Celso Lafer

Una redefinicién del orden mundial y la Alianza
Latinoamericana. Perspectivas y posibilidades

Un andlisis del papel de América Latina en la elaboracién de un
nuevo orden mundial requiere preliminarmente un examen de las
notas bdsicas del sistema internacional, tal como éste se confi-
guré en la década de 1960 y comienzos de los afios 70. En términos
muy sintéticos,. creo que.se podria.decir que hubo una evolucién
desde la bipolaridad nuclear de la guerra fria, de los afios 40 y 50,
‘cuando la heterogeneidad-ideoldgica se presentaba como una “causa
belli” latente, hacia’ una.era ‘dé confrontacién industrial y. tecno-
16gica, donde el poder nuclear subsiste unicamente:como razén ul-
tima, dada sw relativa esterilizacién como recurso militar. En fun-
«cién de esta nueva situacién, los Estados Unidos y la Unién Sovié-
tica, en una constelacién bilatéral de poder que caracteriza el siste-
ma internacional visto a. partir de su cipula jerarquica, atenuaron
sustancialmente el esquema .de confrontacién militar en que se
basaban sus relaciones, y éstas se invirtieron, pasando a verse mar-
cadas por la cooperacién y por la competencia, dentro de un es-
quema de “détente” y de coexistencia pacifica.

En este esquema, la cooperacién resulté de interés para la conser-
vacién de un orden piblico internacional que mantenga la paz y
donde las dos grandes superpotencias, junto con las otras grandes
potencias industriales, perciben ventajas en la implantacién de una
nueva divisién internacional del trabajo, basada en la funcién que
desempefiaron y en buena parte desempefian todavia, en el proceso
de creacién y transferencia de tecnologia, como factor dominante del
sistema de transferencia internacional de recursos. Mediante la coope-
racién, desde la perspectiva de la cipula del sistema internacional,
se busco la consolidacién de un condominio oligdrquico, intentando
transformar este orden mundial en un orden percibido como legi-
timo por sus protagonistas mds relevantes. La conversién de los
protagonistas en participantes tendia a ocurrir bdsicamente a través
de la construccién de un consenso en cuanto a las reglas del cambio,
por la operacionalizacién de la perspectiva de Kissinger. En una
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analogia con la experiencia del siglo x1x, dirfa que esta perspectiva,
en parte resultante de la creatividad de la percepcién y en parte
producida por tendencias estructurales, buscé maximizar los factores
que, en una Unién Soviética postrevolucionaria, consolidarian la
propensién a la coexistencia pacifica; y que vio posibilidades de
Incorporacién al sistema de China Continental, de manera semejante
a aquella que llevd a los artifices del concierto europeo a absorber,
€N un nuevo sistema, una Francia oriunda ,de una vivencia. revolu-
cionaria. Ll objetivo de esta perspectiva era el de eliminar, mediante
un esquema de consenso .y cooptacién, cualqmer contestacién re-
volucionaria eficaz a la legitimidad. oligarquica del orden publico
prevaleciente, a partir de ]la ctipula del sistema internacional.

Evidentemente, dentro de los pardmetros de estas reglas de coope-
racién, que comportan la heterogeneidad, prevalecia la competencia
en el cuadro de una amplia confrontacién industrial y tecnoldgica.
El resultado de esta competencia, en la- perspectiva global de los
paises subdesarrollados, fue la persistencia de la  bisegmentacidn, esto
es, la divisién- del mundo en dos segmentos: uno desarrollado y otro
subdesarrollado, que venfa conduciendo a una acelerada concentra-
cién del poder en- las manos de los paises desarrollados, y con esto,
a un congelamiento del poder mundial: Es por esta razén que la
bisegmentacién, en todas sus implicancias y desdoblamientos, cons-
tituye la base de la problemdtica del orden mundial desde el punto
de vista de los paises de América Latiha, pues de ella. depende la
-posicién relativa que ocupan en el sistema de estratificacién in-
ternacional.

La bisegmentacién estd llga.da como es ‘obvio, a la d15t11buc1én de
costos y ‘beneficios del proceso de creacién y transferencia interna-
cional de-recursos. En el periodo que.analizamos ahora, este fend-
meno se procesé a través de determinados modelos juridicos que
configuran, en su conjunto, un orden econémico mundial. Un ani-
lisis de estos modelos, de las funciones que desempefian en la per-
sistencia de la bisegmentacién, y de la crisis por la ctal estos modelos
actualmente atraviesan, constituyen un segundo.paso previo al exa-
men del posible papel de Brasil y de América Latina en la cons-
truccién de un nuevo orden econémico mundial.®

1Para un examen mds completo de este andlisis, cf. C. Lafer y Félix Peiia,
Argentina e Brasil no Sistema de Relacdes Internacionais, S. Paulo: Duas Cidades,
1978; Raymond Aron, “Richard Nixon and the Fulure of American Foreign
Policy”, en Daedalus (vol. N¢ 4, Fall 1972), pp.-1-24; Carsten Holbraad, “El
papel de las Potencias Medias en la Politica Internacional”, en Estudios Interna-
cionales (Afio 5, N® 17, enero-marzo 1972) pp. 53-75; Gianfranco Pasquino,
Struttura e Mutamento del Sistema Internazionale, en Il Mulino, Anno XXI,
N¢ 223, sett.-ottobre 1972), pp. 815-828; Georg Schwarzenberger, Economic TWorld
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I

Después de la Segunda Guerra Mundial, y por inspiracién de los
Estados Unidos, que en esa época mantenian una efectiva primacia
militar y-econémica en el sistema internacional, fueron creados el
GATT (Géneral Agreement-on Tariffs and dee) y el EMI (In-
ternational Monetary Fund). Estas dos organizaciones que incluirdn,
en un esquema multilateral de gran amplitud, las cuestiones comer-
ciales y monetarias en €l campo del Derecho Internacional Publico,
eran interdependientes y tenfan como objetivo, en el plano ‘de las
relaciones econémicas, la expansién y el crecimiento equilibrado del
comercio internacional y la liberalizacién de los obstéculos y barreras
a los intercambios internacionales. El -GATT, teniendo como ins-
trumento la institucién de la cldusula de nacién mds favorecida,
partfa‘de dos supuestos: 1) el de que la liberalizacién del comercio
trae ventajas efectivas y reclprocas para todos los particulares en
‘este proceso; y 2) el de que la organizacién del comercio interna-
cional, a través del mercado, es mds eficiente que cualquier esquema
planificado.

Un examen del funcionamiento del GATT muestra que las ne-
gociaciones se hacian, y se‘hacen, favoreciendo a los paises industria-
lizados, grandes productores y grandes consumidores de los productos
transados en el GATT. De ellas no se beneficiaban los paises en
desarrollo que, por no ser ni grandes productores ni grandes consu-
midores de estos productos negociados en el esquema multilateral del
GATT, no tenfan y no tienen locis standi en las negociaciones, si-
tuacién que los condenaba, por-falta de poder de negociacién, a la
periferia institucional de este modelo, donde no tenian: condicionés
reales para modificar aquella situacién de bisegmentacién. Por otro
Jado, el segundo presupuesto del. GATT, el mercado abstracto, no
existe, pues la economia mundial no sélo. registra la existencia del
comercio de estado sino que ‘asistié, después. de los-afios 50, a la
aparicién de las empresas transnacionales, originarias de los Estados
Unidos y también de otros paises industrializados., Estas nuevas uni-

Order, Manchester Universiiy Press, 1970; Henry A. Kissinger, 4 TWorld Restores
- The Politics of”Cor';seruatism and a Revolutionary Age, N. York, Grosset and
Dunlap, 1964; y Marcos Kaplan, “La concentracién del Poder Politico a Escala
Mundial”, en El Trimestre- Econémico (vol. XLI, N? 161, encro-marzo 1974),
pp. 81-136.
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dades econémicas, que invierten: en . diversos sistemas econdmicos
nacionales, donde organizan y explotan la produccién de. bienes y
servicios para venderlos en los .respectivos mercados nacionales e
internacionales, crearon, como afirma Galbraith, un esquema de pla-
neamiento privado. Este se_basa formal e informalmente inclusive,
en contratos px}yados de. largo plazo de compra y venta de division
de mercados y de suministro de tecnologia, y hasta ahora ha.esca-
pado a un control publico internacional. Las empresas transnacio-
-nales claramente superaron. el concepto de mercado, implicito en
€l mecanismo tedrico del GATT, y en ese sentido,  por lo tanto,
areo que se podria decir que el segundo presupuesto del GATT no
era correcto, puesexiste un sistema de planeamiento. que se sobre-
pone al mercado. De mds en mds, en la medida en que estos grandes
sistemas de planeamiento privado que son:las empresas . transnacio-
nales no se vean desfavorecidos por la bisegmentacién, no. contribui-
T4n a su superacidn en el contexto del funcionamiento del GATT,

El FMI tuvo su origen a partir de un acuerdo en torno de la idea
de que las tasas de. cambio, por-tener .un.impacto multilateral, son
un tema.de preocupacién internacional. En torno'de este acuerdo.y
de las realidades econdmicas y- politicas de la segunda postguerra
se construyé en:el FMI un sistema de.paridades fijas, por el cual se
convirtié el ddlar americano,del 1?.-de julio.de 1944,en un padrén
ideal, expresado en un'valor-oro que,fue acordado entonces. Esta
relacién fija entre el délar y el oro establecfa la paridad de las
demds monedas con el délar e, indirectamente,. con el.oro, y .servia
de denominador- comin -para juzgar el:valor de las diversas mone
das, favoreciendo la seguridad -de las transacciones internacionales.
Las- dificultades ‘de este sistema, con;el correr de la .década de 1960
y de los afios 70 culminaron, en agosto dé€ 1971; con: la declaracién
americana de inconvertibilidad del délar en oro, -declaracién que
rompiéd- -el denominadér comun del.sisteria, Esto'llevé a la desyalo,
rizacién del ddlar y, a partir de la crisis del petréleo, a la acepta-
cién de-las paridades fluctnantes entre las diversas monedas como
algo normal. Estas paridades fluctuantes pasaron a expresar las
incertidumbres del orden monetario internacional, que.no encontré
un nuevo eje comun, evidenciando la erosién de las soluciones de_
Bretton Woods.

¢Qué se podria decir sobre el sistema de Bretton V\Toods en el con-
texto de este trabajo? En la perspectiva de los paises desarrollados, y
procechendo en con_]unto con el GAT'T, éste promovié claramente
la expansién del comercio y de la liquidez, que a.su vez favorecié
la concentracién y el congelamlento del poder en una escala mun-
dial. En la perspectiva de los paises subdesarrollados, este sistema
no amplié considerablemente la liguidez que los habria ayudado a
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superar los déficits crénicos de las respectivas balanzas de pagos,
agravados por las dificultades que enfrentaron con sus balances co-
inerciales que no-encontraron, como se vio, un camino alternativo en
el sistema complementario del GATT.

La crisis por la cual pasan hoy, tanto el modelo del GATT cuanto
el del FMI, est4 ligada a la relativa pérdida de la primacia militar
y econémica de los Estados Unidos, que los inspird. Esta relativa
pérdida de la primacia indujo a los Estados Unidos a utilizar sus
recursos de poder para redistribuir los costos de la cooperacién in-
ternacional, en busca -de un nuevo equilibrio de-ventajas. En este
proceso, como era natural, encontraron la resistencia de los-demds
paises industrializados y las reivindicaciones de los paises subdesa-
mrollados. Los desdoblamientos de la reciente crisis del petréleo
agravaron'y complicaron la obtencién de este nuevo equilibrio de
ventajas ‘con serias consecuéncias, ademds, para los paises ‘subde-
sarrollados no exportadores 'de petrdleo, pues éstos pasaron a en-
contrar nuevas restricciones a sus exportaciones y nuevos problemas
de liquidez, como resultado*de los ajustes unilaterales que efectuaron
los pafses desarrollados para enfrentar la presente coyuntura. Antes,
exploraremos el posible papel de Brasil y dé América Latina en la
redefinicién' de estos dos modelos que, en el periodo que ahora se
analiza, trataron de alterar_ la distribucién de los costos y los be-
neficios de la transferencia internacional de recursos, responsables
por la bisegmentacién.?

Comencemos por el comercio de estado. Este puede ser definido
como la intervencién estatal parcial o la estatizacién total del co-
mercio exterior de'un pais, con el objétivo de asegurar unilateral-
mente mejores condiciones enlas transacciones. econémicas interna-
cionales para este pafs. El comercio de estado no permitié y .no
permite, a mi entender, una redefinicién profunda de las pautas de
conducta que regulan la distribucién internacional de recursos, pues

2Para mmayores detalles sobre estos asuntos, cf. Celso Lafer, “O GATT, 2
Clausula de Nagdo mais Favorecida ¢ a América latina”, en Revista de Direito
Mercantil (N° 2, afio X, 1971), pp. 41-56; José¢ BulhSes Pedreira, “Empresas
Multinacionais”, en Derecho de la Inlegracion (vol. VI, N® 12, marzo 1978);
Joseph Gold, “The Legal Structire of the Par-Value System", cn Law and Policy
in Internaiional Business (vol. 5, N® 1, 1973), pp. 155-213; Gerard Curzon,
“Conflict in 'World Trade Oxrder - The Distribution of the Gains from Trade
Cooperation”, in Anales d’Etudes Internalionales (vol. 3, 1972), pp. 171-183;
Harald B. Malmgren, ‘“Managing International Economic Conflicts” en idem,
ibidem, pp. 185-196; David P. Calleo, “The Political Economy of Allied Relations:
the Limits of Interdependence”, en Osgood and Others, Retreat from Empire?,
Baltimore, John Hopkins Press, 1973, pp. 207-239; United Nations, Money, Finan-
ce and Development: Papers on International Monetary Reform, N, York, TD/B/
479, 1974; y Francisco Orrego, “El Control de las Empresas Multinacionales”, en
Foro Internacional (vol. XIV, N¢ I, julio-sept. 1973y, pp. 106-128.
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se inserta en el contexto asimétrico de la bisegmentacién. Es, por lo
tanto, un instrumento de cambio. Estos cambios pueden ser signi-
ficativos, y un buen ejemplo de las posibilidades de intervencién
estatal puede encontrarse en el campo de la organizacién del régimen
general de las exportaciones. Los paises preocupados con la dinami-
zacién del comercio exterior frecuentemente utilizan, en lugar de los
instrumentos tarifarios, que estdn’ por regla general en la. érbita de
la reglamentacidén internacional del GATT —y de las tasas de
cambio, que también estd en la drbita del esquema multilateral del
FMI—, la técnica unilateral de los incentivos. El espectro de’ posibi-
lidades de los incentivos es muy amplio. En €l se incluyen los incen-
tivos fiscales y los financieros, las facilidades de transporte y de in-
versién, las disponibilidades de insumos, la desburocratizacién de
trdmites que tienen por objetivo, en conjunto o separadamente, esti-
mular el comportamiento de las empresas y crear a través de la accién
del estado condiciones para su éxito en el plano internacional. Los
resultados pueden ser apreciables y la experiencia de Brasil en los
ultimos afios asi lo evidencia. Naturalmente, cuanto mayor es el
éxito de esta actuacién mayor es el riesgo de que ella vaya a chocar
con el régimen general de importacién de los demds paises, que
tenden a accionar sus mecanismos de proteccién, sobre todo en el
cuadro de la presente coyuntura. Es por esa razén que afirmé que
esos cambios, frutos de la accién unilateral de un pais,-pueden ser
significativos, mas no permiten por si solos una redefinicién estruc-
tural de las pautas de conducta del comercio internacional.

Otro ejemplo interesante, que merece referencia, dice relacién
con las empresas transnacionales. De hecho éstas, para poder hacer
funcmnar su sistema de planeamiento privado, precisan tener libertad
para operar en los territorios y en los mercados de los respectivos
paises. Estos tienen, consecuentemente, algunas condiciones y recur-
sos de poder, variables en cada caso, para negociar lo que se podria
llamar el convenio de acceso, esto es, las condiciones en las cuales
las transnacionales podrin operar en el territorio de un Estado. Bs
por esa razén que ciertos actos de politica econémica y de derecho
interno, como por ejemplo los registros y controles de capitales ex-
ternos, regimenes de propiedad industrial, limitaciones o negativa
de acceso a sectores econdmicos y remesas de dividendos, son actos
de politica internacional porque, en su conjunto, definen ‘el convenio
de acceso de las empresas transnacionales y configuran una modali-
dad importante de la insercién de un pais en el sistema de transfe-
rencia internacional de recursos.® . ) ,

*Para mayores detalles ver Celso Lafer, "Coordenagio para ativar Ekporta-
¢Ges”, en Industria e Desenvolvimiento (vol. VIII, N9 1, enero 1975), pp. 21-23;
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La técnica de los incentivos y los acuerdos de acceso que acabo
de mencionar como tentativas de intervencién que se insertan en el
cuadro mds amplio del modelo de comercio de estado, y que cons-
tituyen un esfuerzo de sustituir o rectificar las fuerzas de mercado
y los mecanismos del GATT y del EMI, que no estdn traba;ando
a favor de los pafses subdesarrollados en el proceso de concentracién
munchal del poder,, encuentran desdoblamjentos en otros. modelos
de alcances y propésitos multilaterales. Entre ellos, cabe mencionar
los acuerdos intergubernamentales sobre productos primarios. En
sintesis, los que ellos se proponen hacer es planificar el crecimiento
equilibrado de la oferta de los productos que desean d1sc1p11nar
atenuando o eliminando las bruscas pscilaciones que caracterizan las
tendencias de su intercambio. Basicamente, ellas presuponen meca-
nismos 1nst1tuc1onales de colaboracién entre productores y consumi-
dores, que encontrarian la rec1proc1dad de los interesés en evitar la
sobleproduccuﬁn y el subconsumo de una sustentacién consensual.
Existen, por lo tanto, conflictos que disminuyen esta rec1proc1dad de
intereses y, consecuentemente, la efectividad de los acuerdos mter—
gitbernamentales sobre productos primarios como un modelo capaz
de altérar las pautas de la bisegmentdcion. Un buen ejemplo de esta
problemidtica se encuentra en el estudio del Acuerdo del Café. donde
la. experiencia histérica revelé la existencia de un conflicto bésico
entre productores y consumidores con, respecto a precios equitativos,
vistos por. los primeros como mejores precios y por los segundos
como precios estables. A este conflicto se afidde el conflicto entre los
propips productores, gue resulta del hecho que sus intereses y
necesidades especificas de vender a corto plazo no siempre coinciden
con sus, objetivos comunes de equilibrio a largo plazo; situacién que
también envuélve una tensién permanente acerca de los criterios de
divi§ién del mercado. La exacerbacién de este conflicto provoca la
desagregamén del frenté vinico de los productores, el desequilibrio del
planeamiento de la oferta y de 1a produccién y la conclusién de que
los acueidos intergubernamentales sobre productos primarios hasta
ahora, conforme han tenido éxito, han ‘evitado fluctuaciones excesi-
vas de precios a corto plazo pero que no constituyeron una respuesta
eficaz al desafio de la bisegmentacién.*

Los acuerdos intergubernamentales de los productos primarios es-

Samuel P.. Hunnngtcn, “Transnational Organizations in World Pohtu:s , €en
TVorld Politics (\'ol XXV N° '8, abril 1973), pp. 333-368.

‘Para mayores detalles ver Jacques L’Huiller, Les Organizations Internationales
de Gooperation Economique et le Gommerce Exterieur des Pays en Voie de
Developpement, Geneve, Institut Universitaire de Hautes Etudes Internationales,
1969;.y Celso Lafer,.“O Convénio Internacional do Café”, en Revista de Direito
Mercantil (afio XII, N? 9, nueva serie, 1978), pp. 20-58.
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-tén, hoy en dia, bajo la égida de la UNCTAD, organizacién creada
en 1964 dentro de las Naciones Unidas, bajo la inspiracién de los
pafses subdesarrollados, con el objetivo de modificar precisamente
las pautas de conducta de la transferencia internacional de recursos.
No se puede decir que los resultados de accién de la UNCTAD
permitieron la configuracién de un modelo alternativo eficaz, sus-
titutivo de aquellos que acabo de analizar. Sin duda alguna, las
reivindicaciones y los estudios hechos en el contexto de.la UNCTAD
contribuyeron a agudizar la crisis de legitimidad del orden econémico
mundial de la segunda postguerra. Entretanto, los vinculos que
unen a los paises subdesarrollados son excesivamente genéricos y no
se han traducido, hasta ahora, en recursos reales de poder una vez
que, en el momento de adoptar medidas concretas, la reciprocidad
de intereses se ve amenazada por factores de dispersidn, provocados
por las diferencias de desarrollo econémico entre los propios pafses
subdesarrollados y por conflictos semejantes a aquellos que existen
en el funcionamiento de los acuerdos intergubernamentales sobre
productos primarios. Es ilustrativo mencionar, en una evaluacién cri-
tica de la UNCTAD, las dificultades en la implementacién de la
propuesta del régimen general de preferencia, articuladas en su con-
texto. Tal régimen pretende superar las dificultades de negociacién
existentes en el modelo del GATT para los pa1ses subdesarrollados,
creando condiciones de acceso y de concurrencia favorables para la
exportacién de sus manufacturas en los mercados de los paises-desa-

rrollados. Conforme se sabe, hasta ahora las ventajas de este régimen
de preferencias para los paises subdesarrollados han sido mds simbdli-
cas que realesS. De mds en mds, la efectivizacidn del régimen de pre-
ferencias se complicéd con la crisis del petiéleo, 1o que lleva final-
mente a cerrar el cfrculo de la segunda parte de esta exposicién,
el andlisis de los acuerdos de productores, entre los cuales se incluye
la OPEP.

Los acuerdos de plOdUCtOleS pueden ser  entendidos como una
modalidad de intervencionismo en el mercado internacional, a través
del cual los paises productores buscan, por medio de un esfuerzo
de cooperacién, equilibrar la oferta de sus productos a fin de asegu-
Tarse términos ventajosos de intercambio. La reciprocidad de inte-
reses que asegura la cooperacién en el control de la oferta depende
de la condicién especifica de la economia del producto. Productos
como la goma, el yute y el sisal, que hasta hace poco tenian susti-

fPara mayores detalles ver Jacques L’Huiller, op. cit, Robert S, Walters,
UNCTAD: “Intervener between Poor and Rich States”, en Journal of World
Trade Low (vol. 7, N® 5, sept-oct. 1978), pp. 527-554; y Celso Lafer, ‘‘Comercio
Internacional: Férmulas Juridicas y Realidades Politico-Econdmicas”, en Foro
Internacional (vol. XIV, N¢ 29, oct.-dic. 1973}, pp. 204-219.

[49]



ESTUDIOS INTERNACGCIONALES

tutivos sintéticos relativamente baratos, no se prestaban para un
vigoroso acuerdo de productores, pues los paises productores tenian
alternativas en el mercado internacional que tornaban ineficaz el
control de la oferta. De la misma forma, cuando la tendencia del
mercado de un producto primario es a la superproduccién y al sub-
consumo —un ejemplo es el del café— el acuerdo corre el riesgo de
debilitarse por el conflicto latente a propésito de la divisién del mer-
cado, conjugado con el conflicto entre las necesidades a corto plazo
de vender y las ventajas a largo plazo de equilibrar la oferta del
producto. ‘

Entretanto, cuando la tendencia del producto es la subproduccién
y el superconsumo, este conflicto latente tiende a disminuir, forta-
leciendo el acuerdo y asegurando una posicién negociadora comun
y con ella recursos de poder, configuradores de un locus standi capaz
de alterar pautas de conducta. Es el caso de la OPEP —Organizacién
de los Paises Exportadores de Petréleo— y de los paises drabés, que
acaban de dar el golpe final al orden econémico internacional de la
postguerra, que ya estaba siendo minado por la erosién de la pre-
ponderancia americana y por el consecuente policentrismo de la era
de la confrontacién industrial y tecnolégica ¢. Como se ve, la OPEP
generd nuevos recursos de poder, que fueron suficientemente vigoro-
sos para alterar, a favor de sus miembros, las pautas de conducta
anteriores responsables de la persistencia de la bisegmentacién y de
mala distribucién de los costos y beneficios de la transferencia inter-
nacional de recursos, en la perspectiva de los paises subdesarrollados.
El problema del momento actual es, por lo tanto, la redefinicién de
este orden econémico mundial, y la pregunta que cabe ‘es, jcudles
soni los recursos de poder de que disponen paises como el Brasil, que
no son exportadores de petrdléo, para conducirla de acuerdo con sus
intereses?

No examinaré, por el momento, lo que se podria llamar la via
individual?, ya que existen limites para la accién unilateral de un
pais, conforme afirmé al evaluar el modelo del comercio de estado.
Es por esta razén que trataré a continuacién, en la tercera y ultima
parte de este trabajo, de discutir las condiciones y posibilidades de
una alianza latinoamericana que venga a desempefiar un papel en
la redefinicién que se pronostica del orden econémico mundial.

*Para mayores detalles ver Irfan ul Haque, “Producers Alliances among Deve-
loping Countries”, Journal of World Trade Law (vol. 7, N? 5, sept.-oct. 1973),
pp. 511-526; y Celso Lafer, “Comercio Internacional, Férmulas Jurfdicas y Reali-
dades Politico-Econdémicas”, en loc. cit.

“Cf, Helio Jaguaribe, Brasil: Crise e dlternativas, Rio de Janeiro, Zahar, 1974,
pp. 115-157.
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IIX

El examen de la posible influencia de una alianza latinoamericana
en Ja redefinicién del orden mundial, requiere la explicacién, o tal
vez la reiteracién, de un presupuesto que resulta del conjunto del
andlisis que se acaba de hacer. Este presupuesto, en sintesis, es el
resultante de una evaluacién del papel que pueden desempeflar hoy
en dia en el sistema internacional las potencias medias y pequeifias.
En la medida en que no entre en crisis total el sistema internacional
de seguridad, cuyos pardmetros fueron fijados por las superpotencias,
el eje bdsico del conflicto que configura la trama de las relaciones
internacionales es la confrontacién econémica. En la confrontacién
econémica, las potencias menores pueden tener y hacer valer su
influencia, dada la interdependencia de la economia mundial que
torna posible que las medidas adoptadas por un pais, aun pequefio,
sea en el campo de las exportaciones, sea en el de las inversiones, sea
en materia cambiaria, afecten a los demds. Este impacto potencial
sobrevivird dentro de un contexto abierto, que amplia su significado
en virtud de dos procesos recientes de redistribucién del poder en el
sistema internacional. Lo primero ocurrié en la década del 60 entre
los paises industrializados, y fue la consecuencia de la erosién de la
primacia americana y de la importancia creciente del Japén y de la
Comunidad Econémica Europea en el proceso de creacién y transfe-
rencia internacional de recursos, Lo segundo acontecié en la década
del 70, cuando la crisis del petrdleo y el control de su oferta por los
paises productores provocaron una nueva redistribucién del poder
en el sistema internacional. Esta vez, a favor de algunos paises sub-
desarrollados en detrimento de los paises industrializados de econo-
mia de mercado —particularmente el Japén y la Comunidad Euro-
pea— y también de los demds paises subdesarrollados. En esta tiltima
redistribucidn, los paises de la drbita socialista, dadas las condiciones
de mayor autarquia econdmica de ese bloque, no se vieron tan sus-
tancialmente afectados como los demds paises industrializados y los
paises subdesarrollados no exportadores de petréleo. El impacto
conjunto de estos dos procesos de redistribucién del poder en el sis-
tema internacional colocé en jaque el orden econdmico de la segunda
postguerra, cuya legitimidad también se vio discutida por la accidn
de la UNCTAD, a partir de la década del 60. Estos factores vienen
provocando su redefinicién y la busqueda de un nuevo cuadro ins-
titucional, con modelos juridicos que vienen a configurar un nuevo
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esquema de transferencia internacional de recursos. La hipétesis de
la alianza latinoamericana, que quiero presentar ahora, se inserta en
el dmbito de esta problemdtica y trata de explorar las condiciones
de persimibilidad que la interdependencia de la economia mundial
entreabre para que sus participantes, particularmente las potencias
medias y pequefias, puedan desempefiar un papel activo en una
redefinicién del sistema internacional que les sea mds favorable.?
Dicho esto, veamos lo que explicaria y lo que justificaria una
alianza latinoamericana. Esta puede ser entendida como un acuerdo,
ya sea formal o informal, de colaboracidn y de accién conjunta de
los paises latinoamericanos. Ella encuentra razones de orden hist6rico
y geogrdfico que, bdsicamente, resultan del paso.de una situacion,
esto es, de una incidencia de formas semejantes de insercién en el
sistema internacional, a una conciencia de que estas incidencias com-
partidas indican una agenda comun de temas y problemas. Tal
agenda comun de temas y problemas, inducida por lo histérico y
reforzada por la geografia, contribuyé a crear un sistema de identi-
ficacién y diferenciacién frente a terceros, que vienen impeliendo
a los paises latinoamericanos a hacer de su contexto regional un
contexto privilegiado en la conduccién de sus politicas externas. Estas
razones explican la génesis de la alianza latinoamericana, pero no de
la explicitacién de esta propuesta especifica. Esta sélo puede ser en-
tendida como un esfuerzo de agregacién de poder, tipico de cualquier
alianza, que viene a responder a un desafio bdsico. En los términos .
y a la luz del andlisis hecho al correr de esta exposicién, el desafio
bdsico es la superacién de la bisegmentacién a través del desempefio
de un papel activo en la redefinicién del orden econémico mundial,
que hasta ahora fue desfavorable a América Latina. Las razones que
explican la génesis, el objetivo de agregacién de poder que motiva
Ia propuesta, y el desafio de la bisegmentacién, que justifica la alianza
latinoamericana, plantean una pregunta bdsica, de cuya respuesta
".depende la viabilidad operacional de esta perspectiva de politica
externa que acabo de apuntar, De hecho, si la alianza parte del
presupuesto de que la accién conjunta podrd provocar soluciones
mas satisfactorias que las de la accién individual de cada uno de los
paises, resta indagar en qué medida la alianza acarrea consigo poder
suficiente para enfrentar el desafio de la bisegmentacién, alterande
pautas de conducta y buscawdo un nuevo orden econémico mundial.
Una alianza, como se sabe, puede ser mds o menos que la suma de

8CE. Hugh Corbet y Robert Jackson, ed., In Search of a New TWorld Economic
Order, London, Croom Helm, 1974; C. Fred Bergsten, “The Response to the
Third World”, en Foreign Policy (17, Winter 1974-1975), pp. 3-34; Zbigniew
Brezezinski, “Recognizing the Crisis” y Dankwart A, Rustow, “Who won the Yon
Kippur and Oil Wars?, en idem, ibidem, respectivamente, pp. 63-74 y 116-175.
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sus integrantes, asi como una fusién o una asociacién de empresas
puede traer un refuerzo de activos o un agravamiento de pasivos. Se
trata, en suma, de una cuestién de coordinacién y administracién, y
es sobre esta cuestidén basica, de coordinacién y administracién, que
deseo formular algunas hipétesis que intentan plantear, en €l campo
de lo posible, la proposicién y la perspectiva de que la alianza latino-
americana venga a desempefiar un papel en la redefinicién del sistema
internacional, ahora en curso.?

Una primera caracteristica de la alianza latinoamericana que con-
viene destacar en este orden de ideas, tiene relacién con su definicién
externa respecto al resto del sistema internacional como un todo.
En este contexto existen, claramente, intereses comunes en la mani-
festacién conjunta de inconformidad con la actual distribucién in-
ternacional de recursos. El aspecto relacionado con la manifestacién
de inconformidad confiere, en una primera instancia, una caracte-
ristica defensiva a la alianza latinoamericana: se trata de una negativa
al “status quo” actual, cuya agravacién no se desea. De ahi derivan
actitudes comunes —por ejemplo, en materia de contaminacién y
ecologia y en foros internacionales, como la ONU. Una demostracién
reciente de esta actitud fue la posicién adoptada en relacidén a la
nueva “Trade Act” norteamericana. En el cuadro de la alianza, estas
actitudes derivan en obligaciones de comportamiento, a través de los
cuales los paises latinoamericanos adoptan determinadas conductas
que tienen por objetivo un resultado defensivo, pero que no asumen
directamente un compromiso en cuanto al propio resultado. Se trata,
en otras palabras, de un esfuerzo en el sentido de expresar un poder
de negociacién para evitar que los demds paises actien en materia
de distribucién internacional de récursos de nuevas maneras consi-
deradas indeseables por los pafses latinoamericanos, teniendo en vista
sus valores e intereses. ' ‘

La légica de la confrontacién industrial y tecnoldgica y la defini-
cién, ahora en curso, del orden econdmico mundial, tornan entretanto
insuficiente este esfuerzo de mnegacién, aun cuando bien exitoso en
términos de “stand still”’. De hecho, la dindmica de la confrontacién
requiere, para ser alterada en favor de América Latina, un poder
positivo, o sed,-la capacidad de conseguir de los paises desarrollados
nuevas pautas de conducta. La busqueda de un poder positivo exige
de la alianza latinoamericana una profundizacién y esta profundi-
zacién requiere, en una segunda instancia, la complementacién de las
caracteristicas defensivas por rasgos redistributivos que fuercen el

°Cf. Celso Lafer y Télix Pefia, op. cit, passim; Geoxge Liska, 4lliances and
the Third World, Baltimore, Mohn Hopkins, 1968; Ole R. Holsti y P. Terrance
Hopmann y John D, Sullivan, Unily and Desintegration in International Allian-
ces: Comparative Studies, N. York, Wiley, 1973.
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remanejamiento del stalus quo. Para ello es preciso adicionar compro-
misos tanto cuanto al propio resultado de las obligaciones de com-
portamiento cuanto a la definicién externa de los paises latinoame-
ricanos frente a los demds pafses y a la combinacién interna de sus
recursos y de su accién.19

De hecho, a fin de que la accién comin de los paises latinoamerica-
nos se exprese en un poder positivo, dotado de gravitacién mundial,
se torna necesaria la movilizacién conjunta de los factores y recursos
de que disponen y que son importantes para los demds paises, sobre
todo los desarrollados, en la légica de la concurrencia que permite
una era de confrontacién econdmica. Entre estos recursos, estdn los
productos y el acceso a los territorios de los mercados actuales y
potenciales de los paises latinoamericanos. Son ellos los que consti-
tuyen los grandes factores de poder, que pueden conferir a los paises
latinoamericanos dimensiones internas de escala en sus interacciones
con los paises desarrollados.

Entretanto, en la misma medida en que se consiguen resultados,
comienzan a surgir problemas en la distribucién interna, dentro de
la alianza, de estos resultados. Estos problemas pueden minar la
efectividad de la alianza como un todo, afectando sélo algunos de
los multiples aspectos y factores en que se desdobla. De hecho, si bien
una alianza latinoamericana con rasgos redistributivos en relacién
con el sistema internacional puede ser, en la perspectiva a largo y
a mediano plazo de sus participantes, un ‘“non-zero sum game”, ella
implica una distribucién de costos y beneficios, y la busqueda de
un criterio justo para esta distribucién no es facil.

La busqueda de este criterio es dificil porque, a pesar de que la
alianza constituye una propuesta de unién de fuerzas y voluntades
que es, incidentalmente, la forma como algunos autores cldsicos, en-
tre ellos Montesquieu y Puffendorf, definen el Estado, ella no es un
estado. Esto significa que esta unién de fuerzas y voluntades debe
ser consensual, dada la no-unificacién de poder en el dmbito de la
alianza, lo que equivale a decir que a ella se aplica la observacién
de Rousseau sobre el derecho de Gentes: “No teniendo otra garantia
a no ser la utilidad de aquellos que a ella se someten, sus decisiones
no serdn respetadas a no ser que el interés las confirme” 1*, De ahi,

1°3obre el concepto de poder negativo y poder positivo, cf. A. F. K, Oxganski,
World Politics (2% edicién, N, York, Knopf, 1968) ; sobre obligaciones de compor-
tamiento y obligaciones de resultado en el campo de las relaciones internacionales,
cE. Paul Reuter “Principes du Droit International Public”, en Adcadémie de
Droit International, Recueil des Cours, 1961, II, vol. 103, pp. 431-651.

MGE. Montesquieu, “De I'Esprit des Lois”, I, Cap. III, en Oecuvres Complétes,
vol. 11X, Paris, Pléjade, 1964, p. 610. Para una excelente discusién de estos pro-
blemas, cf. Victor Goldschmidt, Antropologie et Politique - Les Principes du
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consecuentemente, el primer dilema de coordinacién y administracién
de una alianza latinoamericana, profundizadas por rasgos redistribu-
tivos, o sea, la busqueda de criterios que permitan la constante con-
frontacién consensual de sus intereses y de su utilidad. Pienso, en este
sentido, que asi como en el Derecho Privado francés el consensualismo,
al sustituir al formalismo, exigié como una garantia en la elaboracién
y en la ejecucién de los contratos la teorfa de la causa, que no se
satisface con la declaracién de voluntad, sino que requiere un andlisis
de esta voluntad, asi también, en el caso de la alianza latinoamerica-
na, no basta una declaracién abstracta, si bien légicamente coherente,
de sus intenciones y objetivos. Térnase también indispensable un
andlisis de las causas y.de las consideraciones que permiten hacer
funcionar consensualmente estas intenciones y estos obJetwos La
base para este andlisis me parece que se encuentra en el principio
de la reciprocidad.

De hecho, la reciprocidad constituye, en l1a’ érbita de la alianza
lJatinoamericana, el fundamento capaz de hacer funcionar y el prin-
cipio capaz de explicar, por la convergencia de intereses, un orden
politico-juridico descentralizado donde los actores son al mismo tiem-
po los creadores y los destinatarios de las normas cuya aplicacién y
ejecucién deben asegurar. En cuanto concepto, la reciprocidad con-
tiene en si la idea de simetrfa, que se traduce por un ]usto equ1hbr10
de derechos y obligaciones. Las técnicas juridicas “strictu sensu”,
entretanto, sélo permiten comparar la reciprocidad de prestaciones
idénticas, o sea,- aquellas que son materialmente coincidentes, como
es el caso por ejemplo, de acuerdos sobre privilegios e inmunidades
dlplomdtlcas relaciones consulares, condicién de extran]eros, etc. Evi-
dentemente, las prestaciones idénticas no pueden constituir el nicleo
central de la alianza latinoamericana, cuyas posibilidades de agrega-
cién de poder residen, precisamente, en la complementacién de sus
recursos y en la combinacién de sus factores. En otras palabras, la
alianza latinoamericana requiere prestaciones diferentes y diferen-
ciadas, que sean equivalentés en el dominio econémico. Ahora, la
evaluacién de esta equivalencia indispensable en la busqueda de
criterios de distribucién de los costos y beneficios de la alianza es
intrincada, pues no se acomoda con facilidad a las técnicas de tipi-
ficacién "juridica y ni siquiera a la elaboracién, por la préctica, de
patrones de conducta ideales, del género que existen en el Derecho
Privado, como por ejemplo, el del buen padre de familia. De esto,
por lo tanto, derivan las dificultades de ciertas resoluciones de la
Asamblea General de la ONU, entre ellas la referente a la soberania

Systéme de Rousseau, Paris, Vrin, 1974, pp. 567-639. Ver también, Stanley_ Hoff-
mann, The State of WWar, N. York, Praeger, 1965.
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permanente sobre los recursos naturales o a la propuesta reciente
de la Carta de Derechos y Deberes Econdmicos de los Estados, donde
los términos esconden y no resuelven la ambigiiedad y el conflicto de
los pafses en relacién con la definicidn de lo que entienden como
patrones aceptables y generales de conducta en el campo econdmico.
Ahora, es en este campo que se deben establecer las prestaciones
equivalentes de los participantes de la alianza latinoamericana, y
de ahi la segunda gran dificultad en su coordinacién y administracién.

En sintesis, el problema no es sélo el de una distribucién consen-
sual de los resultados en el dominio econémico, donde las relaciones
entre los fendmenos son o parcialmente dependientes y parcialmente
independientes unos de otros, o bien enteramente independientes
unos de otros, marcados, como estdn, sobre todo en un momento de
crisis y de redefiniciones como el actual, por la estrategia prospectiva
de lo probable. El orden publico de este dominio econdmico estd
sefialado, en suma, por fuertes elementos de coyuntura y de lo alea-
torio, que lo configuran como flexible y, hasta cierto punto, como
inestable, cosa que dificulta sobremanera una-evaluacién segura’y
permanente, tanto subjetiva cuanto objetivamente, de la real equi-
valencia de las prestaciones? -

Si estas son las caracteristicas de este orden publico en el dominio
econémico, sobre el cual deberd incidir la accién de los paises lati-
noamericanos, ¢cudles son las consecuencias posibles que pueden:
extraerse de ellas en busca de criterios para ser utilizados como medio
de auxiliar la coordinacién y la administracién de la alianza latino-
americana? Una primera observacién seria en el sentido de recalcar
que la reciprocidad, en la cual se basa la efectividad de la alianza
latinoamericana, debe ser entendida como una férmula de busque-
da 3. Ella no puede apoyarse en una unica manifestacién de voluntad
"de dos participantes, lo que implica decir que la consulta y ]a nego-
clacién deberdn ser las técnicas utilizadas no tan sélo en la elabora-

22Cf, René David, “Cause et Consideration", en Meélanges Jacques Maury,
Paris,” 1959, pp. 111-137; J. P. Niboyet, “La Notion de Reciprocité dans les
Traités Diplomatiques de Droit International Privé”, en Academie de Droit
International, Récueil des Cours, 1935, III, vol. 122, pp. 259-361; M. Virally, “Le
Principe de Reciprocité en Droit International Contemporain”, en Acidémie de
Droit International, Recueil des Gours, 1967, TII, vol. 122, pp. 1-106; Herbert W.
Briggs, “Codification Treaties and Provisions on Reciprocity, non Discrimination
or Retalation”, en dmerican Journal of International Law (vol. 56, 1962, pp. 457-
462; Prosper Weil, “Le Droit International Economique, Paris, Pédone, 1972,
pp. 1-34, y debates de las pp. 105-186; Georg Schwarzenbexger, Economic World
Order, loc. cit.,, pp. 40-49.

#Uso el término férmula de biisqueda con el sentido que le da Tércio Sam-
paio Ferraz Jr., o sea, el de “topoi”, que sirven de orientacién préictica en la
elaboracién de las estrategias del discurso. Cf. Tércio Sampaio Ferraz Jr., Direito,
Retdrica e Comunicagido, Sio Paulo, Saraiva, 1973,

[56]



OJclso Lafer / Una redefinicién del orden mundial y la Alianza Latinoamericana

cién de las reglas de conducta, sino también en su aplicacién vy
adaptacién. En otras palabras, el orden politico-juridico de la alianza
debe trazar un cuadro, en el sentido de crear un subsistema econémico
internacional para modificar, en favor de América Latina, la estruc-
tura de ventajas comparativas dentro de las cuales se procesan la
creacién y la transferencia internacional de recursos. Este cuadro
debe resultar tanto en compromisos y obligaciones cuanto en resul-
tados concretos en la redefinicién del orden econémico mundial, pero
el contexto de la coyuntura determinard, en cada caso concreto, la
eleccién de las soluciones y el elenco de los medios que conducen
a ese resultado. La analogia, en el caso en cuestién no es con la ley
como manifestacién “erga omnes” de un mandato, ni con un contra-
to, donde las partes tienen intereses diferentes, pero si con aquello
que los juristas llaman “actos colectivos” o “actos de unién”, cuando
califican los actos por los cuales, en el esquema del planeamiento
francés, participantes diferentes quieren la misma cosa, a través de
manifestaciones consensuales y comunes de un concurso de volun-
tades 1%, A fin de asegurar la permanencia de este concurso de volun-
tades, indispensable para un compromiso en los resultados, fruto de
un planeamiento indicativo, es preciso que éste sea permeado por la
idea de una reciprocidad generalizada, cuyo objetivo seria el de
permitir a cada uno de los participantes la posibilidad de encontrar
su interés personal en el funcionamiento de la alianza, de tal forma
que los intereses comunes siempre se confunden con el interés de
todos. Es en asegurar esta reciprocidad generalizada donde veo un
papel importante para paises como Argentina, México o Brasil, en el
proceso de coordinacién y administracién de la alianza latinoameri-
cana. De hecho, si la dindmica de la alianza latinoamericana se ve
impulsada por la solidaridad, su composicién est4 marcada por la
diferenciacién y por la especificidad econémica de cada uno de sus
participantes, que presentan grados diferentes de desarrollo.ls

Cabe a los paises mayores del subsistema latinoamericano, entre
los cuales se encuentran Argentina, México y Brasil, y tal vez ahora
Venezuela, en virtud de la crisis del petréleo, crear condiciones para
que los demds participantes encuentren en la alianza esta reciproci-
dad generalizada, sin la cual la alianza no tendrd el apoyo consensual
indispensable para obtener sus resultados y enfrentar su desafio.
Destaco la importancia de la sustentacién consensual porque, dadas

UCf, André Hariou, “Le Droit Administratif de 1’Aléatoire”, en AMélanges
Trotabas, Paris, Lib. Génerale de Droit et de Jurisprudence, 1970, pp. 197-225.

15Claude-Albert Colliard, “Egalité ou Specificité des Etats dans le Droit
International Public Actuel”, en Mélanges Trotabas, loc. cit, pp. 529-558; Félix
Pefia, El Subsistema Latinoamericano y su participacidn en el Sistema Interna-
cional, Buenos Aires, BID-INTAL, Sem. 26/di. I, 6-3-74 (mimeografiado).
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las caracteristicas y los centros de poder del sistema internacional
como un todo, siempre existe, en el caso que no se dé la alternativa
para un pais pequefio, si se ve perjudicado, de recurrir unilateral-
mente al segmento desarrollado, rompiendo de esta forma la unidad
de la alianza y, por lo tanto, su poder. Recuerdo también que la
unica forma imaginable de una alianza no-consensual es con €l apoyo
dado a uno o mds participantes, por una o més potencias hegeménicas
extrarregionales, lo que configuraria una pérdida de autonomia Yy,
consecuentemente, el desvirtuamiento de los resultados a que aspira
la alianza latinoamericana en el remanejamiento del “status quo”
internacional, que constituye su desafio. Son estas las razones que
deben llevar a Argentina, México o Brasil, entre otros pafses del
subsistema, a ser, en el proceso de coordinacién y administracién
de la alianza latinoamericana, un nucleo bdsico de catalizacién de
consenso. Es por esta catalizacién del consenso que se deberd pro-
fundizar la reciprocidad organizada a que me referi y que permitird
a la alianza latinoamericana, como un todo, ser mucho menos una
realidad percibida y mucho mds una realidad efectiva. A través de
la consulta y de la. negociacién, del compromiso en cuanto a los
resultados, y del elenco de soluciones, medios e instrumentos, que la
coyuntura vaya surgiendo, se tendrd, con el correr del tiempo un
mayor dominjo técnico de la formulacién de una accién conjunta
que, sirviendo a los intereses de todos, aumentar4 la cohesién politica,
social y econémica de la alianza. Esta cohesién colocard en el hori-
zonte de lo posible nuevas normas y directrices, mas rigurosas y
precisas, en un tratado mds regulatorio que constitutivo de una reali-
dad, que podr4 conferir a América Latina no sélo el perfil —que ella
ya tiene— sino el rostro de su individualidad en un mundo para el
cual ella habrad contribuido a través de un papel activo en la rede-
finicién histérica del orden mundial.
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