Cuarto, este Informe est4 dirigido, en primer término, a los paises de
las regiones Trilaterales. La Comision descansa en la conviccién deque
estas democracias industriales deben trabajar juntas, estrechamente, para
solucionar sus miiltiples problemas comunes y para contribuir a la solu-
ao6n de los problemas globales. .

Ellas tienen las mayores participaciones en el mundo del comerdo y las
finanzas, y originan los dos tercios de la produccién mundial. Son las mas
avanzadas en términos de ingreso, industria y tecnologia. Tienen expe-
riencia en trabajar entre si y un alto grado de confianza mutua y buena
voluntad, nacidas de esa experiendia. Tienen, también, gobiernos demo-
craticos y comparten valores comunes: economias de mercado industria-
les, una prensa libre, el compromiso con las libertades dviles, una vida

litica activa y una preocupacién por ¢l bienestar econémico de sus ciu-
dadanos mis pobres. Sus lazos cooperativos existen a varios niveles, in-
cluyendo dirigentes politicos y funcionarios, instituciones privadas, cor:

raciones e individuos, asi como agencias tales como la OCDE y la
OTAN.

Por consiguiente, la premisa de este Informe es que fomentar un efec-
tivo consenso de trabajo entre los paises Trilaterales avanzados, serd una
contribucién positiva para renovar el orden internacional en el interés de
todos. Pero la aproximacién Trilateral no puede ser exclusiva o localista.
Estos paises no tienen mandato para determinar lo que es correcto o
errado para el resto del mundo. Deben ser sensibles a los intereses y a las

reocupaciones de otros y tomarlos en cuenta. Por lo demis, las naciones
Trilaterales 2 menudo resguardaran los intereses de una cooperadén
mas amplia, si pueden logar acuerdos entre ellas sobre los objetivos que
deban considerar y negociar con otras naciones o grupos.

II. LA NATURALEZA DEL PROBLEMA
A) La dificultad actual
1. Un mundo interdependiente

El manejo de la interdependencia se ha vuelto indispensable para el
orden mundial de los préximos afios. Sus origenes estin en la expansién
extraordinaria de la interacdén entre las sociedades y los Estados mo-
dernos. Aunque tal interaccién existié en épocas anteriores, el desarrollo
de la tecnologia y la evolucién del sistema politico internacional han apa-
rejado un cambio cuantitativo y cualitativo.

La interdependendia ha crecido en varios aspectos, psicologico, sodial,
econémico y politico. En el psicolégico y sodal, el crecimiento de la co- -
muhicacién, el flujo de las ideas y el movimiento de las personas como
resultado del transporte modemo y del turismo en masa, han resultado
en un mayor conocimiento acerca de otras sociedades, en un impacto
més amplio en las ideas y en la formacién de enlaces internacionales de
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interés y aiin de acccion. De esta interaccion han surgido expectativas en
los paises pobres, acompafiadas, en alguna medida, por un creciente sen.
timiento de compasién y, a veces, de culpabilidad entre un nimero de’
personas, especialmente entre la juventud, en los paises ricos con res..
pecto a los paises pobres. A pesar de eso, los recelos sobre los limitados .
resultados de muchos programas de ayuda al exterior —frustrados par. #
cialmente por un crecimiento ripido de la poblacién- y la falla de algu: |
nos paises en desarrollo para emprender las necesarias reformas poliu'm';i
internas, desalientan mayores transferencias de recursos desde los paises .
industriales. =’

En los aspectos econémico y politico, la interdependenda ha crecido !
hasta una escala sin precedentes. El crecimiento ripido del comerdio m.f
ternacional y las finanzas ha conduddo a un grado intenso de dependen:
da mutua. La gran cantidad de produccién cuya propiedad y administra:
doén esta compartida internacionalmente, produce un enlace transnacio-
nal particularmente importante, de la misma manera que lo hace la de-
pendencia mutua respecto de importaciones vitales tales como combusti-
bles, alimentos y otras materias primas. Los sucesos econémicos -y el im-
pacto de éstos— en un pais, son transmitidos ripidamente a otros paises.
En los modernos Estados de bienestar, las acciones nacionales destinadas
a satisfacer las necesidades de sus ciudadanos, a menudo afectan vital-
mente la vida econémica y la actividad politica en otros paises.

Este estado de cosas muestra el caracter dual de la interdependenda,
por un lado la interaccién intensiva entre sociedades a varios niveles es
esencial para la eficiencia econémica y el mejoramiento del nivel de vida
de los individuos. Por otro lado, produce una interferencia mutua a tra- 3
vés de las fronteras nacionales que amenaza alguna de sus ventajas. Por §
esta causa requiere de mecanismos de conducaén. :

Entre los aspectos negativos de la interdependencia estin las amenazas -
de proliferacion nuclear y de un cambio ecolégico perjudidal. La tarea .
de evitar una guerra nuclear es rara vez discutida como parte.del pro-
blema de la interdependencia. No obstante, es una condicién para la so--
lucién de todos los otros problemas del orden mundial, en la medida en |
que la guerra nuclear amenaza la supervivencia de la humanidad. A lo |
largo de la era de postguerra, el balance nuclear estable, que afecta a los -
muchos Estados del sistema global, ha dependido de unas pocas poten- -
cias nucleares y, fundamentalmente. de Estados Unidos y de la Unién
Soviética. ) .

Ahora, sin embargo, el uso generalizado de la energia nuclear como .
fuerza motriz crea nesgos mucho mayores respecto de la expansién de
las armas nucleares. Las medidas efectivas contra la proliferacién, por
consiguiente, ya no pueden ser manejadas por unos pocos; requieren
una accién conjunta de un gran nimero de Estados con perspectivas ¢
intereses divergentes y status -econémicos diferentes. El problema de la |
proliferacién no se centra ya en paises como Alemania y el Japon —puesto |
que han dejado de ser un problema al respecto, si es que alguna vez lo
fueron- sino en paises inestables o aventureros del mundo en desarrollo,




especialmente en éreas de conflictos y violencia, que podrian adquirir la
capacidad de construir armas nucleares. De hecho, a menos que los Esta-
dos del mundo puedan cooperar en este campo, podria abrirse un pe-
riodo de inestabilidad y violencia en relacién con el cual el pasado cuarto
de siglo puede parecer una belle époque.

Los cambios ecolégicos indeseables presentan un problema diferente.
Pueden no ser previstos y ya serios cuando aparecen sus primeros sinto-
mas. El problema ambiental tiene sus origenes en la industrializacién, en
las modernas técnicas agricolas y en la expansién de la poblacién —aun-
quie s reciente la percepd6n de su importanda a gran escala. El pro-
blema es a menudo internacdional, en el sentido de que la contaminacién
en un pais con frecuencia afecta, igualmente, al ambiente de otros. Ade-
mas, éstos ni siquiera tienen la limitada opcién de redudr el dafio me-
diante el corte de los enlaces transnacionales y de la interaccién? como

ueden hacerlo en muchos otros tipos de interdependencia— aunque sea
a un costo considerable.

La presion del hombre sobre el ambiente ha causado ya muchos cam-
bios indeseables y puede amenazar con un colapso parcial. Un trastorno
de la biosfera del globo es improbable durante este siglo pero no puede
haber certeza de que sea evitable. Mas adelante, a medida que los paises
subdesarrollados se industrialicen, el peligro aumentara. La prevencién
del dario ecolégico y de sus trastornos (y la reparaci6n del dafio existente)
son problemas importantes para el mundo en su totalidad.

La pobreza extrema, especialmente en Sudasia y parte de Africa, plan-
tea aun otro problema de interdependenda. La pobreza se ha extendido
a lo largo de la historia del hombre, pero, ha pasado al primer plano de
la politica mundial con la revolucién en las expectativas y preocupacio-
nes. A pesar de dos décadas de esfuerzos internacionales para el desarro-
llo, la pobreza siibsiste en escala masiva, y hay un sentimiento general de
fracaso. Aunque en el Tercer Mundo los ingresos nacionales han crecido

considerablemente, una gran parte del avance ha sido absorbido por el -

crecimiento de la poblacién y el resto ha pasado sélo parcialmente a los
pobres, como resultado de fallas en las reformas internas. En términos de
poder de compra, el ingreso promedio en Estados Unidos en 1972, era
casi trece veces mayor que en la India. La deuda total de los paises en
desarrollo es ahora de cerca de 200 mil millones de délares. Debe ser
contado en millones el nimero de los que anualmente se mueren a causa
del hambre o de enfermedades relacionadas con la mala nutricién.
Mitigar la pobreza es una imposicién de los principios éticos basicos de
Occidente, asi como del simple auto-interés. En el largo plazo es impro-
bable un mundo ordenado si el alto ingreso de una de sus partes coexiste
con una pobreza extrema de la otra, mientras cobra vida el “mundo
:]’mico" de 12 comunicacién, de los problemas mutuos y de la interdepen-
encia. .
La interdependencia varia considerablemente en clase e intensidad en
diferentes regiones, entre Estados particulares y a través de diversas
regiones-problema. Es maxima entre los paises del 4rea Trilateral debido

N
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a un comercio intensivo, a inversiones e interaccién monetaria, a segur.
dad y a otros lazos. La dependencia general, aunque variada, de los Esta-
dos industrializados respecto de importaciones de materias primas desde
el Tercer Mundo, corresponde a dependencias mixtas de los paises en
desarrollo en lo que toca a bienes de capital y a comestibles respecto de
los paises industrializados. Entre los pafses en desarrollo la interde.
pendencia es relativamente baja, con excepcién de una dependencia ge.
neral en lo que se refiere al combustible producido por algunos de ellos,
De hecho, las existentes asimetrias de interdependencia se han conver-

~—

" tido en un problema sobre el cual volveremos. Las naciones comunistas

han resistido en gran medida tener enlaces estrechos con el mundo no

comunista hasta que tuvieron lugar los esfuerzos recientes para expandir. -

el comercio y las transferencias de tecnologia desde Occidente.

2. La interdependencia y el Estado de bienestar

Un mundo interdependiente esta constituido por Estados de Bienestar
de diversos tipos. La tension entre ellos es inherente al sistema.

El moderno Estado de bienestar se ha desarrollado en respuesta a las

crecientes expectativas y demandas de los ciudadanos individuales, que
aspiran no sélo a un minimo nivel de vida sino a una seguridad social en

un sentido amplio que aé‘bm el pleno empleo, los servicios de salud, la |

seguridad‘am.e la chez; etc. Para responder a estas demandas todos los
Estados realizan una amplia gama de politicas de bienestar para la socie-
dad y sus grupos, a través de un manejo econémico general, de politicas

de empleo, de politicas industriales y sociales, etc. Alin en Occidente, la |

“mano invisible” del mercado es cada vez mas y mas dirigida o circuns-
crita por los gobiernos, y los temas relacionados con la economia estin en
el coraz6n mismo de la politica. Y en el resto del mundo, los gobiernos
intervienen en la sociedad y en la vida econémica mucho mas extensiva-
mente, de acuerdo con criterios y a través de instrumentos que varian
ampliamente de un pais a otro.

La interdependencia, a pesar de sus muchos beneficios, complica el
manejo del moderno Estado de bienestar —crea perturbao')ones‘ interfiere
con las prioridades y politicas nacionales y transmite problemas desde
otros sistemas. Reciprocamente, las prioridades nacionales en conflicto

complican, inevitablemente, el problema de manejar un sistema de inter- .

dependencia. 2
Los aranceles, los subsidios a las exportaciones, la politica industrial, el

tratamiento privilegiado, etc., son instrumentos usados para implementar

nacionalmente una politica social que amenaza inherentemente los siste-
mas de la interaccién y la interdependencdia, los cuales son una fuente de
prosperidad en el mundo industrial y una precondicién para satisfacer y

sobrepasar las necesidades humanas minimas en los paises en desarrollo. .

De esta manera, la politizacién de la economia internacional se basa en

la logica de los modernos Estados de:bienestar. La intervencién nacional |

s
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en nombre de una sociedad mis justa, es inevitable, pero deberia ser
iada a través de un acuerdo internacional y de una accién conjunta, de
tal manera de que preservara las ventajas de la interdependencia.

3. La interdependencia y los papeles nacioﬁala

Un sistema internacional debe ser capaz de adecuar los cambios de

oder entre las naciones y sus deseos de nuevos papeles. En el periodo
de postguerra, las naciones industrializadas fueron capaces de adaptar
sus estructuras de formulacién de decisiones para que reflejeran el sur-
gimiento de la Republica Federal de Alemania y, mas tarde, del Japén.
Ahora el problema aparece en dos formas.

Ciertos paises en desarrollo han ascendido ripidamente a posiciones
de peso econémico y. de influencia politica, sobre la base de la importan-
da critica de ciertas materias primas (en especial el petréleo) o de un
desarrollo exitoso. Comprensiblemente, reclaman una mayor ingerenda
en la toma de las decisiones del sistema internacional, que sea proporcio-
nal a su posicién recientemente adquirida.

Pero el problema surge, también, a un segundo y mas dificl nivel,
como resultado de los cambios en las percepciones. Para muchas naciones
en desarrollo, la jerarquia de poder caracteristica del mundo de postgue-
rra ya no es aceptable. Rechazan el concepto central legitimador de la
economia mundial liberal, o sea, la maximizacién del bienestar global a

través del sistema de mercado, y afirman que, en la economia mundial de’

nuestros dias, la igualdad formal de dos los participantes no ha sido
acompafiada por un reparto justo de los beneficios de la divisién del tra-
bajo.

Para los paises en desarrollo mis débiles la interdependencia aparece
como un sistema de dependencia. De‘ahi la atraccién de las teorias que
subrayan los ‘lementos de dependencia en la economia mundial —inclu-
yendo corporaciones multinacionales- en las cuales se apoya mucho la reto-

rica, si no la estrategia politica, de numerosos paises en desarrollo. Desde

este punto de vista, sus economias enteras y su comerco externo han sido
moldeados de acuerdo a prioridades definidas por los Estados industria-
lizados mas fuertes y no por sus propias necesidades.

Algunos intelectuales, grupos y gobiernos del Tercer Mundo propug-
nan crecientemente una estrategia de disociacion ante el Norte y el Sur.
Varias sugerencias planteadas en la Conferenda de Colombo (1976) de
Estados no alineados, y en la Conferencia sobre relaciones econémicas
entre paises en desarrollo en México (1976), expresan claramente tales
objetivos; por ejemplo, las proposiciones para la union de pagos de los
paises en desarroiio, el estableamiento de un banco conjunto de desarro-
llo, el tratamiento preferencial, las corporaciones multinacionales de su
propiedad, etc. )

Tales tendencias a “disociar” no deben ser vistas necesariamente con
alarma. Al contrario, una saludable politica de depender de si mismos,

13
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puede requerir algin corte de viejos lazos o dependendias, aunque tep.f
dria que vencer muchos obsticulos antes de que pudiera convertirse qﬁ
upa estrategia viable. El problema debe ser considerado seriamente, giyi¢
embargo, ya que, a menos que la interdependencia sirva efectivamente aJ
los intereses de los Estados mis débiles, es probable que crezca la tendey,
cia hada una disodacién extrema que cree perturbaciones perjudicialeg
para el mundo industrializado y, probablemente, ain mias daiiinas Pal‘i; ‘
el mundo en desarrollo. =

B) La necesidad de cooperacion para el orden mundial -

R

El anilisis precedente ha puesto de relieve las tareas mas importam&t
en el esfuerzo por un orden mundial, o sea, el mantenimiento de la paz,
el manejo de la economia global, el control del dafio ecolégico y la satis.
faccion de las necesidades humanas basicas. Los requerimientos especifi-
cos para poder cumplir estas tareas seran examinados mas adelante. Aquf
el punto central reside en sus caracteristicas comunes. .

Para un manejo adecuado de estas tareas se requiere una amplia oo
peracién entre algunas o la mayoria de las naciones. Los Estados por
separado no pueden encararlas. )

Ademais, requiere una accién conjunta a dos escalas de tiempo dife
rente. Las condiciones del mundo cgntemporineo hacen obvio que seran
necesarios esfuerzos' concertalos para enfrentarse a las crisis actuales de-
manera de contener la violencia y de evitar trastornos en la economia o’
en la ecologia global. Esa es la cooperacién minima que se necesita mane-
jar dia a dia.

El esfuerzo para llegar a las raices de muchos de estos problemas to- .,
mara, en verdad, mucho tiempo. Asi, aunque la distensién y la disuasién %
deberian ser capaces de evitar una guerra importante entre el Este y el -
Oeste, de todos modos tomara un lapso muy largo eliminar las fuentes de ",
conflicto y de rivalidad. Paredido es el objetivo de satisfacer las necesida- .
des humanas basicas del millar de millones o mas de personas mas po-
bres. Aun con esfuerzos inmediatos y enérgicos, tomara décadas alcanzar |,
un progreso sustandal a gran escala.

La cooperacién requerida para el corto y el largo plazo debe basarse en
la convicdén compartida de que maximiza el beneficio general y de que
aumenta el bienestar de todos los que estan implicados. Las raices filosé-
ficas de tal conviccién se remontan a la nogién de progreso del siglo xvin,
segun la cual la condicién humana en su totalidad podia ser mejorada a
través de los esfuerzos del hombre para dominar la mezquina naturaleza.
Tal pensamiento representd una desviacién revolucionaria de la nocién:
secular de que la ganancia de un hombre debia ser la pérdida de otro .
hombre, o que un grupo podia mejorar su posicién s6lo mediante el robo
o la explotacién de otros grupos. Puesto en los términos modernos de la
“teoria de los juegos”, el ¢oncepto de que los beneficios pueden ser au-
mentados para todos mediante la cooperacién se conoce como la nocién *
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de suma positiva, en contraste con el concepto de suma cero. Aunque la
cooperaciéon internacional continiia experimentando fracasos y reveses, la
conviccion de que la conducta de suma positiva es la aproximacién mis
racional a los asuntos internacionales se ha convertido en el concepto
revaleciente entre las élites intelectuales y politicas occidentales.

. Un enfoque de suma positiva es una precondici6n para mantener la
seguridad econémica en una situacién de interdependencia. Una mayor
vulnerabilidad econémica puede acarrear el riesgo de un trastorno social
y econémico nacional, que sea consecuencia de las acciones de otros. En
el peor de los casos tales acciones pueden amenazar la seguridad econé-
mica de todos los implicados, aunque algunos paises puedan ser mis vul-
nerables que otros debido a una debilidad econémica o a la dependencia
de productos especificos, tales como el petréleo o los granos.

Dentro de los paises industrializados ha existido un sentido de comu-

nidad en la base de las politicas destinadas a promover oportunidades y
una mas equitativa distribucién del ingreso y, en un sentido mas amplio,
este mismo subyace en el surgimiento del moderno Estado de bienestar.
Tal actitud tiene sus raices en los valores éticos y filos6ficos de Occidente
asi como en un clarisimo autointerés, ya que sera necesario un minimo de
justicia social y de reformas para lograr una estabilidad a largo plazo. Lo
mismo se aplica a nivel mundial. Algun sentido de comunidad entre los
seres humanos es importante para un orden mundial que funcione. En
particular, es necesario para generar la energia y la motivacién para los
sacrificios, para la transferencia de recursos, para el apoyo a los cambios
socio-econémicos domésticos y para facilitar el progreso econ6mico de las
regiones mis pobres del mundo. ¥ LA '

Ni la aplicacién generalizada de una conducta cooperativa ni la exis-
tencia de un sentido global de comunidad implica que desapareceri el
conflicto y la competenda entre Estados, grupos y diferentes credos poli-
ticos. En realidad, un sistema mundial pluralista es un capital creativo
que debe ser preservado. Pero la presencia y la fuerza de una predisposi-
aén cooperativa y de un sentido global de comunidad influirdn decisi-
vamente para que el cambio en marcha en la politica mundial pueda
tener lugar sin problemas o trastornos importantes. ’

Finalmente, tal cambio dependera, también, de una efectiva formula-
cién internacional de las decisiones. Los siguientes criterios, que exami-
naremos con mayor detalle mas adelante, son cruciales: primero, la for-
mulacién de decisiones deberia implicar de manera adecuada a aquellos
que necesitan de las soludones y tomar en consideracion las opiniones de
los otros afectados. Segundo, deberia tratar de recondiliar las politicas
nacionales con las relaciones interdependientes, a través dequn sistema de
procedimientos de consulta y de compromisos mutuos. Tercero, los
acuerdos de formularién de dedsiones deberian permitir una accién fle-
xible en épocas de crisis y de emergendia. Cuarto, estos ordenamientos
deberian asegurar una distribucién adecuada de los beneficios de la in-
terdependenada.
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C) Obstdculos a la cooperacion

Una estrategia realista de acdén debe tomar en cuenta los principales
obsticulos 2 un mancjo cooperativo de la interdependencia. Obstaculos
de importanda especial son, el deseo de autonomia nacional, el impacto
de las politicas domésticas, las disparidades en las condiciones entre los
paises, las barreras politicas y el gran nimero de paises.

1. Deseo de autonomia

El deseo de autonomia nacional y el concepto tradicional de soberania

agravan la tensién entre las politicas nacionales y la interaccién transna-
aonal. Tienden a sustentar actitudes y acciones que desatienden los efec-
tos de medidas nacionales sobre Estados o grupos exteriores, y obstruyen
la observancia de las reglas de la cooperacién internacional. Dificultan,
ademas, los compromisos y la rutina de las consultas diarias necesarias
para el manejo de un mundo interdependiente. Estas posturas existen,
en algun grado, en todos los paises, a menudo con fluctuaciones de in-
tensidad en el tiempo.
" El publico y los dirigentes de la mayoria de los paises continiian vi-
viendo mentalmente en un universo que ya no existe —un mundo de na-
ciones separadas— y tienen grandes dificultades para pensar en términos
de perspectivas globales y de interdependencia. Consecuentemente, en el
campo ambiental, por ejemplo, hay ain una creencia extendida que los
paises pueden permitirse, en la prjctica, contaminar la biosfera mis alla
de sus limites, a pelar de lof compromisos en contrario. En las democra-
cias prosperas es muy dificil convencer al piiblico de la necesidad de una
ayuda sustancial a las nadones en desarrollo. El cabildeo para aprobar la
ayuda para el desarrolle es débil, aunque la politica de ayuda es, parcial-
mente, una politica de empleo para los paises ricos, y descansa tanto en
un claro autointerés, como en la ética.

En los paises en desarrollo, muchos de los cuales se han independizado
recientemente, el deseo de la autonomia plantea dificultades especiales.
Celosos de su independencia tienden, con frecuencia, a considerar los
tipos de ajustes y consultas necesarios en las relaciones interdependientes
como una interferencia en sus asuntos domésticos y una usurpacion de
su soberania. L ]

2. El impacto de las politicas domésticas

q
Aunque la vida sodial, econémica y politica de muchus Estados moder-
nos depende del funcionamiento de la interaccién con el mundo exte-
rior, la estructura y los temas de las politicas domésticas continiian siendo
modelados principalmente par preocupaciones internas. Los asuntos ex-
ternos permanecen con caracter secundario excepto en épocas de crisis.



Los dirigentes politicos surgen o caen basicamente segiin su actuacién en
los asuntos domeésticos. Los valores, tradiciones, instituciones y hébitos
estan ain altamente dominados por el concepto del Estado soberano tra-
dicional.

El impacto negativo de las Eolilicas en el manejo de la interdependen-
cia es doble. Primero, como la politica doméstica est4, inevitablemente,
mas modelada por las prioridades internas que por las externas, el pro-
ceso politico produce grados variados de localismo que descuidan el im-
pacto de la accién nacional en el munto exterior y muestran un escaso
entendimiento de los requerimientos de la interdependencia. Las presio-
nes en favor de medidas proteccionistas o de controles de exportacién
proporcionan interminables ejemplos.

Segundo, las presiones de las politicas domésticas alientan una visién
de los problemas de corto plazo. El hecho de que los politicos deban
someterse a Jos votantes cada cierto nimero de aiios tiene el efecto desa-
fortunado de concentrar su atencién sobre problemas inmediatos que
aseguraran su reeleccién, y no sobre problemas de plazo mayor. Rara vez
compensa la promocién interna de soluciones a problemas de largo
plazo, en especial si-esto significa confrontar a los votantes con dificulta-
des futuras y con la necesidad de sacrificios para vencerlas. Por lo tanto,
los problemas de largo plazo y las estrategias para solucionarlos no son
discutidos como asuntos politicos concretos. El fracaso de la politica ame-
ricana y europea para responder adecuadamente a la necesidad de redu-
cir el consumo de petréleo, es un ejemplo notable.

Los sistemas no democrititos muestran tehdendias similares hacia un
localismo y una visién de corto plazo. La ventaja que tiene en teoria un
lider que no tiene que enfrentarse a un electorado con sus prioridades
locales, regionales o nacionales, en la prictica general no mejora Ia poli-
tica. Al contrario, las politicas de los paises desarrollados no democriticos
han sido, comiinmente, menos globalistas y menos preocupadas por los

ises mas pobres que las de las democraaas Trilaterales. El pluralismo
de la democracia acarrea un correctivo importante para la miopia y el
localismo, del cual carecen los sistemas no democriticos, es dear, la cri-
tica y la discusi6n abierta tienen, en iiltima instancia, un impacto sobre el
debate priblico y la decision de los politicos.

3. La disparidad de condiciones

Las disparidades de condiciones entre las entidages politicas son natu-
rales; los Estados difieren, inevitablemente, en tamaiio, en recursos, en
poblacién, en ventajas geograficas, etc. Tales disparidades pueden, sir
embargo, crear obsticulos para los intentos de alcanzar un orden mun-
dial mas efectivo. En espedal, la gran disparidad entre los paises ricos y
los. pobres continiia siendo un impedimento serio a la organizacién de

r(c"liaciones de interdependencia, las. cuales maximizan el bienestar para
todos. ]

\

17



18

La disparidad en el ingreso esta asociada con muchas otras disparida-
des. Una, s la vulnerabilidad frente a las fuerzas exteriores, que hace a
los Estados miés pobres victimas indefensas de las fluctuaciones de la cco-
nomia mundial, con mayor frecuencia que a los Estados mis ricos, capa-
ces de amortiguar los efectos. Las asimetrias en recursos y en riqueza
econ6émica pueden afectar el poder en las transacciones y en las disputas.
La disparidad en perspectivas econémicas es igualmente sorprendente,
asf, aun con un crecimiento econémico muy rapido, muchos paises pue-
den estar seguros que mas de la mitad del beneficio sera neutralizado por
el aumento en la poblacién —un problema que ya no enfrentan los Esta-
dos industrializados. :

La cooperadén en un orden mundial en accién presupone estructuras
de elaboracién de las decisiones nacionales capaces de reunir informa-
cién y de implementar las decisiones acordadas. Muchos Estados carecen
de esta imprescindiblé infraestructura politica y administrativa para la

cogperacién. Muchos son débiles debido, tanto a que carecen de instru-

mentos efectivos de gobierno, como a una inestabilidad doméstica que
puede, en si misma, estar asociada estrechamente a un gobierno inefec-
tivo 0 a problemas sociales y econémicos no resueltos. Tal debilidad hace
dificil para tales Estados proteger sus intereses y fomenta el sentimiento
de que contintian explotados por naciones mas avanzadas.

Las élites de algunos paises en desarrollo considerai tan extremas las
actuales disparidades entre paises ricos y pobres, y con tan poca protec-

ci6n para el débil, que tienden a rechazar la interdependencia como si
fuera una forma de dependencia y de explotacién. De ahi que podrian |

rechazar o resistir la colaboracién c8n las naciones avanzadas, aunque eso
pueda obstruir el alivio de sus problemas. :

4. Las barreras politicas

E! antagonismo entre Estados dificilmente conduce a una colaboraciéa

para el beneficio mutuo. Tiende a socavar la conducta de suma positiva y
la accién cooperativa y destruye, por consiguiente, un prerequisito esen-
cial para el manejo efectivo de la interdependencia. De hecho, la inter-
dependenda puede incluso aportar un instrumento de presién, por
ejemplo, mediante la aplicacién de un boicot en el aprovisionamiento de
alimentos o de petréleo, para propositos politicos especificos.

El antagonismo profundamente arraigado en las relaciones Este-Oeste
ilustra el problema. Mientras que un interés comtn en la supervivendia
obliga a ambos a cooperar en areas limitadas, existen barreras fundamen-
tales entre ellos, en forma notable en ideﬂlogia, en la estructura politica y
en politica exterior. Los Estados comunistas ain persisten en la nocién de
que estin comprometidos en una lucha revolucdionaria con el mundo ca-
pitalista al que se esfuerzan por derrotar por todos los medios, sin ir a la
guerra. Sus sistemas autocraticos son dirigidos centralmente y con un
control relativamente completo de toda interaccién con el mundo exte-
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sior; en contraste, en el Occidente pluralista, una multitud de individuos,
s, instituciones y actores colectivos interactiian con el mundo exte-
rior, de manera que los gobiernos occidentales pueden controlarlos sélo
rcialmente. Esta diferencia aumenta el peligro de que los gobiernos
comunistas saquen pal_tido de las relaciones de interdependencia entre el
Este y el Oeste, sometiéndolas a las prioridades de una politica exterior
ue considera a sus propios sistemas como trabados en una lucha funda-
ental con los Estados occidentales.

Diferencias ideolégicas de una naturaleza menos militante pueden,
ambién, interponef obsticulos a un enfoque constructivo de los proble-
mas globales. Por ejemplo, las diferendias ideol6gicas entre las propuestas
de libre mercado y de economia planificada han agregado dificultades a
1a busqueda de soluciones en relacién con los acuerdos sobre articulos de
consumo de primera necesidad y con un nuevo régimen sobre los fondos
marinos.

-]

5. El nimero de paises

En este mundo interdependiente la mayoria de los paises tiene interés
en controlar muchos de sus problemas, aun cuando ese interés esté fuer-
temente atenuado. ¢Significa esto que casi 150 naciones participarian en
todos, o virtualmente todos, los asuntos en discusién, negociacién y cola-
boracién internacionales?

Si fuera asi, se impediria seriamente la necesaria cooperacién. La sola

resencia de un gran nimero inhibe fa discusién minudosa que, frecuen-
temente, es esencial para la negodacion y el acuerdo. Ademis, el poco
interés de muchas naciones en temas especificos de importancia para
otros, conduce a que su representacién se confie a diplomiticos no ex-
pertos, frecuentemente a aquéllos que estin localizados en el lugar en
Jonde se desarrollan las discusiones. Como estos representantes no cono-
cen los temas dudan, comprensiblemente, en llegar a un acuerdo sobre
puntos técnicos. Lo poco que se arriesga materialmente en el punto en
cuestién en relacion a los beneficios esperados en otras 4reas bastante
desconectadas, o, incluso, en aras del efecto retérico —tal como en los
comentarios de los paises comunistas sobre las corporaciones multinacio-
nales—, es también causa para conducir a una politizacién del tema.

¢Es posible solucionar este problema mediante un sistema de represen-
tacién como el usado en el Fondo Monetario Internacional durante afios,
y que esta siendo probado actualmente en la Conferencia tripartita, de 27
naciones, sobre la Cooperacion Econémica Internacional, jnaugurada en
Paris en diciembre de 1975, para discutir energia, materias primas, desa-
rroilo y problemas financieros?

En la prictica, la representacion modelada en el FMI no ha solucio- -

nado efectivamente el problema. Por ejemplo, durante las discusiones de

1972 a 1974 del Comité de los Veinte sobre la reforma del sistema mone-

tario .nternacional, el nimero de participantes fue mucho mayor de
. .
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veinte; de hecho, rara vez menor de 200, debido a la presencia en 13
mesa de uno y a veces dos suplentes nacionales de cada “representante”,

para no mencionar a los funcionarios de los bancos centrales y ministe.

rios de finanzas de cada pais, asi como a personal internacional. En parte

como consecuenda de la imposibilidad de mancjar el grupo, el Comité se

mantuvo obstinadamente en la senda equivocada, hasta que importantes

sucesos financieros mundiales lo trajeron a la realidad durante los 4l
mos meses antes de que tuviera que presentar el informe y disolverse. Es

muy prematuro dedir si el plan de representacién adoptado por el CIEC

sufrira un destino similar. Pocos paises estan dispuestos a confiar en

otros para que negocien en su nombre, aun dentro de un grupo con

tanta cohesion como la Comunidad Europea.’ .

+

Con una interdependencia en crecimiento, la comunidad mundial en-
frenta dos tareas desafiantes: debe manejar los problemas urgentes de
sobrevivencia y prosperidad econémica sobre una base continua y, al-
mismo tiempo, debe esforzarse en desarrollar un sistema mas adecuado
de orden mundial, que sea mas seguro, mas efectivo en solucionar los
problen.as sociales y econémicos, mas ajustado a las necesidades humanas”
basicas y mas respetuoso de los derechos humanos.

. ¢ - 9

. .
I11. LA NECESIDAD DE UNA ESTRATEGIA : o |
{

A) Los limites de una accign conjunta

Las bases para la cooperacién entre las naciones del mundo requerida
ara alcanzar esas metas, no existen actualmente. Enfrentan los obstacu- :
ya bosquejados. La confianza y la buena voluntad son muy bajas a :
nivel global; la desconfianza mutua es alta. Esto es realmente lamentable,
pero es un hecho que no puede scr elimnado simplemente por el deseo.
Los paises comunistas son, confesadamente, hostiles al sistema econémico
y politico de las democradias industriales, las cuales son hostiles al comu- -
nismo. De manera que, en muchos asuntos, simplemente no existe la base
para una conducta maximizadora conjunta. Esto no evita, por supuesto,
una colaboracién en algunos asuntos especificos.

La desconfianza en los paises desarrollados de parte de los paises me-
nos desarrollados es, también, profunda. Como ya se analizard, ésta se _|
origina, en parte, a raiz de la vision de los paises'menos desarrolfhdos de_
que el sistema econémico mundial ha sido manejado por los paises desa-
rrollados para su propia ventaja y, en parte también, nace de la descon-
fianza, extendida entre las élites de los paises menos desarrollados, sobre
el comerdo internacional. - ‘

En un marco universal, estos obstaculos, mis la diversidad de interés y
experienda, pueden conducir a un progresp muy lento en temas impor- |
tantes y a resultados inadecuados basados en los minimos denominadores
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comunes de acuerdo. Por ejemplo, el intento al final de los aiios 40 de
redactar un acuerdo amplio que cubriera el comerdo internacional, la
inversién y el manejo de las economias nacionales, que produjo una Or-
ganizacién de Comercio Internacional (OCI), terminé con una resolucién
final tan complicada, con tales excepciones y provisiones especiales que
nunca pudo entrar en vigor.

Se pueden lograr mayores progresos cuando grupos mas pequeiios de
paises con intereses o situacion similar, colaboran juntos, como lo hicie-
ron veintitantos paises al adherir, también a fines de los afos 40, al
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), con

un objetivo menos ambicioso que el propuesto por la carta de la OCI. -

Otros ejemplos pueden ser tomados de la historia de la Comunidad Eu-
ropea en una amplia gama de asuntos econémicos, de los paises andinos
en los campos de la inversién extranjera y el comercio, y de los paises
africanos en temas politicos de la Organizacién de la Unidad Africana.
 Un objetivo importante podria ser e} de mitigar la desconfianza y ci-
mentar la confianza mutua a una escala universal. Pero ese proceso sera
inevitablemente prolongado; debe proceder paralelamente, mas que
como un sustituto de la colaboracién internacional en asuntos apremian-
tes que demanden urgente acci6n inmediata. Tal cooperacién puede co-
menzar, a menudo, con la participacién de aquéllos que tienen el mayor
riesgo en el asunto, especialmente alli donde tienen la experiencia indis-
pensable de cooperar con otros y un alto grado de confianza mutua y
buena voluntad originado, frecuentemente, en la experiencia previa.
N ) a

B) El papel Trilateral

Estas condiciones se cumplen con mis frecuendia en las nadones Trila-
terales, que estan en mejor situacién para tomar la iniciativa en muchos
. asuntos. Su ¢o peracién es necesaria para oponerse a las tendencias hacia
la disociacién en el mundo en desarrollo, asi como en los paises industria-
lizados y en los paises comunistas. En los paises menos desarrollados la
idea de mayor autosuficiencia, la cual es, de hecho, un objetivo indispen-
sable de la politica de desarrollo, podria degenerar en el rechazo de una
economia mundial integrada, si es que continuan las tendendias actuales.
De manera similar, en los paises avanzados la atmésfera de confrontacién
en las relacones Norte-Sur tiende a fortalecer las tendencias hacia la
creacién de un bastién cerrado y exclusivo de paises avanzados, dejando
a los paises menos desarrollados entregados a su propia suerte. Y los
lazos de cooperacién entre el mundo comunista y ocadente son clara-
mente precarios. Creemos que la mejor manera de resistir estas tenden-
-cias es a través—de acciones efectivas y constru ctivas por parte de las na-
ciones avanzadas. - .

Los paises Trilaterales deben emprender cooperativamente el trata-
miento de un numero de asuntos que dificilmente pueden afectar a ter-
ceros paises. Otros, :n contraste, afectan a otros paises profundamente.

1 N
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Su accién conjunta es necesaria para una estabilizacién efectiva de la eco-
nomia mundial, para una mayor apertura de los mercados a los produc. |
tos manufacturados de las naciones en desarrollo, o para el establed.
miento de acuerdos sobre articulos de primera necesidad, para dar sélo -
unos pocos ejemplos. En tales casos incumbe a los paises Trilaterales es.
cuchar a los otros de manera de comprender y, hasta donde sea posible, -
de tomar en consideracion, estos intereses a_)cnos Por ejemplo, la respon- .
sabilidad por la estabilizacién de la economia mundial recae abrumado- 4

ramente sobre los paises Trilaterales y, especialmente, sobre Estados i

Unidos, Alemania y el Japon, como las tres mayores economias naciona-
les; sin embargo, existen terceros paises que tienen un profundo interés !
en las acciones que adopten estos paises, y la coordinacién entre el grupo ~
Trilateral deberia tenerlo en cuenta. R

Algunos asuntos, légicamente, no requieren o exigen la cooperacién

‘Trilateral. Los paises Trilaterales individuales pueden estimar necesario:

o util comprometerse en cooperacién bilateral con otros paises, a veces
del grupo Trilateral, a veces no. En otras dreas (por ejemplo, evitar la
guerra nuclear) los paises Trilaterales no constituyen todos los partici-
pantes clave. Y en otras hasta sera esendal una aproximacién universal.
En particular, los paises Trilaterales continiian teniendo un alto interés
en la preservacién y el fortalecmiento del sisterna de agencias de las Na-
ciones Unidas, como instrumentos internacionales para la elaboracién de
normas y la resolucién de conflictos. Sin embargo, incluso en tales mar-
cos universales, la accién constructiva. puede ser, a menudo, mis efectiva
si grupos de naciones del mismo parecer, tal como los paises Trilaterales,
forman una junta, no necesariamente para lograr posiciones comunes,
pero, al wnenos, para ‘entender mejor las posiciones tomadas por cada
pais.

Un sinniimero de beneficios para el resto del mundo fluira a partir de
una cooperadén mis estrecha entre los paises Trilaterales. Primero,
puede producir una aproximacién mis coherente por parte . dr paises
Cuya cooperadién es esencial al caracter evolutivo del orden mundial. Se-
gundo, puede pmducu' un mejor tratamiento de pmblemas globals im-
portantes en algunas areas, especialmente en el manejo macroeconémico
general. Tercero, es mis apta para obtener una asistenda mas adecuada
para mitigar la pobreza mundial y para promover el desarrolio econé-
mico en las regiones mas pobres del mundo.

4
C) Los elementos de una estrategia global

Dada la naturaleza de nuestyas circunstancias actuales, ¢qué principios
deberian guiar a los paises Trilaterales en su aproximacién a la-coepera-
cién en nuestro mundo crecientemente interdependiente? Con sus nu-
merosas complejidades e incertidumbres, habra una fuerte tentacién a
adoptar un enfoque completamente pragmitico, es dedir, a tomar cada
problema como aparece y a tratar de enfrentarlo tan expeditiva y efide:.-




temente como sea posible, lo que se llama, en pocas palabras, “tocar de
oido”. Las relaciones internacionales futuras contendran, sin duda, una
gran medida de tal aproximadén pragmitica, quizd ain mas que en el
pasado. Pero creemos que los paises Trilaterales deberian superar esta
visién limitada; sus aspiraciones deberian ir mas alld de sélo enfrentarse
con los sucesos futuros a tratar de modelar esos eventos. Deberian tener
en mente una amplia estrategia global para el manejo de la interdepen-
dendia. -

Una estrategia amplia es deseable por tres razones. Primero, como ya
hemos seiialado, la maximizacién de los beneficios reciprocos en la coo-
peracién infernacional requiere, a menudo, de un alto grado de con-
fianza mutua. Donde esta confianza ya esti presente deberia ser culti-
vada; donde es débil deberia desarrollarse con el tiempo. Segundo, a
veces se puede evitar perturbaciones importantes en las relacones irter-
nacionales y en las sociedades domésticas, anticipindose ahora a las difi-
cultades potenciales y tomando medidas para superarlas. Evitar un con-
flicto es normalmente preferible a resolver un conflicto. Tercero, pueden
ser practicables varias soludones para los problemas inmediatos. La se-

leccaién necesita ser guiada por una visién de largo plazo de lo que es

deseable. En nuestra opinién, eso lleva a la construcciéon de un sistema
internacional que sea lo suficientemente pluralista como para permitir el
desarrollo de los valores de los paises Trilaterales en todos aquellos paises
que deseen hacerlo. ‘

Una estrategia realista de accién no puede ser un plan detallado del
futuro o estar basada en evaluaciones ilusorias del estado de la politica
mundial. Debe reconocer los obsticulos pricticos que limitan la coopera-
cién y el ritmo del progreso hacia las soluciones. De esa manera, una
estrategia tal debe tener un enfoque de largo plazo. Debe proveer: 1)
tanta accién conjunta ahora como sea factible, y 2) medidas para expan-
dir el alcance de la cooperacién mediante el cambio de las condiciones en
el iempo.” :

Por consiguiente, una estrategia tal deberia proporcionar un marco po-
litico compuesto por dos elementos: 1) una definicién de los objetivos
esenciales de largo plazo para acordar prioridades, y un sentido de direc-
cén para la proxima década o dos, 'y 2) un conjunto de pautas para
acciones y decisiones especificas, tomando en cuenta los actuales obsticu-
los y limitaciones para la cooperaci6n. '

Los dos capitulos siguientes analizan estos componentes-de una estra-
tegia de los paises Trilaterales.

-~

IV. TAREAS DE UNA ESTRATEGIA

Las principales tareas de una estrategia global suponen el manteni-
miento de la paz, el manejo de la economia mundial, la satisfaccién de las
necesidades humanas basicas y l2 protecdén de los derechos humanos.
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A) El mantenimiento de la paz

Un desideratum primordial para cualquier sistema de orden mundial ey
mantener la paz. La caracteristica distintiva de las dircunstancias actuales
es que las “superpotendas” mas importantes, Estados Unidos y la Unién
Soviética, estan separadas por fuertes diferencias ideolégicas y por un
bajo nivel de confianza mutua, pero comparten una necesidad, mutua.
mente reconocida, de evitar, en el interés de todos, el estallido de hostili-
dades abiertas. El uso de las armas nucleares podria ocasionar una des-
truccién generalizada; en tal conflicto no habria vencedores. La disuasién
de la guerra nuclear y el mantenimiento de un equilibrio de fuerzas b4.
sico debe tener méixima prioridad. “

Ademas, debe hacerse maximos esfuerzos para: 1) lograr limitaciones
y, con el tiempo, reducciones en el arsenal de armas nucleares estratégi.
caf; 2) disminuir las fuerzas y “desescalar” la confrontacién en dreas con-
flictivas, tales como Europa y Corea, en donde podria ser una amenaza el
uso de armas nucleares, y 3) evitar que otras partes del mundo, tales
como Africa o el Medio Oriente, se conviertan en campos de batalla entre
las grandes potencias, aun cuando surjan conflictos locales que podrian
ocurrir con mayor frecuencia en el proximo cuarto de siglo. .

Limitar la difusién de las armas nucleares a otras naciones o grupos no
gubernamentales es un aspecto central de la prevencién de la guerra nu-
clear. La prevencién de la proliferacion nuclear se ha tornado suma-
mente complicada Ror la cre_«;,ienle dependencia mundial que existe hadia
los reactores nucleares, como fuentes importantes de energia y, consi-
guientemente, por la posible desviacién del combustible nuclear hada las"
armas. Las actuales potencias nucleares deberian cooperar para evitar la |
difusion de las armas nucleares y los paises Trilaterales deberian buscar
controles rigurosos en el uso del combustible nuclear y del reprocesa- !
miento del material nuclear de deshecho, no sélo dentro de sus fronteras’
sino, también, en todos los paises a los cuales proveen de reactores y
combustible. Este asunto es analizado en el Apéndice.

Limitar cuantitativa y cualitativamente la carrera armamentista en ar-
mas convencionales es, también, un elemento esencial de un orden mun- -
dial mas racional. Esto es valido no.solamente para las superpotendias,”
sino también en relacién con la rapida expansién de los sectores milﬁarcs-
"dentro del mundo en desarrollo, en donde actualmente se dedica un ma- -
yor porcentaje del producto nacional bruto a gastos militares en compa-
racion con los paises occidentales industrializados. Las carreras arma--
mentistas locales amenazan no-sélo la pa? regional sino, también, la paz.
mundial, debido a los compromisos potendiales de las superpotenaas. Es-
tados Unidos es, abrumadoramente, el mayor proveedor de armas con--
vencionales; pero Francia, Gran Bretana y, a una escala ' mucho menor,?
algunos otros.paises Trilaterales, son también fuentes importantes de;
aprovisionamiento. Los actuales presupuestos militares en el mundo ré
presentan una desviacién extraordinaria de recursos escasos desde fina-
lidades mas productivas. * T



La tensién Este-Oeste seguird siendo alta por un largo tiempo. La na-
traleza autocritica, concentrada en un solo objetivo, de los regimenes
comunistas dificultard un relajamiento genuino de las tensiones con las
sociedades democriticas pluralistas de los paises modernos industrializa-
dos de Occidente. La politica de distensién intenta cambiar gradualmente
]a naturaleza de las relaciones Este-Oeste, a la vez que trata sobre todo de
mantener una paz segura. A la larga, una variedad de lazos entre los

aises comunistas y los no comunistas puede construir, gradualmente,
una red de interdependencia que crearia, esperamos, incentivos adiciona-
les para resolver padificamente los conflictos y para encontrar soluciones
cooperativas a los problemas comunes. Pero es probable que el proceso
sea inderto y prolongado, y que se complique aiin mis por la nvalidad
neralizada entre los dos paises comunistas dominantes, la Uni6n Sovié-
tica y China. A pesar del progreso lento y los reveses, no hay una alterna-
tiva constructiva que reemplace a la bisqueda de la estabilizacién y de la
reduccén gradual de las tensiones Este-Oeste, las cuales, mis que cual-
quier otro conjunto de tensiones en el mundo moderno, hacen peligrar,
en caso de guerra, la supervivencia de la humanidad en su conjunto.

B) El manzjo de la economia mundial

Mis que mantener la paz, el objetivo deberia ser el de conseguir un
orden mundial que permita una diversidad de valores y de circunstandas
pero que logre, también, los beneficios sustanciales que pueden derivarse
de una estrecha cooperacién internacional en una mulutud de asuntos.

A partir de la segunda Guerra Mundial las naciones avanzadas y mu-
chos de los paises en desarrollo han crecido rdpidamente. Las economias
abiertas han permitido una producdén espedializada, han fomentado la
efidencia y la competenda y han generado mayor produccién, ingreso y
niveles de vida. :

Tal crecimiento crea muchos problemas complejos que incluyen los re-
ferentes tanto a la calidad como 2 la distribucén de sus beneficios. Sin
embargo, también plantea las condiciones propicias para el cambio social
sin tensiones indebidas y para el progreso en el mundo en desarrollo. En

la practica, tal crecimiento no estard necesariamente limitado por la esca-

sez de recursos naturales. Como en el pasado, la tecnologia deberia per-
mitir que la humanidad prevea el siempre inminente “agotamiento” de
articulos especificos de primera necesidad, aunque 2 menudo esto aca-
rreara costos de adaptacién. :

Sin embargo, los beneficios de la interdependencia no serin automati-
cos. Requieren varias formas de coordinacién y de administracién.’

1. La coordinacién de la politica macroeconémica

Un requisito para un crecimiento estable es mantener un nivel ade-
cuado de demanda global, evitando tanto una contraccién indebida que

B
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conduzca a una recesién, como una expansién indebida que oonduzaﬁ
la inflacién. Este equilibrio requicre una estrecha coordinacién de las p,
liticas domésticas entre cdnco o seis de los Estados industriales m4s im,
tantes —todos dentro de la regién Trilateral. El caricter abierto de 4
economifas los hace mucho mis sensibles a las fuerzas exteriores y privy
la politica macroeconémica, esto es a las medidas monetarias y fiscales;
gran parte de su eficacia para estimular o restringir la economia domgyy’
tica. Asf, cada uno de ellos necesita colocar sus politicas dentro de &
marco global mis que meramente sobre bases nacionales. - {f
Este esfuerzo no es fadl. Estas naciones difieren en sus pnondadq .
en los costos que asignan, por ejemplo, a las contradicciones entre infly,’
cién y nivel de empleo. Aunque las tasas de cambio flexible en al ‘cv
medida han aislado a estas economias del impacto de las influencias Q,
ternas, ellas han tenido un efecto mucho mis limitado de lo que mucheg
esperaban. El aumento en la integracién a nivel de mercado debe seq
todavia igualado con un aumento de la coordinacién a nivel politico.

2. El mantenimiento de un régimen abierto ;
y competitivo de comercio o ]

A pesar de que la eliminacién constante de las barreras al cbmcmog N
partir de la segunda Guerra Mundial ha mejorado la eficiencia y los nive. -
les de vida, existen aiin muchas formas de restricciones al comerdo. lasl
mis ovias estin en la agricultura, en donde la mayoria de las naaonq 4

Scontrolan las importaciones de varios modos. Aunque los aranceles son' e
todavia significativos en algunos campos, otras barreras (no arancelarias), | it
a menudo resultado de distintas regulaciones legales, son mis i importan-, il
tes en la actualidad para bloquear el acceso a los mercados. El manteni. | i
miento del régimen existente para un comercio libre y la eliminacién de

las barreras adicionales requerira un esfuerzo continuado y de la oooPe.

racién, principalmente entre las naciones industriales avanzadas. Co

se indica mas adelante, sin embargo, es también vitalmente |mportame ‘{,
para las naciones en desarrollo. 3

1. La competencia. Los mercados mundiales se han vuelto ahora suﬁ- *?
cientemente mlcrdependlemcs en una amplia gama de productos, de ma- —Z,
nera que todos los paises deberian ob.ervar cuidadosamente el grado de <
competencia que prevalece de industria a industria. La reduccién de las i
barreras locales de idioma, aduanas y proteccién arancelaria, en muchos : ﬁ
casos ha aumentado la competencia. Pero las naciones deberian -estar 5
alertas ante &a posibilidad de que apropiaciones e incluso un rapido cre- ./
cimiento diferendial de algunas grandes firmas, puedan resultar en una 3
gran reduccién de la competencia. Asi, todos los gobiernos de economias
orientadas hacia el mercado tienen interés en mejorar sustancialmente la " ?

corriente de infor.nacién sobre las grandes empresas que operan en f
3
3
7
‘J

mercados mundiales, especialmente las mrpomc:oncs multinacionales.
Tales corporaciones tienen una participacién muy grande en el comerdo.
y en la produccién mundiales. Por lo tanto, su eficienda mﬂuye mate-

s



C Imente en la operacién de la economia global. Y tales firmas han
. creado problemas en sus propios Estados y en los Estados huéspedes en
' fr:lacién con los precios de transferenda, beneficios, impuestos y compe-
yencia. Serian necesarias mas revelaciones sobre precios de transferencia
> sobre el ingreso de operaciones en cada pais, con especial atencién a la
";)osibilidad de pagos ilegales. o S

9. El ajuste. Un sistema de_ comercio abierto de_termma, inevitable-
mente, constantes cambios de industrias de una regién a otra. Aunque
wales cambios benefician a la sociedad en su conjunto pueden, no obs-
(ante, ocasionar serias privaciones a los obreros, empresas y comunida-
des, asi como generar fuertes presiones para su proteccién. Es dq interés
comiin que tales cambios ocurran a un ritmo ordenado, mas bien que

yepentina 0 precipitadamente. Cuando el crecimiento de las importacio-

nes es tan grande y ripido como para ser destructor, algunas salvaguar-
dias pueden necesitarse a fin de regular la tasa de cambio de forma de no
imponer privaciones innecesarias. Pero cualesquiera de tales provisiones
deberia estar bajo alguna forma de supervisién internacional, y no debe-
via bloquear las modificaciones que se requieran en interés de la eficien-
ch manera similar, deberia haber medidas adecuadas, tales como reca-
citadén, compensacién y otros dispositivos, pensados- para reducir los
inconvenientes para los trabajadores o empresas que puedan ser dafiados
r las modificaciones en los patrones del comerdo. Tal ajuste seria logi-
camente mas fadl si la economia estuviera operando de una manera vi-
rosa y prospera, de modo que la demanda de mano de obra y de
capital los llevara a otros rubros de actividad.
$. El sistema monetario. Durante la década pasada, el sisterna moneta-
rio ha sido modificado de manera sustandal, especialmente por la crea-
Gén de los DEG como una nueva moneda de reserva, y por la adopcién
de tasas de cambio flexibles para las monedas mis im,jortantes. -~
" Las tareas centrales para la proxima década surgen de estos cambios.
Una, es desarrollar un sistema cooperativo entre, por lo menos, los paises
“nilcleo” para operar el sistema de tasas flexibles, con pautas para contro-
tar Jos cambios erréticos y la manipulacion competitiva. La segunda, es el
mancjo de las reservas mundiales y de la liquidez internacional apoyan-
dose mis en los DEG. En ambas tareas el Fondo Monetario Internacional
deberfa desemperiar un papel fundamental, evolucionando gradual-
mente hacdia su transformaciéon en un banco central para bancos centrales
nacionales. ,
" 4. Los problemas globales. La interdependendia ha sido caracterizada,
también, por la emergencia de una serie de problemas globales, los cuales
no pueden ser manejados s6lamente a través de una-aecién nacional. En
parte han resultado de Ia nueva tecnologia y del crecimierito de la de-
smanda. Por ejemplo, los océanos, que antes eran “libres”, requieren
ahora de una regulacién. Los mejores sistemas de pesca y ld demanda de
Ppesado por las crecientes poblaciones, hacen esencial crear sistemas para
controlar esta actividad. De manera similar, las nuevas tecnologias que

N
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permitirfan la explotacién minera de la plataforma submarina profun‘h? ‘
requieren alguna forma de regulacién. Y el crecimiento de la indusui;g
lleva a la necesidad de algiin control comiin de la contaminacién de riog? '
mares y atmoésfera, en el interés del ambiente mundial. Estas Nuevay* |
4reas deben ser manejadas en interés coman. e
Otros campos, tales como el de la alimentacién y el de la energfa, tam>
bién plantean problemas. Aqui, la dificultad surge de una demanda ge
neralizada que puede ser satisfecha sélo mediante un nimero limitadg?
de fuentes. En el caso de los alimentos, el problema es eliminar las g‘ran.gr
des variaciones en el aprovisionamiento de un afio a otro. En el caso de Iy’
energia, existe actualmente una fuerte necesidad de explorar y descubriy
formas alternativas de energia para reemplazar al petréleo. e

C) La contribucién al desarrollo economico _ ¢

Una estrategia global para los paises Trilaterales debe esforzarse, tam.’
bién, en fomentar el desarrollo econémico y en mitigar la pobreza en los
paises més pobres del mundo. Inevitablemente, el esfuerzo principal -
para el desarrollo econémico debe ser hecho por estos mismos paises; el
desarrollo no puede ser importado. Pero los paises Trilaterales pueden
facilitar el desarrollo econé6mico en otras partes del mundo. Pueden ayu
dar, también, a reducir los riesgos de la interdependencia y a distribuir
mis equitativamente sus riesgos y beneficios entre el débil y el fuerte.

1. 1La cstat.ilizacién

Si los paises industriales mis importantes manejan sus propias eco- .
nomias de manera tal de asegurar una demanda vigorosa y estable de
importaciones, que son la fuente principal de ganancias de los paises en
desarrollo en su intercambio con el exterior, haran una sustandal contri-
budén. Las alas y bajas agudas en la actividad econémica de los paises
Trilaterales causan un dafio incalculable al progreso econémico de los
paises en desarrollo. La experiencia de los afios 60 muestra que, bajo
condiciones de un crecimiento firme en la demanda, puede darse un
desarrollo econpmico a un ritmo rapido, en aquelles paises en desarrollo
capaces y con disposicion para aprovechar las oportunidades que provee
un buen mercado de exportacién.

- Un manejo econémico racional puede ser suplementado con esquemas
explicitos para estabilizar las ganandas de exportacién y los precios de
ciertos productos primarios de interés nacional para los paises en desa-
rrollo, ya sea como importadores o como exportadores. Tenemos ya el
acuerdo de financiamiento compensatorio del Fondo Monetario Interna-
donal para facilitar préstamos especiales a aquellos paises cuyas ganan-
das derivadas de la exportacién han cido por debajo de dertos niveles
histéricos, y esto es complementado para algunos paises subdesarrollados
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r el Acuerdo de Lomé de la Comunidad Europea, aunque las cantida-

des potendalmente disponibles bajo este iltimo esquema son bastante

equeias. Si a la luz del manejo futuro de la demanda pareciera necesa-
rio, estos dos expedientes deberian ser mejorados.-

Los acuerdos para estabilizar las ganancias de exportacién ayudan a los
beneficiarios a nivelar el flujo de divisas extranjeras, y de esa manera
facilitan una inversién sostenida, especialmente cuando las importaciones
representan un porcentaje alto de la inversién, como es generalmente el
caso. Pero tales arreglos de préstamos no producen, generalmente, una
corriente sostenida de ganandias a los exportadores individuales de los
paises en desarrollo. .

La produccién y el comercio en productos primarios conllevan, inevi-
tablemente, ciertos riesgos. Las condiciones del clima son bastante impor-'
tantes en la produccién de muchos de ellos, y otros estan sujetos a fuertes
dclos de inventario en los paises industriales. Sin acuerdos de sustenta-
cién estos riesgos podrian inhibir la inversién en sectores importantes de
productos primarios, o alentar iniciativas nacionales costosas a efectos de
evitarlos. Algunos —de ninguna manera todos- de los riesgos asociados
con la produccién de mercancias basicas, podrian ser reducidos mediante
un manejo apropiado de reservas reguladoras de los articulos en cues-
tién. Donde en el pasdo los mercados privados parecen haber sido incapa-
ces de ofrecer un grado adecuado de estabilidad de precios, los gobiernos
deberian considerar la organizacién de reservas reguladoras, a fin de
aminorar las fluctuaciones de precios.

No subestimamos los costos de mantenimiento o las dificultades practi-
cas del manejo adecuado de grandes reservas reguladoras. Para muchos

roductos serian impracticables, aun cuando se mantuviéra el objetivo de
estabilizacién de precios completamente separado de la finalidad, bas-
tante diferente y mis controvertida, de la elevacién de los predios. Pero la
estabilizacién de los precios deberia ser posible y deseable para algunas
mercandas. Los cereales mis importantes como alimento (cuando los pai-
ses en desarrollo son primariamente importadores) y algunos de los me-
tales no ferrosos (cuando ciertos paises en desarrollo son importantes
exportadores),’ofrecen las mejores oportunidades de éxito.

»

2. La estructura de Ia produccién

. Las estructuras arancelarias de muchos paises industriales aiin otorgan
‘alicientes artificiales a Ja ubicacién en dichos paises de industrias de pro-
cesamiento de materias primas. Estas son gravadas por aranceles bajos o
-nulos, a la par que los materiales que han pasado por una o dos etapas de
procesamiento sufren recargos mayores. Este procesamiento podria ser
“efectuado, frecuentemente, de- manera mis econémica en los paises
donde se extraen las materias primas, en donde serviria, también, para

- aumentar el empleo, ayudar a desarrollar una moderna fuerza de trabajo
industrial y generar beneficios importantes. Los paises industriales debe-
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rian eliminar estos efectos distorsionantes de sus estructuras arancelaniag -~
por medio de las negodaciones de comercio multilaterales que estin en
marcha. .

Un cometido mis importante para los paises industriales en el 4rea de
la politica comerdal seria el de ofrecer mercados abiertos para el cre-
diente volumen de productos manufacturados que muchos paises en de-
sarrollo son capaces de produdr. Las exportadiones de estas manufactu-
ras a Norteamérica, Europa y el Jap6n han crecido muy riapidamente. Lo
que se requiere es asegurar que el éxito en exportar a estos mercados no
sometera a un pais en desarrollo a la imposicién de barreras a la impor. :
tacién o a la introduccién de restricciones “voluntarias” a las exportacio-
nes. ‘

Los mercados de los paises industriales son grandes en relacién a las
exportaciones de los paises en desarrollo, y sélo rara vez las importacio-~
nes resultan en un daiio sustandial a las industrias de los paises desarro-
llados. En los paises industriales las presiones sobre el mercado debidas a
importaciones son tipicamente mucho menores que otras fuentes de
cambio econémico, tales como el desarrollo de nuevos productos, las va-
riaciones en la demanda del gobierno o la recesién econémica. Debe de-
jarse de lado la presuncién de que el proveedor extranjero puede ser
penado cuando tiene éxito. Sélo en las circunstancias mas extremas debe-
rian imponerse restricciones a la importacioén, tal como cuando las expor-
taciones de un producto particular han aumentado tan rapidamente y
llegan a volimenes tales, que los procesos normales del ajuste econémico
requerido, desembocan en grandes complicaciones. Y ain entonces, las
restricciones a la importacién deberian ser temporales y bajo una estre-
cha supervisién internacional.

En su mejor forma, las empresas de propiedad extranjera pueden ser
un estimulo poderoso al desarrollo econémico mediante la introduccién
de técnicas de administracion y de mercadeo mis eficientes, de tecnolo-
gias de produccién y de capital. Las empresas de propiedad extranjera
han sido culpadas, frecuentemente, por la introduccién de tecnologias
inapropiadas en los paises.en desarrollo y, sin duda, sz puede dtar mu-
chos ejemplos. Pero ésa ha sido en gran parte una respuesta a las politi-
cas nacionales del pais huésped, que distorsionaba la elecdén de las téc-
nicas de produccion, por ejemplo, hacia medios de produccién capital-
intensivos.

Los paises que desean el desarrollo econémico deberian ser convenien-
temente aconsejados para que recbieran a las empresas extranjeras en
condiciones adecuadas. Cuando fuera necesario podrian obtener asisten-
da exterior, por ejemplo, del Banco Mundial. Pero los paises industriales
deberian evitar aparecer como impulsores de la inversién extranjera di-

_ recta en aquellos paises en desarrollo que no estan dispuestos a recibirla.
Hay muchas vias para €l desarrollo econémico, y si se opta por una que
implique la minima participacién de la propiredad extranjera en las em-
presas locales, los otros paises no deberian objetarla.
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$. Mitigar la pobreza

La pobreza ha sido endémica a lo largo de Ia historia del hombre. En
Jos ultimos dos siglos ha ocurrido una cosa notable: aproximadamente un
tercio de la humanidad ha sido sacada de la extrema pobreza y puede
disfrutar de muchas de las ventajas de la vida que, a lo largo del iempo,
habian estado limitadas a s6lo una pequefia fraccion de la poblacién
mundial. Las mismas mejoras en el transporte y en la comunicacién, que
han hecho al mundo econémicamente mas interdependiente y més pro-
ductivo, han aumentado, también, el flujo de informacién sobre otras
sociedades y, por lo tanto, han creado una interdependencia sicolégica,
aumentando las aspiraciones de las partes mas pobres y engendrando
sentimientos de culpa en las partes mas ricas del mundo.

No es posible eliminar de golpe la pobreza mundial. La relacién actual
de ingreso real per capita (en términos de poder de compra 15cal) entre
el diez por ciento mas rico y el diez por ciento més pobre, de la poblacién
mundial, ha sido estimada de trece a uno.! Se ha sugerido, reciente-
mente, que esta relacion deberia ser reducida a tres a uno en el aio 2010.
Este objetivo parece, sin embargo, estar mas alld del dominio de lo posi-
ble, y requeriria que el diez por dento mas pobre -basicamente la India-
lograra, en los préoximos 35 aiios, un ritmo de crecimiento per capita de
alrededor de un 50 por ciento mayor que el extraordinario ritmo de
crecimiento del Japén (7 1/2 por ciento del PNB per capita) durante los
afios 50 y 60. Pero es posible para los paises mas ricos contribuir al nece-
sario mejoramiento en la nutricién, en la salud y en la educacién que son
prerrequisitos para que los individuos puedan comenzar a adquirir una
visién miés estable de automejoramiento.

Creemos que los paises Trilaterales deberian aumentar sustancial-
mente el flujo de recursos destinados a mitigar la pobreza mundial, con
énfasis en el mejoramiento de la produccén de alimentos, proporcio-

. nando la capacddad minima de cuidado a la salud (incluyendo el suminis-
tro de agua potable, el saneamiento y la ayuda a la planificacién familiar) y
extendiendo la alfabetizacién. Estos programas deberian brindarse con
los minimos condicionamientos politicos, en cualquier lugar -del mundo
en que haya pobreza. ‘

.El otorgamiento de asistencia puede estar adecuadamente sujeto a cier-
tas condiciones para que alcance sus objetivos fijados y ser observados

estrechamente en su efectividad en la tarea de mitigar la pobreza. Los paises ’
receptores cuyo sentido desoberania nacional sea ofendido por tales condi-

ciones, pueden declinar la asistencia externa.

! Las comparadiones internacionales estin basadas cominmente en el producto nacional
bruto de cada nacién, convertido en unidades ¢ (por ejemplo, délares) a tipos de
cambio ofidales. Sobre esta base, la relacion del ingreso per cipida entre el dicz por ciento
mis rico del mundo y el diez por dento mis pobre, excede el trece a uno. Sin embargo, los
tipos de cambio no reflejan exactamente el poder adquisitivo real disponible para la familia
tipica, y la inexactited tiende a ser mayor a medida que es mayor la disparidad de ingresos
entre los dos paises que se estin comparando. Cuando se hace la correccién, la diferencia
real se reduce a trece a uno.

3
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Satisfacer las necesidades humanas basicas no es, necesariamente, lo
mismo que fomentar el desarrollo econémico, aunque es dificil para una
poblacdién mal alimentada, en rédpido crecimiento y enferma, hacer gran.
des progresos econémicos. Mitigar la pobreza es un objetivo que vale La
pena en si mismo. Ademis, hay evidencias de que puede contribuir al
desarrollo econ6mico al elevar la productivad de la fuerza de trabajo y, al |
mismo tiempo, contribuir al objetivo vitalmente importante de redudr las
tasas de natalidad. Alentamos la profundidad de las tendencias que ya
existen en los programas de ayuda exterior para trasladar el énfasis rela-
tivo a los grandes proyectos de capital en el sector industrial, hacia aque-
llas actividades antes mencionadas que mitigan la pobreza mis directa-
mente y que-tienden a procurar trabajo para mis gente, especialmente |
en las 4reas rurales. Aumentariamos, también, sustancialmente, las canti- |
dades totales de asistencia externa que actualmente se ofrecen. o

Para ayudar mis ampliamente al desarrollo econ6mico, las politicas de
estabilizacion y de estructuras del mercado analizadas anteriormente
producirian un ambiente en el cual aquellos paises realmente interesados
en el desarrollo econémico podrian tener éxito, especialmente si estas
acciones son complementadas por politicas que eliminen algunos de los:
impedimentos que aiin confrontan los paises en desarrollo en sus esfuer-,
zos por mejorar. Mediante la provisién de diversos tipos de intermedia-
cién financaera, algunos privados y otros piiblicos (tales como el Banco'
Mundial y sus afiliados), los paises Trilaterales pueden facilitar el fJujo de’
capital a los paises en desarrollo. o A

En resumen, nuestro programa para enfrentar el problema del desa-'
rrollo econémico implica un componente (que incluye varias partes) que
se dirige a mejorar las condiciones de la gente mis pobre en el mundo

_actual, y un componente (también con varias partes) que crea las condi-
ciones bajo las cuales las naciones deseosas de un desarrollo econémico
pueden lograrlo con su propia direcdén y esfuerzo.

El primero, puede ser justificado en gran medida sobre bases éticas,
tales como la reduccién de la desigualdad de oportunidades en el mundo|’
actual, pero también sobre la base de contribuir al desarrollo econémico.
No tenemos los recursos humanos para eliminar la pobreza en el futuro
inmediato previsible, pero podemos contribuir a ese fin en un periode de
tiempo mayor. El iltimo componente puede ser justificado sobre la base|
de un beneficio mutuo tanto para los paises desarrollados como para los
subdesarrollados. Las medidas propuestas servirian a los intereses de los
paises Trilaterales asi como ayudarian a crear las condiciones en las cuag
les puede tener lugar el desarrollo econémico. Minimizan, por consi-
guiente, la humillacién potencial intrinseca a una relacién donante-
receptor. En tanto que el progreso econémico dependera principalmente
de los micmos paises subdesarrollados, como debera ser inevitablemente,
podrin buscar ese desarrollo en un. ambiente que facilite sustancialmente |
sus propios esfuerzos. . : !
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D) Los derechos humanas

La aceptacién de una variedad de tradiciones, culturas y credos politi-
cos en el mundo no es sélo parte de un enfoque realista del futuro de la

litica mundial, sino una creendia esenaal que comparten los pafses Tri-
laterales. Estos consideran la aceptacién del pluralismo como una carac-
teristica esencial de la organizacién humana. Con pleno conocimiento de
las diferencias existentes entre ellos y el resto, no intentan rehacer el
mundo a su propia imagen, sino que aceptan la variedad existente.

Pero la aceptacién de la naturaleza pluralista de la politica mundial no -
puede y no debe implicar una aceptacién pasiva de disparidades groseras
y arbitrarias en la distribucién de los beneficios, en la violacién de los
derechos humanos y en la represi6n. Con las modernas comunicaciones
que conectan a todas las partes del globo, la solidaridad fundamental
entre los hombres y la compasién por el sufrimiento humnano, se ex-
tienden mis alla del aspecto material de la existencia para incluir, tam-
bién, los elmentos de la dignidad, en particular la libertad del individuo y
su oportunidad de lograr sus aspiraciones.

Los paises Trilaterales enfrentan el dilema de dénde establecer la linea
entre la aceptacién del pluralismo politico y la promocién de los derechos
humanos. Una politica que promueva la democracia y los derechos hu-
mnos entraré inevitablemente en conflicto con las concepdiones prevale-
cientes en otros paises, incluyendo algunos paises en desarrollo, extre-
madamente celosos de su recién conquistada soberania y particularmente
sensibles a cualquier interferendia por parte de extranjeros. Sin embargo,
una politica totalmente “indiferente” no es aceptable por vdrias razohes:
Primero, por la solidaridad humana bisica con el oprimido. Segundo,
porque en un mundo en el cual la democracia y la libertad del individuo
fueran confinados a los paises de la regiéon Trilateral, probablemente se
afectaria en forma negativa el futuro de la democrada dentro de la
misma regién Trilateral. Finalmente, porque un orden mundial que no
liene los minimos requisitos de la’dignidad humana y de la libertad para
el individuo no corresponde a los objetivos por los cuales la humanidad
deberia esforzarse. En muchos casos, abogar por los derechos humanos
tendra que ser balanceado con otros objetivos importantes del orden
mundial. Pero las democradas liberales no pueden renundar a ningin
esfuerzo que promueva los derechos humanos en otras partes del
mundo. ' ’

V. COOPERACION DENTRO DE LA DIVERSIDAD:
ALGUNAS PAUTAS MODESTAS

El manejo de la principales tareas bosquejadas en el capitulo prece-

dente, requerira claramente de una cooperaciéon extensiva entre una am-

plia gama de paises, en una gran cantidad de asuntos.
Dados los obstaculos, ya analizados, a tal cooperacion, sera escasamente
<
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factible, bajo las condiciones actuales, lograr la forma o el grado ideales
de cooperacién. En algunos casos, los medios mas eficaces para enfrentar
el problema no se habrén desarrollado y sélo podran ser aprendidos con
el iempo y la experiencia. En muchos casos, las profundas escisiones y la
desconfianza entre los Estados bloquear4n los acuerdos que incluyan a
todos aquellos interesados. O las presiones de la politica doméstica impe-
dirén la colaboracién en la escala mas deseable. .

Aiin asi, en general, los esfuerzos para una accién conjunta no pueden
esperar la solucién perfecta, con la participadén de todos aquellos que
puedan estar interesados. Sera necesario, a menudo, comenzar con me-
didas menos adecuadas entre un nimero menor de participantes. Este
capitulo se concentra en el proceso y en el procedimiento para facilitar la
cooperacién necesaria bajo estas condiciones. El objetivo es hacer las ta-
reas més manejables y la cooperacién mas probable, por varios medios.
Con este proposito sugiere algunas pautas generales para buscar la coo-
peracién dentro de la diversidad: 1) tratar los asuntos separadamente,
cuando sea factible (funcionalismo por partes); 2) elaborar normas con
una administracién descentralizada; 3) participacién flexible, y 4) un
margen para el cambio evolutivo.

Ninguna de estas pautas se presenta como un principio de validez uni-
versal en el manejo de los problemas internacionales. Habra siempre ex-
cepciones. Lejos de ser un modelo, las pautas indican mas bien un cierto
enfoque general de los problemas, de manera,de superar o evitar los
obsticulos que se oponen al avanice. Son “primeras aproximaciones”, “re-
glas empiricas” en bruto que deben ser adaptadas (o a veces rechazadas)
al enfrentarse a cualquier situacién particular. El Apéndice ofrece ilustra-
cionies més concretas del enfoque general en cuatro areas especificas, y al
hacerlo asi, seiiala algunas limitaciones, asi como refuerza las pautas bisi-
cas.

A) Funcionalismo por partes

"En general, las perspectivas para lograr una cooperacién internacional
eficaz pueden ser mejoradas si los temas pueden mantenerse separados,
esto es, lo que nosotros llamamos fundonalismo por partes. El progreso
hacia las soluciones sera probablemente mis rapido y las soluciones pro-
bablemente mis durables. :

Cuando la cooperacién en un tema funcional ofreqe a todos los paises
participantes beneficios especificos potenciales, estos beneficios proba-
blemente se alcanzardn mejor si se enfocan dentro del asunto en cuestién
antes que ¢combinandolos con negodaciones que se relacionan con otras
dreas. Limitando la negociacién, ésta se puede mantener en términos
concretos, acordandose arreglos y procedimientos especificos. En tales
casos, los especialistas (quienes dominan las discusiones mas limitadas)

serdn mas capaces que los politicos para llegar a un acuerdo, pues, para .

estos ultimos los asuntos se convertiran, con mayor probabilidad, en sim-
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bolos de victoria o de derrota para los puntos de vista politicos particula-
res, nacionales o regionales. La espedalizacién crea cuerpos de conodi-
miento y marcos intelectuales comunes entre los expertos de muchas na-
dones. Se puede construir coaliciones de especialistas a través de las fron-
teras nacionales en areas funcionales espedficas, mitigando el naciona-
lismo que, de otra manera, podria obstaculizar el acuerdo internacional.
Estos factores no significan que los asuntos no puedan ser “politicos” o
implicar elecciones politicas. En realidad, la eleccién de negoaaciones de
especialistas es en si una decisién politica. Es un aspecto de cémo se
ejerce el liderazgo politico.

Esta pauta puede ser ilustrada en varias reas criticas de importancia
actual o reciente. Los acuerdos monetarios internacionales son objeto de
una extensa ejemplificacién en el Apéndice. Después de la desintegracion
del sistema de Bretton Woods, la falla en los intentos de redactar un
acuerdo global comprehensivo y detallado, aplicable a todos los paises
participantes, sugiere la conveniencia de enfoques pardales, concentra-
dos en las mejoras a los ordenamientos que ya tenemos. No esta claro que
las actuales negociaciones sobre la legislacion del mar, las cuales combi-
nan todos los asuntos, representen el mejor camino hacia un mejor ma-
nejo de los océanos. El esfuerzo por llegar a un acuerdo en un conjunto
comprehensivo en estas extendidas negociaciones mantiene en suspenso
el acuerdo en areas particulares y, frecuentemente, ha elevado estos
asuntos por sobre el nivel de la consideracién de un espedialista. Un pro-
greso sélido podria haber sido mayor con un enfoque pardal, un enfo-
que al cual algunos paises pudieran volver si fracasa la elaboracion de un
acuerdo general. v ’

En el area de los acuerdos sobre productos basicos, los enfoques inte-
grados que unen a una diversidad de mercandias en una estrategia de
negociacién inica, probablemente acarréaran atrasos prolongados antes
de alcanzar algiin progreso significativo. -

La efi acia §: los acuerdos de estabilizacién de precios de los productos
basicos depende de una gran variedad de factores que difieren significa-
tivamente entre las distintas mercancias.? En el drea de los usos padificos
de la energia nuclear, sin embargo, el extenso anailisis del Apéndice in-
dica que no parece factible una completa separacién de los asuntos. Sin
embargo, al buscar caminos para la cooperacién, parece itil distinguir
entre el aprovisionamiento de reactores, la tecnologia de enriquecimiento
y la tecnologia de reprocesamiento, teniendo en mente los maltiples lazos
que entre ellos existen. : :

No subestimamos la dificultad de separar los asuntos con propésitos de
discusion o negociacién. Tampoco queremos decir que los asuntos siem-
pre deberan ser divididos tan detalladamente como lo permita el con-
cepto. ‘Existen muchos lazos entre asun.os aparentemente diversos. Pue-

? Véase el informe sobre productos basicos. Apartado C (Estabilizacion de los precios Ce
* los productos basicos) del informe. En la bisqueda de un nuevo acuerdo en los mercados mundia-
les de productos bds cos, cuyo extracto se incluye en la seccién de Documentos. N. del E.
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den distinguirse tres tipos de lazos. Primero, estin los lazos técnicos inhe.
rentes que, obviamente, no pueden ser evitados. Segundo, se crean lazos,
a veces con propésitos de negociaciéon, especialmente cuando un bando
que tiene poco poder de maniobra en un tema especifico tiene mas poder
en otro. En las maniobras del Grupo de los 27 que condujeron a lag”
negociaciones de Paris entre los paises avanzados y los en desarrollo, los
paises de la OPEP usaron su poder para insistir en una gran agenda mas
amplia de temas econémicos. Tercero, tenemos los enfoques comprehen.-
sivos que unen un gran niimero de asuntos sobre un campo muy amplio,

. tal como el de las negociaciones sobre la legislacién del mar.

Las ventajas de la especificidad funcional son confirmadas por la expe-
riencia que se ha tenido con las instituciones internacionales. Como se
argumenté en un informe anterior, “las organizaciones internacionales !
funcionalmente especificas tienen muchg mas éxito en la ejecuciéon de |
tareas concretas que las organizaciones de propésitos miltiples. Esto se
ve mucho mas claro en los asuntos esencialmente no politicos, tales como
los manejados por la Unién Postal Universal y la Organizacién Mundial
de 1a Salud. Pero también es vilido para las instituciones econémicas fun-
cionalmente especificas, tales como el FMI y el GATT ... Los mismos
paises que a menudo dan rienda suelta a una fantasiosa retérica en una
organizacién amplia de propésitos miltiples (tal como varias agencias de
las Nadiones Unidas) estaran, a menudo, negociando seria y cooperati-
vamente en otra organizacion (tal como el GATT) sobre el mismo tema y
al mismo tiempo. El enfoque mas técnico y el menor cogocimientp pu- «
blico de tales organizaciones promueve tal resultado ... Los grupos mis |
amplios (tal como las Naciones Unidas) tienen también un papel impor- !
tante —aunque muy diferente- que desempefar. Son mejores que los
agrupamientos funcionalmente especificos para legitimar nuevos concep-
tos generales. Pueden coordinar las actividades de muchas organizacio-
nes funcionalmente especificas ... Permiten a los gobiernos transmitir
sus preocupaciones politicas y expresar sus oresiones . politi. as domésti-
cas, sin temor de hacer peligrar el progreso hacia metas concretas. Sus
debates de amplia cobertura pueden ayudar a establecer agendas futuras
para una organizacién funcionalmente especifica™.?

La separacién de los problemas hace surgir la cuestion de cémo se
distribuirdn los beneficios de la cooperacion entre los participantes, es
decir de c6mo lograr lo que en las negociaciones arancelarias es llamado
reciprocidad. Tales negociaciones encontraran probablemente dificulta-
des a menos que a los principales participantes la distribucién les parezca
justa o apropiada. Sin embargo, si cada paso adelante debe ser comple-
tamente equilibrado entre todos los paises participantes, eso retarda tam-
bién los acuerdos. Estos se alcanzaran mas rapidamente, con beneficios
para todos, si las partes estan de acuerdo en proceder sobre-la base de
que el equilibrio de beneficios-(y de costos) se alcanzara a lo largo'de un

3 Institutions Report, pp. 5-6. El extracto de cste informe estd incluido en la secci6n de
‘[i)olc::mcmos. Los comentarios se encuentran en el punto 11 (Las lecciones dc‘l pasado). N.
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proceso en marcha, de manera que los pequeiios beneficios para un par-
ticipante particular en un 4rea, serin compensados por benefidos relat-
vamente mayores en otra édrea, en un foro diferente y en un momento
diferente. Obviamente, esto presupone entre los participantes un grado
considerable de confianza y una agenda.de asuntos negociables rica y
variada, de manera que las soluciones apropiadas en una variedad de
asuntos favorezcan primero a un pais y luego a otro.

Por supuesto que estas dos condiciones se cumplen méas a menudo en
las reladiones entre los paises avanzados, que entre ellos y ¢l mundo en
desarrollo. La confianza es mas alta y la agenda mucho més nutrida entre
las naciones avanzadas.

B) La elaboracién de normas con administracion descentralizada

Al buscar acuerdos internacionales para tratar un problema particular
o para manejar algun aspecto continuo de la interdependendia, el obje-
tivo debe ser minimizar el grado y la complejidad de la cooperacién re-
querida. En general, debera hacerse -un esfuerzo deliberado para elabo-
rar el régimen internacional como un marco de reglas, normas y proce-
dimientos, y para descentralizar la toma de I~s decisiones y la administra-
cién, en tanto sea consistente con el logro de soluciones eficaces y equita-
tivas para los problemas globales o regionales.

Los pueblos y los gobiernos nacionales se manticnen celosos de su au-
tonomia nacional. Adem4s, ha habido una creciente insatisfacdén en to-
das partes por la progresiva centralizacién del mundo moderno. Esta ha
contribuido, entre otras desventajas, a la enajenacién del publico e in;
cluso, mas generalmente, del gobierno, frente al proceso de elaboracién
de politicas. En verdad, en el mundo actual hay dos presiones en agudo
conflicto. Por un lado, la naturaleza de los problemas que deben resol-
verse parece, a menudo, requerir una elaboracién de dedisionés centraii-
zadas para aumentar la efidendia. Por otro lado, la mayor lejania de la
elaboracién de las decisiones gubernamentales de aquellos directamente
afectados ha intensificado las demandas de una mayor participacién en la
toma de decisiones. El Estado-Nacién, actualmente la unidad mas impor-
tante en la toma de dedisiones, encuentra que algunas de sus fundones
son llevadas al nivel internacional para ayudar a manejar la creciente
interdependenda, en tanto que otras estan siendo desplazadas como re-
sultado de una mayor presion por la participacién. Esta segunda pauta
esta dirigida a minimizar la tensién entre estas presiones de participacién
y de centralizacién en conflicto.
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A nivel internacional el énfasis deberia ser puesto en la elaboracién de -

reglas mis que en su administracién. Por la elaboracién de reglas quere-
mos dedr establecer marcos de reglas, normas y procedimientos (por
ejemplo, para tomar o no tomar acciones especificas o para condiliar dis-
putas) que dejen las decisiones operativas —dentro de las reglas— a las
naciones participantes o incluso a firmas privadas o a individuos. Tal
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elaboradén de reglas constrifie las decisiones operativas de tal manera
que las opciones nacionales se agregan en un todo consistente y benéfico,
en lugar de alentar propésitos contradictorios.

Por consiguiente, cuando sea posible alcanzar los resultados deseados a
través de un marco de normas acordado, las funciones de administra.
ci6n operacional y de toma de decisiones deberian ser dejadas a unida-
des de gobierno nacionales o, ain, més pequenias. Tal descentralizacién
crea un sentimiento de mayor participacién local y admite variaciones
seguin las drcunstancias locales. A menudo mejoraré la calidad de la ad-

" ministraci6n, que para sistemas complejos es dificil de realizar eficiente-
mente en una forma altamente centralizada. Es mucho mas dificil que las
decisiones operacionales se adopten debidamente a niveles globales, en
donde las unidades participantes son extremadamente diversas y nume-
rosas.

Ciertos asuntos pueden, de todas maneras, requerir una fuerte centrali-

zacién a nivel internacional. El control del ciclo del combustible nuclear
~un ejemplo que s¢€ analiza extensamente en el Apéndice puede ser tal
excepcion. A los efectos de dar un seguro adecuado contra la proliferacién
y satisfacer, al mismo tiempo, las necesidades de utilizacién del combusti-
ble nuclear con fines pacificos, puede ser necesario el manejo directo
internacional (o regional) de las partes mas sensibles del ciclo del combus-
tible.

Tal centralizacién deberia evitarse, sin embargo, cuando &to puede
hacerse sin comprometer el objetivo sustantivo. A veces, dentro de un
marco acordado de normas o criterios, aun la elaboracién de reglas puede
ser dejada a gobiernos nacionales o a grupos pequefigs de gobiernos natu-
rales que actiien de acuerdo en refacién a dn problema particular. Es
posible y deseable una variedad de mecanismos; no se requiere un modelo
organizativo uniforme., Con buena voluntad, sera posible una flexibilidad
considerable en el ajuste de 1a operacién de las reglas para que se adapten
a drcunstandas particulares.

Como se analiza en el Apéndice, el sistema monetario internacional es
un irea en la cual el manejo descentralizado es generalmente factible
dentro de un sistema de reglas acordado. Con un acuerdo general sobre
las acciones que deberan evitarse, u ocasionalmente sobre aquellas que
deberin realizarse, la ejecucién efectiva de las acciones puede ser dejada,
en gran parte, a paises individuales (con las excepciones de los préstamos
internacionales y de la creacién de nuevas reservas internadonales). En
realidad, un marco monetario negociado debe aplicarse solamente a los
cinco o diez paises principales en el comerdo internacional y en las tran-
sacdones financieras. Con un marco acordado entres estos pajses “ni-
cleo”, el resto de los paises individuales puede adoptar diferentes proce-
dimientos que, siendo mis apropiados a sus circunstancias individuales no
afecten el marco central. .

El anilisis de las politicas nacionales industriales y sociales que se hace en
el Apéndice llega a la conclusién de que, bajo las condiciones apropiadas,
un alto grado de descentralizacién en la determinacion nacional de tales
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liticas es a la vez posible y deseable. Si algunas 4reas de accién nacional y
de cooperacién internacional funcionan bicn —especialmente la estabiliza-
ci6n de la demanda total y el manejo de las tasas de cambio flexibles- otras
4reas, tales como las politicas estructurales, pueden ser manejadas mis
facilmente porque la diversidad puede hacerse més tolerable. Las reglas
de procedimiento para tomar en consideracién los conflictos en los objeti-
vos y en la distribucién de los costos del ajuste haran aparecer con fre-
cuencia 4reas sustantivas de politica en la agenda internacional, pero sélo
cuando sea necesario. ) :

En el 4rea de las reservas de alimentos, la modificacién en las discusio-
nes internacionales en aiios recientes, que va de las visiones de una reserva
administrada internadonalmente hasta una nocién mais limitada de reser-
vas administradas nacionalmente y coordinadas internacionalmente, in-
dica una toma de condiencia de que la escala de la cooperacién internacio-
nal pmyectada necesitaba ser reducida a un nivel mas factible.

El anilisis del control de la contaminacién en el Apéndice, pone el

énfasis en qué los origenes de la contaminacién ambiental estan; casi ex-
clusivamente, dentro de los Estados nacionales, y que sélo se puede adop-
tar soluciones a través de una accién nacional. La elaboracién de reglas a
nivel internacional o regional puede tomar la forma de patrones paralelos
de contaminacién. Con algunas excepciones, la administracién, la regla-
mentacién y la supervisién podrian ser dejadas a nivel nacional. La conta-
minacién, como las guerras arancelarias y las depreciaciones competitivas
de monedas, es un area donde las reglas internacionales pueden restringir
la politica de “daiiar al vecino” y sumar las politicas nacionales en beneficio
global. « ¢ - @ . .
El énfasis en la administracion y en la toma de decisiones descentraliza-
das, arroja una nueva luz sobre el papel de las institudones internaciona-
les. La correlacién inmediata entre una mayor interdependencia y una
mayor administracién internacional es demasiado simple. La creciente in-
terdependencdia, en que se hizo hincapié antes, ha sido acompaiiada por
énfasis renovados en la autonomia nacional. La tarea compleja de recond-
liar los “imperativos” de la interdependencia y el intento por conservar
grados adecuados de autonomia nacional, prevaleéeré en la evoluciéon de
los arreglos internacionales durante derto tiempo. En algunos casos sera
necesario expandir las tareas operacionales de las instituciones internacio-
nales. Pero, a menudo, ese curso puede ser menos apropiado que estable-
cer un marco acordado para fomentar politicas constructivas dentro de los
paises individuales." - :

C) La participacion ﬁm‘ble g

La concentracién en el funcionalismo y en la elaboracién de reglas nos
parece la mejor manera de alcanzar un progreso tangible en un manejo
mutuamente ventajoso de la interdependencia internacional. Pero, como
ya hemos notado, estos enfoques requieren también considerable con-
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fianza y buena voluntad entre las naciones para que funcionen eficaz.
mente; confianza, porque la distribucién de beneficios no puede ser siem.
pre equilibrada uniformemente en cada 4rea critica; buena voluntad, P°!'1
que el espiritu con el cual las naciones actiien dentro de los marcos acor.
dados serd a menudo tan importante como los mismos marcos. Y, .
razones ya analizadas, hay poca confianza y poca buena voluntad a un nivej
global, y mucha desconfianza y hostilidad mutuas. Por lo tanto, una partj::

. dpacién amplia puede impedir la acci6n en asuntos importantes y prody-*

dr soluciones demasiado complejas o comprometidas para que sean eficy.¢
ces. Se puede lograr un mayor progreso cuando colaboran juntos grupos;
mis pequeiios de paises, de opiniones similares o de situaci6n similar.
Por lo tanto, los pafses Trilaterales necesitan seguir dos caminos simu];;
taneamente, uno, para enfrentar los problemas urgentes del corto plazo, 3
menudo con una participacién limitada; el otro, para ayudar a cimentar la’
confianza y la buena voluntad entre un grupo mas amplio de naciones,
para apoyar soluciones mas adecuadas en el futuro. Existe una tensién
inevitable entre estos dos caminos ya que los paises excluidos de cualquier
foro particular de discusién o de toma de decisiones pueden sentir que tal
exclusién compromete sus intereses y se vuelven desconfiados. De esta
manera, la conveniencia —de hecho, la necesidad practica- de proceder en

cooperacion estrecha entre los paises Trilaterales debera complementarse '

mediante la continuacién de las discusiones en foros mas amplios, inclu-
yendo los de caricter universal. T

Un enfoque Trilateral no trata de determinar lo que es correcto ¢ inco-
rrecto para el resto del mundo, ni de crear un club cerradq,de un m’&mer‘o a
fijo de sodos. -

Es esendial que los paises Trilaterales no s6lo permanezcan sensibles e
interesados en las necesidades y en los problemas de cualquier regién del
mundo, sino que sean también flexibles en su manera de abordar cada
asunto particular, consultando frecuentemente con otros y participando
con ellos en la medida en que el tema particular lo permita o lo requiera.
El mundo cambia rapidamente. A medida que otres paises se desarrollen
econémicamente y evoludionen politicamente, enfrentarin problemas si-
milares y tendrin experiendias similares. Esto aumentar4 tanto la apre-
ciadi6n de la necesidad de colaboracién como de su potendal contribu-
cién, y finalmente los paises tendran que cooperar. .

Como se sostenia en un informe anterior, “la creacién de nuevas institu-
dones limitadas a los paises industrializados seria, en general, un error, ya
que por lo menos algunos paises en desarrollo deben ser integrados en,
virtualmente, cada drea critica. Las potendias actuales deberian estar aler-
tas a la oportunidad de ampliar sus agrupamientos para incluir terceros
paises cuya importancia en un tema de un 4rea particular sugiera que el
progreso internacdional sera alcanzado mas rapidamente si son participan-
tes activos, a todos los niveles del proceso de toma de decisiones”.*

! Institutions Report, pp. 8, 25.
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Asi, la participacién deberi estar guiada por la naturaleza del problema,
el grado de interés en la solucién y la perspectiva de éxito en llegar a un
acuerdo. Muchos asuntos pueden ser manejados a través de una serie de
drculos de participacién, implicando en los anillos mis exteriores consul-
tas y discusiones generales, y moviéndose hacia dentro hada una colabora-
ci6n mas estrecha, hasta que, en los anillos mas internos, tenga lugar una
colaboracién y coordinaaén estrechas de las politicas dentro del grupo
clave. Con el tiempo y de acuerdo a los asuntos, cambiaré la participacién
en los diferentes anillos. Esta nocién de dirculos concéntricos en la toma de
dedcisiones ha sido desarrollada mas extensamente en un informe ante-
rior.?

Tal enfoque no es antiinstitucinnal, sino que mas bien busca un modo
mas eficaz de llegar a acuerdos dentro de los propios marcos instituciona-
les. Una colaboracién informal en los primeros pasos de la discusién sus-
tentaria un eventual acuerdo en ambientes institucionales mas formales.

Ademais, no puede existir certeza que las reglas y las experiencias desa-
rrolladas dentro de las relaciones singularmente intensivas de interdepen-
denda entre los paises industrializados, seran siempre las adecuadas para
ser aplicadas en otros paises del globo. Por consiguiente, las naciones
Trilaterales deberian estar dispuestas a revisar sus acuerdos y a adaptarlos,
en caso de necesidad, a medida que se expande la participacién.

Como lo muestran los temas analizados en el Apéndice, el grupo Trila-
teral no es siempre el mas apropiado como grupo “niicleo”. En el dominio
de los usos pacificos de la energia nuclear, el Club de Proveedores de
Londres incluye actualmente a la Unién Soviética y a Alemania Oriental, y
puede ser extendido ain mas. No todos los paises Trilaterales estdn in-
cluidos. Ademis, este analisis spstiene lg inadezuado de una discusién que
se limite a los provededores. Ha llegado el tiempo de abrir las discusiones
también a los consumidores clave. Con respecto a los acuerdos monetarios
internacionales, los cinco o diez pafses “nicleo” esendiales para un marco
monetario negcado no incluyen a todos los paises Trilaterales. El tema
del control de la contaminacién muestra que un enfoque al nivel Trilateral
aparece, a menudo, particularmente apropiado; pero esto no puede aph-
carse en forma generalizada. Enfoques mis locales tendrin sentido en
muchas situaciones peligrosas particulares de contaminacién. Otros nece-
sitardn agrupaciones mayores para un progreso significativo.

D) El cambio evolutivo )

Cualquiera que sea la forma que tome la cooperacién internacional en
un area particular, deberia contener mecanismos que permitiera.: su revi-
si6n y adaptacién a los cambios en las dircunstanciad subyacentes. No ten-
dria sentido, en el mundo actual, congelar cualquier arreglo institucional

3! Institutions Report, pp. 26-28.
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en un modelo 0 en una asociacién particular. La colaboracién entre L;.+
naciones debe permitir, y aun alentar, los cambios en las relaciones instityj»
cionales (incluyendo la participacién), en la medida en que cambien Ly
circunstancias objetivas, de manera que pueda continuarse una claboryy
ci6n de decisiones y una administraci6én afectivas. )

Un problema que requiere una atendén espedial es la resistendia apa!
rente de las instituciones internacionales al cambio evolutivo, caracteristicy
no diferente de la encontrada en instituciones gubernamentales doméstj.
cas. Parece que rara vez se puede confiar en que las instituciones interna.;
cionales originarén cambios formales en los sistemas relevantes. En el 4rea *
monetaria internacional, como se hace notar en el Apéndice, en esta dé- ,
cada, fue prolongado el proceso de adaptacién a las nuevas drcunstandias, .
Las nuevas ordenaciones, notablemente la transicién a tipos de cambio "
flexibles, fueron forzadas por los sucesos mas que negociadas por los 1
gobiernos en el FMI. Las propuestas para una variacién han surgido, en
general, de la inidiativa nacional o de grupos fuera del FMI, y esta expe-
rienda deberfa ser considerada al construir mecanismos para la revisién y
adaptacién. En'el drea de la energia nuclear, como se analiza en el Apén-
dice, enfrentamos un importante problema de adaptacién. El régimen de
salvaguardias desarrollado a través del NPT y la AIEA, aparece cada vez
mas inadecuado para enfrentar el peligro de la proliferacién nuclear que
surge de la presente expansién del sector nuclear a nivel mundial.

El énfasis en la tolerancia a los cambios esta implicito en las tres pautas
iniciales presentadas en este capitulo. El funcionalismo por partes esti
basado, hasta derto punto, en la inflexibilidad de las aproximaciones
Tomprehensivas en contextos en cambio permanente. La descentralizacién
del manejo operacional intenta reconocer las variaciones en las circunstan-
cias locales, tanto en el tiempo como en el espacio. La participacion flexible
reconoce explicitamente que las relaciones cambian, que los paises centra-
les, en cualquier area particular, probablemente cambiarén con los afios. A

.medida que tiene lugar la cooperacén aprenderemos mas acerca de cémo

hacerla, acerca de c6mo cambian las condiciones y los roles relativos de los
paises. Por todas estas razones, la organizacién para encarar la mayor
interdependencia, sera necesariamente de un caracter exploratorio. Las
revisiones periédicas a la adecuacién de los procedimientos y de las reglas
deberian ser incorporadas a cualquier esfuerzo particular. h

‘3

E) Las instituciones

En la mayoria de los casos la cooperaciéon puede ser realizada con la

‘maxinfa efectividad a través de instituciones internacionales o regionales.

En nuestra opinién el acceso de estructuras,y funciones deberia estar
orientado por las cuatro pautas antes analizadas. Cuando sea factible,
deberian tratar sobre tareas especificas, dar cuerpo a normas para regular
operaciones descentralizadas, ser flexibles en el nimero de miembros y -
estar pensadas para adaptarse y evoludonar en el tiempo tanto en funcio-
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nes como en participacion. Como se reconocé, hay excepciones en las
cuales los asuntos no pueden ser desacoplados y donde es necesario un
manejo internacional o donde es esendial una participacién amplia. Algu-
nas excepdones han sido analizadas antes o en el Apéndice.. Aiin asf, la
adhesion general a las pautas deberia hacer mis aceptables y manejables
las excepciones necesarias.

Este enfoque es compatible con las conclusiones del anterior informe
Trilateral sobre The Reform of International Institutions,® que analiza mis
completamente su rol vital en el manejo de la interdependencia y hace
propuestas especificas para reformas y nuevos llamamientos. Son itiles
tanto para ayudar a contener a los participantes frente a las politicas unila-
terales, daiinas para ellos mismos y para otros, como para fomentar una
colaboracién constructiva. Como se argumentaba en ese informe, su in-
fluenda va a menudo mis alli de sus normas y restricciones espedificas.
“La misma existencia de tales estructuras cooperativas, mis que las normas
especificas en si mismas, inspira confianza tanto en sectores privados como
en circulos gubernamentales de todo el mundo, en el sentido que el pro-
greso no sera interrumpido por el conflicto entre las naciones. Los acuer-
dos internacionales fortalecen la posicién de las fuerzas que miran hadia el
exterior dentro de cada gobierno. Promueven coaliciones internacionales
entre estas fuerzas, cuyo entrelazamiento de intereses similares propor-
ciona a2 menudo un refuerzo importante a la prosecucién de iniciativas
internacionales.” 7

Ademas, los secretariados de tales instituciones pueden ser en extremo
valiosos. “Tales dirigentes pueden proponer soluciones cuando ningun
pais tiehe 1a capacidad o la intencién de hacerlo, ayudan a materializar el
apoyo de paises individuales y a implementar decisiones cuando todos los
demis estn ansiosos por dejar el asunto.® La experiencaenel GATT yen
el FM], y en algunas otras agencias, indica cuanto puede contribuir un
fuerte secretariado general. No necesita de una autoridad formal fuerte.
Su influenci: se origina en la imparcialidad, en la integridad y en el buen
sentido politico, asi como en el dominio intelectual del tema. En tales
condiciones, estara en posicién de hacer sugerendias que los gobiernos

estardn abiertos a considerar, y de zanjar diferendas e inidar compromi- -

sos que no habrian sido posibles de otra manera. .

Si bien pueden necesitarse de nuevas instituciones en algunas 4reas, el
énfasis general deberia centrarse en la gdaptacién y en la reforma de las
existentes, tales como el FMI, el GATT, la OCDE, el Banco Mundial y sus
afiliados, y otras. Pueden necesitarse nuevas agencias, sin embargo, para
los océanos, para la supervision de las corporadiones multinacionales o la
estabilizacién gde los precios de los articulos de primera necesidad. Como se

argumenté en un informe anterior, estos esfuerzos de reforma merecen

una alta prioridad en la tarea general de “hacer mis seguro al mundo para
la interdependendia”. .

¢ Bergsten et al.

" Ibid, p. 5.

' Ibd, p. 7.
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E! énfasis respecto de acuerdos y agencias funcionales especificas plan-
tea el problema de la coordinacién entre campos relacionados. Las agen-
das responsables de asuntos especificos no tienen ni la autoridad ni el
deber de relacionar sus acciones con otras con las cuales se pueden super-
poner. Esto podria crear problemas en el campo monetario, en el del
comercio, en el del desarrollo o en otros campos. Hasta cierto punto, una
agenda como el Banco Mundial podria aportar alguna forma de liderazgo
en la coordinacién de las actividades en el campo de la transferencia de
recursos a los paises en desarrollo. La Conferencia sobre Cooperacién
Econémica Internacional, podria evolucionar hacia alguna forma de insti-
tucién coordinadora. Aun asi, la tarea principal de asegurar la consistencia
en los diversos campos recaerd sobre las naciones Trilaterales, las que
deben asumir el liderazgo del sistema. Si sus propias politicas son coheren-
tes seran capaces, a través de su participacion en las distintas agencias, de
asegurar que sus actividades no se contrapongan o se anulen entre si. Esta
necesidad resalta la importancia de una elaboracién de politicas coheren-
tes de cada uno de estos Estados clave, especialmente, Estados Unidos, el
Japén, Alemania y uno o dos més. Pero requiere, también, algunos méto-
dos para coordinar sus propias politicas al menos informalmente. Formali-
zar esta funcién bien puede ser ofensivo para algunos de los paises Trila-
terales y otros paises que no participen; pero este rol puede ser llevado a
cabo informalmente y, aiin asi, ayudar a coordinar las actividades de varias
agencias internacionales referidas a asuntos y temas especificos.

VI. coNncLusiON

La premisa de este informe es que las naciones del mundo estin atrapa-
-das en un serio dilema. Por un lado, la interdependendia requiere que, en
interés comiin, muchos asuntos sean manejados conjuntamente. Por el
otro, muchos paises no estin aiin preparados o dispuestos a actuar en
estrecha, colaboracién con otros, y la escala de la cooperacién requerida
puede sobrepasar las capacidades existentes. Para que se conviertan mas
manejables, éstas tareas necesitan ser abordadas en dos planos: 1) el ma-
nejo de los asuntos urgentes sobre bases que tomen en consideracién rea-
lista en todos los obsticulos y las limitaciones, 2) los esfuerzos para redu-
cir, con el tiempo, tales obstaculos y extender las areas y el alcance de la
cooperacion. . ,

Ambas tareas requieren un liderazgo. Algiin grupo de naciones tendra
que tomar la responsabilidad de asegurar que el sisitema internacional
funcione efectivamente. Ninguna naci6n aislada parece apta para asumir
este rol en el plazo -inmediato. Estados Unidos no parece dispuesto a
desempenarlo por mas tiempo en forma completa. El Japon y la Comuni-
dad Europea no estan aun preparados para asumirlo. Por lo tanto, sélo
puede ser tomado en forma colectiva, durante algin tiempo, por los
miembros ‘clave de la region Trilateral. Ellos deben actuar proporco-
nando iniciativas y propuestas para una aceptacién mias amplia. Deben



estar alerta en el sentido que el sistema no se derrumbe como resultado de
las distintas tensiones y presiones.

Tanto para enfrentar los problemas urgentes como para modelar las
condiciones emergentes, las naciones Trilaterales necesitan una estrategia
comin para acordar sus politicas y sus acdones. Un enfoque completa-
mente pragmatico disiparia su influendia y careceria de la coherencia ne-
cesaria para su efectividad y su impacto acumulativo. Sin embargo, un
modelo en gran escala para un nuevo orden seria muy ambicioso e imprac-

ticable. _

Bajo estas condiciones una estrategia practica necesita dos componen-
tes: 1) consenso sobre las tareas u objetivos para la préxima década, o para
un lapso similar, 2) guias para aproximaciones a una accién conjunta que
sean lo suficientemente flexibles como para adaptarse a las condiciones
cambiantes y que limiten al minimo esencial el alcance y la complejidad de
la cooperacién. A medida que se efectiien progresos en redudir los obsta-
culos los mecanismos pueden ser adaptados y me_)orados para hacerlos
mas adecuados y efectivos.

Una estrecha cooperaciéon Trilateral mejorari las probabilidades de una
evolucién ordenada y pacifica del sistema global. Los paises Trilaterales
deberian “mirar hacia afuera” en su perspectiva sobre el resto del mundo,
con un espiritu generoso y constructivo, intentando internalizar los intere-
ses de otros, en particular de los paises menos privilegiados. Si el mundo se
dividiera en tres regiones encapsuladas de paises avanzados, paises en
desarrollo y paises comunistas podrian minarse las, perspectivas basicas de
un orden global. Creemos que la’ cooperacién efectiva, constructora de
confianza, es la mejor manera de resistir ‘esas tendencias. Dentro de la
complejidad y de la mcemdumbre el hderazgo Tnlateral puede crear un
“polo de cooperacién” que atraiga y capte a otros.

FUENTE: CUADERNOS SEMESTRALES, CIDE , N° 2-3, MEXICO, )

I977 (978, PP. 89-133
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