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PRESENTACION

LA COOPERACION INTERNACIONAL EN UN MUNDO DESIGUAL

La década de los ochenta concluyd con el derrumbamiento de
la bipolaridad internacional que habia regido la politica mun-
dial desde el fin de la segunda guerra. Las primeras reacciones
fueron de entusiasmo. El fin de la Union Soviética trajo consigo
el silenciamiento de la rivalidad entre superpotencias y puso fin
a la divisiéon de Europa; asimismo, la desaparicion de uno de los
polos de poder que durante décadas se habia disputado el lide-
razgo internacional con Estados Unidos parecia tanto una pro-
mesa de estabilidad, como una oportunidad para el desarrollo
de relaciones mas armodnicas y cooperativas. No obstante, en
unos cuantos meses se impuso la evidencia de que un nuevo or-
den mundial, estable y duradero como lo habia sido el de la
Guerra Fria, no habria de ser espontaneo. El antagonismo Esta-
dos Unidos-Unidén Soviética cedio el paso a problemas de dife-
rente naturaleza, complejos y perturbadores, cuya intensidad
genera conflictos que son una seria amenaza para la paz, como
puede ser el resurgimiento de los nacionalismos, la consecuente
fragmentacion del poder o la militancia de los fundamentalis-
mos religiosos.

Los modelos tradicionales de equilibrio del poder han perdi-
do utilidad en un mundo que no se rige mas por el imperativo
estratégico que dictaba la politica y la diplomacia de las grandes
potencias, porque si el decenio de los ochenta estuvo marcado
por la crisis del socialismo, también estuvo dominado por la cri-
sis de la deuda que amplié la brecha entre paises pobres y paises
ricos. Para unos y otros, el fin de la bipolaridad ha acarreado
la confusién en cuanto a intereses y principios vitales. La confu-
sion se ha manifestado de manera dramatica sobre todo en
relacion con las formas mas apropiadas de lidiar con la pobreza y
el desorden que parecen haberse apoderado de los paises del
Sur, problemas cuyas soluciones no se han simplificado, sino

(1]



12 COOPERACION INTERNACIONAL

que parecen todavia mas lejanas ahora que el Occidente se ha
convertido en polo unico. Asi, las relaciones entre los paises in-
dustriales y los paises subdesarrollados se han revelado como
uno de los temas mas delicados y dificiles de fin de siglo. La de-
saparicion del contlicto ideoldgico-politico y militar de la segun-
da postguerra, que fue durante décadas piedra de toque de nu-
merosas alianzas de razon y de conveniencia, ha significado el
aparente desvanecimiento de todo incentivo para forjar la coo-
peracién que es el fundamento de una estructura internacional
estable.

El Centro de Estudios Internacionales, convencido de que
los conflictos de la postguerra fria exigen nuevas formas de re-
flexion de analisis de las relaciones internacionales, convoco en
noviembre de 1990 una conferencia para discutir el problema de
la cooperacidn entre paises desiguales. Ningun otro tema pare-
cia mas apropiado para conmemorar el cincuentenario de El
Colegio de México, que desde su fundacion orientd parte impor-
tante de sus esfuerzos de investigacion y docencia al analisis y
la comprension de los problemas del desarrollo. El supuesto ini-
cial de los organizadores de la conferencia fue que la cooperacion
internacional era una forma de relacion entre los paises que no
debia ser descartada, ni como practica, ni como enfoque analiti-
co, pese a las crecientes asimetrias que en la década anterior pa-
recian haber escindido la comunidad internacional en dos mun-
dos irreconciliables. La elaboracidn del programa de la reunion
partio del antecedente que ofrecia la experiencia anterior, esto es,
el periodo posterior al término de la Segunda Guerra Mundial,
cuando la cooperacion fue vista como un componente central en
la reconstruccion del nuevo orden internacional, como testimo-
nian el proyecto de las Naciones Unidas o los acuerdos de Bret-
ton Woods, a pesar de que en 1945 el mundo habia quedado di-
vidido en vencedores y vencidos. El prestigo de la cooperacion se
fundaba en principios de orden moral; pero también se pensaba
que muchos de los conflictos que desembocaron en la conflagra-
cién de 1939 habian sido el resultado de comportamientos egois-
tas: el aislamiento y la autarquia habian generado insuficiencias
que también habian sido fuerte de inestabilidad. Con base en
estas ideas se llevaron a cabo numerosos proyectos de coopera-
cion, desde el Plan Marshall hasta la Alianza para el Progreso,
la UNESCO y la FAO, para citar algunos de los mas notables. La
experiencia fue de contrastes tanto que durante los ochenta la
cooperacion internacional, sobre todo aquella que involucraba
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a paises ricos y pobres, se vio sometida a severas criticas que
la descalificaban por las razones mas diversas. Mientras que para
unos esta forma de relacién sélo enmascaraba el ejercicio del
poder y la dominacion, para otros la cooperacion habia sido
fuente de corrupcion y abusos.

Los organizadores de la conferencia Cooperacion entre So-
cios Desiguales consideraron que al iniciarse la dltima década
del siglo XX muchos datos hablaban de la necesidad de subordi-
nar las diferencias a los intereses comunes, porque para que la
cooperacién no se viera reducida a meras acciones altruistas, y
contribuyera de manera adecuada a la estabilidad internacional
tendria que estar integrada al proceso general de globalizacién
e interdependencia en que se apoya la economia mundial. Por
otra parte, de manera paralela al deterioro de la cooperacion
como practica de relacion entre paises desiguales, la coopera-
cion como enfoque analitico habia ido ganando espacio en el es-
tudio de las relaciones entre los paises industriales, esto es, entre
actores semejantes. Uno de los objetivos de la conferencia con-
sisti0 justamente en discutir si este modelo era aplicable para
analizar las relaciones en una sociedad internacional creciente-
mente desigual.

El objetivo general de la conferencia fue contemplar ambos
enfoques: la evolucidn de la experiencia histdrica y el ejercicio
analitico. Con ese fin se invité a un amplio grupo de participan-
tes que se han distinguido en la actividad diplomatica y en la in-
vestigacion, cuyos intereses convergian en una nocion central:
la deseabilidad de la cooperacion internacional. Como lo revela la
lectura de los materiales que se presentaron a la discusion, los '
participantes compartian una preocupacion general en torno a
las posibilidades de relaciones armédnicas y cooperativas entre
ricos y pobres, como una alternativa a los _esquemas de de domi-
nacion que parecen mds aproplados para_la. gompnensmn,ge

relaciones caracterizadas por diversas asimetrias. En ocasiones,
la nocién de ayuda se fiitraba en la discusién; pero una de las
conclusiones de la conferencia fue que la globalizacion de las eco-
nomias —incluso de las mas poderosas— descansa en una apre-
tada red de interacciones que crea intereses comunes y funda-
menta una cierta igualdad entre los actores internacionales. De
manera paraddjica, este fendmeno se manifiesta con claridad en
temas marcadamente conflictivos como puede ser el caso de la
deuda o de las migraciones, sobre todo, en estas ultimas, que se-
ran el gran movimiento histdrico de fin de siglo.
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El punto de partida de la conferencia fue una evaluacion de
la experiencia de la cooperacion internacional desde el fin de la
Segunda Guerra Mundial, de los organismos encargados de en-
cauzarla y ejecutarla y de una de sus mayores desventajas: la co-
operaciéon como mascara de politicas de dominacion. El segun-
do capitulo de la conferencia estuvo dedicado a discutir sobre
los protagonistas de la misma, los nuevos y viejos donadores, los
nuevos y viejos clientes, tema este particularmente importante,
dado que el derrumbamiento del bloque socialista incrementé
sibitamente el nimero de paises solicitantes y el de demandas,
en una situacion de contraccion critica de los recursos —como
lo habian preludiado las dificultades en que habian incurrido en
la década de los ochenta distintas agencias de cooperacion inter-
nacional. El tercer capitulo de la conferencia se consagré a la
discusion de los nuevos temas de la cooperacion, tal y como se
desarrollaron en las dos décadas anteriores, ya no mas como
una oferta amplia e indiscriminada de ‘‘cooperacion para el de-
sarrollo’’, sino como puntos nodales en la relacién entre paises
ricos y pobres, que, en vista de que involucran intereses vitales
de los primeros, exigen un tipo distinto de relacién porque no
se estructuran simplemente como parte de un esquema de domi-
nacion. La deuda, el comercio, el petréleo y el trafico ilicito de
estupefacientes son temas de conflicto internacional que, por
esa misma razon, abren la puerta a negociaciones conducentes
a relaciones de cooperacion. La ultima parte presenta una reca-
pitulacién general y dos distintas reflexiones finales que plan-
tean las contradicciones y los dilemas de la practica de la coope-
racion internacional.

Dadas sus caracteristicas, el libro estd destinado a especialistas
de las relaciones internacionales, estudiosos y diplomaticos que
seguramente ya se han enfrentado a estos problemas y encontra-
ran en esta recopilacidon un recuento ordenado y un balance po-
1émico de uno de los aspectos mas importantes del futuro de la
politica mundial. Para los estudiantes de la disciplina, el libro
ofrece una fuente valiosa de discusion tedrica y de informacion
historica, que puede complementar su formacion, acercandolos
también a un modelo analitico, alternativo al realismo politico.
El piblico en general encontrard en estas paginas temas de ac-
tualidad que pueden ayudarle a comprender mejor el futuro in-
mediato de la realidad internacional.

El Centro de Estudios Internacionales agradece a la Fun-
dacién John D. y Catherine MacArthur su apoyo para la rea-
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lizacién de esta conferencia internacional, que no habria sido
posible sin su respaldo. También a todos los participantes de ins-
tituciones académicas extranjeras y mexicanas, asi como de or-
ganismos internacionales y a los miembros de la administraciéon
publica mexicana, dejamos constancia de nuestro reconocimien-
to por la manera generosa y desinteresada en que compartieron
sus ideas, conocimientos e inquietudes con los investigadores y
estudiantes de El Colegio de México. Jacqueline Avramow, asis-
tente de la direccion del CEI, tuvo a su cargo parte importante
de la organizacion de la conferencia y de las presentaciones que
han sido incorporadas en este volumen. Maria Elena Miranda
transcribié parte del material. Maria Urquidi tradujo los textos
que fueron presentados en lengua extranjera, a excepcion de
uno, cuya traduccion estuvo a cargo de Soledad Loaeza, quien
también edité los materiales. A todos ellos, el Centro de Estu-
dios Internacionales expresa un sincero agradecimiento.

SOLEDAD LOAEZA
Centro de Estudios Internacionales






PALABRAS INAUGURALES

MaARrio OJEDA
Presidente de
El Colegio de México

Bienvenidos a esta reunion sobre Cooperacién entre Socios De-
siguales, que inauguramos esta mafiana con la compaiiia del se-
fior subsecretario de Relaciones Exteriores, licenciado Javier
Barros Valero, a quien agradezco su presencia. Permitanme
compartir con ustedes algunas reflexiones que he hecho sobre el
tema que nos ocupa. Empezaré por decir que la cooperacion en
su forma mas pura y acabada fue concebida como un mecanis-
mo para transferir recursos de capital y conocimientos técnicos
a los paises pobres, a fin de ayudarlos a desarrollarse.

En los afios que siguieron a la Segunda Guerra Mundial se
pensaba que aquellos paises industrializados que habian sido de-
rrotados durante la conflagracion no necesitaban sino de capital
para reconstruir sus economias desmanteladas por la guerra.
Estos poseian el conocimiento técnico necesario para volver al
cauce del crecimiento sostenido. Los paises pobres, en cambio,
necesitaban, ademas del capital, de los conocimientos técnicos
adecuados para poder generar y administrar un desarrollo soste-
nido. De ahi que el Banco Mundial se haya concebido para la
reconstruccion y el fomento econémicos, mientras que los ban-
cos regionales, tales como el Banco Interamericano de Desarro-
llo, fueron concebidos sobre la idea de una cooperacion econé-
mica basada en transferencias de conocimientos. Esto resulta de -
vital importancia para entender la filosofia prevaleciente en
aquella época en materia de cooperacion internacional.

En este orden de ideas, la cooperacién econdmica y técnica
deberia entonces ayudar, primero, a generar el desarrollo en los
paises pobres; segundo, a contribuir a la creacidon de sociedades
mas justas y equitativas; tercero, a reducir la desigualdad entre
los paises ricos y los paises pobres, y cuarto, a generar la estabi-

(17



18 COOPERACION INTERNACIONAL

lidad interna de los paises en general y a reducir las causas de
la guerra. La cooperacion econdémica internacional tenia enton-
_ces, como fin dltimo, la paz internacional. Sin embargo, el pe-
riodo de mayor intensidad de cooperacién econdémica, lo que
podriamos considerar como la época dorada de la cooperacion,
coincide con la segunda postguerra. En este periodo, la politica
internacional se caracteriza por dos elementos que la afectan en
forma significativa: uno es la estructura politica bipolar y el
otro la Guerra Fria. El mundo quedé dividido en dos campos
rivales, por lo que la cooperacién internacional se politizé en
gran medida. Asi, los paises industrializados empezaron a hacer
uso de sus programas de cooperacion bilateral como instrumen-
to de politica exterior. Esta se usaba tanto para alentar, como
para presionar o aun castigar a los paises en desarrollo. Por otra
parte, los organismos multilaterales no fueron ajenos a esta ten-
dencia de introducir condiciones de tipo politico en la coopera-
cién econémica y técnica. Ese fue el periodo en que la ayuda
internacional se orientd fundamentalmente por medio de pro-
gramas altamente politizados e ideologizados de dos distintos
signos: la socialista y la del lamado mundo libre. S6lo quedaron
en medio los paises neutrales, con la esperanza de que al mante-
nerse fyera de esta division ideoldgica podrian obtener ayuda de
los dos campos rivales. Sin embargo, no tuvieron gran éxito en
ello. .

Hoy en dia, las cosas han cambiado drasticamente. En pri-
mer lugar, la Guerra Fria ha terminado y, por otra parte, los an-
tiguos bloques politico-ideoldgicos se estan desintegrando.
{Qué es lo que nos espera en el futuro inmediato? Algunos ob-
servadores piensan que la bipolaridad ha terminado y estamos
marchando hacia una muitipolaridad como la que conocimos
antes de la guerra, en la que va a haber un buen nimero de po-
tencias de primer orden capaces de competir entre ellas, acom-
paiiadas de otros paises llamados naciones intermedias, y, final-
mente, el grueso de los no desarrollados. En consecuencia, los
flujos de cooperacion van a ser mas faciles por haberse roto la
bipolaridad anterior. Sin embargo, hay otros observadores me-
nos optimistas que piensan que el fin de la bipolaridad y de la
Guerra Fria, en realidad, esta conduciendo a la conformacion
de nuevos grupos de poder; pero, en esta ocasion, estos grupos,
los Hamados bloques de naciones, no van a estar montados so-
bre bases ideoldgico-politicas, sino mas bien sobre cuestiones
econdmico-regionales. Esto, concluyen, va a reducir, lejos de
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aumentar, la cooperacion internacional, entendida ésta como
cooperacién internacional global, pues el interés politico-estra-
tégico para otorgarla ya no es el mismo que el de la Guerra Fria.

Por otra parte, hay quienes piensan que, al haberse termi-
nado la Guerra Fria, se va a liberar un volumen importante de
recursos financieros al disminuir el gasto militar de las grandes
potencias, en beneficio de los paises pobres y en desarrollo. Sin
embargo, otros observadores ven lo contrario y aseveran que, si
estos recursos asi liberados van a destinarse en realidad a los
programas de cooperacion, en todo caso, esto serd usado para
asistir a los antiguos paises socialistas en sus procesos de trans-
formacion de una economia socialista en una economia de mer-
cado.

Para ayudar a despejar éstas y otras muchas interrogantes,
el Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México
ha organizado esta reunion internacional que cuenta con la pre-
sencia de distinguidos especialistas, tanto mexicanos, como ex-
tranjeros. La reunion se lleva a cabo dentro del marco de las ce-
lebraciones del cincuenta aniversario de El Colegio de México y
se ha podido organizar gracias a la cooperacién financiera que
nos ha otorgado muy generosamente la Fundacién MacArthur
a la que deseo hacer publico agradecimiento.

Paso ahora a invitar al sefior licenciado Javier Barros Vale-
ro, subsecretario de Relaciones Exteriores, para que proceda a
inaugurar oficialmente los trabajos de esta reunion.

JAVIER BARROS VALERO
Secretaria de Relaciones Exteriores

Agradezco a El Colegio de México y, en particular, a su Centro
de Estudios Internacionales, la invitacién que hizo a la Secreta-
ria de Relaciones Exteriores para inaugurar el seminario que
hoy se inicia. El tema de la cooperacion internacional es tan sig-
nificativo, estd tan presente y es tan imperiosamente polémico
que nos congratulamos de que se discuta en una reuniéon como
ésta, de distinguidos especialistas de Estados Unidos, Francia,
Argentina, Canada y México.

Sabemos que la distensién aparente, brutal, radical que esta
sufriendo el mundo, no se ha traducido todavia, ni parece tra-

.
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ducirse en breve en acciones concretas. La concentracién de re-
cursos en la industria militar, que ain persiste y previsiblemente
se mantendra en el futuro, no ha permitido que disminuya la
creciente y enorme desigualdad que separa a un pequefio grupo
de paises del setenta por ciento de la humanidad que vive en
condiciones de pobreza, cuando no de pobreza extrema. Este
hecho explica varios de los fendmenos apocalipticos que vive el
planeta hoy en dia, pues, ;qué otra cosa mas que la pobreza ex-
plica, por ejemplo, los flujos migratorios tan intensos, el narco-
trafico o la consistente destruccion del medio ambiente, por
mencionar solo algunas de las calamidades presentes? Es la po-
breza misma, me parece, la que los explica, y en la cooperacion
internacional podria o deberia encontrarse alguna solucién para
atemperar, si no eliminar, estos problemas.

{Qué clase de cooperacion? Evidentemente, una coopera-
cion mas imaginativa de la que hemos sido capaces de producir,
porque el problema es ahora mucho mas agudo que nunca. Se
requiere, en primer lugar, que la cooperacién deje de ser un
instrumento de dominio. Por desgracia, las tendencias actuales
indican que la cooperacién internacional seguira siendo utiliza-
da por algunos paises para condicionar las conductas politicas
de la mayoria de las naciones. Para este efecto, el gobierno de
México ha tratado de fijar lineas conceptuales y también expe-
riencias practicas. Por ejemplo, en los dltimos meses hemos es-
tado elaborando un ambicioso programa de cooperacién inter-
nacional con la region centroamericana que parte justamente del
principio de que el apoyo internacional no debe estar sujeto a
ningun tipo de condicionamiento, menos aun politico. Creemos
también que la cooperacidon no debe disefiarse con base en un
programa impuesto, aun cuando, en términos comparativos, Mé-
xico tiene la capacidad de apoyar a paises relativamente mas po-
bres. Asi pues, estamos convencidos de que los dos principios que
deben orientar la cooperaciéon internacional en este mundo de
desequilibrios internacionales son el didlogo y la incondicionali-
dad. Esto es, creemos que para que la cooperacion internacional
sea un vehiculo exitoso para un mundo mas justo es preciso que se
halle concentrada entre el pais donante y el receptor, y también
es necesario que esté libre de todo condicionamiento.

El tema presenta grandes dificultades. Por ello, es particu-
larmente 1til que una institucion de excelencia como El Colegio
de México haya decidido abordar durante tres laboriosos dias
esta tematica. Aqui se discutirdn las experiencias, posibilidades,
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dilemas y alternativas, todo lo cual requiere sobre todo de una
gran imaginacién, de creatividad, para encontrar nuevas
formulas para combatir los agudos problemas que plantea la de-
sigualdad internacional y cuya magnitud era insospechada hasta
hace apenas unos pocos lustros. Es ésta una tarea ineludible y
urgente. Estoy seguro de que de este seminario saldran propues-
tas sugerentes y provocativas. Por esta razdn me es particular-
mente grato inaugurar hoy lunes 26 de noviembre de 1990 el se-
minario sobre Cooperacion entre Socios Desiguales.






LA EVOLUCION DE LA COOPERACION
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I. ALGUNOS ANTECEDENTES OBLIGADOS

Durante la Primera Guerra Mundial y la postguerra inmediata,
las grandes potencias que resultaron vencedoras establecieron
mecanismos indispensables de cooperacion en materia de abas-
tecimientos y transporte, asi como de apoyo a la recuperacion
de los paises afectados en forma directa por las hostilidades. Ta-
les mecanismos fueron el germen de otros mas complejos instau-
rados durante la Segunda Guerra Mundial para fines similares,
incluso en el terreno de las finanzas. Sin embargo, el Tratado de

1 Se incorporan en esta version varias modificaciones destinadas a am-
pliar y mejorar el texto original presentado en noviembre de 1990 en el Semina-
rio sobre La Cooperacion entre Socios Desiguales, llevado a cabo en El Colegio
de México, asi como las referencias bibliograficas del caso.

2 Durante la primera etapa de Foro Internacional, su fundador y direc-
tor, Daniel Cosio Villegas, tuvo que echar mano de cuanto ofrecimiento de
articulos pudieran hacer sus colaboradores y amigos. Impulsivamente, después
de ofrecerle un primer trabajo —ya escrito, pues iba a ser un capitulo de un
libro—, le propuse un segundo bajo el titulo ‘‘El futuro de la asistencia técni-
ca’’, que nunca escribi. Tuve la suerte de que don Daniel no me lo reprochara,
ni publicara, bajo mi nombre, algin articulo no mio (como dicen que solia ha-
cer con sus autores fallidos). Ahora, con motivo de este seminario organizado
por el Centro de Estudios Internacionales, retomo algunas ideas que iba a ex-
presar en aquel 1961 o 1962 y que, en parte, eran el producto de mis observacio-
nes al trabajo de Naciones Unidas en México y Centroamérica y de mis contac-
tos con organismos multilaterales desde 1947 hasta 1959. Me saco, pues, la
espina y afiado otras y nuevas reflexiones.

[25]
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Versalles, en esencia revanchista y de redistribucion del poder
politico, aporté muy poco en cuanto a cooperaciéon econémica
y social. El mundo econdémico se visualizaba en términos de un
retorno a las condiciones anteriores a la guerra de 1914. Aun el
convenio de creacion de la Sociedad de Naciones, nunca ratifi-
cado por el Congreso de Estados Unidos, contenia escasa refe-
rencia a mecanismos concretos para atender problemas econo-
micos generales y carecia ademds de perspectiva general. No
obstante, en Ginebra se establecié en la Sociedad de Naciones
un eficaz aunque pequeiio secretariado econémico que lleg6 a
efectuar algunos estudios de gran interés acerca de la economia
y el comercio mundiales, recopild estadisticas y convoco a ex-
pertos de diversos paises para examinar determinados proble-
mas y recomendar soluciones. Por otra parte, se cred poco des-
pués la Oficina Internacional del Trabajo,-de singular estructura
tripartita, para la adopcion de normas laborales y el cumpli-
miento de diversos objetivos sociales.

Como es bien sabido, a las potencias centrales perdedoras se
les exigieron reparaciones o indemnizaciones de guerra que re-
sultaron impagables. Mas adelante, en los afios veinte, una serie
de errores de politica econdmica y monetaria en los principales
paises europeos mantuvo casi estancadas las economias europeas
e influyd en el desencadenamiento de la gran crisis financiera y
econOomica de los afios treinta, tanto en Estados Unidos, como en
casi todo el resto del mundo. Esta Gran Depresién, como des-
pués fue bautizada, termind con la poca cooperacion existente,
pues llevo a los principales protagonistas de la escena interna-
cional a implantar un proteccionismo agudo, con ideas de auto-
suficiencia, y a un repliegue hacia dentro de las fronteras. La
lenta recuperacion econdmica interna de Estados Unidos bajo
las dos primeras presidencias de Roosevelt y algunas consecuen-
cias del armamentismo nazi en Europa tuvieron el efecto de rea-
nimar ligeramente la economia mundial; sin embargo, al iniciar-
se la Segunda Guerra Mundial en 1939, se registraban atiin muy
elevados indices de desempleo y el comercio internacional ape-
nas evolucionaba, constrefiido por el proteccionismo, el nacio-
nalismo monetario, los bloques de tendencia autdrquica y la
desconfianza resultante de las caidas de las bolsas de valores.3

3 Respecto a los efectos de las reparaciones, las inestabilidades de la post-
guerra, la Gran Depresion y la recuperaciéon de los afios treinta, véase, por
ejemplo: John Maynard Keynes, The Economic Consequences of the Peace,
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En esa situacion sobresalen, a pesar de todo, dos intentos de
cooperacion internacional. El primero fue el representado por el
Acuerdo Monetario Tripartito entre las tesorerias de Estados
Unidos, Francia y el Reino Unido de 1936.4 El segundo fue la
politica de liberacion del comercio iniciada por Estados Unidos,
a mediados de los afios treinta, mediante tratados bilaterales de
comercio reciproco, con el proposito de lograr reducciones de
aranceles y el ensanchamiento del comercio internacional que
estaba sujeto entonces a un elevado proteccionismo y a restric-
ciones no arancelarias y cambiarias.5 Las deudas de postguerra
habian sido ya ajustadas o repudiadas y no existian propiamente
mecanismos internacionales de crédito, excepto la creacion del
Eximbank en Estados Unidos, como érgano oficial para finan-
ciar unilateralmente a plazos mediano y largo el comercio y las
exportaciones de ese pais, es decir, las importaciones que necesi-
taran hacer otras naciones.

Con el advenimiento de la Segunda Guerra Mundial, las po-
tencias aliadas desarrollaron entre si, aprovechando las experien-
cias anteriores, mecanismos importantes de cooperacion, no sélo
en cuanto a abastecimiento, transporte y finanzas, sino también
en produccién industrial (armamentos, marina mercante), en
servicios y en ciencia y tecnologia. De ellos surgieron ideas que
permitirian, con vistas a la postguerra, establecer otros mecanis-
mos mucho mdas complejos y amplios de cooperacion, impulsa-
dos en la Carta de las Naciones Unidas, firmada en 1945, y
como parte de un nuevo orden internacional. Uno de los pilares
habia sido la Carta del Atldntico. En la creacién de este nuevo
orden se pretendia tener mucho mas en cuenta los paises de me-
nor nivel de desarrollo —muchos de los cuales habian sido alia-
dos del tiempo de la guerra— y los territorios coloniales que en
pocos afios obtendrian su independencia.

Londres, MacMillan and Co., 1919, 1924; John B. Condliffe, The Commerce
of Nations, Nueva York, Norton and Co., en particular, los capitulos x1v, Xxv

.y xvii; Charles P. Kindleberger, The World Depresion, 1929-1939, ed. corregi-
da y ampliada, Berkeley, University of California Press, 1986, y League of Na-
tions, World Economic Survey, 1931-1932, Ginebra, Sociedad de Naciones,
1932.

4 Véase J.B. Condliffe, op. cit., pp. 503-504 y 720-725, y Victor L. Ur-
quidi, ‘‘Apuntes sobre los fondos de estabilizacion de cambios’’, Investigacion
Econdmica, tomo 1v, nim. 1, primer trimestre de 1946, pp. 91-98.

5 J.B. Condliffe, op. cit., pp. 503 y 659-671, y Ch. P. Kindleberger, op.
cit., pp. 233-235.
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II. LOS PROGRAMAS Y LAS ACCIONES INICIALES
DE NACIONES UNIDAS

Los primeros aiios de las Naciones Unidas se destinaron en gran
parte a la rehabilitacion y el rescate (cuyo ejemplo sobresaliente
fue la llamada Administracion de Socorro y Rehabilitacién de
las Naciones Unidas, UNRRA) y a la creacién de nuevos meca-
nismos multilaterales de cooperacion econdmica y social. Du-
rante los afios cuarenta, ciertamente desde 1942, después de la
firma de la Carta del Atlantico, se iniciaron los preparativos y
se procedid a discutirlos y a elaborarlos, primero en reuniones
de representantes de las principales potencias aliadas y después
en conferencias formales convocadas aun antes de la Paz de
Potsdam. Baste mencionar, como ejemplos, en 1943 la Confe-
rencia de Hot Springs destinada a crear la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO),
y en 1944 la de Bretton Woods cuyo objetivo fue establecer el
Fondo Monetario Internacional x el Banco Internacional de Re-
construccion y Fomento (Banco Mundial). Hubo sucesivas con-
ferencias en materia de comercio y aranceles, navegacion mariti-
ma, aviacion civil, educacion, salud y otras, y se dio nueva vida
a la Organizacion Internacional del Trabajo (0IT), en Ginebra,
con el caracter, como las otras, de organismo especializado de
Naciones Unidas. Los organos de Naciones Unidas, ademas,
desde su sede central en Lake Success, empezaron a examinar la
problematica del desarrollo y a poner en marcha los mecanis-
mos previstos en la carta: el Consejo Econémico y Social, las
comisiones economicas regionales, y otros. Entre estos ultimos,
nacieron los programas de ‘‘asistencia técnica”’.6

En 1948, como es bien sabido, el presidente Truman, al to-
mar posesion, anuncio, entre otras cosas, la politica de coopera-
cién y asistencia que habria de llamarse el Punto Cuarto, con la
que se dio fuerte impulso a las actividades de cooperacion ya ini-
ciadas por Naciones Unidas, asi como a los programas bilatera-

6 Se encontrard una historia sucinta de esta etapa en Johan Kaufmann,
United Nations Decision-Making, Alphen den Rijn, Paises Bajos, Sijthoff 4
Noordhoff, 1980, pp. 75-77. Véase también Johan Kaufmann, Dick Leurdijk
y Nico Schrijver, The World in Turmoil: Testing the UN’s Capacity, Hanobra,
Nueva Hampshire, the Academic Council on the United Nations System, 1991
(Reports and Papers 1991-1), pp. 87-88.



HACIA NUEVAS MODALIDADES DE COOPERACION 29

les de Estados Unidos, y con el tiempo, a los de casi todos los
paises de mayor nivel de desarrollo. Por otro lado, en esos mo-
mentos, las naciones de Europa occidental se encontraban con
el problema de su rehabilitacion econémica, en medio de una
aguda escasez de divisas y bajo el peso de fuertes obligaciones
financieras originadas por las deudas de tiempo de guerra con
Estados Unidos, incluyendo el pago en especie de los suminis-
tros que se les habia hecho con los llamados programas de prés-
tamo y arrendamiento (Lend-lease) aprobados por el Congreso
norteamericano.

De una iniciativa britdnica, en nombre de los paises que ha-
bian creado la Organizacion Europea de Cooperacion Economica
(OECE), aceptada por Estados Unidos, surgié el Plan Marshall.
A partir de 1948, durante cuatro afios, Estados Unidos canalizé
hacia Europa, a cambio de mayor cooperacion entre los paises
europeos para la reconstruccion econémica de Europa y para el
restablecimiento del orden monetario, alrededor de 9 000 millo-
nes de ddlares (que equivaldrian hoy a mas de 50 000 millones
de ddlares). Mediante estos fondos, los Estados miembros de la
OECE pudieron pagar sus importaciones de materias primas,
productos semielaborados, bienes de capital y servicios nece-
sarios para echar a andar sus industrias y crear nuevas bases de
crecimiento.” Fue ademads evidente que el Banco Mundial no
habria podido hacer frente a esas necesidades financieras, ni tenia
propiamente facultades para hacerlo. Estados Unidos asigno,
asimismo, unos 2 000 millones de ddlares a la rehabilitacion de
los vencidos, principalmente de la Repiblica Federal de Alema-
nia y Japén, y renegocié con el Reino Unido la deuda externa
de este pais causada por la guerra. Los fondos del Plan Marshall
se otorgaron como donativo, a condicidon de que el producto en
moneda local de las ventas de los articulos importados al ampa-
ro del mismo se depositaran en cuentas especiales de ‘‘contra-
parte’’ (counterpart funds) que a su vez se reciclarian, via crédi-
to o en formas no onerosas, para la expansién de las actividades
econdomicas, técnicas y otras en los propios paises europeos.
Parte de los fondos se pudo gastar en compras a los paises la-
tinoamericanos 'y otros (los off-shore purchases) ayudaron in-

7 Sobre el Plan Marshall, véase J.B. Condliffe, op. cit., pp. 552-556, y
Fred L. Block, The Origins of International Economic Disorder: A Study of
United States International Monetary Policy from World War II to the Pre-
sent, Berkeley, University of California Press, 1977.
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directamente a la recuperacion de América Latina en la post-
guerra.

Todo ello no puede caracterizarse en rigor como una coope-
racion entre ‘‘socios iguales’’, pues Estados Unidos se habia
constituido en la primera potencia econémica mundial y las eco-
nomias europeas habian quedado maltrechas por el conflicto
bélico. Sin embargo, tampoco eran ‘‘socios desiguales’’, puesto
que los paises de Europa occidental se unieron en un mecanismo
de colaboracion sin ningin antecedente, al que Estados Unidos
dio su pleno apoyo, para ocuparse de la reconstruccion econé-
mica y financiera europea. De la OECE surgieron los primeros
planes de cooperacion y ordenamiento monetario en Europa
—a los que el Fondo Monetario Internacional prest6 indispen-
sable respaldo— e importantes intentos de creacion de zonas de
libre comercio y otras formas de integraciéon que terminarian
por encuadrarse en el Tratado de Roma en 1958, por medio del
cual se cred la Comunidad Econdmica Europea (CEE) de seis
paises, mas tarde ampliada a los actuales doce. Por cierto, nin-
gun mecanismo ni propdsito similares de cooperacién se proyec-
taron para América Latina, ni por parte de Estados Unidos, ni
por parte latinoamericana. En 1948, precisamente, el propio
general Marshall en Bogota, en ocasion de la conferencia in-
teramericana por medio de la cual se cred la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA) en sustitucion de la Unién Paname-
ricana, dejé saber que no habria Plan Marshall para América
Latina y recomendo que las naciones latinoamericanas adopta-
ran politicas de libre comercio, dejaran entrar en condiciones
favorables la inversion privada extranjera y se atuvieran a los in-
dicadores del mercado.®

III. LA ASISTENCIA TECNICA INTERNACIONAL

Los programas de asistencia técnica de Naciones Unidas —hoy
llamados programas de cooperacion técnica, tanto en ese orga-
nismo como en toda la esfera de acciones de ese género a nivel,
tanto multilateral, como bilateral— empezaron modestamente

8 Véase Victor L. Urquidi, Viabilidad econémica de América Latina, Mé-
xico, FCE, 1962, pp. 137-138.
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en 1946-1947.° Tuvieron su raiz. muy probablemente en politi-
cas que algunas potencias coloniales practicaban en relacién con
sus territorios dependientes, que abarcaban la prestacion de ser-
vicios técnicos para diversas obras, la designacion de expertos
con funciones administrativas (por ejemplo, en aduanas, finan-
zas, agricultura), la concesion de créditos y otras formas. En
América Latina, Estados Unidos no tenia establecidos servicios
de asistencia técnica antes de la Segunda Guerra Mundial, salvo,
quizas, pequeiios programas en las dreas cultural y educativa. A
principios de los afios cuarenta se cred en el Departamento de
Estado la Coordinacion para Asuntos Interamericanos, dirigida
por Nelson Rockefeller. Entre las funciones de esta oficina figu-
raban algunos programas de cooperacion en materia educativa y
de capacitacion. En esta ultima, destacd un programa modesto de
becas industriales interamericanas, cuyo objetivo era llevar a jo-
venes egresados de carreras técnicas profesionales de América
Latina a hacer practicas de capacitacion en industrias norteame-
ricanas por periodos de aproximadamente un afio; en cada pais
se establecieron comités de seleccion de los becarios. 10 Tales pro-
gramas concluyeron al finalizar la Segunda Guerra Mundial; sin
embargo, en la OEA y en el Banco Mundial despertaron interés
y se buscaron mecanismos para reanudarlos, asi como ofrecer
nuevas oportunidades en educacion superior. Debe recordarse
también que en 1946 se cred la Organizacion de Naciones Uni-
das para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), como
organismo especializado.

Con el enunciado de la politica de cooperacién técnica de
Estados Unidos, el célebre Punto Cuarto, ya mencionado, se
inicié una vasta expansion de la asistencia técnica internacional.
La Carta de las Naciones Unidas establecia, desde 1945, el si-
guiente objetivo:

Realizar la cooperacidn internacional en la solucion de problemas
internacionales de caracter econdémico, social, cultural o humani-

9 J. Kaufmann, United Nations Decision-Making, op. cit.

10 En México, el comité fue presidido por don Eduardo Villasefior, direc-
tor general del Banco de México, e integrado ademads por el Ing. Carlos Marti-
nez Ulloa, vocal ejecutivo de la Comision Federal de Electricidad, y el director
de la American Smelting Co., Sr. John Woodruff. El secretario técnico fue el
autor de estas reflexiones. En la primera convocatoria se otorgaron unas 18 be-
cas, una de las cuales recayo en el.ingeniero Jorge Diaz Serrano, en materia de
ingenieria mecdnica.
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tario, y en el desarrollo y estimulo del respeto a los derechos hu-
manos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer distin-
cién por motivos de raza, sexo, idioma o religién.!!

Sin embargo, transcurrieron algunos afios antes de que se
llevara a la préctica el contenido de este enunciado, y no fue
sino hasta 1948 cuando se organizaron en Naciones Unidas los
servicios de apoyo necesarios y se dispuso de recursos suficien-
tes. La carta también previo la creacion del Consejo Econémico
y Social de las Naciones Unidas. Esta fue una novedad respecto
a la Sociedad de Naciones y en relacidon con las primeras pro-
puestas sobre organizacion de la postguerra discutidas en la
Conferencia de Dumbarton Oaks, que no asignaban importan-
cia a los aspectos economicos ni a los sociales. En 1945, se
habian escrito ya algunos estudios sobre la necesidad de favore-
cer el desarrollo econdmico mundial.!? Se estaban planteando
también en América Latina los problemas de comercio y desa-
rrollo que traeria la postguerra; pero mientras a Europa se le iba
a ofrecer cooperacion y apoyo, a América Latina se le habia
propuesto, en la Conferencia de Chapultepec de 1945 y después,
como se menciond, en Bogota en 1948, lo contrario: un retorno
al libre comercio en productos basicos, el abandono del protec-
cionismo industrial y la promocion de la inversidén extranjera
privada;!3 la nocidn de la asistencia técnica y del crédito a largo
plazo para el desarrollo brillaba por su ausencia.

En San Francisco, sin embargo, se comenz6 a rectificar esta
posicion, al menos en lo que respecta a la cooperacién multilate-
ral. El Consejo Econdmico y Social (Ecosoc), conforme al capi-
tulo X de la Carta de las Nacidnes Unidas, constituido inicial-

I Carta de las Naciones Unidas, Art. 10., inciso 3 (version oficial). Esta
redaccion engloba todo lo que las Naciones Unidas han pretendido hacer en los
campos seiialados a lo largo de 45 afios. Se hablaba en 1945 de ‘‘problemas in-
ternacionales’’ de cardcter econdmico, social, etc.; sin embargo, en realidad,
a partir de 1949 se ha ido mas alld, con los programas de asistencia o coopera-
cion técnica, en el apoyo a la solucion de problemas nacionales de desarrollo.

12 En el Banco de México, donde prestaba yo entonces mis servicios
como economista, estudidbamos asiduamente todo lo que se publicaba al res-
pecto y tuvimos un grupo de trabajo sobre planes para la postguerra en que
participaban, entre otros, Javier Marquez, José Medina Echavarria y Josué Sa-
enz, ademas de personal técnico del banco.

13 Examiné los resultados de la Conferencia de Chapultepec en Urquidi
(1945).
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mente por 18 Estados miembros, nacié con amplios poderes, al
menos nominales, especificados en los articulos 62 a 66 de la
carta, para cumplir el objetivo de la cooperacién internacional
en areas econdmicas y otras. Tendria las siguientes funciones:

[promover] a) niveles de vida mas elevados, trabajo permanente
para todos y condiciones de progreso econdmico y social; b) la
solucién de problemas internacionales de caracter econémico, so-
cial y sanitario, y de otros problemas conexos, y la cooperacion in-
ternacional en el orden cultural y educativo; y ¢) el respeto univer-
sal a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de
todos, sin hacer distincién por motivos de raza, sexo, idioma o re-
ligién, y la efectividad de tales derechos y libertades.14

En la practica, las facultades del Ecosoc resultaron ser limi-
tadas y hasta la fecha no se han podido ejercer con toda clari-
dad. En lo referente a cooperacion internacional, tanto técnica,
en el sentido estrecho del término, como econdmica, cuando se
han abarcado temas de comercio, inversion, financiamiento,
transferencia de tecnologia, etc., el Ecosoc no ha podido alcan-
zar sus objetivos, y ni siquiera ha logrado una buena coordina-
cion de todo lo que el sistema de Naciones Unidas ofrece o hace
en estas materias.!5 La mayoria de los organismos creados por
el Ecosoc, o cobijados por el mismo, tienen funciones que nacen
de sus propios estatutos o han alcanzado cierta autonomia, apo-
yada, segun los casos, por los Estados que los integran.

En Naciones Unidas se cred, en 1949, la Oficina de Asisten-
cia Técnica (TAA), que, conforme a lo dispuesto por el Ecosoc
y la Asamblea General, se dedicé a ofrecer a los paises miem-
bros que lo solicitaran servicios de expertos en diversos campos
de la economia, la administracion publica y otros. Poco des-

14 Carta de las Naciones Unidas, Art. 55 (version oficial).

15 La sola menci6n del término ‘‘coordinacion’’ unificaba los .organismos
especializados en contra de cualquier iniciativa en ese sentido; alegaban siem-
pre que cada uno estaba sujeto a su propio consejo de gobierno, integrado por
Estados soberanos (como si no fueran todos, o casi todos, los mismos Estados
miembros que integraban las Naciones Unidas). Al quererse sustituir el vocablo
“‘coordinacion’’ por ‘‘armonizacion’’, se corrio con igual suerte. Sobre la cues-
tion de la coordinacion, véase Johan Kaufmann y Nico Schrijver, Changing
Global Needs: Expanding Roles of the United Nations System, Hanobra, Nue-
va Hampshire, the Academic Council on the United Nations System, 1990 (Re-
ports and Papers 1990-5), pp. 9-17, y J. Kaufmann, D. Leurdijk y N. Schrijver,
op. cit., pp. 88-95.
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pués, los organismos especializados, como la UNESCO, la FAO, la
OIT, la Organizacion Internacional de Aviacion Civil (ICAO) y
muchos otros, que, ademds de los estudios y programas que
adoptaban, realizaban asimismo labores de asistencia técnica,
tuvieron que ampliar sus actividades en virtud de la creciente de-
manda de los Estados miembros en vias de desarrollo, incluyen-
do la de los paises recién descolonizados.

Para 1951, existia ya en la sede de Naciones Unidas el Pro-
grama Ampliado de Asistencia Técnica, a cargo de una Junta de
Asistencia Técnica (TAB), que pretendia coordinar todas las ac-
tividades del sistema en esa materia. La TAB estuvo facultada
para designar representantes en los principales paises beneficia-
rios de la asistencia técnica, en calidad de quasi embajadores es-
peciales de Naciones Unidas, con funciones, entre otras, de ayu-
dar a coordinar a nivel nacional los programas y proyectos que
los paises presentaran a los diferentes organismos. Dispuso,
ademas, de recursos que podia asignar directamente para pro-
yectos regionales o subregionales. En teoria, los organismos del
sistema y la propia TAB respondian estrictamente a peticiones
formuladas anualmente por los gobiernos de los paises solicitan-
tes; en la practica, sin embargo, los organismos de mayor peso,
como la FAO, la UNESCO, la TAA, etc., se dedicaban a proponer
o imponer a los gobiernos sus programas preconcebidos (para
los que obtenian resoluciones aprobatorias, por lo general, en
las reuniones anuales de sus 6rganos de gobierno) o para sus
proyectos favoritos, y los negociaban por separado con las dife-
rentes entidades nacionales (ministerios de Agricultura, Educa-
cion, Transporte, Economia, etc.). Los ministerios de Relacio-
nes Exteriores, aun cuando formalmente debian coordinar
todos estos esfuerzos nacionales e internacionales, se limitaban,
en su gran mayoria, a servir como conductos diplomaticos o
buzon elegante para que el ‘‘programa’’ llegara oportunamente
a la TAB.!6

16 En aquel tiempo, Egipto fue el primer pais en establecer un mecanismo
coordinador nacional. En México se cred una comision intersecretarial llamada
Grupo Asesor de Relaciones Exteriores para la Asistencia Técnica Internacio-
nal (GAREATI), que un alto funcionario de Asistencia Técnica de Naciones Uni-
das —el licenciado Gustavo Martinez Cabaiias, uno de los pocos mexicanos
con cargo importante en la Secretaria de Naciones Unidas y que habia sido el
primer secretario ejecutivo de la CEPAL— llamaba en privado ‘‘El desgarria-
te’’.



El sistema de la TAB llegd a sus limites, y al fin se cre6 en
1965, en su lugar, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), financiado como el Programa Ampliado de
Asistencia Técnica, por aportaciones voluntarias de los Estados
miembros de las Naciones Unidas, que se anunciaban cada aiio
en yna sesion de la Asamblea General. El PNUD, que subsiste
hasta la fecha, en conformidad con el avance de la presion de
los paises en vias de desarrollo en el seno de las Naciones Unidas
en favor de los Decenios del Desarrollo y del Nuevo Orden Eco-
némico Internacional, ha llegado no sdlo a contar con recursos
anuales superiores a los 1 000 millones de dolares, sino que
constituye el ‘‘brazo armado’’ de la cooperacién (técnica) inter-
nacional, pues de esa fuente obtienen recursos adicionales los
propios organismos especializados, por ejemplo, la UNESCO y la
FAO, entre otros, que son ‘‘ejecutores’’ de los programas que
negocian con los Estados miembros, para los cuales los fondos
provenientes de su presupuesto ordinario son siempre insufi-
cientes.

Pero el PNUD se ha vuelto mucho mas: es el organismo ne-
gociador general, por medio de sus divisiones regionales y de sus
representantes-embajadores en cada pais (llamados coordinado-
res residentes). Ha ocurrido en realidad una centralizacion de la
cooperacion técnica de Naciones Unidas, por mas que la ejecu-
cién sea a través de los organismos especializados y en forma
descentralizada. El PNUD puede también asignar una propor-
cion de sus fondos a programas de indole regional, y ha tenido
facultad para emplear una pequefia fraccion en problemas “‘glo-
bales’’ para los cuales no requiere peticion especifica de ningin
Estado. El PNUD se ha convertido en un organismo casi ‘‘supra-
nacional’’ que, con apoyo en su junta directiva, compuesta por
representantes gubernamentales, y con el respaldo de resolucio-
nes de la Asamblea General, interviene en vertientes importan-
tes de los programas de desarrollo econdémico y social de los
paises miembros de Naciones Unidas. Ademas del PNUD, exis-
ten el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)
y varios otros no dependientes de aquél, que reciben también
aportaciones voluntarias y, en algunos casos, han ampliado
considerablemente su alcance y sus funciones.

Algo parecido, sin la centralizacion tan definida, ha ocurri-
do en organismos regionales débiles, como la OEA, o se ha pro-
ducido con mayor centralizacion todavia en otros mas fuertes o
autoritarios, como la Organizacion para la Unidad Africana
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(OUA). Por otra parte, las comisiones economicas regionales,
empezando por la de Europa (ECE), seguida de la creacion de
las correspondientes para Asia (hoy ESCAP), América Latina
(CEPAL, hoy CEPALC, para incluir el Caribe), Africa (ECA), y la
de Asia Occidental (ECWA) han prestado principalmente servi-
cios de informacién y analisis y apoyo conceptual sobre el desa-
rrollo, el comercio y muchos otros temas a sus respectivos Esta-
dos miembros. Algunas de estas comisiones, sobre todo la ECE
y la ESCAP, emprenden, a través de sus comisiones de trabajo,
tareas concretas de cooperacion intergubernamental en asuntos
muy diversos con los respectivos Estados miembros. Cuando se
ha querido aunar la asistencia de las comisiones regionales y la
de la TAB (y mads tarde el PNUD), han triunfado estos organis-
mos centralizadores, que son los que administran los fondos dis-
ponibles, de los que el principal pais aportante ha sido Estados
Unidos (lo que da lugar a que el director general del PNUD haya
sido siempre un norteamericano).

En forma paralela, la mayor parte de los paises de elevada
etapa de desarrollo, empezando por Estados Unidos con la lla-
mada Administracion para el Desarrollo Internacional (AID),
bajo el Punto Cuarto, empezaron a crear sus propios programas
bilaterales de asistencia técnica, mas tarde llamados de coopera-
cion. Fueron por un lado mas amplios y flexibles, dado que ade-
mas de proveer expertos, ya fueran individuales o en grupos o
misiones especiales, otorgaban financiamiento directo a una se-
rie de programas nacionales (en algunos casos, regionales o
subregionales), e incluyeron programas de crédito ‘‘blando’’, es
decir, con tasas de interés inferiores a las del mercado y a plazos
mucho mayores, hasta de cincuenta afios.!’

Por otra parte, la asistencia o cooperacion bilateral, decidi-
da por los gobiernos de los paises desarrollados y respaldada
por sus congresos o parlamentos, ha sido evidentemente suscep-
tible de dirigirse, con clara intencion politica, en busca de clien-
telas de diverso orden. No siempre la cooperacion bilateral ha
respondido a fines legitimos de desarrollo econdmico y social,
sino que ha servido para promover las doctrinas, ideas o practi-
cas de los paises llamados ‘‘donantes’’, tanto del campo occi-
dental como del campo socialista. En el sistema de las Naciones

17 Con motivo del endeudamiento externo de los aifios ochenta, muchos
de estos créditos han sido condonados por los paises acreedores, sobre todo
mediante el mecanismo del llamado Club de Paris.



HACIA NUEVAS MODALIDADES DE COOPERACION 37

Unidas se supone que las acciones y programas del PNUD y de
los organismos especializados no persiguen fines definidos sola-
mente por los paises donantes, sino mas bien los formulados,
para su desarrollo econémico, social y cultural, por los propios
paises beneficiarios de la cooperacion multilateral. Sin embar-
go, ha habido casos de fuerte conflicto, notablemente en la
UNESCO, que culminaron con el retiro de Estados Unidos, el
Reino Unido y Singapur, y con la reduccion de fondos, tanto en
el presupuesto ordinario, como en el financiado por el PNUD.
En la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio y el
Desarrollo (ONUCD) —que no es un organismo especializado—
las tensiones Norte-Sur han debilitado el apoyo que los paises
industrializados daban a sus importantes funciones y activida-
des, y su influencia, fuera de la retérica, se ha reducido en gran
medida.

Lo que en aiios anteriores, hacia mediados de los sesenta,
pudo haber sido la ‘‘edad de oro’’ de la cooperacidn técnica in-
ternacional, habia ya empezado a modificarse por las pugnas
Norte-Sur, tanto de caracter ideoldgico, como de intereses eco-
némicos y politicos. Durante los afios setenta, ante la inestabili-
dad econémica y financiera internacional surgida de las crisis de
los energéticos, y por otras causas concurrentes, los programas
bilaterales empezaron también a debilitarse. Por un lado, hubo
desilusion y se cre6 conciencia de que no eran plenamente efica-
ces, de que los paises beneficiarios no derivaban verdaderos be-
neficios de los mismos para su desarrollo, de que mucho dinero
se perdia en los pantanos de la corrupcion de los gobiernos del
Tercer Mundo, y de que seria cada dia mas dificil financiarlos
ante la resistencia de los congresos y parlamentos y de la opinién
publica. En cambio —y esto merece subrayarse—, el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI), que nunca
se consideraron a si mismos partes constituyentes ‘‘normales’’
del sistema de Naciones Unidas (por mdas que estaban obligados
a rendir informes anuales al Ecosoc), ya que habian sido crea-
dos por medio de actas constitutivas totalmente independientes
suscritas como tratados internacionales, en los que ejercen votos
ponderados los representantes de los gobiernos en sus juntas di-
rectivas, emprendieron sus propios programas de cooperacion
técnica, primero en los 6rdenes de la administracion financiera,
monetaria y fiscal, y mds tarde en materia de politica monetaria
y financiera y en una enorme diversidad de campos. El FMI es
el organismo técnico internacional por antonomasia para im-
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partir asistencia técnica en las areas de su competencia, aparte
de apoyos crediticios a corto y mediano plazos. El Banco Mun-
dial, ademas de sus programas de préstamo a largo plazo, que
en un principio fueron para proyectos concretos (plantas eléctri-
cas, caminos, puertos, etc.) y después se fueron extendiendo a
programas sectoriales y a programas generales de desarrollo, es-
tablecié una filial, la International Development Association
(IDA), a semejanza de la AID de Estados Unidos, para otorgar
préstamos ‘‘blandos’’ a los paises de menor nivel de desarrollo.
Creo también otra filial, la Corporacion Financiera Internacio-
nal (IFC), para promover la inversién privada internacional.

A medida que el Banco Mundial fue convirtiéndose en el
principal organismo de crédito internacional para el desarrollo,
abarcando cada vez mas el conjunto de los aspectos de éste, am-
plié muy considerablemente sus servicios de investigacion sobre
el desarrollo y los de apoyo y asistencia a las necesidades de los
paises prestatarios, por ejemplo, en desarrollo rural, industrial,
del transporte y otros, y en materia de planificacion, educacién,
salud, politica de poblacidn, ciencia y tecnologia, recursos natu-
rales, medio ambiente y muchos mas. En el FMI y en el Banco
Mundial, la voz de los paises en desarrollo tiene poco peso, y su
voto, menos, de manera que la cooperacion que estos organis-
mos prestan es la que deciden sus directivos y los representantes
de los paises donantes, principalmente Estados Unidos. En el
caso del banco, su presidente ha sido siempre norteamericano,
y en el del FMI, de nacionalidad europea y de extraccion finan-
ciero-bancaria oficial. El personal técnico de ambos organismos
ha sido, en su mayoria, reflejo de este predominio.

IV. LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO

En los términos autodefinidos por la Organizacion para la Coo-
peracion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), con sede en Paris,
que sucedio a la OECE y a la cual se incorporaron Estados Uni-
dos, Canada, Australia, Nueva Zelanda, Turquia y Japdn, y
que mantiene vinculos estrechos con otros paises y con los orga-
nismos europeos, la cooperacién para el desarrollo Overseas
Development Assistance (ODA), que se cuantifica anualmente,
experimentd un ascenso muy rapido durante los afios sesenta.!8

18 Se encontrara una cronologia de la cooperacién para el desarrollo, en
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De 1 953 millones de ddlares en 1950-1955, pas6 a 4 675 millo-
nes de ddlares en 1960; a 6 949 millones en 1970; a 27 266 mi-
llones en 1980, y a 28 685 millones en 1984. A partir de esta fe-
cha, se ha estabilizado en términos nominales. En la OCDE, el
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), examina cada afio los
avances y las modalidades y establece estadisticamente los montos
de la cooperacidn internacional. Esta, conforme a sus definicio-
nes, comprende no sélo los programas multilaterales (Naciones
Unidas, etc.) y bilaterales de asistencia o cooperacion técnica,
sino, asimismo, todas las transferencias financieras en forma de
donativos, préstamos blandos y créditos a mediano y largo pla-
zos de organismos bilaterales y multilaterales, y aun la inversion
extranjera directa (no obstante que no es propiamente un instru-
mento de ayuda).!®

Conforme a esta definicion amplia de ‘‘cooperacion’’ (aid),
se suponia que los paises donantes tratarian de cumplir el objetivo
marcado por las Naciones Unidas, surgido de la UNCTAD, de des-
tinar 0.7% de su producto interno bruto (PIB) anualmente a esa
cooperacion para el desarrollo y de formular una meta ulterior
de 1%. Después de un largo periodo, y sobre todo a raiz de los
problemas econdmicos internacionales surgidos en los afios se-
tenta, y los de endeudamiento externo de los paises en desarrollo
de los afios ochenta, se observa que casi ningun pais donante ha
llegado a cumplir, en ningin afio, la meta de 0.7%. Algunos,
como los Paises Bajos y los escandinavos, se han acercado o se
han mantenido por algin tiempo entre 0.5 y 0.7%. Japon, a
partir de un nivel inicial muy bajo, ha ascendido con cierta rapi-
dez hasta alcanzar alrededor de 0.5%. Estados Unidos, en cam-
bio, ha reducido su aportacidn a aproximadamente 0.25% de su
PIB. Estas cifras, por lo demas, ocultan gran nimero de defor-
maciones, tendencias y oscilaciones, sobre todo en cuanto al
destino geografico de la cooperacidn internacional y a los obje-
tivos especificos de la misma. En la actualidad, desde hace va-

todas sus modalidades, a partir de 1944, en OCDE, Twenty-Five Years of Deve-
lopment Cooperation: Review. Efforts and Policies of Members of the Deve-
lopment Assistance Committee, Paris, OCDE, 1985, pp. 65-88.

19 Este concepto muy amplio de aid fue cuestionado en forma aguda e in-
sistente por Gunnar Myrdal, The Challenge of World Poverty: A World of
Anti-Poverty Program in Outline, Nueva York, Pantheon Books, 1970, en par-
ticular, los capitulos 10 y 11. Se encontrara también un analisis ttil en Michael
P. Todaro, Economics for a Developing World: An Introduction to Principles,
Problems and Policies for Development, Londres, Longman, 1977.
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rios afios, el monto global de la ODA se ha mantenido estanca-
do, o aun ha descendido en términos reales. Por otro lado, es
una gran suma de peras, manzanas y mandarinas que no puede
juzgarse adecuadamente con base en las cifras globales. Y en
cuanto a los servicios prestados por expertos, baste recordar
que, hace algunos afios, un experto del PNUD tenia asignado un
monto anual, para fines presupuestarios, de 20 000 ddlares,
comprendidas todas las prestaciones, vacaciones, etc., y que
hoy en dia ‘‘cuesta’’ mas de 100 000 ddlares al aiio. Un indice
correcto tendria que tener en cuenta datos como éste y muchos
otros. Lo que resulta, de cualquier manera, es que la coopera-
cion econdmica internacional, multilateral y bilateral ha descen-
dido en montos globales (representativos de sus volimenes rea-
les) y, ciertamente, en montos per capita.

En 1984, el Informe Brandt,20 elaborado por una comision
establecida por la Asamblea General de Naciones Unidas, puso
de relieve el abandono en que se encontraba la cooperacion eco-
némica y técnica internacional, e insisti6 en la conveniencia de
que se rectificaran las politicas que, en la materia, eran ya en
esas fechas negativas o declinantes en algunos de los principales
paises altamente desarrollados. El Informe Brandt sostenia que
a los propios paises desarrollados les convenia aumentar la coo-
peracion técnica y econdmica, pues al fin y al cabo el progreso
economico y social de los paises de menor desarrollo redundaria
en mayores importaciones de bienes y servicios provenientes de
los paises donantes. Dicho informe cayo en oidos totalmente
sordos. De hecho, en los afios ochenta, a raiz de los sacudimien-
tos del mercado energético mundial en el decenio anterior, y de
los factores de retraccion del impulso norteamericano en pro de
la cooperacién internacional por vias multilaterales, surgieron
nuevos elementos adversos que se manifestaron en fuertes dese-
quilibrios macroecondémicos, fiscales y de comercio exterior en-
tre los paises de mayor nivel de desarrollo. En particular, el
déficit presupuestario de Estados Unidos y su acompaiiante, el
de su balanza comercial, han servido de pretexto, o de razoén,
para desentenderse de la cooperacidn internacional y, en espe-
cial, del liderazgo antes practicado por ese pais. Las demas na-
ciones donantes, por mas que incrementen sus asignaciones para

20 Informe de la Comision Independiente sobre los Temas del Desarrollo
Internacional, presidida por Willy Brandt (1980).
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la cooperacidn y las transferencias consiguientes de recursos, no
pueden compensar el hueco de Estados Unidos.

En cuanto al crédito a largo plazo, durante los afios setenta,
Estados Unidos, asi como el Banco Mundial y el FMI, dejaron
el campo a la banca comercial de Europa, Japon y Norteaméri-
ca, para que reciclaran los petroddlares. Son bien sabidas las
consecuencias de estas politicas, en especial el abultado endeu-
damiento de los paises en vias de desarrollo y su imposibilidad
o dificultad para cubrir el servicio anual de la deuda.?! No se
han formulado ni discutido en los organismos financieros inter-
nacionales soluciones generales al problema del endeudamiento,
y se ha dejado la negociacion en gran parte en manos de los ban-
cos acreedores. Apenas en 1986, y luego en 1989, mediante las
iniciativas Baker y Brady, respectivamente, emprendié Estados
Unidos una politica menos pasiva al inducir a los bancos a pro-
veer nuevos financiamientos y cancelar parcialmente las deudas
y aceptar intereses mas bajos, en el marco de la politica preconi-
zada por el Banco Mundial de reestructuracion econémica a fa-
vor de la libre empresa, la competitividad y el libre comercio.
Por su parte, el llamado Club de Paris ha servido para cancelar
o reducir, asi como renegociar, parte de las deudas contraidas
por los paises en desarrollo con los organismos financieros ofi-
ciales de los paises acreedores, es decir, los que han proporcio-
nado cooperacion tipo ODA. Por otro lado, se han incrementa-
do al fin las aportaciones, principalmente de Estados Unidos, al
Banco Mundial y al Banco Interamericano de Desarrollo.

V. LA PERSPECTIVA ACTUAL

En la actualidad no se advierte ningun indicio de que los paises
‘“‘donantes’’ estén dispuestos a volver la vista hacia el mundo en
desarrollo y a ofrecer mayor cooperacién econdémica y técnica
de la que han venido otorgando en los dltimos afios. Antes bien,
es probable que la meta se siga alejando y que la transferencia
hacia los paises en vias de desarrollo continiie reduciéndose. Los

21 Véase Victor L. Urquidi, ‘‘Consecuencias a largo plazo del problema
mundial del endeudamiento externo’’, en La crisis de la deuda externa en la
Ameérica Latina, comp. por Miguel S. Wionczek, México, FCE, 1987 (serie
Lecturas, nim. 59), pp. 13-45.
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acontecimientos recientes en Europa sefialan que aun los paises
mas ‘‘ricos’’ de esa drea tendran dificultades para cumplir sus
metas ante las demandas planteadas por las economias desorga-
nizadas de Europa oriental, incluida la ex Unidén de Republicas
Socialistas Soviéticas, que parecen haber perdido —como ya an-
tes los paises de la mayoria del Tercer Mundo— la batalla por
el desarrollo, al menos por unos quince o veinte afios.

La cooperacion Norte-Sur esta expuesta, en consecuencia, a
considerable incertidumbre. Lleva en su contra muchos y diver-
sos factores, ademas del desencanto y la renuencia de los donan-
tes, asi como las demandas de Europa oriental. Uno de ellos es
que los paises del Sur, en su gran mayoria, nunca han logrado
definir bien sus necesidades de cooperacion. La han visto como
una especie de cheque en blanco que algunos donantes ingenuos
estarian dispuestos a entregarles, a cambio de supuestas prome-
sas de desarrollo, cooperacién o alineamiento en la Guerra Fria.
Por supuesto que el desarrollo no debe depender de la asistencia
internacional —aun cuando ha habido casos en que ha sido in-
dispensable—-; pero, en general, se ha actuado como si ella fuera
infinita y, ademas, generosa. El esfuerzo por valerse por si mis-
mos —el self-reliance, en la expresion tan usada por muchos pai-
ses lideres del Sur (ni siquiera empleada, por cierto, por los lati-
noamericanos, para quienes el concepto no parece existir)— casi
no se ha practicado fuera de los discursos de los no alineados y
los informes de la Comisién Sur y otros organismos y foros pa-
recidos. Sera o no una clara obligacion moral, a juicio del Sur,
extender y ampliar la cooperacion economica y técnica interna-
cional, pero los paises donantes del Norte no lo ven asi, sino
como una dadiva interesada. Su punto de vista ha cambiado y
ahora exigen a los paises de menor capacidad econémica, en el
nuevo marco de la desigualdad internacional, abrirse al comer-
cio y a la inversion provenientes del Norte, y no pedir mendrugos
de asistencia internacional. Esto quiere decir que los paises del
Sur, salvo los que puedan superar su estancamiento actual por
medio de mayor integracion comercial y de inversiones de las
economias del Norte —y haciendo excepcion también de las eco-
nomias dinamicas del sudeste de Asia—, no tendran ya mas
alternativa que la de definir mejor sus estrategias de desarrollo,
practicar politicas tendientes a valerse por si mismos y aprove-
char mejor los limitados recursos que el Norte quiera proveer por
medio de la ODA, que llegaran probablemente cada vez mas
por la via bilateral que por la multilateral.
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VI. (EXPERTOS INTERNACIONALES
O FORMADORES DE FORMADORES?

Una de las caracteristicas de la asistencia técnica internacional
en el sistema de Naciones Unidas, asi como en muchos progra-
mas bilaterales, fue que, desde el principio, consistié en su ma-
yor parte (quizd en 90-95%) en el suministro de servicios de ex-
pertos como asesores para determinados proyectos o programas
del pais solicitante o receptor de la cooperaciéon. En Naciones
Unidas, el secretario general Dag Hammarskjold llegé a propo-
ner en 1958 una modalidad adicional, diseiiada principalmente
para los paises africanos y algunos del sudeste de Asia, consis-
tente en designar funcionarios, escogidos y pagados por Nacio-
nes Unidas, para ocupar puestos clave en las administraciones
locales, por ejemplo, directores de aduanas, de impuestos, de fi-
nanzas, una especie de retorno a los sistemas del servicio colo-
nial britanico o de su equivalente francés. Esta iniciativa no
prosper6 en la Asamblea General (México intervino para opo-
nerse a ella)??2 y por fortuna fue abandonada, pero viene a
cuento porque es parte de la ‘‘filosofia’’ con que se formulé e
inicid toda la asistencia técnica internacional: la de un claro pa-
ternalismo hacia los paises en desarrollo.

El sistema de los expertos, prevaleciente aun, tiene varios
inconvenientes: @) por lo general llegan expertos que, si bien
requieren la aprobacién del pais receptor, son en gran parte
impuestos por los organismos de Naciones Unidas, y con fre-
cuencia carecen de posibilidad de adaptacién al pais receptor o
traen ideas preconcebidas; b) en las primeras etapas, los ‘‘exper-
tos’’ solian ser funcionarios jubilados del sistema administrativo
colonial de algunos paises de Europa, o personas de indudable
talento para engaiar a sus propios gobiernos, que los proponian
a Naciones Unidas para llenar las ‘‘cuotas’’ por nacionalidades;
¢) alo largo de los afios, se iban creando ‘‘ligas de expertos’’ que
lo mismo se consideraban aptos para trabajar en Tanzania que en
Bolivia o Indonesia, y acababan por ser poco eficientes y por co-
locarse en las filas de los ‘‘pre-jubilables’’, en espera de cumplir
los 60 afios para retirarse a vivir en Suiza o el sur de Francia;

22 En mi calidad de miembro de la delegacion mexicana en la Asamblea
General de 1958, me toco presentar