas de la UNCTAD. Aqui las metas personales
tenfan un efecto notable. Las conferencias cobran a menudo una vida
especial como campo de combate social donde los delegados proyectan
sus personalidades, se enfrascan en competencia personal, aplauden cier-
tos discursos y maniobran por el prestigio de ser elegidos para ocupar
puestos en la Conferencia. Aun sin tener nada sustancial que conceder,
algunos delegados del Grupo B confesaron que estaban dispuestos a pa-
sar largas horas intentando ponerse de acuerdo en la redaccién de las
resoluciones, no solamente para servir a sus intereses nacionales, sino
por el ambiente social propio de la Conferencia y por su reputacién
personal como diplomaticos. Por la misma razén, otros cultivaban una
reputacién de cinismo.

En el Grupo de los #7 exist{a una rivalidad considerable por el pres-
tigio personal de liderazgo. En varias reuniones de la UNCTAD, un
ndmero de delegados echaban la culpa de las dificultades al deseo de
un ambajador latinoamericano por aparecer como el salvador del Ter-
cer Mundo. Algunos observadores aun especulaban que en la UNCTAD
era siempre de esperar una votacién mayoritaria ocasional a pesar de la
oposicion del Grupo B, porque estas elecciones tenian un efecto catar-
tico, llenando la necesidad de los delegades del Tercer Mundo de sen-
tir que la UNCTAD todavia se revelaba. '

Desde un tercer dangulo, el de las politicas gubernamentales, las me-
tas personales y las actitudes cambiantes desempefiaban un papel secun-
dario en las decisiones de la UNCTAD y su amplio papel en la diplo-
macia de la Conferencia parece ser un fendémeno algo secundario. FEl
delegado que se siente tan influido por ics discursos que escucha que
excede las instrucciones que le han sido dadas, pierde rdpidamente
efectividad en casa. Como lo dijo uno de los delegados occidentales
“en nuestra burocracia no se adelanta predicando las doctrinas de la
UNCTAD”. En ocasiones, un individuo gue detentaba un puesto peliti-
co desempefniaba un papel relevante. Por ejemplo, Edward Heath como
presidente de la junta de Comercio Britanico ayudé a crear un ambien-
te favorable al finalizar la Conferencia de Ginebra en 1664 v Anthony
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Solomon, el subsecretario del Departamento de Estado de Estados Uni-
“dos, hizo mucho por cambiar la posicién de su pais sobre las tarifas pre-
ferenciales para los paises en desarrollo. Sin embargo, en términos
generales, y excepcién hecha de los paises nérdicos y los Paises Bajos,
los politicos de los paises desarrollados no encontraron elementos do-
mésticos necesarios que hicieran ventajoso en las urnas electorales el
predicar las doctrinas de la UNCTAD., Mientras los nérdicos podian
causar un sentimiento de vergiienza que podia alterar las politicas sobre
cuestiones marginales de los Tres Grandes (Estados Unidos, Gran Bre-
tafia y Francia), no determinaban cambios en las politicas esenciales.

El alcance de las lealtades duales entre los delegados era dificil de
juzgar. Ciertos diplomaticos que se habian ganado entre sus iguales una
reputacién como trabajadores particularmente eficientes y arduos en la
UNCTAD, fueron larga y detalladamente entrevistados sobre el particu-
lar. Algunos diplomaiticos del grupo B confesaron tener simpatia por los
objetivos de la UNCTAD vy unos pocos hasta dijeron haber utilizado
las peticiones hechas a la UNCTAD como pretexto para promover poli-
ticas mds liberales en sus paises; el pretexto usado era de tal naturaleza
que sus paises podian evitar el ser aislados. Pero la mayoria considerd
a la UNCTAD como una organizacién demasiado frustrante, tanto
como foro como en lo relativo a sus relaciones con el Segretariado,
para sentir lealtad (en muchas instancias, esto contrasta con sus senti-
mientos mds positivos hacia el GATT). Muchos diplomidticos, ya sea de
paises desarrollados o en desarrollo, mencionaron el orgullo profesional
y las promociones como las motivaciones principales por su esmero; am-
bos tipos de diplomdticos del Tercer Mundo, quienes admitieron tener
interés en entrar al Secretariado, verbalizaron sus motivos como pro-
ducto de la curiosidad personal y de la idea de que tendrian mayores
oportunidades de promocién en su pais “después de haber visto las cosas
desde adentro”.

D. Agrupaciones persistentes

La UNCTAD bajo Prebisch fue una organizacién cimentada sobre
agrupaciones persistentes. La institucionalizacidon del sistema de grupos
fue probablemente el tnico factor importante en la toma de decisiones
en la UNCTAD. Paises como Suddfrica, Israel y Cuba, excluidos de los
grupos regionales, fueron en efecto también excluidos de la influencia
general (y de eleccidn a la Junta). Las reuniones en la UNCTAD se
iniciaban invariablemente por lo menos una media hora o mds después
de la hora fijada, mientras los grupos mayores se reunfan para reiterar
sus posiciones comunes. Pero, como lo confesé un cansado presidente de
la Junta, no hubiera ahorrado tiempo el iniciar una reunion antes
de haber aclarado las posiciones de los grupos.

Algunos delegados criticaron la rigidez de la disciplina de grupo por
alentar las posiciones extremistas, haciendo las mayores demandas pero
las menores ofertas. Algunos diplomadticos de los paises mds grandes del
Grupo B admitieron que ¢l sistema de grupo los protegia contra presio-
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nes mas fuertes que podrian haber experimentado si se hubieran visto
mas aislados, tal como sucedié en 1964. Por otra parte, algunos delega-
dos argiiian que el sistema formal de grupos era lo tinico que permitia
maniobrar a la UNCTAD vy le daba la fuerza politica que tenia. Las
sugerencias hechas para relajar un poco la disciplina de grupo se enfren-
taron al problema de la desconfianza que imperaba en cada una de las
coaliciones de grupo. En la Conferencia de Nueva Delhi los intentos
para crear un pequefio grupo de contacto que reiterara los acuerdos
fueron contrarrestados al no lograr un acuerdo sobre quiénes debian
ser nombrados. Cuando finalmente se llegd a un entendimiento sobre
un grupo de 27, con la condicién de que las partes particularmente in-
teresadas podian asistir como observadores, mas de un centenar de perso-
nas se presentd en la sala. El problema fue finalmente solucionado mu-
dando a los representantes a una sala de hotel. Aun asi, un acuerdo sobre
preferencias logrado por este pequefio grupo de contacto en la cima fue
rechazado por aquellos miembros africanos de los 77 que no estaban in-
cluidos y el compromiso se deshizo.

Asimismo, en un momento dado al final de la Octava Junta de Co-
mercio, cuando un grupo de contacto buscaba un acuerdo de compro-
miso sobre el papel de la UNCTAD en la Segunda Década de Desarro-
1lo, habia mds gente en la sala en calidad de observadores de la que
atendia la sesién plenaria regular.

En general, al término del periodo de Prebisch, habia una sensacién
de frustracién debido a lo pesado del procedimiento de grupos. Este
sentimiento hizo que en su octava sesion la Junta decidiera revisar estos
procedimientos durante la novena sesion. Algunos de los delegados mas
influyentes empezaron a concertar reuniones informales con los miem-
bros de otros grupos y el nuevo Secretario General empezd a tener con-
sultas informales en su oficina con los miembros de varios grupos. Aun
estas modestas iniciativas fueron criticadas por algunas de las personas
que no estaban incluidas.

Dentro de los grupos existian divisiones sustanciales. El Grupo B se
veia a menudo dividido en subgrupos importantes como el de los anglo-
sajones, el de la Comunidad Econémica Europea, y el de los mas libera-
les nérdidos, al cual se unian a veces los Paises Bajos. Los africanos ten-
dian a dividirse por idioma, los latinoamericanos por tamaifio. Pero estas
divisiones tenian mas importancia en las reuniones a puerta cerrada de
los grupos, que fuera de ellos. Las alianzas entre grupos eran raras, con
excepcién del Grupo de los 77. En menor escala estas alianzas se desarro-
llaban tratdndose de cuestiones especificas, como embarque o bienes,
porque los paises desarrollados tenian intereses similares a los de los
77. Entre los 77, los principios de una alianza de facto entre los paises
latinoamericanos y africanos de menor desarrollo surgieron en la Con-
ferencia de Argel de 19675, la cual fue convocada para definir la posi-
cién de los 77 en la agenda para la II UNCTAD. Sin embargo, la
presién diplomatica y un llamado de solidaridad regional lanzado por
los paises latinoamericanos mas grandes, eventualmente predominaron.
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Hasta cierto punto, los paises en desarrollo representadcs en Ginebra se
habian convertido en una especie de grupo interno que, como lo men-
clonamos previamente, dirigia entre sesiones a los paises no representa-
dcs en Ginebra, insistiendo sobre la autoridad de los 77 en bloque y no
de los g1 miembros represcntados en la Junta de los paises en desarro-
llo, los cuales se reunian sélo cuando la Junta sesionaba.

E. Conflicto y cohesion

Como hemos visto, el efecto real del sistema de grupos era el de po-
larizar las posiciones y dramatizar los conflictos en los foros. A la vez,
la disciplina de grupo que imperaba y el nombramiento eventual de
representantes de grupo imponian un cierto orden en las reuniones
de la UNCTAD vy conducian generalmente a lo que se podria llamar
un compromiso de palabra si no siempre de politica.

Hacia el fin de la era Prebisch, y en particular con respecto a la
cuestién de planeamiento para la Segunda Década del Desarrollo, algu-
nos Estados latinoamericanos no querian aceptar compromisos por el
solo bien de la cohesién de grupo si el propésito era simplemente el de
disimular sus desilusiones bajo una apariencia ecudnime. Si esto era el
principio de un debilitamiento del sistema de grupo, como algunos ob-
servadores declararon, estd por verse.

F. Elites de la organizacion

Con la ayuda de un compaiero de estudio de la UNCTAD y un
miembro del Secretariado, seleccionamos los nombres de diez personas
que representaban al Secretariado y a los grupos mds importantes en la
organizacién y tenjan la experiencia suficiente para abarcar la historia
completa de la UNCTAD. Se les pidié que identificaran a los “indivi-
duos cuya influencia fuera mds generalizada en el sistema total de la
UNCTAD hasta 1968 y que dieran las razones de su influencia. Siete
personas aceptaron. Dos rehusaron: una de ellas era de Europa Orien-
tal y pensaba que mencionar nombres seria engafioso, la otra era un di-
plomidtico arabe y no dio ninguna razén. Una peticién no se pudo
completar porque la persona salié de Ginebra. Los siete que contesta-
ron encontraron que les era dificil considerar al Secretariado y a los
delegados en un mismo marco de referencia. Su alegato era que, con la
excepeion de Prebisch, la influencia de los delegados era de mayor al-
cance que la del Secretariado en cuestiones de programacién general y
problemas sustanciales. Nuestra impresion personal es que subestimaron
la influencia de uno o dos miembros del Secretariado (en particular en
el momento de la Conferencia de 1964). Los resultados de esta investi-
gacidon quedaron anotados en el Cuadro 2.

Es interesante notar que todos los miembros del panel empezaron
por identificar a los lideres claves de cada grupo. De los dieciséis indi-
viduos influyentes identificados por el panel, la mitad provenia de pai-
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ses en desarrollo, es decir, tres eran asidticos, tres latinoamericanos y dos
africanos. La otra mitad provenia de paises occidentales del Grupo B:
cuatro de paises grandes y cuatro de pafses chicos. Ninguno era origi-
nario de paises comunistas del Grupo D.

Vale la pena notar que la lista no incluye a varias personas, en par-
ticular Stanovnik de Yugoslavia a quien se considerd, en uno u otro mo-
mento, tan influyente en el desarrollo de la UNCTAD como muchos de
los que figuran en la lista. La lista puede también sobrestimar la in-
fluencia de uno o dos delegados. Mds atin, a pesar de haber sido invi-
tados a hacerlo, los miembros del panel no se refirieron a individuos en
las capitales nacionales. En vista de que todas las personas seleccionadas
como miembros del panel tenfan una larga experiencia en la UNCTAD,
la diferencia entre nuestra opinién y la del panel puede indicar, ya sea
una falta de memoria por parte de los miembros del panel, errores de
juicio nuestros o la naturaleza transitoria de la influencia en un foro
como el de la UNCTAD.

IV. LA ESTRUCTURA DE INFLUENCIA: PASADO, PRESENTE Y FUTURO

El diplomatico de Europa Oriental que se negd a identificar a los
individuos influyentes porque tal identificacién era engafiosa, crefa que
las decisiones reales de la UNCTAD se determinaban por fuerzas eco-
némicas, tal como la estructura del comercio; esto es, por las politicas
de unos pocos paises desarrollados, particularmente Estados Unidos. La
personalidad y los conocimientos especializados en su opinioén, afectaban
solamente asuntos marginales y de retérica. En un sentido tenia razén
y las preguntas entonces serian: ¢qué entendemos por decisiones en una
organizacién como la UNCTAD? vy, fudamentalmente, ¢qué queremos
decir al llamar a la UNCTAD una organizacién?

Si al hablar de un organismo internacional queremos decir el Secre-
tariado, estd muy claro lo que entendemos por decisiones (y no-decisio-
nes). Hemos descrito ya la estructura interna de influencia en el Secre-
tariado y sus relaciones externas con los delegados, los gobiernos y las Na-
ciones Unidas en Nueva York. Asimismo, si interpretamos una organi-
zacién internacional en el sentido de un mecanismo continuo de diplo-
macia de conferencia, podemos identificar ciertas figuras y paises como
mas influyentes que otros. Muchas de las decisiones (y no-decisiones)
que influyeron tenfan una calidad algo efimera, como “las decisiones
de ping-pong” en las que un comité trasmite los asuntos a la junta y
ésta los pasa al comité. Pero la norma de la influencia no era totalmen-
te predecible a partir de una escala de valores econémica y politica en el
ambiente. A este nivel de decisiones, la interaccidn personal en las reu-
niones si afecta los resultados, y éstos no son totalmente predecibles en
funcién del ambiente.

Si por una organizacién internacional entendemos a la vez el Secre-
tariado y las correspondientes conferencias diplomadticas permanentes,
entonces nuestra descripcién hasta ahora es una estimacién bastante
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exacta de la influencia y toma de decisiones en la UNCTAD. Esta es la
interpretacién que la mayoria de las personas seleccionadas para con-
testar nuestra pregunta utilizaron en su manera de tratar la cuestién.
En este sentido, la UNCTAD era una mdquina extrafia y complicada
que producia muy poco rendimiento real, pero sus ruedas internas y
engranajes caminaban y caminaban siguiendo unas normas mds o menos
establecidas.

También podemos concebir una organizacién internacional en un
sentido aun mds amplio, incluyendo todos los roles sobresalientes, aun
en el de politicos nacionales, que afectan el logro o fracaso de la ejecu-
cion de las metas declaradas e implicitas de una organizacién. En este
caso nos enfrentamos a las preguntas de cémo la extrafia mdquina afec-
ta las politicas nacionales y cdmo los ejecutivos nacionales limitan, au-
mentan, desvian o ignoran el producto de tales politicas. Desde esta
“perspectiva de politica nacional”, los actores decisivos en la UNCTAD
serian los burécratas y un pufiado de paises. La medida en que el extra-
fio mecanismo de la UNCTAD afectaria estas politicas nacionales seria
dificil de determinar. ILas reuniones de la organizacién politizarian las
cuestiones comerciales e impedirian que las burocracias nacionales es-
condieran los asuntos delicados. Por ejemplo, la misién en Ginebra de
un importante pais del grupo B se veria obligada a dedicar a la
UNCTAD cerca de la mitad del tiempo dedicado al GATT aunque con-
siderara a esto altimo muchas veces mds importante e infinitamente mds
simpatético que la UNCTAD.

En algunos casos, como el de los invisibles, la UNCTAD abri6é nue-
vas modalidades para la formulacién de consultas internacionales. Ta-
biies como politicas sobre fletes fueron estudiados por organizaciones in-
ternacionales. En otros casos, sus criticas provocaron cambios en otras
organizaciones como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el
GATT, los cuales eran los instrumentos politicos favoritos de los go-
biernos importantes. En el caso de las tarifas preferenciales para paises
en desarrollo, la presién que ejercié la organizacién como foro fue en
parte responsable del cambio en las politicas del Grupo B, la profun-
didad del cual esta por verse.

Pero, en el mejor de los casos, los actores mds influyentes desde este
punto de vista, tomaban a la UNCTAD como un mal necesario; y hasta
que los incentivos domésticos los impulsen a hacerle mayor caso, habrd
una diferencia entre decisiones e influencia en la UNCTAD, ya sea en
sentido estrecho —una organizacién internacional definida en términos
de un Secretariado y asociada a una diplomacia de conferencia— o en
sentido amplio una organizacién internacional definida en términos
de un grupo completo de actores que afectan las metas de la UNCTAD.™?

El problema de elegir entre distintas perspectivas afecta nuestra va-

19 Incidentalmente, cualesquiera que sean para el analista los méritos de la tltima
perspectiva, es interesante notar que la mavoria de los participantes concebia la or-
ganizacion en el mas restringido sentido anterior.
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loracién de la influencia en la UNCTAD. Si aplicamos estas distintas
perspectivas a la organizacién, no encontramos una sola étlite en las
decisiones de la UNCTAD. Ni tampoco encontramos exactamente la
misma estructura de influencia para todas las decisiones. Sin embargo,
cada una de las g perspectivas resultaba en una menor variacién por
tipo de decisién de los que se podian esperar. Una explicacién puede
ser esa caracteristica ubicua de la UNCTAD: el sistema de grupos. La
rigidez del sistema de grupos, el efecto que tuvo empaiiando las diferen-
cias nacionales dentro de los grupos, el surgimiento de lideres de los
grupos por las razones que ya hemos discutido, y €l uso del foro de la
UNCTAD para discusiones de tipo general mds que para negociaciones
especificas significo que los lideres tendian a ser “generalistas” mds que
especialistas. Un delegado dijo: “en el GATT, cada asunto esta mane-
jado por un hombre distinto. Cuando llegué a la UNCTAD me asom-
bré ver las mismas caras discutiéndolo todo: desde embarques hasta
bienes de consumo”.

Mientras mas especifico era el problema a tratar en la reunion, mas
grande era la influencia de los Estados particularmente interesados. Por
ejemplo, Cuba fue uno de los Estados mas influyentes en la Conferencia
sobre el Azucar; Noruega lo fue en el Comité sobre Embarques y Sue-
cia (un contribuyente importante a los programas del UNDP) en el Co-
mité sobre Finanzas. Pero aun en grupos mds pequefios —y esto es
valido para los paises en desarrollo— lo mas probable era que los mis-
mos pafses tuvieran la capacidad administrativa y el liderazgo de grupo
que permitieran el dominio de su influencia sobre la mayoria de las
cuestiones discutidas en un foro general como el de la UNCTAD.

El Secretariado gozaba de mayor peso en relacién con las decisiones
sobre programacion, limites y, en menor grado, creacion de reglamentos.
En el Secretariado de Prebisch la influencia se concentraba en la cima v
flufa hacia abajo. Ciertas divisiones, encargadas a antiguos colegas del
Secretario General tendian a ser feudos auténomos. Las mismas divisio-
nes hicieron una buena labor en la distribucién del ingreso; en algunos
casos sus directores eran los que se ponfan en contacto con los delega-
dos. Estos directores y algunos miembros que trabajaban en las oficinas
de Prebisch eran los mas susceptibles de ayudarlo a definir alguna poli-
tica general del Secretariado a menos de que el asunto fuera técnico; en
esc caso sus influencias eran temporalmente suplementadas por las de
los interesados. Las relaciones entre este circulo interno del Secretariado
y los delegados de los paises desarrollados no eran cercanas. Se contra-
taron consultores, el prespuesto fue ligeramente cambiado, o los progra-
mas levemente alterados en réplica a los intereses gubernamentales del
Grupo B, pero ninguno de estos cambios tuvo mayores consecuencias.

La situacion era algo distinta con respecto a los representantes de los
paises en desarrollo. Las relaciones entre estos ultimos y el Secretaria-
do, no eran tan cercanas como las pintaba la imagen publica. Sin em-
bargo, el programa estratégico del Secretariado tenfa que incluir la larga
lista de demandas formuladas por los 4% y, a pesar de que se dejaba a la
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discrecion del Secretariado hacer alguna modificacion, éste se cuidaba
de ofender a los miembros de la coalicidn de los paises en desarrollo. En
consecuencia a menudo terminaba haciendo cosas que hubiera preferido
no manejar.

Mientras Prebisch actuaba con frecuencia como mediador entre los
paises en desarrollo, en casos tales como el logro de un entendimiento
sobre la Carta de Argel no estaba lo suficientemente disponible o no
era considerado digno de confianza por los paises del Grupo B para
guiar las negociaciones en la UNCTAD en la forma que lo hacia Wynd-
ham White en el GATT. Se describe a Wyndham White como una
persona que pasaba gran parte de su tiempo en su oficina hablando
con las delegaciones, manteniendo su dedo sobre el pulso de las reunio-
nes y sabiendo qué sugerir y el momento propicio para sugerirlo a fin
de eliminar cuellos de botella. Salvo en la Conferencia sobre el Azu-
car de 1968, Prebisch casi nunca desempefié tal papel. Es interesante
notar, sin embargo, que Pérez Guerrero adoptd este papel mds veces
e incrementé ampliamente los contactos entre el Secretario General y los
delegados.

Vista desde la segunda perspectiva, o sea la UNCTAD como una
conferencia diplomatica, la estructura de influencia se mantenia mds o
menos igual de un problema a otro. Las variaciones notables se daban
por la especializacién del asunto a tratar, cuando los conocimientos es-
pecializados agregaban influencia, o por el contenido simbdlico o real
del tema. Sobre cuestiones simbdlicas, de programacién y de procedi-
miento, las cuales eran sometidas a votacién y no a conciliacion, los 74
se encontraban en una posicion mds fuerte que los demds grupos. Ade-
mds, los paises del Grupo D jugaban su parte en estos asuntos “libres
de costo” puesto que, por lo general, apoyaban a los paises en desarro-
llo. Sobre cuestiones de programacion que significaban mayores impli-
caciones presupuestales, y particularmente sobre asuntos relacionados
con la creacién de reglas que involucraban los recursos reales de los
paises desarrollados, los recursos materiales de los paises mds grandes del
Grupo B los hacian los mds influyentes. Dado que los paises comunis-
tas no tenian nada que conceder, su influencia se vefa reducida en la
misma medida. Los resultados de la diplomacia de conferencia sobre
asuntos simbolicos, de programacién y de procedimients sometidas a vo-
tacién no eran del todo predecibles a partir del ambiente debido a los
caprichos de las personas, los cambios individuales, los aspectos sociales
de una conferencia, el papel mds liberal que desempefiaban los paises
chices, etc. En cuanto a las cuestiones sustanciales que implicaban asun-
tos presupuestales y de creacién de reglas, mientras los resultados no
eran del todo predecibles con base en el ambiente, se le aproximaban
bastante cerca, por lo menos a corto plazo.

La determinacién de si esto serfa cierto también a largo plazo de-
pendia de los cambios en las politicas nacionales (nuestra tercer perspec-
tiva), las cuales a su vez dependerian de los cambios en el ambiente ge-
neral y especifico. Una posibilidad, que era fundamental en lo que Pre-
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bisch traté de lograr en sus cinco afios, era que la UNCTAD ayudaria
a alterar su ambiente.

En opinién de Prebisch, esto estaba ocuriendo ya cuando su trabajo
como Secretario General llegaba a su término. No importaba que los
paises desarrollados hubieran acordado en Nueva Delhi crear una férmu-
la para dar mas ayuda al mismo tiempo que las asignaciones reales de
ayuda disminufan, o que un esquema de preferencia pudiera conducir
a un sistema de cuotas y licencias que podrian tener efectos tanto discri-
minatorios como predominantes.?0

Visto el mundo desde esta perspectiva, la brecha entre un organismo
internacional en palabra y en realidad no seria mas que un problema
transitorio. El papel de las resoluciones, incluyendo las unilaterales, es
de naturaleza ideoldgica: establecer principios y fijar la direccién de la
presion. Eventualmente, los gobiernos responderan. Como prueba, Pre-
bisch citaba la incorporacién de lo que fueran las ideas erraticas de la
CEPAL en 1950, en la Alianza para el Progreso de la Administracién
Kennedy en 1960. También, podria haber sefialado la inclusién de un
numero de ideas de la UNCTAD “en el famoso reporte Pearson sometido
al BIRF en 196q”.

Asimismo, en opinién de Prebisch, la cuestién del papel que desem-
pefia un organismo internacional debe ser considerada desde una pers-
pectiva dindmica y no estdtica. En esencia un organismo econémico
internacional efectivo pasa por tres etapas importantes. En la primera
etapa se establece y se dramatiza el problema. Durante esta primera eta-
pa, un Secretario intelectualmente independiente debe cortar con los
gobiernos poderosos y llevar adelante un problema comun bajo una
nueva luz.

Aunque fal proceder podria (y de hecho asi sucedié) conducir a acu-
sacicnes de favoritismo, éste es el precio que se tiene que pagar si uno
le hace la vida dificil a las burocracias establecidas. Segtin Prebisch,
la acusacién de tendencioso era un error transitorio de percepcién por
parte de los paises desarrollados. Los gobiernos tienen un interés comin
en el problema del desarrollo, y el Secretariado de la- UNCTAD no era
mas tendencioso cuando sugeria tomar medidas para utilizar los recur-
sos de los paises desarrollados como remedio, de lo que era la Organi-
zaciéon Mundial de la Salud cuando sugeria utilizar los recursos de los
paises desarrollados para atacar el problema de la malaria en los tré-
picos. En cualquier caso, el Secretariado debe desempefiar una parte
intelectual e independiente en la determinacién de lo quc es deseable
en esta primera etapa.

Durante la segunda etapa, el Secretariado debe retirarse y permitir
que las discusiones, controversias y confrontaciones gubernamentales
entre sus asistentes tomen el centro del escenarioc. Poco mds o menos

20 Como lo expresé un observador cinico, el precio de las prefercncias son las
cuotas v licencias; v cuando las licencias estdn distribuidas en Europa, tienden a pa-
sar a las antiguas colonias francesas.
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ésta era la etapa en que se encontraba la UNCTAD al finalizar la era
Prebisch.

Solamente en la tercera etapa, cuando hay indicios de voluntad para
transigir, el Secretario debe volver a asumir un papel activo: ahora como
corredor mas que como profeta, recalcando lo posible mas que lo ideal
y explorando pacientemente con cada parte las posibilidades de una so-
lucién negociada. Al finalizar el periodo de Prebisch, la unica evidencia
que insinuaba que la UNCTAD podria iniciar esta etapa fueron las ne-
gociaciones exitosas en torno a un acuerdo sobre azicar en 1968, en el
transcurso de las cuales el Secretariado descarté su plan ideal y ayudd
a establecer un arreglo imperfecto. Segun Prebisch, los dos roles de un
Secretariado no son incompatibles si se entiende que ocurren en dife-
rentes etapas y si mantiene la suficiente flexibilidad para desempefiarse
bien en ambas etapas.

Las resoluciones ideolégicas también pueden ayudar a establecer nor-
mas para la gente joven de paises ricos, que estan decepcionados de la
afluencia econdémica y puede en ultimo caso constituir un elemento do-
méstico constitutivo para la UNCTAD. En su discurso de despedida,
en la Octava Junta de Comercio, Prebisch predijo a los delegados gu-
bernamentales que tales sectores de opinidn favorables se presentarian
eventualmente en sus pafses. Si el ambiente general fuera a tomar este
rumbo, muchos de los estudios realizados por el Secretariado de la
UNCTAD y muchas de las resoluciones del Grupo de los %77 que eran
considerados inaceptables y que ofendian aun a aquellos oficiales del
Grupo B que mostraban mayor simpatia hacia el problema del desarro-
llo, se volverian entonces “realid -des negociables” .21

Sin embargo, al final de la era Prebisch no habia ocurrido aun un
cambio de ambiente de esta naturaleza, que predispusiera a los gobier-
nos a hacer los compromisos significativos necesarios para entrar en la
tercera etapa, y la presidn estratégica de la UNCTAD empezaba a pro-
ducir resultados reducidos. Como dijo un funcionario del Secretariado,
si la tarea de la UNCTAD era la de “bombardear las playas”’, para
muchos funcionarios del Grupo B el resultado fue, en las palabras de
uno de ellos, dejarlos “traumatizados por el bombardeo”. En conse-
cuencia, se desarrolld una desconfianza hacia la UNCTAD como orga-
nizacién que podia impedirle el desempefio de un papel negociador mis
concreto. Un funcionario del Grupo B se expresé en esta forma: “acce-
deriamos a algunas cosas en el GATT en las cuales no accederiamos ¢n
la UNCTAD, porque alla sabemos donde andamos”.

Algunos miembros del Secretariado, menos esperanzados en cuanto
al rumbo futuro y las etapas de cambio, argumentaban que el Secreta-
riado de la UNCTAD no debia identificarse tanto con los paises en
desarrollo. Mas bien, deberia, como la Comisién del EEC, representar

21 Este informe sobre la estrategia de Prebisch estd basado en sus “mensajes de
despedida” (documentos TD/B/AC.6/2, enero 23 de 1969) v en entrevistas personales
con Prebisch v sus colegas.
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Cuadro 1

ORIGEN REGIONAL DE 50 FUNCIONARIOs DE LA UNCTAD v 47 pEL GATT
QUE OCUPABAN PUESTOS DEL MAS ALTO RANGO EN 1968

Region UNCTAD GATT
Occidenta] (Grupo B) 22 35
Socialistas (menos Yugoslavia) 8 0
Otros (Grupo de los 77) 18 9
Africa (7 )
Asia (incluyendo I yugoslavo) (6) (5)
América Latina %) 3)
Desconocidos 2 3

FueENTE: Listas internas del Secretariado y entrevistas.

la estructura actual de poder tan exactamente como le fuera posible y
concentrarse en encontrar soluciones a su alcance, es decir, pasar directa-
mente a la tercera etapa. Otros decian que era demasiado tarde para asu-
mir ese papel, pero que el Secretariado de la UNCTAD debia abarcar
una gama mas amplia de ideas sobre el desarrollo, con vistas a generar un
clima intelectual mas brioso. En otras palabras, deberia quedarse en la
primera etapa incorporando una serie mds grande de ideas.

En cualquier caso, al final de la era Prebisch la situacién se caracte-
rizaba por una decadencia en el nivel de la representacién en las reunio-
nes de la UNCTAD vy una firmeza persistente en las actitudes adoptadas
por los paises mas grandes del Grupo B. En el ambiente politico gene-
ral, el relajamiento persistente entre las superpotencias y la desilusion
frente a los problemas dificiles del desarrollo, siguié opacando la impor-
tancia politica del Tercer Mundo: una idea que habia dado a Ia
UNCTAD mucho de su primer impacto politico. En el ambiente espe-
cifico del comercio y de la ayuda, no habia ninguna razén aparente que
hiciera suponer que las tendencias decrecientes, ya sea en las cuotas co-
merciales o en la importancia absoluta de la ayuda, fueran a invertirse
pronto.

Encarando esta situacién, algunos observadores pensaban que el su-
cesor de Prebisch no tenia mds eleccién que la de presidir la UNCTAD
en forma ordenada mientras degeneraba en un estado general de incon-
clusién. Sin embargo, otros pensaban que si iniciaba la UNCTAD Ia
tercera etapa mencionada por Prebisch. En su opinién, muchos asuntos
que habian sido discutidos solamente en términos generales durante los
primeros cinco afios llegarian a fructificar durante los siguientes cin-
co afios, aunque no fueron siempre discutidos detalladamente en la
UNCTAD.

Pérez Guerrero, a quien Prebisch habfa ayudado en parte a seleccio-
nar, no era del tipo profético que fue Prebisch. El nuevo Secretario Ge-
neral aportd su propio estilo de liderazgo basado mds en el regateo sobre
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Cuadro 2

PERSONAS GENERALMENTE MAS INFLUYENTES EN LA UNCTAD

(En orden alfabético en cada categoria)

Identificados por

Pais Fuentes de influencia

los 7

Adebanjo Nigeria Expertise personal, experiencia, status
como ‘‘vocero de Africa”.

Brillantes Filipinas Personalidad, interés, experiencia.

K. Lall® India Expertise personal, importancia de su
pais, habilidad administrativa.

Santa Cruz Chile Larga experiencia en la ONU, anti-
giiedad, cercania con Prebisch.

Silveira Brasil Ser vocero de los 77, importancia de
su pais, personalidad.

Identificados por

3 o0 mds

“Cualquiera de Es-

tados Unidos” EE. UU. Recursos materiales de su pais.

Everloff Suecia Fama de simpatia de su pais.

Forthomme Bélgica Caracter agradable (simpatico) del in-
dividuo.

Goldslag Canada Posicién de su pais, destreza parlamen-
taria.

Golt Gran Bretafia Importancia de su pais, experiencia.

“Costa de Marfil” Costa de Marfil Fuerza en Africa francesa, expertise so-
bre bienes.

Jolles Suiza Naturaleza simpatica, expertise, cono-
cimientos detallados sobre cuestiones
especificas.

Prebisch Argentina Posicién como Secretario General.

Reed Noruega Fama de simpatia de su pais, destreza
diplomatica.

Viaud Francia Importancia de su pais, experiencia,

habilidad.

2 Identificado por 6.
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cuestiones reales que en la afirmacion dramdtica de nuevas normas. Via-
jaba mencs a las capitales nacionales y al cuartel general de las Nacio-
nes Unidas de lo que lo hacia Prebisch y dedicaba mds tiempo a su
personal y a los delegados. Uno de los cambios que afectd fue el de ins-
tituir reuniones regulares de directores e intentar derribar la separaciéon
de las divisiones en feudos aislados. También intentd vivificar la atmos-
fera intelectual del Secretariado a un nivel inferior. En contraste con
Prebisch, Pérez Guerrero estaba mads interesado en cuestiones de detalle
que en estrategias globales. Al mismo tiempo, entre los FEstados miem-
bros, se empezaban a notar sefiales de relajamiento en la rigida discipli-
na de grupo.

En resumen, el nuevo estilo se adaptaba a la opinion de Prebisch de
que después de que ¢] hubiera dejado la UNCTAD el futuro de ésta
residia en la implementacion de las ideas previamente generadas en la
etapa de presion de grupo. Si la UNCTAD podia (o en la opinion de
algunos debia) cambiar sus aspectos principales para dejar de ser un
grupo de presién populista y adaptarse a desempefiar un nuevo papel,
quedaba por verse. Y si la estrategia de Prebisch serd a la larga satisfac-
toria, convirtiendo a la UNCTAD en una de estas raras organizaciones
internacionales que han contribuido a crear de nuevo su ambiente pro-
pio, serd una de las preguntas de la préxima década.

La UNCTAD bajo Prebisch fue un grupo de presiéon al servicio de
los paises pobres con todos los méritos y fallas que estas palabras impli-
can. La UNCTAD bajo Prebisch era también el simbolo de la preocu-
pacion de algunos hombres ante el enorme reto del desarrollo, de su
negativa para aceptar los patrones existentes de normas internacionales
y burocriticas y de su intento por usar un organismo internacional en
una forma innovadora.



