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INTRODUCCION

A raiz de los primeros empujes ocurridos en el campo de la cooperacién in-
ternacional, acaecidos después de la segunda mitad del siglo xiX, cambia la carac-
teristica que presentaba el Derecho Internacional. Los Estados se asocian entre si,
bajo una forma particular: la organizacién internacional. Este tipo de cooperacién
internacional se expande a diversos campos: econémicos, politicos y sociales.

La pérdida del cardcter puramente «interestatal» ha llevado a la doctrina a
distinguir normas y principios del «Derecho Internacional de la Coexistencia» de
otras llamadas del «Derecho Internacional de la Cooperacion» (1).

Los primeros tienen por objeto definir los derechos y deberes de los Estados
y delimitan la esfera de validez de la soberania y jurisdiccidn nacionales. En cam-
bio, el segundo tipo de principios, normas e instituciones tienen por objeto prote-
ger los intereses comunes en los distintos campos que abarca la cooperacidn inter-
nacional contemporanea.

Al finalizar la segunda Guerra Mundial, el mundo conocié un fuerte resurgi-
miento del liberalismo econdémico, expresado en dos grandes principios: el de la
reciprocidad y el de la no discriminacién, ambos sustentados en el de la igualdad
juridica de los Estados.

Sin embargo, muy pronto esta estructura comenzé a ser discutida, particular-
mente —en el campo politico— a partir del proceso de descolonizacién, cuyos
postulados y objetivos se consignaron en una Resolucién referente a la indepen-
dencia de los paises y pueblos coloniales. (2)

Ingresan a la Comunidad Internacional, mas de sesenta nuevos Estados cuyos
niveles de desarrollo provocaron impacto en la comunidad internacional, promo-
viendo la necesidad urgente de una cooperacion internacional.

Al afio siguiente la Asamblea General abordd nuevamente este grave problema
y proclamé el «Decenio de la Naciones Unidas para el Desarrollo» (3), establecien-
do conjuntamente con dicha proclamacién, programas de cooperacién internacional.

(1) Esta distincidn es un aporte ya tradicional de Wolfgang Friedmann.
(2) Resolucidén 1514 (XV) del 14 de septiembre de 1960.0
(3) Resolucion 1710 (XVI) y 1715 (XVI) del 19 de diciembre de 1961.
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Es en este contexto que asistimos al nacimiento, de una serie de asociaciones
de productores que reunen en su mayoria a paises en desarrollo, principalmente
productores y exportadores de materias primas.

Estas asociaciones son por lo general organismos intergubernamentales de
cardcter consultivo, que coordinan politicas nacionales. Cada organizacion es una
persona juridica que tiene capacidad internacional para ejercer funciones en mate-
rias especificas.

En términos econémicos, una asociacion de paises productores es ademds un
instrumento de negociacién disponible para paises miembros de la misma.

Su propdsito es luchar contra la inestabilidad de los precios, caracteristica
principal de los productos bésicos, y lograr precios remunerativos para sus expor-
taciones, de modo de incrementar sus propios ingresos. Efectivamente, tales ex-
portaciones constituyen, en la mayor parte de los casos, la principal fuente de divi-
sas de estos paises.

El papel jugado por la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo ha
sido muy importante, particularmente en el proceso de expansién de este fenéme-
no institucional.

Sin embargo, la economfa internacional ha experimentado profundos cam-
bios. La apertura de los paises en desarrollo hacia el mercado internacional, ac-
tuando en forma competitiva en el campo del comercio internacional, la apertura
de sus fronteras al libre mercado, y a la inversién extranjera, —todo ello unido a la
ineficacia de los mecanismos utilizados por las asociaciones de productores para
intervenir en el mercado de productos bdsicos—, obligé a los Estados productores
y exportadores a enfrentar de otra manera el complejo problema del comercio de
productos bdsicos. La constitucién de foros intergubernamentales que reunan a
productores y consumidores es un signo de los tiempos actuales.

[. LA EMERGENCIA DE LAS ASOCIACIONES DE PRODUCTORES: UNA
ESPERANZA INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO

Los primeros intentos para regular o controlar el comercio internacional de
productos bdsicos se encuentran a principios del siglo xx.

Se caracterizaban por ser acuerdos voluntarios entre empresas independien-
tes, para la regulacion del mercado de uno o varios productos bdsicos, sin partici-
pacion de los Gobiernos. Pero la crisis econémica mundial de los afios 30 tuvo un
efecto desestabilizador en el comercio de materias primas, lo que condujo al fraca-
so de estos carteles que, sin embargo, constituyen el primer paso para posteriores
formas de control.

Paralelamente, surgen los primeros intentos gubernamentales por regular los
mercados de productos basicos con el fin de evitar nuevas caidas en los precios.

A pesar de estos intentos (gubernamentales y privados), los acuerdos celebra-
dos no tuvieron el €xito que se esperaba, principalmente porque no tenfan una co-
bertura suficiente del mercado y porque los mecanismos de control de las disposi-
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ciones reguladoras eran inadecuados. Existia también otra razén fundamental: no
siempre hubo acuerdo entre los productores-exportadores en cuanto a los mecanis-
mos a adoptar.

Después de la Segunda Guerra Mundial, los paises industrializados optan por
una nueva estrategia en cuanto al comercio internacional adoptando, entre 1947 y
1948, una Carta de Comercio Mundial, en la Conferencia de La Habana.

Si bien la idea de una organizacién mundial que, bajo un c6digo comin de
comportamiento, fijara las reglas del comercio internacional no fue finalmente
adoptada, la Carta establece disposiciones sobre la regulacién del comercio inter-
nacional que influyen hasta hoy en dia (4).

De hecho, todos los acuerdos internacionales sobre productos bdsicos exis-
tentes y que se han realizado bajo el amparo de las Naciones Unidas se basan en
los principios establecidos en el Capitulo VI de esa Carta.

Desde entonces han ocurrido muchos cambios en la estructura del comercio,
como el nimero cada vez mayor de Gobiernos participantes. La complejidad estd
en que a partir de esos afios todas las negociaciones se han realizado en un am-
biente de creciente divergencia entre los paises ricos y los pobres. Esto se refleja
en los acuerdos internacionales sobre productos basicos suscritos en esos afios.

1. Las asociaciones de productores como instrumento de negociaciéon o de
confrotacion

En las dltimas dos décadas, se ha ido desarrollando un importante cuerpo de
normas y de doctrina ecénomica y juridica acerca de las asociaciones de producto-
res, el cual ha permitido hablar de un «derecho de las asociaciones de productores
o de los exportadores de productos bisicos».

La Conferencia de Paises en Desarrollo sobre Materias Primas, celebrada
en la ciudad de Dakar, en 1975, estipuld, en la sexta resolucidn, una definicidn
en virtud de la cual se describe la estructura y propésito de estas asociaciones.
Estas son definidas como un medio de complementar las politicas de produccion
de materias primas disefiadas por los paises en desarrollo individualmente consi-
deradas. Tales asociaciones estdn destinadas a asegurar una mds efectiva partici-
pacion en la produccidn, investigacién, desarrollo y comercializacién de tales
productos.

De ahi que se definan las asociaciones de productores como organizaciones
intergubernamentales, conformadas preferentemente por paises en desarrollo, cuyo
propdsito es influir en el mercado mundial (generalmente controlado pOor monopo-
lios y monopsonios organizados por los pafses desarrollados para su propio benefi-
cio) a fin de asegurar equidad, estabilidad y precios remunerativos para sus expor-
taciones, de modo de incrementar sus propios ingresos.

(4) Ver Carreau (Dominique), Juilliard (Patrick) y Flory (Thiébaut), Droit International Economi-
que, 2.* edicion, L.G.D.J., 1980, pp. 316 v sig.
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a) Objetivos de las asociaciones de productores-exportadores

Las asociaciones de paises productores-exportadores se han planteado una
gran amplitud de objetivos. Sin embargo, su propésito fundamental es proteger los
intereses de los pafses en desarrollo promoviendo el desarrollo de sus exportacio-
nes. Ello se traduce en que su misién no sélo se orienta a influir en los precios de
las materias primas, sino también a la promocién de la industria, la expansién de los
mercados y el establecimiento de empresas nacionales para asumir el control de
los recursos naturales. Todo ello con el objeto de asegurar que la mayor parte del
excedente econdmico generado por las exportaciones beneficie a los pafses pro-
ductores-exportadores de productos bésicos.

Los medios empleados para la consecucion de sus fines son muy diversos y
los estatutos de estas asociaciones son, en general, bastante amplios para permitir,
por ejemplo, tanto la intervencién directa en el precio, como la accién indirecta en
el mercado. En este sentido, podemos citar como ejemplos tipicos de este diferente
alcance de los ojetivos a la Organizacién Paises Exportadores de Petréleo (OPEP)
y el Consejo Intergubernamental de Paises Exportadores de Cobre (CIPEC). Mien-
tras que en los estatutos de la OPEP se establece claramente que la organizacion
propenderd a encontrar los medios y caminos que garanticen la estabilidad de los
precios del mercado, en CIPEC se promueve la coordinacién y armonizacién de
las politicas.

b) Funciones y érganos de las asociaciones de productores-exportadores

A fin de lograr sus objetivos de intervenir en los mercados y promover la coo-
peracion entre los paises miembros, las asociaciones de paises productores-expor-
tadores tienen un ndmero de funciones especificas que ejecutar.

Algunas de las funciones han sido disefiadas para que tales organizaciones in-
tervengan en los mercados respectivos otras, de cardcter general, se orientan a esti-
mular la cooperacion entre los paises miembros. Desde luego, tal intervencidn
puede traducirse en las mas diversas estrategias y mecanismos.

En cuanto a los 6rganos, casi todas las asociaciones creadas hasta la fecha es-
tablecen fundamentalmente tres tipos: una asamblea o conferencia (6rgano supre-
mo); una junta o consejo ejecutivo (Grgano ejecutor) y un secretariado u oficina
(6rgano administrativo).

c) Derechos y obligaciones de los paises miembros de la asociaciéon

Esta cldusula estd basada en la igualdad soberana de los estados miembros:
un miembro, un voto.

Pero la obligacién fundamental y eje alrededor del cual gira la razén de ser
de las asociaciones es la solidaridad y asistencia mutua entre los miembros. Este
principio, indudablemente, pertenece a la esencia politica-juridica de las asocia-
ciones. Es mds, estas instituciones se pueden definir como organismos interguber-
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namentales de solidaridad y asistencia mutua entre paises en desarrollo, para lo-
grar un espacio favorable para un producto basico en el comercio mundial, inten-
tando obtener un precio remunerativo y justo.

2. El desarrollo de las asociaciones de productores

Durante la década de los afios 60, hemos asistido al nacimiento de una serie
de asociaciones de productores conformadas en su mayoria por paises en desa-
rrollo.

Los Estados Unidos se han opuesto a la proliferacién de tales asociaciones,
con respecto a las cuales denuncian la ilegalidad en relacién a los principios del
GATT que prohibe las pricticas comerciales restrictivas. Mas adn, la ley america-
na sobre comercio del 3 de Enero de 1975 las asimilaba a carteles y exponia a sus
miembros a sanciones eventuales (5)

El papel jugado por la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo
(OPEP) y el Consejo Intergubernamental de Paises Exportadores de Cobre (CIPEC),
ha sido muy importante en el proceso de expansion de este fendmeno institucional.

a) La emergenca de OPEP y CIPEC

A comienzos de los afios 60, numerosos movimientos de liberacién nacional
logran sus objetivos después de prolongados esfuerzos. Las asociaciones de pro-
ductores constituyeron, en esos afios, la consecuencia natural del creciente nacio-
nalismo del Tercer Mundo.

La OPEP, creada en 1960, en la Conferencia de Bagdad, jugd un rol pionero
constituyendo un incentivo para otros paises a fin de que organizaran nuevas aso-
ciaciones.

A mediados de la década del sesenta se crean nuevas asociaciones de produc-
tores de cardcter interregional. Es el caso de CIPEC, fundado el 8 de Junio de
1967 por Chile, Perd, Zambia y Zaire y cuyos objetivos son los de coordinar medi-
das destinadas a aumentar los ingresos reales provenientes de las exportaciones de
cobre de los paises miembros, la armonizacién de las politicas relativas a-la pro-
duccién y comercializacién del cobre y obtener mejor informacién para los paises
miembros sobre la actividad cuprera. (6)

Los principios de las Asociaciones son proclamados por primera vez en la
Primera Conferencia de Naciones Unidas sobre el Comercio y el Desarrolio. La
resolucién principal acerca de las materias primas, plantea que el mecanismo
mds adecuado es aquel de los acuerdos sobre productos bdsicos en que participen

(5) Bennounna (Mohamed), Droit International du Développement, Mondes en Devenir, Berger-
Levrault, Paris, 1983. pp. 171 y sig.

(6) La inestabilidad de los precios venia también afectando a las economias asidticas. Fue asi como
se constituyeron varias asociaciones como la Comunidad Asidtica del Coco; Asociacion de Paises Pro-
ductores de Caucho Natural; Comunidad de 1a Pimienta, etc.
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productores y consumidores. (7) Otra resolucién de cardcter mds puntual reco-
mienda «que se reconozca y que se aliente a las organizaciones internacionales
que agrupan, para la defensa de sus intereses, a los paises en vias de desarrollo,
principales exportadores de productos naturales no renovables». (8)

Paralelo a este proceso, es interesante poner atencion en las numerosas reso-
luciones de la Asamblea General, relativas a la soberania permanente de los pafses
en desarrollo sobre sus recursos naturales. (9)

El desafio de formar asociaciones de productores se afirma paulatinamente
en los paises en desarrollo. La cuarta Conferencia de los Paises No-Alineados (Ar-
gelia, 1973), le consagra una atencién especial. Las asociaciones de productores
son consideradas como mecanismos del nuevo orden econémico mundial y como
la cristalizacion del principio de la soberania de los paises en desarrollo sobre los
recursos naturales.

Por lo demds, no se trata de multiplicar sin fin las asociaciones de producto-
res. En efecto, se recomienda establecer y consolidar «las asociaciones de produc-
tores en lo que se refiere a los productos que representan una mayor importancia
para la economia mundial» (10). Esta idea fue retomada en la Conferencia de los
Paises Alineados, celebrada en Agosto de 1976, donde se recomienda impulsar la
creacion «de nuevas asociaciones de productores para los productos primarios
cuya exportacion interesa a los paises en desarrollo (11)

b) Expansién de las asociaciones de productores

En los albores de la década del setenta, una serie de acontecimientos politicos,
econémicos y militares cambian el escenario econdmico internacional. Esta at-
mosfera internacional se ve considerablemente influida por el aumento del nacio-
nalismo del Tercer Mundo; su mayor cohesién interna; la formacién de un activo
y creciente grupo de paises no alineados y la difusién de un espiritu de solidaridad
internacional. Paralelamente, la situacién econémica mundial presenta otro cariz
con la devaluacidn del délar, hecho a partir del cual se inicia una fuerte inestabili-
dad monetaria y financiera en los paises industrializados, se declara una fuerte in-
flacion, a la par que aumenta el desempleo. El comercio mundial baja en un 30% en
1974 y se contrae ain mds en 1975. El crecimiento desde el centro a la periferia

(7) El Comercio y el Desarrollo, Acta de la Conferencia de las Naciones Unidas, Génova, 1964,
Vol. I; Anexo A. I pp. 29 s.

(8) 1bid, Anexo A. VI 2, pp. 71-72; este texto constituye sin duda un estimulo a la OPEP que en esa
€poca no se destaca por sus €xitos.

(9) Ver las resoluciones de la Asamblea General: 626 (VII), 1803 (XVII), 2158 (XXI), 2386
(XXIID), 2692 (XXV).

(10) IV Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno de los pafses no-alineados, Argel, 5-9 de Sep-
tiembre 1973, pp. 77, 78, 86.

(11) Ver también el Programa de Accién adoptado en Mayo de 1976 en Manila, por la 3.2 Reunién
Ministerial del Grupo de los 77.
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por rebalse deja de funcionar y la mayoria de los paises en desarrollo pierden la
escasa dindmica adquirida en la década anterior. Estos cambios precipitan en los
paises en desarrollo un conjunto de presiones.

En efecto, para enfrentar el deterioro de los términos del intercambio, los pai-
ses exportadores de petréleo deciden, a fines de 1975, elevar sustancialmente el
precio del petréleo crudo, generando la «crisis de la energia» en el mundo indus-
trializado. Por primera vez en la historia, los paises en desarrollo enfrentan decidi-
damente a las potencias industrializadas y optan por asumir la soberania en la fija-
cién del precio de un producto estratégico.

La independencia econdmica del Tercer Mundo parece ampliar y profundi-
zarse. Numerosos procesos de nacionalizacién de riquezas basicas son llevados
adelante desde comienzos de 1960. (12) Los pafses en desarrollo toman creciente
conciencia de la realidad del orden econémico internacional y de las enormes dife-
rencias que provoca.

Es como consecuencia de todo lo anterior que los pafses en desarrollo estre-
chan sus vinculos y obtienen la aprobacién por la Asamblea General de las Naciones
Unidas, de la «Declaracion sobre el establecimiento de un Nuevo Orden Econémico
Internacional», en Mayo de 1974, y de la «Carta de los Deberes y Derechos Eco-
nomicos de los Estados». (13) La primera, proclama el pleno respeto de los princi-
pios alli enumerados, entre ellos, «la facilitacién del papel que las asociaciones de
productores pueden desempenar, dentro del marco de la cooperacién internacio-
nal...». La segunda, reconoce que «todos los Estados tienen el derecho de asociar-
se en organizaciones de productores de materias primas a fin de desarrollar su eco-
nomia nacional, lograr un financiamiento estable para su desarrollo...».

La misma Asamblea General, en su 6.° periodo extraordinario de sesiones,
aprob¢ el Programa de Accién sobre el Establecimiento de un Nuevo Orden Econé-
mico Internacional donde se sefiala que «debe hacerse todo lo posible para facilitar
el funcionamiento y fomentar la consecucién de los objetivos de las asociaciones
de productores, incluso sus arreglos de comercializacién conjunta, el comercio or-
denado de los productos bésicos, el mejoramiento de los ingresos de exportacion
de los paises en desarrollo, productores de materias primas, sus relaciones de in-
tercambio y el crecimiento sostenido de la economia mundial para beneficio de to-
dos». (14)

Es importante constatar el respaldo que, por primera vez, proviene de una or-
ganizacién internacional, en el proceso de creacidn de asociaciones de pafses ex-
portadores de productos basicos.

(12) En Chile se nacionalizé el cobre y el hierro; en Perd, Venezuela, Irak, Argelia, Libia, el petré-
leo; en Guayana, la bauxita, etc.

(13) Ver Virally (Michel), Annuaire Frangais de Droit International, 1974,

(14) Sobre el valor juridico de estas Declaraciones, véase Gross Espiell (Héctor), p. 93; Rioseco V.
(Alberto) «Las Declaraciones de la Asamblea General de las Naciones Unidas y su valor juridico en rela-
cién con la costumbre internacionat», en 1.° Congreso de la Sociedad Chilena de Derecho Internacional,
Santiago, 1982.
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Esas Declaraciones constituyeron un incentivo para los paises en desarrollo,
los que, estimulados ademds por el ejemplo de 1a OPEP, crearon nuevas asociacio-
nes de productores. (15)

La creacién de asociaciones de productores, ademds de las ya existentes, es jus-
tificada para ciertos productos, por la conyuntura econémica y la situacién del merca-
do. Demuestran una utilidad indiscutible para el desarrollo de ciertas actividades: in-
vestigaciones comunes, armonizacion de politicas, mejoramiento de la productividad.

La experiencia de los dltimos afios nos indica la conveniencia de establecer
lazos mds estrechos con los consumidores. Por lo demas, las asociaciones estan le-
jos de desinteresarse de los paises importadores o consumidores. Incluso en los
preambulos de algunos acuerdos de productores, éstos se refieren a los intereses
de los consumidores (16). Hay incluso acuerdos que permiten invitar en calidad de
observadores a gobiernos no miembros; que preven consultas con tales gobiernos;
permiten invitar a representantes de paises consumidores a las Conferencias o que
facultan la adopcién de medidas mutuamente aceptable acordadas tomando en
consideracién la opinién de los paises consumidores.

II. LA REGRESION DE LAS ASOCIACIONES DE PRODUCTORES: CRISIS
DE SOLIDARIDAD Y NUEVO REALISMO ECONOMICO

Tres son las principales razones por las cuales asistimos, hoy en difa, a un
proceso de retroceso en el papel que han jugado las Asociaciones de Productores
de Materias Primas.

La primera razén dice relacién con los objetivos y con las medidas adoptadas
por los 6rganos de estas asociaciones que han quedado retrasadas frente a una rea-
lidad muy cambiante tanto en los aspectos politicos como en los econémicos.

Un segundo grupo de razones se refiere con las ansias que han tenido estas
asociaciones por jugar el papel de «cartel», es decir, por intervenir en el precio,
controlando una parte importante de la oferta.

Por tltimo, el surgimiento de nuevos foros de discusién y de anélisis de los
mercados de materias primas —mds flexibles y que agrupan tanto a productores
como a consumidores—, ha precipitado la regresion de este tipo de organizaciones
intergubernamentales.

1. Inadaptacion de objetivos y medidas: una realidad cambiante

El profesor Michel Virally ha puesto de manifiesto la importancia que juegan
los objetivos o los fines sociales en una teoria general de las organizaciones inter-

(15) En 1974, surgié la Asociacion Internacional de la Bauxita (AIB); en 1977, logro cristalizarse la
Asociacién Internacional de Paises Exportadores de Mineral de Hierro; se crean también asociaciones de
productores de mercurio, madera, bananas, aztcar, té, etc.

(16) Véase el caso de la OPEP, Art. 2, C.
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nacionales (17). Sin embargo, los objetivos de una organizacién internacional son
el corazon de estas organizaciones y condicionan el ejercicio de sus competencias
en el plano internacional dando lugar a lo que, en Derecho Internacional, se cono-
ce como el principio de la especialidad funcional. Para alcanzar esos objetivos, los
miembros de una determinada organizacion internacional se dotan de un poder re-
solutivo, que tiene una serie de grados, en relacidn con el cardcter coercitivo y la
aplicacion directa de este tipo de resoluciones.

Como ya hemos visto, lo que persiguen los paises productores de una materia
prima es la estabilizacién de sus ingresos, y por lo tanto de sus precios; un aumen-
to del consumo y un mejor aprovechamiento interno de los recursos que provee la
explotacion y comercializacién de estos productos; persiguiendo ademds una ma-
yor diversificacién de las economias nacionales.

Sin embargo, estas asociaciones se constituyeron cuando la realidad econé-
mica era sin lugar a duda distinta a la actual y, por lo tanto, los objetivos que se le
asignaran han quedado impracticables.

Esta inadaptacion de objetivos y medidas se debe, principalmente, a una evo-
lucién de la industria y de los mercados de estas materias primas.

a) Evolucién de la indusria y del mercado del cobre

A partir de los afios 60, cambios politicos que se sucedieron en el mundo
condujeron paulatinamente a procesos de nacionalizaciones de las principales
actividades econémicas en los paises en desarrollo, las cuales estaban esencial-
mente ligadas a los sectores de explotacion de los recursos naturales. A esta si-
tuacion no estuvo ajeno el cobre. Fue asi como a finales de la década de los 60 y
comienzos de los afios 70, se consolidé un proceso de nacionalizaciones en Chi-
le, Perd, Zaire y Zambia, que llevaron a los gobiernos de esos Estados a tomar el
control del total o de una parte mayoritaria de la propiedad de importantes yaci-
mientos.

A la tendencia declinante de la tasa de crecimiento del consumo que se regis-
tré en la década del 60 y 70, se sumé el desarrollo de diferentes proyectos mineros
estipulados por las alzas en los precios del cobre, por la necesidad de los gobier-
nos de ampliar su produccioén y por la dependencia econémica de sus paises con el
sector de la mineria. Esta situacién llevé a una permanente situacién de sobreofer-
ta entre 1970 y 1976.

La breve recuperacién econémica que se observé hacia 1980 fue sélo el pro-
logo de una depresion mds profunda y persistente cuyos efectos se hicieron sentir
a partir de 1982. La produccién industrial en los paises desarrollados bajé, redu-
ciendo la demanda de materias primas exportadas por los paises en desarrollo y
provocando una caida generalizada de precios.

(17) Virally, (Michel) «La notion de fonction dans la théorie de 1'‘Organisation Internationale», in
Mélanges a Charles Rousseau, Parfs, Pédone, 1974,
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El mercado sufre un cambio a partir de 1984 como resultado de la acelerada
recuperacién de la economia mundial, pasando nuevamente a una situacion difici-
taria que se extiende hasta 1990, con un impacto alcista en el precio del metal, re-
sultado del acentuado incremento en la escasez de material e inventarios que se
mantienen a niveles inferiores a las cuatro semanas de consumo.

b) Evoluciéon de la industria y del mercado de petréleo

Esta evolucién muestra que mientras la segunda guerra mundial despierta la
conciencia de la escasez de la energfa y de la importancia del petréleo, la post gue-
rra revela la abundancia petrolera, fundada sobre recursos gigantescos con un bajo
costo de explotacién. El petréleo sustituye en gran escala al carbén y pasa a ser la
principal fuente de energia utilizada.

La expansién de la produccidn, a partir de yacimientos petroliferos del Medio
Oriente, lleva pues, a las compafifas a la apropiacién de una renta importante que
no era discutida en aquellos afios por los Estados propietarios de los yacimientos.
La industria estd organizada principalmente alrededor de las ocho «majors», a sa-
ber las grandes compaiifas petroleras presentes después del fin de la guerra del
Medio Oriente. (18)

El primer embate petrolero, en 1973, si bien significa una ruptura brutal del
orden establecido por los «majors», es, en realidad, el resultado de varias fuerzas
conjuntas: primero, la presién de los radicalismos nacionalistas en la mayor parte
de los paises productores, ligados al proceso de independencia; la creacion del
Estado de Israel en 1948 y su rédpido reconocimiento por los pafses occidentales y
la Unién Soviética. Este dltimo hecho despertard la oposicién drabe y la creacién
de una comunidad de intereses de estos paises donde predomina un antisionismo
y antioccidentalismo; la madurez progresiva de los Estados propietarios (sobera-
nos) y su deseo de apropiarse de una parte importante de la renta son, en fin, fac-
tores a tomar en cuenta en el proceso de debilidad del poder de negociacién de
los «majors».

El periodo 1970-1973 constituye una fase confusa de negociaciones sobre los
precios y sobre la distribucidén de beneficios, preludio del caos que seguiria. Los
precios se mantienen todavia fijos de manera contractual, pero correspondera a Li-
bia, cuya produccidn crece rapidamente en los afios 60, ser el primero que discute
y rechaza en 1970 los acuerdos con las compaififas tanto en relacién con el volu-
men como en relacién con los beneficios.

La toma de poder por parte de la OPEP que llevé al embate petrolero de
1973, debe interpretarse, por lo tanto, como el término de una larga carrera inicia-
da por los productores en sus relaciones con las compaiiias las cuales han ido per-
diendo, poco a poco, su fuerza de negociacion.

(18) Para la industria del petréleo y su evolucién ver Jacquet (Pierre) y Nicolds (Francoise), Pétrole,
crises, marchés, politiques, Ramses points, Institut Frangais des Relations Internationales, 1.2 edicién, 1991,
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El mercado petrolero conoce, enseguida, durante los afios 1974-1978, una
calma relativa en materia de precios. El poder de los productores se confirma, esta
vez, a través de un proceso de nacionalizaciones de compahias petroleras.

La segunda alerta mercantil a partir de 1978 ser4 mejor asumida que la prece-
dente y los consumidores se sobreponen, bajo la influencia de la Agencia Interna-
cional de la Energia, a evitar las pujas de postores en materia de stockage.

De hecho, los productores desde 1974, han hecho subir el precio del petréleo,
fomentando la investigacién y la utilizacién de energias alternativas; la explora-
cién y la explotacién se van a dirigir hacia petréleos més costosos, pero mas renta-
bles; el carbén vuelve a reencontrarse con los consumidores y se desarrolla la
energia nuclear. Pero uno de los factores mis importantes en el revés del mercado
fue la entrada en produccién de productores exteriores a la OPEP, principalmente
México, Noruega y Gran Bretaiia.

Verdaderamente, fue a partir del afio 78 que el conjunto de estos efectos de
sustitucidn, tanto geograficos como fuentes de energia alternativa, se hardn sen-
tir.

2. Los resentimientos frente a los fracasos de ejercer como «cartel»

El control oligopélico del mercado de los productos bésicos que ejercian las
empresas tradicionales en los pafses desarrollados, con anterioridad a la segunda
guerra mundial, trae como consecuencia el inicio de intentos intergubernamentales
de reordenamiento del mercado, los que encuentran fundamento en la Carta de La
Habana, la que, al no ser ratificada, permitié que la regulacién del comercio per-
maneciera en manos de las empresas antes sefialadas.

Sin embargo, los paises del Tercer Mundo insistieron en plantear el problema
de la regulacién del comercio de los productos bisicos y en 1964 surgié dicho
tema a raiz de la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio y Desarrollo
(UNCTAD).

En el dmbito de los productos bdsicos, los paises en desarrollo obtuvieron la
aprobacién del Programa Integrado para Productos Bdsicos en la IV UNCTAD, re-
alizada en Nairobi, en 1976. Sin embargo, después de 4 afios de negociaciones so-
bre varios productos, no se lograron los resultados perseguidos y el interés por
continuarlo se fue perdiendo debido a la preocupacion por otros factores que esta-
ban actuando en las economias de los paises en desarrollo, (endeudamiento exter-
no) y en los paises desarrollados (recuperaracion de sus economias y reduccidn del
desempleo).

Luego del embargo petrolero de 1973, se advirtié una creciente tendencia por
parte de los paises en desarrollo, productores y exportadores de materias primas,
por tratar de emular la politica emprendida por la OPEP y es asi como, adem4s de
reactivarse la discusién general sobre la necesidad de estabilizar y aumentar los in-
gresos de los paises productores el tema pas6 a ocupar un lugar preferente en di-
versos foros y organismos internacionales.
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a) Una meta no alcanzada por CIPEC

CIPEC no escapé a dicha tendencia y en su interior aumentd la presién para
que se adoptaran medidas que redundaran en un mayor ingreso y/o en una menor
incertidumbre en cuanto a provenientes ingresos de las exportaciones de cobre.

En este sentido se decidié adoptar mecanismos unilaterales de defensa y esta-
bilizacion del precio del cobre (19); salvo los cortes de produccién y exportaciones
adoptadas en 1975 y 1976, ninguna de estas medidas se pudo poner en practica.

Esta experiencia puso en evidencia la incapacidad de CIPEC para adoptar
medidas unilaterales de intervencién en el mercado, derivada de 1a naturaleza mis-
ma del mercado del cobre, de Ia débil situacién financiera de los paises miembros
que los inhibilita, o hace poco creible su condicion, para adoptar medidas que con-
llevaran el riesgo de disminuir sus ingresos a corto plazo y, finalmente, la baja par-
ticipacion de CIPEC en la produccién de cobre refinado en el mundo (20)

b) Las reversiones en el caso de la OPEP

Paradojalmente después del segundo shock, a partir de 1981, la OPEP ve con
esperanza su renacimiento como forma de «cartel»; pero al mismo tiempo, el fra-
caso de esta tentativa.

Bajo los efectos de una superproduccién evidente a partir de 1981, reforzada
por la recesion que conocen los paises industriales, cuya principal preocupacién en
este periodo es la lucha contra la infracidn, el precio spot llega a ser mas débil que
los precios oficiales OPEP. En Marzo 1982, los paises miembros deciden fijar cuo-
tas de produccidén a fin de sostener el precio. La OPEP sueiia con los habitos y
précticas de un «cartel», imponiendo un techo de produccién. En los hechos, este
techo no serd suficientemente bajo para estabilizar el mercado, lo que obliga la
OPEP a bajar, en Mayo 1983, el techo de produccién y a disminuir el precio ofi-
cial de 32 a 29 délares el barril. Pero la OPEP no podrd imponer una firme disci-
plina en materia de respeto, por parte de los miembros, de las cuotas distribuidas
de comun acuerdo. El cambio completo del mercado que pasa a ser un mercado de
compradores lleva, en gérmen, la crisis de 1986. El problema de la seguridad de abas-
tecimiento no es sino un viejo recuerdo. Son los paises productores de la OPEP
que, a su turno, descubren su dependencia y su vulnerabilidad frente a la demanda
de los paises industrializados. La oferta mundial crece en un mercado orientado
hacia la baja. Los precios caen, el mercado ha vencido al «cartel». Los resultados
de la estrategia por reconquistar parte del mercado encuentra sus limites en el hecho
que la produccion de los pafses no miembros de la OPEP ha continuado aumentando.

(19) Estos mecanismos son, entre otros, el cambio de la base de fijacién del precio a un precio pro-
ductores de CIPEC (precio minimo, precio mixto, etc.), cortes de produccién y/o exportaciones, interven-
cién en la B.M.L. stock regulador de CIPEC, etc.

(20) Esta participacién no ha alcanzado, en los mejores afios de existencia de CIPEC, al 23% de la
produccién mundial de cobre refinado.
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Tentativas de cooperacién entre los paises de la OPEP y los paises productores exte-
riores a la organizacién, son iniciadas durante 1986 a fin de establecer una discipli-
na colectiva de produccién, pero ellas no concluyen en ninguna medida concreta.

La caida en los precios va a significar, por otra parte, algunos efectos negati-
vos. Para Estados Unidos esos tienen fuertes consecuencias, debido a que la crisis
afecta gravemente a ciertos Estados internos. De ahi que ejercieron presiones so-
bre la OPEP para que la Organizacion vuelva a retomar el control de los precios.

La OPEP, ya sea por razones internas, ya sea por la presién americana, llega
en Diciembre de 1986, a retomar el control de la produccién, restaurando nuevas
cuotas de produccién y adoptando un precio oficial. Los paises productores no
miembros deciden tambien sostener este esfuerzo. Si entre los afios 86 y 90 los
precios no han conocido alzas brutales ni caidas dramdticas, como aquellas ocurri-
das en 1986, la inestabilidad serd la regla y los precios permaneceran bastante ba-
jos. La incertidumbre proviene de la dindmica de «cartel»: cuando los precios son
satisfactorios para la Organizacién, los paises miembros trampean y se engafian
sobre sus cuotas, lo que conduce nuevamente a una baja de precio.

3. Los foros intergubernamentales de productores y consumidores

La economia internacional ha experimentado profundos cambios, fenémenos
como la internacionalizacién de la economia, la formacién de bloques comercia-
les, la revitalizacion del sector privado, influyen tambien en el comercio de los
productos bésicos. ‘

Todo lo anterior ha conducido a la incongruencia de los objetivos de estas
asociaciones con la realidad en que se insertan, y por ende, a una confusion en el
rol que desempefian, a discusiones estériles y a su pérdida de dinamismo.

Hoy en dia aparece, por lo tanto, con mayor nitidez una nueva opcién para
enfrentar el complejo problema del comercio de estos productos: la constitucién
de foros intergubernamentales que reunan a productores y consumidores.

Su finalidad es la de intensificar la cooperacién internacional, mejorar la
transparencia del mercado y realizar estudios estadisticos relacionados con la pro-
duccidn, el consumo y el comercio de un determinado producto bdsico.

Su objetivo no es, por lo tanto, el de intervenir, ya sea directa o indirectamen-
te, en el mercado. Gracias a una estructura flexible y a un presupuesto reducido,
responden mejor a las nuevas exigencias del comercio internacional de productos
bésicos. Son Grupos de Estudios y no Organismos Intergubernamentales propia-
mente tales con la correspondiente estructura y orgénica. Sobre los principales
ejemplos se entregan algunos antecedentes.

a) Grupo internacional de estudio sobre el plomo y el zinc

Este es el mejor y mas antiguo ejemplo de foro intergubernamental.
Esta Organizacién consultiva intergubernamental nacié en 1958 debido a una
dificil situacion internacional del mercado de esos minerales. Cuenta, hoy en dia,
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con mds de 30 paises miembros representando a paises productores y consumido-
res, desarrollados y en desarrollo. (21)

El objetivo principal del Grupo es el de mejorar la transparencia del merca-
do.El Grupo puede, en sus Informes a los Gobiernos, «incluir sugerencia y/o reco-
mendaciones» para la solucién de problemas y dificultades que puedan existir y
que no sea posible resolver a través del desarrollo normal del comercio.

El grupo constituye, pues, un foro privilegiado de consulta y discusién de
materias de interés comun.

b) Los mds recientes intentos para reunir a productores y consumidores

Siguiendo el ejemplo exitoso de este Grupo, y considerando la regresion de
las asociaciones de productores, estos tltimos afios han visto el surgimiento de foros
internacionales muy similares al Grupo de Estudio del Plomo y Zinc, que rednen
productores y consumidores, exportadores e importadores de un producto bdsico y
cuya finalidad es la realizacién de estudios estadisticos relacionados con la pro-
duccidn, el consumo y el comercio del producto.

En Mayo de 1986, bajo los auspicios de la UNCTAD, se aprobé la resolucion
y el Mandato para la creacién del Grupo Internacional de Estudio sobre el Niquel,
con una estructura similar a la del Grupo de Estudio del Plomo y Zinc.

No obstante la adhesidn de sélo 12 Estados representando, sin embargo, el
57,9% del comercio mundial del Nigquel, el Grupo se ha constituido.

El proyecto mds reciente en materia de minerales es la creacién de un Grupo
Internacional de Estudio sobre el Cobre, cuyo Mandato fue aprobado por la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Cobre, en 1988. Este Grupo se constituy6
en Enero de 1992, con 16 paises miembros mas la Comunidad Europea.

(21) Esta participacion representa el 90% de la produccién mundial de Plomo y de Zinc y el 80%
del consumo mundial.





