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““Los dioses ponen en el corazén de los hombres suefios, deseos, aspiraciones a
menudo mas grandes que ellos mismos. La grandeza de un hombre corresponde a
la desproporcién dolorosa entre la meta que se propone y las fuerzas que la natu-

raleza le ha concedido en el momento de nacer”

Valerio Massimo Manfredi
“Alexandrds: el confin del mundo”

Introduccion General

Este trabajo nace como idea ante la necesidad de profundizar primero en el estudio del real
valor juridico del derecho al desarrollo y de su extension: ;puede sinceramente hablarse de
la existencia de un derecho al desarrollo?, ;qué alcance tiene ese derecho?, ;cudl ha sido su
evolucion y en qué momento nos encontramos actualmente?, jes el derecho al desarrollo un
derecho humano?, ;qué obligaciones implica y en cabeza de quiénes se configuran?, ;qué
compromisos se habian asumido en la esfera internacional respecto del desarrollo?, ;qué
relevancia tuvieron las Naciones Unidas en el proceso?.

A estas preguntas busca brindar respuesta el capitulo I.

Pero encontrar respuestas a estas preguntas (respuestas que obliguen a un esfuerzo mental
de superacion de la primer contestacion que se encuentra e impliquen un crecimiento y un
aporte a lo ya dicho y escrito) no era posible sin adentrarse en el sistema internacional de
cooperacion internacional al desarrollo.

No estudiar este sistema hubiera llevado al peligro de escribir sobre conceptos abstractos,
alejados de la realidad y enfrascarse, tal vez, en discusiones sobre el sexo de los angeles.
Por ello me era imprescindible poder presentar a los mas importantes sujetos y actores de la
escena internacional que toman parte de la cooperacion internacional, conocer su estructura
de trabajo, sus prioridades, avanzar sobre las causas reales que guian sus politicas en mate-
ria de cooperacion al desarrollo y estudiar los mas relevantes flujos a través de los cuales se
canaliza la cooperacion. Estas inquietudes y el avanzar en las lecturas y andlisis que llevan
a la concrecion de este trabajo me obligd a introducirme en otra cuestion que considero de
maxima importancia: funciona realmente el sistema de cooperacion internacional como un
“sistema’ o es apenas una suma de aportes y buenas intenciones mal coordinados?, el pro-
blema del relacionamiento entre los donantes por una parte, y los receptores de la coopera-
cion por el otro, son variables que dan solidez a la cooperacion o, por el contrario, causan
una pérdida de efectividad tanto en los aportes como en las capacidades de accion de unos y
otros.

Sobre estos temas avanzan en consecuencia los capitulos II y III de este trabajo, preguntando-
se sobre el quién y el como de la actualidad del sistema de cooperacion internacional.
Finalmente, estando ya en conocimiento de los temas que se desarrollan en los primeros
tres capitulos, quedaba atin una “asignatura pendiente”: la utilizacién de condicionalidades
en la ayuda internacional al desarrollo.
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El extendido uso de condicionalidades, que no sélo se originan en las Instituciones Finan-
cieras Internacionales sino que estan presentes, con mas y con menos, en la légica de todos
los donantes, tiene en si elementos que se presentan como contrarios a toda la logica de la
cooperacion internacional al desarrollo.

Encontrando estos elementos, nos resta entonces intentar comprender la logica de la utilizacion
de condicionalidades y asomarnos a su encuadre, para luego aproximarnos a un analisis intro-
ductorio relativo a su eficacia en cuanto al logro de la promocion del desarrollo en los paises que
se ven obligados a aplicar las condiciones que desde fuera le vienen “recetadas”. Decimos que
realizamos un analisis introductorio ya que el tema excede en mucho los objetivos y limites de
este trabajo, pero me parecié que no debia dejarse de lado, ni era bastante apenas una mencion.
He buscado en torno a los extremos un punto intermedio.

El capitulo IV y final toma estos temas, y los presenta sobre la base de la condicionalidad
aplicada a la Ayuda Oficial al Desarrollo, ya que es en este tipo de ayudas donde mas cruda-
mente pueden verse los compromisos politicos y las causas para la aplicacion de condiciona-
lidades que, bajo el manto de la cooperacion internacional, buscan ocultar los donantes.

Las conclusiones finales del trabajo son una excusa para compartir con los lectores mis
ideas centrales, sistematizar las ya presentadas y dejar planteados nuevos interrogantes, a la
espera de incentivar en otros la continuidad de la tarea de investigacion, base indispensable
de una accion de virtualidad transformadora, como lo debe ser, necesariamente, toda accion
que se realice en pos del desarrollo, es decir a favor de un mundo mas justo...
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“Hay ocho grados de Tzedaka®, uno superior al otro:

Aquél que da refunfufiando, a regafiadientes, o con pesar.

Aquél que da menos de lo que deberia, pero da cortésmente.

Aquél que da lo que deberia, pero s6lo cuando se lo piden.

Aquél que da antes que se lo pidan.

Aquél que da sin saber a quién da, si bien el que recibe conoce la identidad del
donante.

Aquél que da sin hacer conocer su identidad.

Aquél que da sin saber a quién da, como tampoco sabe el que recibe de quién reci-
be.

Aquél que ayuda a su semejante a mantenerse mediante un regalo, o un préstamo,
o0 encontrando empleo para ayudarlo a mantenerse por si mismo”

Maimonides, Hiljot Matanot Anim, Capitulo X:7-14

Capitulo I: El Derecho al Desarrollo

Introduccion

Es fundamental, antes de lanzarnos de lleno al estudio del tema central de este trabajo esta-
blecer el marco teodrico dentro del cual se desarrollara el mismo.

Se trata de definir algunos conceptos que resultan esenciales para poder “hablar de lo mis-
mo~ a medida que vayamos avanzando sobre un campo en el que las diferencias de concep-
tualizacion de un tnico término generan dificultades a la hora de buscar la efectiva com-
prension de lo que se pretende decir, evitando de esta manera no pocas diferencias y malos
entendidos que suelen surgir en la materia, y no siempre de manera casual.

Desde que era estudiante de grado en la carrera de Ciencias Juridicas en la Universidad
Nacional de La Plata, Argentina, y escuché mis primeras clases de Derecho Internacional,
una idea quedé rondando en mi mente, idea que con el tiempo se iria acrecentando hasta
ocupar un lugar fundamental en mi concepcion sobre el derecho en general, y sobre el dere-
cho internacional publico en particular.

* Sobre el concepto de Tzedaka nos dice Bernardo Kliksberg en su trabajo “El Judaismo reclama el compromiso
con el otro y la accién” presentado en el marco del proyecto sobre Etica y Desarrollo del BID: “ayudar a los
pobres, a los desfavorecidos, tiene en el judaismo una denominacion muy especial, es hacer Tzedakd. Podria
suponerse que la Tzedaka equivale a la caridad. No es asi, es diferente. Tampoco es solidaridad con el que suftre.
El concepto va mas alla. La palabra viene de raices del idioma hebreo muy definidas vinculadas al concepto de
justicia. Tzadik es el justo, Tzedaka significa hacer justicia. Es en definitiva reparar situaciones injustas.”
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Al estudiar por primera vez derecho internacional, decia, se me ensefid que el sujeto por
excelencia en el derecho y las relaciones internacionales era el Estado, concepto que se
repite hasta el dia de hoy sin discusiones en la doctrina.

Esta afirmacion es sin dudas absolutamente cierta, pero esconde en la ambigiiedad del len-
guaje, en su textura abierta, una afirmacion perniciosa.

El Estado es el sujeto central del derecho internacional, afirmacién de la que no es pertinen-
te dar aqui los fundamentos, pero esto no significa que sea, ni mucho menos que deba ser,
el sujeto principal del mismo.

Quien goza de los aciertos de las politicas implementadas por los gobiernos, quien se perjudica y
paga los costos por sus errores, quien da sentido ultimo a la construccion estatal es la persona
humana, y es el individuo quien debe ser el eje y parametro fundamental de cualquier analisis,
proyeccion o estudio que se intente realizar desde la Optica del derecho internacional. Perder este
necesario centro de referencia en la persona humana es funcional a las mas tragicas ideologias
que ha sufrido la historia, y es sin dudas un pésimo punto de partida.

En consecuencia sera la persona humana, el respeto a su dignidad, a su esfuerzo, su conti-
nua lucha por vivir mejor y la obligacion de cada uno de los sujetos y actores de la escena
internacional por facilitarle, cuando no asegurarle, la concrecion de las expectativas que esa
lucha genera, el origen y fin del estudio al que nos abocamos.

Con esto quiero decir, ademas, que la idea subyacente en cada referencia que se haga al
Desarrollo, estara referida a lo que hoy los estudiosos de la materia, provengan del derecho
o de cualquier otra disciplina, denominan “Desarrollo humano”.

Desarrollo = Desarrollo Humano

Para dar una primer aproximacion a lo que debe entenderse por Desarrollo humano, el
Informe sobre Desarrollo Humano 2000 del Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD) nos servira de apoyo.

Alli se define de manera amplia al concepto afirmando que

“El desarrollo humano es el proceso de ampliacién de las opciones
de la gente, aumentando las funciones y capacidades humanas” (el
resaltado es propio). *
Esta definicion tiene un inocultable sesgo Seniano.
El Premio Nobel de Economia de origen hindui, Amartya Sen, enfrentd en su obra la idea
que subyace en la medicion del desarrollo mediante variables meramente econdmicas, di-
ciendo por ejemplo que
“el principal problema de la economia del desarrollo tradicional es
su obsesidn por el Producto Nacional Bruto, el Ingreso Nacional y la
disponibilidad total de bienes, mas que sobre las capacidades que
tienen las personas para desarrollar las acciones que cada uno desee
realizar. El ingreso es una mala medida de este concepto y ningin
namero Unico puede captar elementos tan complejos como los “enti-
tlements™ o las capacidades de las personas”. 2

! Informe sobre el Desarrollo Humano 2000, PNUD, 2000. Pégina 17
2SEN, A. Development: Wich way now?; en Economic Journal, vol. 93; diciembre de 1983.
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Estos “entitlments”, término traducido al espafiol como “funciones” o “funcionamientos” se
refieren a aquellas cosas valiosas que las personas logran hacer o ser a lo largo de su existen-
cia.
Las capacidades de las personas son las diversas posibles combinaciones de funcionamien-
tos entre los cuales puede optar. Son en consecuencia un reflejo de la libertad de la persona
para lograr funcionamientos.
Son capacidades basicas la de vivir una vida larga, en salud, y el conocimiento y acceso a
los recursos necesarios para que esa vida tenga un nivel digno.
Aumentar los funcionamientos y capacidades humanas resulta, en consecuencia, brindar a
las personas mayores libertades. No he encontrado hasta el presente una definicion mas
brillante de la idea madre que encarna el concepto de Desarrollo.
Esta definicion tiene como valor agregado el de brindar sustento a una aproximacion entre
las ideas de Desarrollo humano y Derechos Humanos (DDHH), las que se encuentran estre-
chamente vinculadas a través del denominado Derecho al Desarrollo, concepto sobre el cual
avanzaremos luego.
Lograr el Desarrollo de todos y de cada uno de los habitantes de este planeta es un reto que se
encuentra planteado a todos y a cada uno, de alli que el compromiso con este objetivo deba
ser asumido por la comunidad en cada una de las formas en que se organiza y expresa.
De alli que deba ser entendido como un proceso constante, dinamico. De alli que se lo iden-
tifique, a veces con la intencion de desacreditarlo, con una utopia: estaremos siempre cami-
nando en pos del desarrollo sin poder alcanzarlo jamas, y es que precisamente el objetivo
de la lucha por el desarrollo no es el de llegar al final del camino, sino el de andarlo, alli
radica su fuerza y sélo quienes no lo entiendan podran afirmar que debemos dejar de andar
tras de él, como quien anda detras de un horizonte que, necesariamente, siempre queda “un
poco mas allg”.
De la definicion dada resulta también que el desarrollo es un concepto inclusivo, capaz de
englobar cualquier actividad humana.
En un articulo publicado en 1972, Don Juan Antonio Carrillo Salcedo respondia al planteo
que afirmaba que detras de la idea del Desarrollo se escondia una ideologia cuyo objetivo
era el de legitimar desigualdades, refiriéndose a aquellos que entendian al subdesarrollo
como un estadio natural previo a la etapa del desarrollo al que conduciria de forma fatal,
afirmando que

“el desarrollo, cuando es auténtico, equivale a crecimiento mas cam-

bio”,
dejando en claro ya entonces la necesidad de priorizar

““los factores sociales del desarrollo”.?

Decfa alli que el Desarrollo era una “empresa comun de la humanidad” y que éste junto a la
concepcidn del derecho al desarrollo como derecho humano, “constituyen un factor revolu-
cionario en la vieja estructura del Derecho Internacional publico”, Muchos afios después
esta idea mantiene absoluta actualidad.

> CARRILLO SALCEDO, I.A. “El derecho al desarrollo como derecho de la persona humana” en Revista Espaiio-
la de Derecho Internacional, Volumen XXV, 1972. Paginas 119 a 125
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Desarrollo y Derecho Internacional

Una cuestion previa: el valor de las resoluciones de la Asamblea
General de las Naciones Unidas como fuente de derecho inter-
nacional.

A continuacion vamos a analizar la proyeccion del Desarrollo en el campo del derecho interna-
cional publico. Para ello nos valdremos del trabajo y de una serie de documentos vinculados al
tema que se han producido en el seno de la Organizacion de las Naciones Unidas (NNUU).
Es por ello que, sélo para aquellas personas que no estén vinculadas con el origen de las
obligaciones juridicas de derecho internacional, haremos aqui una minima mencién al tema
de las fuentes de esta rama del derecho, con especial atencion a la virtualidad de crear obli-
gaciones de tipo juridico que tienen, precisamente, los pronunciamientos de la Asamblea
General de las NNUU (AG).
Una primera referencia obligatoria en el tema esta dada por el articulo 38 del Estatuto del
Tribunal Internacional de Justicia, uno de los 6rganos principales de las NNUU:
“1. El Tribunal, cuya funcién es decidir conforme al Derecho Inter-
nacional las controversias que le sean sometidas, debera aplicar:

a) Las convenciones internacionales, sean generales o particulares,
gue establecen reglas expresamente reconocidas por los Estados liti-
gantes.

b) La costumbre internacional como prueba de una practica gene-
ralmente aceptada como Derecho.

c) Los principios generales del Derecho reconocidos por las naciones
civilizadas.

d) Las decisiones judiciales y las doctrinas de los publicistas de ma-
yor competencia de las distintas naciones como medio auxiliar para
la determinacion de las reglas de derecho (...)”

Este articulo abre infinidad de puntos que podrian ser abordados, restringiéndonos a lo que
nos es de utilidad para comprender lo que sigue, digamos que resulta claro que no estan
reconocidos los pronunciamientos de los organismos internacionales en general, ni los de la
AG en particular (estos reciben el nombre de resoluciones). En consecuencia, y salvo ex-
cepciones particulares y limitadas a ciertos Estados que son parte de organizaciones a las
que se le ha conferido el poder de dictar pronunciamientos de caracter juridicamente vincu-
lante, la mayor parte de las resoluciones de las organizaciones internacionales no son obli-
gatorias.
El caso de la AG no es una excepcion a la regla. En la Carta de las Naciones Unidas se
reconoce a las mismas el caracter de “recomendaciones” *, es decir que por su intermedio
““se invita a los Estados miembros para comportarse en un determi-
nado sentido, incumbiéndole a éstos Unicamente la obligacion de

4 Carta de las Naciones Unidas, articulos 10 al 14.
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apreciar de buena fe la posibilidad de observar lo recomendado” (el
resaltado corresponde al original). °

Pero no por esto debe considerarse que tales resoluciones son “papel mojado”, ya que ade-
mas de tener un fuerte sentido politico y moral, su valor es mejor comprendido en su inter-
relacidn con otras fuentes que si generan obligaciones juridicas.
José A. Pastor Ridruejo clasifica las resoluciones de la AG en 3 tipos:
1- Aquellas que declaran o confirman la existencia de una cierta costumbre internacional.
Como vimos, la costumbre si es una fuente de derecho internacional;
2- Aquellas que desarrollan y precisan los grandes principios de la Carta, un grupo o sélo
uno de estos;
3- Las que contienen nuevos principios de derecho internacional, entre ellas se encuentra la
Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo que analizaremos mas adelante.
Las primeras pueden ser un aporte para precisar el sentido de una préctica internacional o
bien para probar la opinion existente en los Estados de que comportarse como se indica en
la resolucion es juridicamente obligatorio. ’
Las del segundo y tercer tipo generan mayores dificultades. ;Son también estas generadoras de
derecho internacional, en este caso como “punto de partida” de costumbres internacionales?
El profesor Carrillo Salcedo nos dice que
“las resoluciones de la Asamblea General, en especial aquellas que
contienen declaraciones de caracter general [no carecen de signifi-
cacion juridica] en la elaboracién de las normas juridicas internacio-
nales, si bien su valor juridico esta en funcion de las siguientes va-
riables: la intencion de enunciar principios juridicos de alcance ge-
neral; la mayoria por la que hayan sido adoptadas (agregamos noso-
tros: el sistema por el que han sido adoptadas, es decir por votacién o
consenso); el contenido; y, finalmente, la practica posterior de los

Estados”. ®

Este ultimo elemento es el considerado por el catedratico como el de mayor relevancia.
Estamos absolutamente de acuerdo en que seran estas las variables que deberan tenerse en
cuenta para poder determinar el valor juridico de una resolucion de la AG, y haciendo la
salvaguarda de que, como regla general, ninguna obligacion puede tener efectos juridicos
para con un Estado que siempre, sin excepcion alguna, se ha opuesto a la misma.

De lo que no caben dudas es de la “funcidn revoltosa” que tienen las resoluciones de la AG
dentro del derecho internacional, cuestionando y enfrentando en la medida de sus posibili-
dades aquellos asuntos que la mayor parte de los Estados, en su expresion mas democratica,
consideran injustos.

En este sentido, ciertas resoluciones van preparando los cimientos sobre los cuales podran
apoyarse nuevas construcciones juridicas. Estos “cimientos” han sido denominados técni-
camente con la expresion “Soft law” (derecho blando), que denota el valor programatico
que alcanzan las normas cuando, aun sin estar formalmente integradas al derecho mediante

* REMIRO BROTONS, A. y otros. Derecho Internacional, Ed. McGraw-Hill, Madrid, Espafia, 1997. Pagina 301.

¢ PASTOR RIDRUEJO, J. Curso de Derecho Internacional Piblico y Organizaciones Internacionales, Ed. Tecnos,
Madrid, Espafia, 1996 (6 edicion). Paginas 177 y 178.

7 La practica internacional, entendida como la repeticién de un comportamiento a lo largo del tiempo, y la convic-
cion de la obligatoriedad juridica de ese comportamiento (opinio iuris) son los elementos constitutivos de la cos-
tumbre internacional.

$ CARRILLO SALCEDO, J.A. Curso de Derecho Internacional Publico: Introduccién a su estructura, dindmica y
funciones, Ed Tecnos, Madrid, Espaia, 1991. Pagina 130.
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los procedimientos de creacion de obligaciones juridicas, tampoco pueden ser entendidas
como meras obligaciones morales, constituyendo en consecuencia una categoria intermedia
entre unas y otras.

Debemos tener continuamente presentes estos conceptos cuando avancemos en nuestro
trabajo para poder dar a cada uno de los elementos que intervienen en el proceso de naci-
miento del derecho al desarrollo su verdadero lugar, sin caer en la trampa del falso opti-
mismo ni dejarnos vencer por la sensacion de que “no hay nada que hacer”.

Del Derecho del Desarrollo al Derecho al Desarrollo

La proyeccion de la idea de Desarrollo en el derecho internacional tal cual la conocemos
hoy es la resultante de un proceso no exento de contratiempos.
Desde sus origenes el concepto de Desarrollo ha ido sufriendo transformaciones, basica-
mente por la ampliacion gradual de su contenido.
“El origen remoto del derecho al desarrollo lo podemos encontrar en
el principio de cooperacion consagrado en la Carta de las Naciones
Unidas™.9
En el preambulo de tal documento se afirma la resolucion de los pueblos de las Naciones
Unidas de
“promover el progreso econoémico y a elevar el nivel de vida dentro
de un concepto mas amplio de libertad”,
y en el articulo 1.3 incluye entre los propdsitos de la Organizacion el de
“realizar la cooperacion internacional en la solucion de problemas
internacionales de caracter econdmico, social, cultural o humanita-
rio, y en el desarrollo y estimulo del respeto a los derechos humanos
y a las libertades fundamentales de todos...”
Este proposito encuentra concrecion dentro del marco de la Carta en su capitulo IX, que
lleva por titulo “Cooperacion internacional econdmica y social”, particularmente en el arti-
culo 55, unico en el que se utiliza la expresion “desarrollo econdmico y social”:
““con el propésito de crear las condiciones de estabilidad y bienestar ne-
cesarias para las relaciones pacificas y amistosas entre las naciones (...)
la Organizacion promoverd: a) niveles de vida mas elevados, trabajo
permanente para todos, y condiciones de progreso y desarrollo econé-
mico y social; ...
...c) el respeto universal de los derechos humanos y a las libertades
fundamentales de todos (...) y la efectividad de tales derechos y liber-
tades™
Este articulo se ve reafirmado por el 56, ambos partes de un mismo todo, que compromete a
todos los miembros de las NNUU
““a tomar medidas conjunta o separadamente, en cooperacion con la
Organizacidn, para la realizacion de los propoésitos consignados en el
articulo 55

® GOMEZ ISA, F. El derecho al desarrollo como derecho humano en el ambito juridico internacional, Universidad
de Deusto, Espaiia, 1999. Pagina 19



El Derecho al Desarrollo, la Cooperacion Internacional y la condicionalidad de la AOD 17

Dentro del mismo documento, también el articulo 13.1 avanza sobre problemas vinculados
al progreso econdémico y social: “La Asamblea General promovera estudios y hara reco-
mendaciones para los fines siguientes:

a) Fomentar la cooperacion internacional en el campo politico e impulsar el desarrollo
progresivo del derecho internacional (...)

b) fomentar la cooperacion internacional en materias de caracter econdémico, social, cultu-
ral, educativo y sanitario y ayudar a hacer efectivos los derechos humanos y las liberta-
des fundamentales de todos...”

De estos tres articulos presentados, resulta una constante de la Carta: toda disposicion rela-

tiva a derechos humanos avanza también sobre el asunto econémico y social.

No obstante esta presencia, cuando menos tangencial, en el texto fundacional de la Organi-

zacion, el debate sobre desarrollo no se abrié hasta la década de 1960, cuyo signo fue el

proceso de independencia de las antiguas colonias, y que encontrd en la AG un ambito
propicio y natural de expresion de los planteos que traian los nuevos Estados.

Precisamente la Resolucion 1514 (XV) de la AG, una suerte de Carta Magna de la descolo-

nizacion, va a reconocer el derecho de cada pueblo a autodeterminarse. Para autores de la

talla de Gros Espiell ', el derecho al desarrollo es complemento necesario de este derecho
de autodeterminacion de los pueblos, entendido como la facultad de los pueblos para
“determinar libremente, sin injerencia externa, su condicién politica

y de procurar su desarrollo econémico, social y cultural...” **

El proceso de descolonizacion al que haciamos mencion tiene la virtualidad de producir
profundos cambios en la sociedad internacional, y a resultas de ellos, una conmocién en las
estructuras que aparecian en las bases mismas del derecho internacional.

El derecho internacional, hasta entonces centrado en la coexistencia pacifica de Estados
yuxtapuestos, ird haciendo propio todo un conjunto de valores y normas relativos a las
nuevas relaciones de cooperacion que se estableceran, sobre todo, entre las antiguas colo-
nias y los antiguos imperios, para luego extenderse y tejer una nueva red de relaciones entre
los Estados.

Esta paso de un “‘derecho de la coexistencia a un derecho de la cooperacién”, en palabras
de Friedmann "2, o de un “derecho internacional liberal a un derecho internacional social”
en las de Carrillo Salcedo " hara de la problematica propia del subdesarrollo uno de los
temas centrales de la agenda internacional.

Nace asi el Derecho Internacional del Desarrollo, un derecho que tendra como pilar la fina-
lidad de reducir las desigualdades entre los Estados, que apunta a transformar la “ayuda-
caridad” en “ayuda-obligacion”, en la expresion de M 'Baye. *

Posteriormente, sera la Resolucion 2625 (XXV) de la AG, Declaracion sobre los principios
de derecho internacional referentes a las relaciones de amistad y cooperacion entre los
Estados de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas, quien establecera, al desarro-

" GROS ESPIELL, H. “El nuevo orden econémico internacional, el derecho al desarrollo y los derechos huma-
nos”; en La Proteccion internacional de los derechos humanos. Balances y perspectivas, UNAM, México, 1983.
Paginas 85 a 106.

"' AG, Resolucién 2625 (XXV) Declaracion de los principios de derecho internacional referentes a las Relaciones
de Amistad y Cooperacion entre los Estados de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas

2 FRIEDMANN, W. La nueva estructura del derecho internacional, Ed, F. Trillas, México, 1967

3 CARRILLO SALCEDO, J.A. Del derecho internacional liberal al derecho internacional social, Ed, Publicacio-
nes de la Escuela Social de Granada, Espana, 1963

14 Citado por PEREZ GONZALEZ, Manuel. “Algunas reflexiones sobre el derecho al desarrollo en su candidatura
a derecho humano”, en El derecho internacional en un mundo en transformacion, Liber Amicorum en homenaje al
profesor Eduardo Jiménez de Aréchaga, Ed. Fundacion de Cultura Universitaria, Montevideo, Uruguay, 1994.
Pégina 323
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llar el principio 4to: obligacion de los Estados de cooperar entre si de conformidad con la
Carta, que

“...1os Estados tienen el deber de cooperar entre si (...) a fin de man-

tener la paz y la seguridad internacionales y de promover la estabili-

dad y el progreso de la economia mundial, el bienestar general de

las naciones....

A este fin (...) b) Los Estados deben cooperar para promover el res-
peto universal a los derechos humanos y a las libertades fundamenta-
les de todos y a la efectividad de tales derechos y libertades...

Los Estados deben cooperar para promover el crecimiento econoémi-
co en todo el mundo, particularmente en los paises en desarrollo™
(los resaltados son propios)

A partir de entonces, la lucha por conseguir el desarrollo que llevaran adelante, basicamen-
te, los paises del tercer mundo, comenzd una nueva etapa, en la que el concepto central de
la reivindicacion pasa a ser la obtencion de un orden econémico mundial mas justo, donde
se reconozcan las desigualdades de hecho para dar un tratamiento preferencial a aquellos
Estados mas rezagados, un orden econémico que les asegure mejores condiciones de inter-
cambio en los mercados internacionales, a los que los Estados subdesarrollados aportaban y
aportan principalmente materias primas, cuyos precios son normalmente fijados por los
compradores, y acuden en busca de bienes elaborados, cuyos precios son determinados por
los vendedores, generandose una constante pérdida relativa del valor de sus exportaciones
en relacion con sus importaciones.

Este nuevo orden por el que se trabajara arduamente recibe el nombre de, precisamente,
Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI), y asi lo menciona la Resolucion 3201 (S-
VI) aprobada por la AG el 1 de mayo de 1974, donde tras reconocerse que la brecha entre el
mundo desarrollado y el mundo en desarrollo sigue ampliandose, se establece que

““la cooperacion internacional para el desarrollo es un objetivo com-

partido y deber comin de todos los paises”.
La realidad del aumento de la disparidad entre dos mundos conviviendo dentro de un mis-
mo sistema ya habia sido puesta blanco sobre negro apenas unos afios antes por la Confe-
rencia Internacional de las NNUU sobre Derechos Humanos reunida en Teheran en cuya
proclamacion, de fecha 13 de mayo de 1968, puede leerse:

““la creciente disparidad entre los paises econémicamente desarro-

llados y los paises en desarrollo impide la realizacion de los dere-

chos humanos™ *
para reforzar luego la idea:

““la consecucion de un progreso duradero en la aplicacion de los de-

rechos humanos depende de (...) eficaces politicas nacionales e inter-

nacionales de desarrollo econémico y social”. *®

Paulatinamente, el concepto de desarrollo ird amplidndose dentro del entendimiento de las
NNUU para abarcar diversas materias tales como medio ambiente, cultura, educacion...;

' Proclamacion de Teherén, principio nimero 12
!¢ {dem anterior, principio niimero 13
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paralelo serd el camino que sigan los derechos humanos, que también pasaran a integrar
nuevas variables de tipo social y econdmico
No es de extraflar en consecuencia que no tardardn en ser estrechamente vinculados los
conceptos de Desarrollo y Derechos Humanos, al punto de llegarse a una nueva optica de
abordaje de éstos ultimos, conocida como “Enfoque Estructural de los DDHH”.
Esta nueva forma de aproximarse al objeto DDHH fue el origen de la teoria de la existencia
de DDHH de “tercera generacion” ', cuya caracteristica fundamental sera la de ser dere-
chos cuyo origen esta en una cierta idea de “solidaridad” internacional. '*
Es precisamente al entrar en contacto con todo este cimulo de nuevas conceptualizaciones,
que se constituye el derecho al desarrollo. "
La existencia de este derecho venia siendo ya afirmada en la doctrina social de la Iglesia
Catolica. Es al Papa Pablo VI a quien debemos la afirmacion “el desarrollo es el nuevo
nombre de la paz”, contenida en la Enciclica Populorum Progressio, documento en cuyo
centro se inscribe lo imperioso de promover el desarrollo de los pueblos:

“El desarrollo integral del hombre no puede realizarse sin el desarro-

llo solidario de la humanidad, mediante un mutuo y comun esfuerzo...

este deber concierne, en primer lugar, a los mas favorecidos. Sus obli-

gaciones (...) se presentan bajo un triple aspecto: deber de solidaridad,

esto es, la ayuda que las naciones ricas deben aportar a las naciones

que se hallan en vias de desarrollo; deber de justicia social, esto es,

enderezar las relaciones comerciales defectuosas entre pueblos fuertes

y pueblos débiles; deber de caridad universal, esto es, la promocién de

un mundo mas humano para todos, donde todos tengan algo que dar y

que recibir, sin que el progreso de los unos constituya un obstaculo

para el desarrollo de los demas. Grave es el problema: de su solucion

depende el porvenir de la civilizacion mundial”.

Para comprender su sentido nada mejor que enfrentarlo al derecho del desarrollo, con el
cual no debe ser confundido.

El derecho al desarrollo se encontrara en la base del derecho del desarrollo, como razén y sustento
de aquél, sera el “derecho subjetivo” que puede ser ejercido, el “derecho a aprovechar” aquellas
reglas que buscan dar contenido normativo a la nocion juridica del desarrollo y que conforman el
derecho del desarrollo, que ocupa el lugar de un “derecho objetivo”.

Surge en consecuencia un interrogante: ;como es posible que el derecho del desarrollo haya
sido presentado a la sociedad internacional antes que el derecho al desarrollo, si dijimos
que este ultimo se encuentra en la base de aquél? ;el orden cronoldgico no debid haber sido

'7 En referencia a la existencia de derechos civiles y politicos; y de derechos econdmicos, sociales y culturales.
Aunque no es el objetivo del trabajo, quiero dejar aclarado que no comparto esta clasificacion de derechos huma-
nos en “generaciones”’, la que incluso me permito dudar tenga algin valor académico o para la docencia en la
materia

'8 Otros derechos que se incluyen como de “tercera generacion” son el derecho humano a la paz o el derecho a
disponer del patrimonio comun de la humanidad

' Ya en 1972 Keba M'Baye alertaba sobre la necesidad de distinguir entre uno y otro: “el derecho internacional
del desarrollo se relaciona con el derecho al desarrollo (...) pero no se confunde con éI”. M'BAYE, K. “Le droit au
développment comme un droit de 1’homme” Revue des Droits de 1'Homme, 1972; pagina 506, segun cita en
GOMEZ ISA, F. El derecho al desarrollo como derecho humano en el ambito juridico internacional, Universidad
de Deusto, Espaiia, 1999. Pagina 39

? Enciclica Populorum Progressio, Parte Segunda: Hacia el desarrollo solidario de la humanidad, puntos 43 y 44
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el inverso, es decir que surgiera primero el derecho al desarrollo y luego sobre su estructura
se construyese un derecho del desarrollo?
La respuesta intuitiva a esta segunda pregunta es afirmativa, no obstante Immanuel Kant a
través de su obra, particularmente es su Metafisica de las Costumbres, hace una clasifica-
cion de los deberes que puede ayudarnos a comprender los motivos de la “inversion de
términos” que se nos presenta.
Este filosofo hizo una detallada exposicion del “deber”, mas rica que las que tradicional-
mente se realizaban, contraponiendo los deberes para con uno mismo a los deberes para con
los demas, y en cada una de estas categorias distingue la existencia de deberes “perfectos” e
“imperfectos”. Los primeros reciben su denominacion de su complitud, es decir, de su vali-
dez para todos en toda accion con otras personas, por ejemplo el deber de abstenerse de
prometer en falso.
Los deberes imperfectos, en cambio, surgen de la introduccion que hizo Kant de una varia-
ble adicional: el supuesto de que tratamos con una pluralidad de agentes racionales con los
que compartimos el mundo y que no son autosuficientes. Estos agentes no podrian querer
que se adopte una maxima universal de negarse a ayudar a los demas ya que, sabiéndose
“no autosuficientes” comprenden que adoptar un principio de ese tenor significaria privarse
de medios necesarios para alcanzar los propios fines. No obstante, principios como este
generan deberes “incompletos” ya que no siempre todos los agentes estan en condiciones de
cumplir el imperativo de ayudar a los demas, es facticamente imposible ayudar a todos los
demas de todas las formas en que lo necesitan, y ello hace que estas obligaciones queden
indeterminadas, no generen derechos como espelios del deber que si se genera, y en conse-
cuencia son el sustento de deberes imperfectos. *
Atentos a estas categorias, no es de extrafiar que el derecho del desarrollo haya precedido
cronoldgicamente al derecho al desarrollo, ya que al primero corresponden deberes “perfec-
tos” mientras que el segundo estd imbuido de deberes “imperfectos”’, y en tal sentido su
l6gica puede resultar contraria, o al menos dificil de asumir, por la logica juridica en la cual
a cada deber corresponde un derecho exigible.
Veamos como aborda este punto el Informe sobre Desarrollo Humano 2000 del PNUD
(IDH 2000), que tras preguntarse “;por qué no puede haber derechos sin realizar?” respon-
de afirmando que

“No existe contradiccién alguna al decir (incluso lamentar): Esas

personas tienen eso derechos, pero lamentablemente no se han reali-

zado. Debe establecerse una distincion entre la cuestion de la reali-

zacion de los derechos (como ha afirmado Amartya Sen) y la cuestion

de su existencia”

y continda afirmando luego:
“... aln cuando resulte muy dificil lograr la realizacion universal y
perfecta de los derechos humanos para todos, su formulacion puede
ayudar a movilizar el apoyo de un gran ndmero de personas en defen-
sa de esos derechos. Pese a que no se puede encargar a una persona u
organismo en particular la realizacion de los derechos de que se trate,

2! Kant organiza estructuralmente su metafisica de las costumbres en una primera parte, referida a los principios
de la Justicia, a los que corresponden deberes perfectos; y la segunda parte referida a los principios de la Virtud,
que son objeto de deberes imperfectos. Sobre lo dicho ver particularmente KANT, 1. La metafisica de las costum-
bres, traducido al espafiol por CORTINA, A. y CONILL, J. Ed. Tecnos, 3 edicion, Madrid, Espafia, 1999. Pagi-
nas 280 y ss
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la formulacion de deberes imperfectos puede constituir tanto una afir-
macion de importancia normativa como un llamamiento a otros para
que actlien de manera responsable™.22

Esta es la sustancia de la que se conforma el derecho al desarrollo tal como lo conocemos
hoy, en su estado actual de evolucion, y esta es la forma en la que creemos debe ser enten-
dido y abordado en el analisis de sus realizaciones y fracasos. Aplicar a esta rama del dere-
cho la l6gica de los deberes perfectos es una artimafa de quienes, aparentando querer su
progreso hacia formas “mas juridicas” de estructuracion, aprovechan para negar su valia
actual.

No hacer lo que se puede porque deberia hacerse mas es una decision de ribetes siniestros.

Contornos y valor juridico del Derecho al Desarrollo en el &mbi-
to internacional

A partir de la idea original que entendia al desarrollo como desarrollo econémico, y que se
expreso en la comunidad internacional como la pretension de imponer un NOEI, los subsi-
guientes cambios que fueron (y van) ampliando el contenido de la nocion de desarrollo van,
paralelamente, modificando los contornos juridicos del derecho al desarrollo
Esta ampliacion del concepto, que llega actualmente a cobijar una enorme multiplicidad de
facetas, se vio reforzada ultimamente con la realizacion de una serie de grandes conferen-
cias mundiales organizadas por las Naciones Unidas durante la década de los "90.
Asi en la Conferencia de Rio de Janeiro (ECO 92) reunida en junio de 1992, quedd definiti-
vamente establecido el vinculo entre medio ambiente y desarrollo, y se formuld el concepto
de desarrollo sustentable:
*““el derecho al desarrollo debe ejercerse en forma tal que responda
equitativamente a las necesidades de desarrollo y ambientales de las

generaciones presentes y futuras” 2
En 1993, reunida en Viena la Conferencia sobre derechos humanos, quedé indisolublemen-
te sellada la unién entre Desarrollo y respeto de los derechos humanos y ain mas, se re-
afirmo¢ alli que el Derecho al Desarrollo es un derecho humano:

““La Conferencia Mundial de Derechos Humanos reafirma el derecho al

desarrollo (...) como parte integrante de los derechos humanos

fundamentales™ 24
En la Conferencia de El Cairo de 1994 sobre Poblacion quedod en claro que la dimension
poblacional era una de las centrales del concepto de desarrollo, y se reafirmaron las ideas
precedentes:

“El derecho al desarrollo es un derecho universal e inalienable, que

es parte integrante de los derechos humanos fundamentales, y la per-

sona humana es el sujeto central del desarrollo (...) El derecho al de-

sarrollo debe ejercerse de manera que se satisfagan equitativamente

2 IDH 2000, PNUD, 2000. Pagina 26

» Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, Rio de Janeiro, 3 al 14 de junio de 1992, de 14 de junio de 1992, principio niimero 3

2 Declaracion de Viena, Conferencia Mundial de Derechos Humanos, Viena, 14 al 25 de junio de 1993, de 25 de
junio de 1993. Parrafo 6
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las necesidades ambientales de desarrollo y demograficas de las ge-
neraciones presentes y futuras”

““Los objetivos y politicas de poblacion son parte integrante del desa-

rrollo social, econdémico y cultural, cuyo principal objetivo es mejo-

rar la calidad de vida de todas las personas”. %

Copenhague fue en 1995 sede de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo
Social donde temas tales como la pobreza, el desempleo y la cooperacion internacional
fueron objeto de discusion.

“Nosotros, Jefes de Estado y de Gobierno, declaramos que sostenemos

una visién politica, econémica, ética y espiritual del desarrollo social

que esta basada en la dignidad humana, los derechos humanos, la

igualdad, el respeto, la paz, la democracia, la responsabilidad mutua y

la cooperacion...” 26

Lo mismo podriamos decir de cada una de las conferencias posteriores, entre las que cabe
destacar la conferencia de Beijing sobre la Mujer de 1995, y las que abordaron los temas
relativos a Asentamientos Humanos, la Cumbre Alimentaria Mundial, los Pequefios Esta-
dos Insulares, Infancia y Desastres Naturales, entre otras. >’
Pero aun antes de la realizacion de toda esta serie de encuentros en los que las discusiones
en torno al Desarrollo tomaron un lugar central en la agenda internacional, existia ya sobra-
damente expresada la idea de la existencia de un Derecho al Desarrollo.
Vayamos desde el inicio, tomando como punto de partida la aprobacion por la AG en su
primer periodo de sesiones de la Resolucion 52 (I) que reconocia la existencia de desiguales
estados de desarrollo entre sus miembros y hacia derivar de ello la obligacion a cargo de las
NNUU de suministrar asistencia técnica en diferentes ambitos a aquellos que la solicitaren.
Luego en 1948, por Resolucion 198 (III) la misma Asamblea solicitd a los organismos
especializados del sistema procedan a un examen del conjunto del problema del desarrollo
econdmico de los paises “insuficientemente desarrollados”.
Sin embargo, como dijimos, es el proceso de descolonizacion el gran catalizador del desa-
rrollo en la agenda de las NNUU, un detalle que grafica el impulso que los nuevos miem-
bros de la Organizacion daran al tema resulta de la Resolucion 1515 (XV), en la que se
establecen las bases en pos de una accion concertada a favor del desarrollo, y que es inme-
diatamente posterior a la Res.1514, la “Carta Magna de la Descolonizacion”.
Asumiendo el fendmeno de la incorporacion de la antiguas colonias, ahora Estados inde-
pendientes, la Resolucion 1515 (XV) comienza con el siguiente parrafo:

*“Estimando que los principios enunciados en la Carta de las Nacio-

nes Unidas con respecto a la cooperacion internacional en materia

¥ Programa de Accion, Conferencia sobre la Poblacién y el Desarrollo, El Cairo, 5 al 13 de septiembre de 1994,
de 13 de septiembre de 1994, principios 3 y S respectivamente

*¢ Declaracion de Copenhague sobre Desarrollo Social, Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, Copenhague, 6
al 12 de marzo de 1995, de 12 de marzo de 1995. Parrafo 25

%7 Para un seguimiento de los principales avances realizados a lo largo de estas conferencias en materia de desarro-
llo se recomienda el articulo “Reforma de las Naciones Unidas: seguimiento integrado de las Conferencias Globa-
les de las Naciones Unidas de los afios 90” de SERSALE DI SERISANO, C. en Revista Relaciones Internaciona-
les, Ed. Instituto de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata, La Plata, Argentina, afio 7,
numero 13, junio-noviembre 1997. Paginas 161 a 180
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econdmica y social deben ser reafirmados en estos momentos en que
acaban de ingresar nuevos Estados en las Naciones Unidas™ %

El nuevo lugar, ahora absolutamente preponderante que adquiere el Desarrollo dentro de la
tematica asumida por NNUU lleva a que, poco tiempo después, la Resolucion 1710 (XVI)
de origen al Primer Decenio de las NNUU para el Desarrollo (1960/1970). En ella se sefiala
como objetivo lograr que los paises menos desarrollados alcancen

““un ritmo anual minimo de crecimiento del 5% en el ingreso nacio-

nal global al finalizar el decenio”. %

A lo largo de ese decenio se produciran diversos documentos y reuniones enfocados directa
o indirectamente sobre la cuestion, permitasenos destacar la celebracion de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) en 1964, que la AG esta-
blece como érgano suyo *°, y al afio siguiente el establecimiento de la Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI). *!
En el transcurso de esa década encontramos también la primer referencia explicita al dere-
cho al desarrollo en el ambito de las NNUU. Nos referimos al discurso que el entonces
Ministro de Asuntos Exteriores de Senegal brinda ante la AG en su reuniéon ntimero 1414
cuando, en el marco del debate del NOEI, dice:

“No so6lo debemos afirmar nuestro derecho al desarrollo, sino que

debemos dar los pasos que hagan posible que ese derecho se convier-

ta en realidad...” (el resaltado es nuestro). *

Precisamente la adopcion de la Carta de Derechos y Deberes Econdomicos de los Estados,
un verdadero programa para lograr tal NOEI (que no es otra cosa que el contenido econo-
mico del derecho al desarrollo), es otro de los momentos significativos en este proceso de
conformacion de la identidad del derecho al desarrollo. **
Cuatro afios antes de dicha resolucion, la AG adoptaba la Resolucion 2626 (XXV), procla-
mando el Segundo Decenio de las NNUU para el Desarrollo (1970/1980). En ella, tras
aceptar el fracaso del Primer Decenio, los 8 puntos a lo largo de los cuales se extendia la
Resolucion 1710 se extienden hasta 84, estructurados siguiendo diversas variables que se
reflejan en titulos y subtitulos, algunos de los cuales son “Medidas especiales a favor de los
paises en desarrollo menos adelantados”’, “Ciencia y tecnologia”’, “Desarrollo humano”,
“Examen y evaluacion de objetivos y medidas de politica” y “Movilizacion de la opinion
publica”.
Se reafirma alli que

““el desarrollo es el camino esencial que lleva a la paz y a la justi-

cia...”,
y en esa comprension fija sus metas:
““13)Durante el segundo Decenio de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo, la tasa media de crecimiento anual del producto bruto de

% AG, Resolucién 1515 (XV) Accién concertada en pro del desarrollo econémico de los paises econémicamente
poco desarrollados, 15 de diciembre de 1960

# AG, Resolucién 1710 (XVI) Decenio de las Naciones Unidas para el Desarrollo: Programa de cooperacion
econdmica internacional, 19 de diciembre de 1961. Parrafo 1.

*» AG, Resolucién 1995 (XIX), 30 de diciembre de 1964.

3! La ONUDI tiene el status de Organismo Especializado del sistema de NNUU desde 1985

32 Official Records of the General Assembly, 1414™ meeting, 23 de septiembre de 1966, paragrafo 228. Original
en inglés, la traduccion al espafiol es propia

3 AG, Resolucién 3281 (XXIX), Carta de Derechos y Deberes econdmicos de los Estados, 12 de diciembre de
1974
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los paises en desarrollo considerados en conjunto debera ser por lo
menos del 6%...

14)La tasa media de crecimiento anual de producto bruto per capita
en los paises en desarrollo considerados en conjunto debera ser de
alrededor del 3,5% durante el Decenio...””*

Se destacan en esta resolucion la adopcion de dos compromisos cuantificables, y por tanto

de facil verificacion, por parte de los Estados desarrollados, cada uno de los cuales
“procurara proporcionar anualmente, a partir de 1972, a los paises
en desarrollo transferencias de recursos financieros por un importe
minimo neto equivalente al 1% de su producto nacional bruto a pre-
cios de mercado, en términos de desembolsos reales (...) Los paises
desarrollados que no puedan alcanzar este objetivo para 1972 se es-
forzaran en lograrlo para 1975, a mas tardar...

Cada pais econdmicamente adelantado aumentara progresivamente su
asistencia oficial para el desarrollo a los paises en desarrollo y hara los
mayores esfuerzos para alcanzar para mediados del Decenio una canti-
dad neta minima equivalente al 0,7% de su producto nacional bruto a
precios de mercado.” *

Este Segundo Decenio result6 un fracaso tan abierto como el primero, y asi lo reconoce la
Resolucion 35/56 de la AG, que proclama el Tercer Decenio de las NNUU para el Desarro-

1lo (1980/1990):
““Las metas y los objetivos de la estrategia internacional del Desarro-
llo para el Segundo decenio de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo han quedado en gran medida sin cumplir...”” *

y tras el correspondiente analisis de las causas del fracaso vuelve a fijarse metas y objeti-

vos, entendiendo que para cumplirlos
“...durante el Decenio la tasa anual media de crecimiento del producto
interno bruto de los paises en desarrollo en su conjunto deberia ser del
7%....”

y por ello

“Un importante objetivo del Decenio debe consistir en posibilitar, en
el contexto de la introduccidn continua de cambios y mejoras en el
sistema financiero internacional, el incremento de la corriente de re-
cursos financieros en términos y condiciones mas acordes con las
metas de desarrollo y las circunstancias econémicas de los paises en
desarrollo. Todos los paises desarrollados aumentaran rapida y con-
siderablemente la asistencia oficial para el desarrollo a fin de alcan-
zar y, cuando sea posible, sobrepasar la meta internacional conveni-

3* AG, Resolucion 2626 (XXV) Estrategia Internacional del Desarrollo para el Segundo Decenio de las Naciones

Unidas para el Desarrollo, 24 de octubre de 1970
* fdem anterior

% AG, Resolucion 35/56 Estrategia Internacional del Desarrollo para el Tercer Decenio de las Naciones Unidas

para el Desarrollo, 5 de diciembre de 1980
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da del 0,7% del producto nacional bruto de los paises desarrollados.
para este fin, los paises desarrollados que todavia no han alcanzado
la meta deberian hacer todos los esfuerzos posibles por alcanzarla
para 1985, 0 a lo sumo durante la segunda mitad del Decenio...”

y agrega que, una vez alcanzada esa meta,
““el objetivo del 1% deberia alcanzarse lo antes posible

El siguiente gran avance en la delimitacion y encuadre del derecho al desarrollo proviene
de la Comision de Derechos Humanos de NNUU al recomendar al Consejo Econdémico y
Social (ECOSOC) que invite al Secretario General (SG) de la Organizacion a efectuar un
informe sobre el tema “Las dimensiones internacionales del derecho al desarrollo como
derecho humano en relaciéon con otros derechos humanos basados en la cooperacion inter-
nacional, incluido el derecho a la paz, teniendo en cuenta las exigencias del nuevo orden
econdmico internacional y las necesidades humanas fundamentales”. ** Esta resolucion
tiene un doble mérito: por un lado se utiliza el término “derecho al desarrollo” por primera
vez por uno de los érganos oficiales del sistema de NNUU, por otro, al solicitar al SG un
informe sobre las dimensiones internacionales de tal derecho, esta dando por hecho la exis-
tencia del mismo (afirmacion ésta realizada por De Feyeter con la que estamos plenamente
de acuerdo).
El informe solicitado, con fecha 11 de diciembre de 1978, afirma

“la existencia, en el derecho internacional pablico, de un derecho

humano al desarrollo” (el resaltado es nuestro). *

La receptora de dicho informe sera la AG, y va a ser precisamente de ese cuerpo el proximo
en sumarse a la lucha por la concrecion, siguiendo las palabras del SG, del derecho humano
al desarrollo. La primer resolucion que le daré cabida en su texto sera la 34/46, del 23 de
noviembre de 1979, y a partir de entonces el derecho al desarrollo estara siempre presente
en la agenda de dicho 6rgano.

Pero sera una vez mas la Comision de Derechos Humanos quien motorice el progreso del
derecho humano al desarrollo cuando, el 11 de marzo de 1981, apruebe la resolucion 36
(XXXVII) por la cual crea un Grupo de Expertos Gubernamentales, conformado por 15
miembros, cuya mision serd estudiar el alcance y contenido del derecho al desarrollo, asi
como proponer los medios que crea mas efectivos para garantizar la realizacion de los dere-
chos economicos, sociales y culturales en todo el mundo, y mas atn, solicita a este grupo de
expertos la elaboracion de un proyecto de documento internacional referido a esta cuestion.
Los debates en el seno de este grupo fueron intensos, en parte debido a la naturaleza de repre-
sentantes gubernamentales de sus integrantes 40, al punto que finalmente la Comision de
Derechos Humanos, que era quien recibia los informes que elaboraba el Grupo de Expertos,

77 37

37 [dem anterior

3% Comision de Derechos Humanos, Resolucion 4 (XXXIII) “Cuestion de poner en practica los derechos econémi-
cos, sociales y culturales que figuran en la Declaracion Universal de Derechos humanos y en el pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y estudio de los problemas especiales relacionados con los dere-
chos humanos en los paises en desarrollo”, 1398 sesion, 21 de febrero de 1997

¥ Las dimensiones internacionales del derecho al desarrollo como derecho humano en relacién con otros derechos
humanos basados en la cooperacion internacional, incluido el derecho a la paz, teniendo en cuenta las exigencias
del nuevo orden econdmico internacional y las necesidades humanas fundamentales, Informe del SG a la AG, 11
de diciembre de 1978.

A lo largo del proceso que se viene resefiando, habia quedado ya clara la oposicién de algunos Estados centrales
a apoyar la constitucion de un derecho al desarrollo. Para ser més precisos las resoluciones en la materia fueron
sistematicamente votadas negativamente o en abstencion por los EE.UU., la Republica Federal de Alemania, el
Reino Unido, Israel y otros
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decide finalmente transmitir a la AG por via del ECOSOC el ya cuarto informe del Grupo y
otros documentos relevantes “de manera que la Asamblea General pueda aprobar una decla-
racion sobre el derecho al desarrollo” 41, atn cuando no se habia logrado un consenso dentro
del propio Grupo sobre cual debia ser el contenido de tal declaracion.

Como consecuencia la AG aprobd, con fecha 4 de diciembre de 1986, su resolucion 41/128:
la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo, contando para ello con el voto afirmativo de
146 Estados, 8 abstenciones y un voto en contra. **

La Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo

La aprobacion de este documento marca un hito en la historia del derecho al desarrollo, aunque
posiblemente sea también el inicio de un profundo cambio en su concepcion, resultado del enfren-
tamiento entre las ideas que sobre el mismo mantienen los Estados desarrollados (ricos) y los Esta-
dos subdesarrollados (pobres), idea sobre la que regresaremos luego.

Para comenzar, como anticipabamos, esta Declaracién no fue consensuada, sino aprobada en una
votacion que, aunque resultd en su aprobacion por una mayoria abrumadora de los miembros,
contd con pocos, pero importantes, votos en abstencion y un voto negativo.

Decimos importantes ya que estos paises representan claramente al mundo desarrollado, quien
estaba llamado a ser un actor fundamental en la implementacion del derecho al desarrollo.

La Declaracion, desde su preambulo, busca apoyar el valor de su articulado en una serie de
documentos internacionales altamente estimados por la comunidad internacional, y juridi-
camente vinculantes, a saber:

1-La Carta de las Naciones Unidas:
“La Asamblea General,

Teniendo presentes los propositos y principios de la Carta de las Na-
ciones Unidas relativos a la realizacion de la cooperacion interna-
cional en la solucidn de los problemas internacionales de caracter
econdmico, social, cultural o humanitario y en el desarrollo y estimu-
lo del respeto a los derechos humanos...”” (Parrafo 1)

“Recordando ademas (...) el ulterior fomento de relaciones de amis-
tad y cooperacion entre los Estados de conformidad con la Carta”
(Parrafo 5)

“Consciente de la obligacion de los Estados, en virtud de la Carta,

de promover el respeto universal y la observancia de los derechos

humanos y las libertades fundamentales para todos...” (Parrafo 8)
2-La Declaracion Universal de los Derechos Humanos (DUDH):

““Considerando que, conforme a las disposiciones de la Declaracion

Universal de Derechos Humanos, toda persona tiene derecho a un

orden social e internacional en el que se puedan realizar plenamente

4l Comisidn de Derechos Humanos, Resolucion 1985/43 “El Derecho al Desarrollo”, 14 de marzo de 1985

2 El voto en contra correspondié a los EE.UU., mientras que se abstuvieron de votar la Republica Federal de
Alemania, Dinamarca, Finlandia, Islandia, Israel, Japon, el Reino Unido y Suecia. El texto completo de la Decla-
racion se incluye en el anexo documental
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los derechos y las libertades enunciados en esa Declaracion”™ (Parra-
fo 3)
3-Los Pactos Internacionales de Derechos Civiles y Politicos y de Derechos Economicos
Sociales y Culturales:
“Recordando las disposiciones del Pacto internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales y del Pacto internacional de De-
rechos Civiles y Politicos™ (Parrafo 4)
Junto a este sustento, el preambulo busca base en algunos principios y derechos ya recono-
cidos con anterioridad:
“Recordando ademas los acuerdos, convenciones, resoluciones, re-
comendaciones, y demas instrumentos pertinentes de las Naciones
Unidas y de sus organismos especializados (...) incluidos los instru-
mentos relativos a la descolonizacidn, la prevencidon de discrimina-
ciones, el respeto y la observancia de los derechos humanos y las li-
bertades fundamentales, el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales...” (Parrafo 5)

“Recordando el derecho de los pueblos a la libre determinacion, en
virtud del cual tienen derecho a determinar libremente su condicion
politica y a realizar su desarrollo econémico, social y cultural” (Pa-
rrafo 6)

“Recordando también el derecho de los pueblos a ejercer (...) su so-
berania plena y completa sobre todos sus recursos y riquezas natura-
les” (Parrafo 7)
Y en la misma linea resalta los vinculos existentes entre desarrollo, paz, desarme, participa-
cion, respeto de los DDHH:
*““Reconociendo que el desarrollo es un proceso (...) que tiende al
mejoramiento constante del bienestar de toda la poblacién y de todos
los individuos sobre la base de su participacion activa, libre y
significativa...” (Parrafo 2)

“Preocupada por la existencia de graves obstaculos, constituido, entre
otras cosas, por la denegacion de los derechos civiles, politicos, eco-
nomicos, sociales y culturales, obstaculos que se oponen al desarro-
llo...” (Parrafo 10)

“Considerando que la paz y la seguridad internacionales son ele-
mentos esenciales para la realizacion del derecho al desarrollo™
(Parrafo 11)

“Reafirmando que hay una estrecha relacion entre el desarme y el
desarrollo...” (Parrafo 12)(los resaltados son propios).

Junto a estas afirmaciones, en el preambulo encontramos avances sobre conceptos centrales
tales como:
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*“...el desarrollo es un proceso global econémico, social, cultural y
politico, que tiende al mejoramiento constante del bienestar de toda
la poblacion y de todos los individuos...” (Parrafo 2)

““Reconociendo que la persona humana es el sujeto central del proceso
de desarrollo y que toda politica de desarrollo debe por ello considerar
al ser humano como participante y beneficiario principal del desarro-
llo”” (Parrafo 13)

“Reconociendo que la creacién de condiciones favorables al desa-
rrollo de los pueblos y las personas es el deber primordial de los res-
pectivos Estados™ (Parrafo 14)

“Consciente de que los esfuerzos para promover y proteger los dere-
chos humanos a nivel internacional deben ir acompafiados de esfuer-
zos para establecer un nuevo orden econdmico internacional’ (Pa-
rrafo 15)

“Confirmando que el derecho al desarrollo es un derecho humano
inalienable...” (Parrafo 16) (los resaltados son propios)

Veremos que estos esbozos buscaran plasmarse a lo largo de los 10 articulos que confor-
man el texto de la Declaracion.

Al s6lo hecho de permitirnos un abordaje de ese texto, vamos a analizarlo tomando como
base la presencia de conceptualizaciones, deberes y derechos, los sujetos del derecho al
desarrollo y mecanismos para su realizacion.

1-Conceptualizaciones que surgen de la Declaracion sobre el Derecho al
Desarrollo:

Vimos cémo el parrafo 2 del preambulo de este documento se aproxima a un concepto de
desarrollo. Esta idea reaparece en el articulo 1.1 cuando, en referencia al derecho al desa-
rrollo, nos dice que se trata de “un derecho humano inalienable en virtud del cual todo ser
humano y todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo econémico,
social, cultural y politico en el que puedan realizarse plenamente todos los derechos huma-
nos y las libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar de éI”
Queda claro desde el comienzo mismo que el derecho al desarrollo se considera parte inte-
grante de los derechos humanos, lo que significa darle un primer encuadre que tendra con-
secuencias en el campo juridico, sobre todo si, como nos dice Felipe Gomez Isa, conside-
ramos que

“la practica exigida para la formacién de una norma consuetudina-

ria en la esfera del Derecho Internacional de los Derechos Humanos

noes la g]isma que la requerida en otras &reas del Derecho Interna-

cional”

La segunda parte de ese articulo incluye en el contenido del derecho al desarrollo a otro
derecho considerado fundamental por los paises del llamado tercer mundo, nos referimos al

“ En el sentido de que la carga de la prueba del establecimiento de una norma de derecho consuetudinario de
derechos humanos serd menos exigente que en los demas ambitos del derecho internacional. Conf. Gomez Isa, F.
Op. Cit. Paginas 107/8
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derecho de autodeterminacion de los pueblos, del cual nos dicen el derecho al desarrollo
“implica también” su plena realizacion.
Fortaleciendo esta linea de pensamiento, el articulo 6.2 agrega que
“Todos los derechos humanos y las libertades fundamentales son in-
divisibles e interdependientes...”
de lo que resulta que todos los DDHH, incluido por supuesto el derecho al desarrollo, deben
recibir“igual atencion y urgente consideracion” en su aplicacion, promocion y proteccion.
Y extiende luego esta nocion al interior del derecho al desarrollo, o mas bien a todos los
derechos o variables que lo componen, asi dice el articulo 9.1 que
“Todos los aspectos del derecho al desarrollo enunciados en la pre-
sente declaracion son indivisibles e interdependientes y cada uno de-
be ser interpretado en el contexto del conjunto de ellos™

para hacer luego una referencia muy comun dentro del marco de las NNUU al decir que
“Nada de lo dispuesto en la presente Declaracion debe ser interpre-
tado en menoscabo de los propositos y principios de las Naciones
Unidas, ni en el sentido de que cualquier Estado, grupo o persona
tiene derecho a desarrollar cualquier acto cuyo objeto sea la viola-
cién de los derechos establecidos en la Declaracion Universal de De-
rechos Humanos y los Pactos internacionales de derechos humanos”
Creemos que esta mencion es fundamental para establecer que la AG pretendid con esta

declaracion enunciar principios juridicos, lo que como veremos resulta relevante al momen-
to de analizar el peso juridico de la Declaracion.

2-Deberes y derechos contenidos en la Declaracion:

El primer derecho reconocido resulta del concepto mismo de derecho al desarrollo que nos
brinda en su articulo 1.1 ya que en virtud de este derecho las personas y los pueblos
“estan facultados para participar en un desarrollo (...) a contribuir a
ese desarrollo y a disfrutar de éI”” (el resaltado es nuestro).
Es decir que el derecho al desarrollo es, en esencia, una facultad.
El articulo 2.2 por su parte se aproxima timidamente a una obligacion genérica que pesa sobre
““los seres humanos, individual y colectivamente (de) promover y pro-
teger un orden politico, social y econémico apropiado para el desa-
rrollo”

deber que el parrafo siguiente hace extensivo al Estado quienes tendran el
“derecho y el deber de formular politicas de desarrollo nacional
adecuadas con el fin de mejorar constantemente el bienestar de la
poblacion entera...”.

Aqui podemos leer entre lineas una exigencia propia del NOEI, nos referimos al respeto de
la soberania econémica de los Estados ahora extendida a los demas campos alcanzados por
el desarrollo, ;qué otra interpretacion nos permite el que se considere un “derecho” del
Estado la formulacion de tales politicas, si no la de servir como arma para enfrentar las
imposiciones de modelos provenientes de los Gobiernos de paises desarrollados?. El deber,
claramente, sera para con su pueblo, en general, y para con sus habitantes (no solo sus ciu-
dadanos ya que estamos hablando de un derecho humano) en particular.
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También se hace pesar sobre los Estados la obligacion de “crear condiciones nacionales e
internacionales favorables para la realizacion del derecho al desarrollo™ (articulo 3.1), la
que exige “el pleno respeto de los principios de derecho internacional referentes a las
relaciones de amistad y a la cooperacion entre los Estados...”” de acuerdo con la Carta de
las NNUU (articulo 3.2); y prosigue con la idea: “Los Estados tienen el deber de cooperar
mutuamente para lograr el desarrollo y eliminar los obstaculos...” a su realizacion, y de-
ben realizar sus derechos y deberes

““de modo que promuevan un nuevo orden econdmico internacional... y

que fomenten la observancia y el disfrute de los derechos humanos™ (arti-

culo 3.3).
El siguiente articulo vuelve sobre la obligacion impuesta en el articulo 3.1 cuando hace
pesar sobre los Estados la obligacion de

*““adoptar, individual y colectivamente, medidas para formular politi-

cas adecuadas de desarrollo internacional...” (articulo 4.1)
Lo propio hace el articulo 5 sobre la obligacion fijada en la perta final del articulo 3.2, ya
que conforme a su texto los Estados

“adoptaran enérgicas medidas para eliminar las violaciones masivas

y patentes de los derechos humanos de los pueblos y los seres huma-

nos...”

y refuerza esta afirmacion en el articulo 6.1:
*“Todos los estados deben cooperar con miras a promover, fomentar
y reforzar el respeto universal y la observancia de todos los derechos
humanos y las libertades fundamentales de todos...”
en el 6.2 cuando tras afirmar la indivisibilidad e interdependencia de los DDHH dispone que
“deben darse igual atencién y urgente consideracion a la aplicacion,
promocién y proteccion de los derechos civiles, politicos, econémi-
cos, sociales y culturales™;
aunque, por su claridad, el punto 3 del mismo articulo resulte suficientemente explicito al
respecto cuando dice que
““Los Estados deben adoptar medidas para eliminar los obstaculos al
desarrollo resultantes de la inobservancia. (de cualquier derecho
humano)”
Otra obligacion que se deja a cargo de los Estados se desdobla en dos “obligaciones con-
cordantes” conforme al articulo 7:
“Todos los Estados deben promover el establecimiento, manteni-
miento y fortalecimiento de la paz y la seguridad internacionales (pa-
ra lo cual) deben hacer cuanto esté en su poder por lograr el desarme
general y completo...”
A continuacién el articulo 8.1 extiende la obligacion de los Estados de adoptar medidas
tendientes a la realizacion del desarrollo ““‘en el plano nacional”, garantizando “la igualdad
de oportunidades para todos en cuanto al acceso a los recursos basicos” (y no el acceso en

* Esta es la Ginica mencién al NOEI que se hace a lo largo de todo el articulado de la Declaracion, sin duda una
carencia debida a la busqueda, que termind siendo infructuosa, de un consenso para su aprobacion.
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si mismo!), la educacion, los servicios de salud, alimento, vivienda, empleo y una distribu-
cion de ingresos justa.
Cerrando el texto del instrumento, el articulo 10 sienta la obligacién mas genérica de adop-
tar las medidas

“para asegurar el pleno ejercicio y la consolidacion progresiva del

derecho al desarrollo, inclusive la formulacion, adopcién y aplica-

cion de medidas politicas, legislativas y de otra indole en el plano

nacional e internacional”

3-L.os sujetos del derecho al desarrollo:

Los derechos y las obligaciones enunciados, aunque ya lo hayamos adelantado, tienen a
diferentes sujetos como sus beneficiarios y destinatarios, y en gran medida la falta de un
consenso se origind precisamente en determinar a unos y a otros.
Pero vayamos por partes, y lo primero es identificar a aquellos sujetos que resultan
beneficiados, sujetos activos, del derecho al desarrollo.
En el documento bajo analisis vimos que es, nuevamente, el articulo 1.1 quien nos da una
primer aproximacion al tema, al decir que el derecho al desarrollo
““es un derecho inalienable en virtud del cual todo ser humano y to-
dos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo
econdmico...” (el resaltado es nuestro)
Las personas y los pueblos seran, en consecuencia, los primeros sujetos de derecho interna-
cional identificados como beneficiarios del derecho al desarrollo.
La idea del ser humano como sujeto activo se repite en 2 oportunidades: en el articulo 2.1:
*““La persona humana es el sujeto central del desarrollo y debe ser
(...) el beneficiario del derecho al desarrollo™ (el resaltado es pro-
pio);
y en el articulo 2.3:
““Los Estados tienen el derecho y el deber de formular politicas de
desarrollo nacional (...) con el fin de mejorar constantemente el
bienestar de la poblacién entra y de todos los individuos...” (el resal-
tado es propio)
Por su parte la idea del pueblo como beneficiario se repite en el recién mencionado articulo
2.3, cuando se refiere al bienestar de la poblacion. *°
Es también ilustrativa la afirmacion del articulo 1.2 en el sentido de que el derecho al desa-
rrollo
“implica también la plena realizacién del derecho de los pueblos a la
libre determinacion™,
situacion que se repite en el articulo 5 cuando se encomienda a los Estados tomar las medi-
das necesarias para eliminar violaciones masivas a los DDHH

* Si bien es cierto que la doctrina distingue entre los conceptos de “poblacion” y “pueblo”, entendemos que aqui
la referencia debié haberse hecho al pueblo, y no nos parece que haya motivos legitimos para impugnar esta
interpretacion a favor estricto de una interpretacion exegética
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“tales como el apartheid, todas las formas de racismo (...) el colonia-

lismo, la dominacion y ocupacion extranjeras (...) y la negativa a re-

conocer el derecho fundamental de los pueblos a la libre determina-

cion”
En canto a los sujetos pasivos, que asumen deberes en relacion con la concrecion del dere-
cho al desarrollo, la Declaracion dejan en primer lugar al Estado, al que ya vimos se hace
principal “deudor” de este derecho (articulos 2.3, 3.1, 3.3, 4.1, 5, 6.1, 6.3, 7, 8.1, 8.2), pero
también pudimos ver como se crean deberes en cabeza de los individuos (articulos 2.1, 2.2),
y del pueblo (articulo 2.2)
Es realmente lamentable que no se haga en la Declaraciéon mencion expresa a las Organiza-
ciones internacionales (OI), las ONGs e incluso de las Empresas trans y multinacionales, ya
que todas ellas estdn llamadas a desempeflar importantes papeles en la lucha por dar
efectividad al derecho al desarrollo.
También debemos destacar que las Ol y las ONGs estaban contempladas en otros proyectos
de declaracion que se presentaron para la discusion antes de la presentacion del proyecto
final a la AG.
No siendo este el tema central de nuestra investigacion, baste decir aqui que existio y existe
divergencia doctrinal (con importantes consecuencias politicas, o mas bien resultado de
divergencias en las politicas) en cuanto a considerar al derecho al desarrollo como un dere-
cho individual, colectivo o mixto. La Declaracion parece estar por este ultimo criterio,
quizas como consecuencia de la fallida busqueda de su consenso, no obstante lo cual de sus
lineas, particularmente de lo dicho en el parrafo 13 del preambulo y en el articulo 2.1, el ser
humano alcanzaria un cierta preeminencia por sobre el colectivo.
Pero para muestra del valor de este punto vale aclarar que los paises nordicos, que se abstu-
vieron en la votacion, esgrimieron entre los motivos de tal sentido de voto su disconformi-
dad con el caracter de derecho colectivo del derecho al desarrollo (su tradicion juridica es
negatoria de la existencia de tales derechos), la Republica Federal de Alemania, Austria,
Irlanda, Japdn, el Reino Unido y EE.UU. (inico voto negativo) hacen mencion expresa de
este punto como un obstaculo al explicar sus votos.
Finalmente, cabe poner de resalto lo amplio de los términos utilizados para fijar las obliga-
ciones generadas por el derechos al desarrollo, lo que las desdibuja y dificulta sobremanera
su consideracion desde una dptica técnico-juridica.

4-Mecanismos para la realizacién del derecho al desarrollo contempla-
dos en la Declaracion:

Si las obligaciones puestas en cabeza de cada uno de los sujetos eran difusas, tanto mas lo
seran los escasos y abstractos mecanismos propuestos en la declaracién para su concrecion.
Vaya como ejemplo el articulo 4.2 que requiere

““una accidn sostenida para promover el desarrollo mas rapido de

los paises en desarrollo. Como complemento de los esfuerzos de los

paises en desarrollo es indispensable una cooperacién internacional

eficaz...”

Accidn sostenida... cooperacion internacional eficaz... dificil encontrar mayor vaguedad
terminologica.
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Términos similares se emplean en el articulo 7, cuando en referencia especificamente a la
necesidad de lograr un desarme general y completo se habla de implementarlo “bajo un
control internacional eficaz”’, aunque se es un poco mas propio al referirse a que

“los recursos liberados con medidas efectivas de desarme se utilicen

para el desarrollo global, en particular de los paises en desarrollo”

Por su parte el articulo 8 en su puntol hace mencion a la necesidad de
“lograr que la mujer participe activamente en el proceso de desarro-
llo”

y en su punto 2 se refiere a
“alentar la participacion popular en todas las esferas”.

Todos estas menciones, ademas, s6lo pueden ser consideradas como mecanismos para la
realizacion del derecho al desarrollo si adoptamos un criterio extremadamente amplio sobre
qué es un mecanismo de realizacion de un derecho, hasta el punto de llevarlo a comprender
todos los procesos que conduzcan a su efectividad.
Sin dudas la mencion mas clara de estos mecanismos, y la tinica que es capaz de sostenerse atiin si
estrechamos el concepto, es la que aparece en el amplisimo articulo final de la Declaracion:
“Deben adoptarse medidas para asegurar el pleno ejercicio y la con-
solidacién progresiva del derecho al desarrollo, inclusive la formula-
cién, adopcion y aplicacion de medidas politicas, legislativas y de
otra indole en el plano nacional e internacional™

No hay en consecuencia menciones expresas a la Ayuda Oficial al Desarrollo, al uso de
condicionalidades, a las condonaciones de deudas, no se fijan estrategias ni objetivos men-
surables de cumplimiento verificable, y lo que es mas triste atn, s6lo se menciona al NOEI
en el predmbulo del documento y se obvia cualquier referencia a otros documentos interna-
cionales, atin a los surgidos de la propia Organizacién de las NNUU.

La “trampa del consenso” funcion6 en este caso a la perfeccion, dando como resultado un
documento “aguado”, escaso en la determinacion de sus conceptos, incluso los centrales,
vacio de mecanismos capaces de impulsar la realizaciéon de los derechos reconocidos, y
para colmo, aprobada finalmente mediante el proceso de votacion!

Breve repaso de la evolucién posterior del Derecho al Desarrollo

Poco tiempo después de aprobada la declaracion por la AG el mundo cambiaba radicalmen-
te con la implosion de la URSS, y esto, como era de esperar, tracria profundas consecuen-
cias en materia de desarrollo.
En principio los paises del tercer mundo dejaban de tener al importante aliado que en este asunto
habia sido el bloque socialista, y paralelamente el modelo neoliberal lograba alcanzar su cenit,
con las consecuencias internacionales que ello implicaba, particularmente en cuanto a la imposi-
cion de recetas desde la instituciones financiaras internacionales (IFIs).
La evolucion seguida por la comunidad internacional a partir de la desaparicion de una de las su-
perpotencias, 0 mas bien de la pérdida de ese caracter por una de las partes, estd magnificamente
ilustrada en un articulo de opinién escrito por Ignacio Ramonet quien asegura que la caida del
Muro de Berlin en 1989, y la implosion de la Union Soviética en 1991

““provocaron un adormecimiento momentaneo de lo que podriamos

llamar el pensamiento critico. La aplastante victoria del campo occi-

dental en la guerra fria y la del capitalismo sobre el comunismo de
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tipo soviético favorecieron una irresistible expansion de las tesis neo-

liberales y de la dinamica de la globalizacion. Hasta mediados de los

afios noventa estas tesis triunfaron de manera arrolladora sin encon-

trar apenas resistencia. Fueron afios en los que el principal esfuerzo

de los oponentes criticos a estas corrientes se consagro esencialmen-

te a identificar, describir y comprender estos fenémenos™ *
Hecha esta salvedad en cuanto a las modificaciones del entorno, retomemos la linea exposi-
tiva que llevamos adelante.
Aprobada la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo el Grupo de Trabajo de Expertos
Gubernamentales sobre el Derecho al Desarrollo recibié una nueva mision de la Comision
de Derechos Humanos, deberia encargarse ahora de estudiar medidas concretas para pro-
mover y aplicar la implementacion del derecho al desarrollo. *’
El Informe del Grupo de Trabajo de Expertos Gubernamentales, de composicion abierta,
sobre el derecho al desarrollo de febrero de 1989 es un paso dado en ese sentido, en el que
se analizan opciones sobre la base de consultas hechas con diversos organismos y Estados a
través de la Secretaria General de NNUU.
Ese informe recomienda se llame “una consulta mundial sobre la realizacion del derecho
al desarrollo” *®
Dicha consulta se efectiviza en Ginebra, entre el 8 y el 12 de enero de 1990, produciendo
un debate profundo sobre el tema. *’
A fines de ese mismo afo la AG aprueba su resolucion 45/199 que da origen al Cuarto
Decenio de las NNUU para el Desarrollo (1990/2000) *°. Esta resolucion tiene diferencias
sustanciales con las que proclamaban los tres anteriores decenios para el desarrollo, fruto
del nuevo marco internacional del que hablabamos al iniciar este apartado:

““La Estrategia para el Cuarto Decenio para el Desarrollo (...) supu-

so el abandono radical de la terminologia del NOEI, una asuncion de

los parametros de la economia liberal y el reforzamiento de la nueva

nocion de cooperacion al desarrollo sobre bases estrictamente volun-

tarias. La octava sesion de la UNCTAD (Cartagena, Colombia en

1992) confirmo la evolucidn al (...) poner el énfasis en la economia

de mercado”
y agrega que el Sur

“ha perdido la batalla por normativizar, por universalizar y consa-

grar en el DI sus aspiraciones” >

* RAMONET, 1. El consenso de Porto Alegre, articulo publicado en la edicion digital del diario El Pais, Espafia
(www.elpais.es) namero 1746, del 12 de febrero de 2001
47 Comision de Derechos Humanos, Resolucion 1986/16 El derecho al desarrollo, 10 de marzo de 1986
* Informe del Grupo de Trabajo de Expertos Gubernamentales, de composicion abierta, sobre el Derecho al
Desarrollo (E/CN.4/1989/10), 13 de febrero de 1989

? Ver: Secretaria General, Consulta Mundial sobre el Derecho al Desarrollo como Derecho Humano, Informe
preparado por el Secretario General de conformidad con la resolucion 1989/45 de la Comision de Derechos
Humanos (E/CN.4/1990/9/Rev.1), 26 de septiembre de 1990
0 AG, Resolucion 45/1999 Estrategia Internacional del Desarrollo para el Cuarto Decenio de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, 21 de diciembre de 1990
> REMIRO BROTONS, A y otros. Op. Cit. Pagina 1090. Respecto de la tltima afirmacién del autor, creemos que
actualmente, apoyados los Estados subdesarrollados por la labor de ONGs en materia de desarrollo y derechos
humanos que actiian dentro de los paises desarrollados, podemos hablar de un tibio pero perceptible cambio
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Dentro de esta nueva realidad la Comision de Derechos Humanos procede a la creacion de
un ““grupo de trabajo sobre el derecho al desarrollo integrado por quince expertos pro-
puestos por los gobiernos que seran nombrados por el Presidente de la Comisién de Dere-
chos Humanos™ %, el que quedaba establecido en 1993 por un plazo de 3 afios con el man-
dato de identificar los obstaculos y recomendar los medios que favorezcan la realizacion del
derecho al desarrollo.
La Agenda para el Desarrollo™ presentada un afio después por Boutros Boutros Ghali, enton-
ces Secretario General de las NNUU, es un buen ejemplo de como se resalta la vinculacion
entre las diversas cuestiones que hacen parte del derecho al desarrollo (tales como desarme,
medio ambiente, comercio justo...), pero al mismo tiempo deja ver como las cuestiones que
adquiriran mayor relevancia seran las que involucren directamente al mundo desarrollado. Asi
el cuidado del medio ambiente recibira mas atencion y fondos que otros asuntos de interés
especial para el mundo en desarrollo, tales como el comercio justo o la corrupcion en los
gobiernos de paises subdesarrollados, que genera la pérdida de fondos invertidos en ellos por
Estados ricos, seran mas importantes a la hora de evaluar el otorgamiento de un crédito que la
agenda social que proponga el Gobierno que solicita el préstamo.
En este marco el grupo de trabajo prosigue la labor que se le ha encomendado y presenta su
ultimo informe en 1995, haciendo aportes concretos para la definicion de mecanismos que
lleven a la implementacion del derecho al desarrollo.
Agotado el periodo para el que tal Grupo fue creado, es nuevamente la Comision de Dere-
chos Humanos quien decide establecer un grupo, ahora denominado Grupo de Trabajo
Intergubernamental de Expertos, por un plazo de dos afios, con la funcién de elaborar una
estrategia para la aplicacion y promocion del derecho al desarrollo, integrada por diez
miembros designados por el Presidente de la Comision de Derechos Humanos de NNUU,
sobre la base de candidaturas presentadas por los gobiernos. >
Cuando este Grupo Intergubemamental se encuentra en pleno trabajo, se presenta un nuevo
programa de desarrollo °, en el que se destaca la consideracion especial de situaciones
peculiares, tales como la problematica propia de Africa, la de los paises menos adelantados,
los pequenos Estados insulares en desarrollo o los Estados sin litoral maritimo. este docu-
mento afirma las concepciones de la posguerra fria sobre Desarrollo en el ambito de las
NNULU, y en cuanto al derecho al desarrollo, es interesante la parte II del programa, bajo el
titulo “Marco normativo y medios de ejecucion” en el que se realiza un abordaje sectoriza-
do de politicas sobre variables tales como desarrollo econdmico, desarrollo social, politicas
de género, derechos del niflo, migrantes, medio ambiente, cuestiones humanitarias, partici-
pacién y paises en situaciones especiales.
En 1998 se da un nuevo e importante paso con la creacion de la figura de un Experto Inde-
pendiente en materia de derecho al desarrollo mediante la Resolucion 1998/72 de la Comi-
sion*®. Esa misma resolucién establece

““un mecanismo de seguimiento, inicialmente por un periodo de tres

afnos consistente en:

a) El establecimiento de un grupo de trabajo de composicion abierta
(...) con el mandato de:

32 Comision de Derechos Humanos, Resolucion 1993/22 El derecho al desarrollo, 4 de marzo de 1993

3 AG, A/48/935 Un programa de desarrollo, de 6 de marzo de 1994. Ver también A/49/665 Un programa de
desarrollo: recomendaciones, de 11 de noviembre de 1994

% Comision de Derechos Humanos, Resolucion 1996/15 El derecho al desarrollo, 11 de abril de 1996

% AG, Resolucion 51/240 Un programa de desarrollo, de 15 de octubre de 1997

% De fecha 22 de abril de 1998. Hasta la fecha ha desempefiado dicha funcién Arjun K. Sengupta
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i) Supervisar y examinar los progresos realizados en la promocién
y el ejercicio del derecho al desarrollo (...) formulando recomenda-
ciones al respecto y analizando més a fondo los obstaculos que se
oponen a su pleno disfrute...

ii)Examinar los informes y cualquier otra informacion presentada
por los Estados, los organismos de las Naciones Unidas, otras or-
ganizaciones internacionales y organizaciones no gubernamentales
pertinentes sobre la relacion entre sus actividades y el derecho al
desarrollo;

iii)Presentar a la consideracion de la Comision de Derechos
Humanos un informe de periodo de sesiones sobre sus debates (...) y
en el que se sugieran posibles programas de asistencia técnica, a
instancias de paises concretos, con el fin de promover la aplicacién
del derecho al desarrollo”” *

Sobre esta base se constituye un Grupo de Trabajo de Composicion Abierta sobre el Dere-
cho al Desarrollo.

Los aportes realizados por este grupo fueron ponderados en sendas resoluciones tituladas El
derechscg al Desarrollo, aprobadas por la Comision de Derechos Humanos en los afios 1999 y
2000.

La resolucion que sobre el mismo tema y bajo el mismo titulo aprueba la Comision en el
afio 2001 hace patente la necesidad de que la labor del Grupo de Trabajo de Composicién
Abierta sobre el derecho al desarrollo, asi como la llevada adelante por el Experto indepen-
diente, contintien y se profundicen. *

Debe destacarse el trabajo hecho por el Experto independiente quien, a lo largo de los tres
informes que lleva presentados hasta la fecha, hace un aporte a la discusion sobre las vias
para la realizacion del derecho al desarrollo, proponiendo el concepto de “pacto de desarro-
1lo”, a cuya evolucion debe prestarse atencion, y sobre el cual volveremos mds adelante.

Las metas del Desarrollo y la inalcanzable concrecion del dere-
cho al desarrollo

Para lograr alcanzar los niveles de desarrollo que en cada momento la comunidad interna-
cional ha perseguido, los Estados han asumido una serie de compromisos, los cuales han
sido sistematicamente incumplidos por la gran mayoria de ellos.

57 Haciendo un breve repaso, los diversos grupos de trabajo sobre el derecho al desarrollo han sido:

ler Grupo de Trabajo (1981/1989): Su mision primordial fue redactar un proyecto de Declaracion sobre el derecho
al desarrollo;

2do Grupo de Trabajo (1993/1996): Se encargé de identificar obstaculos a la aplicacion de la Declaracion;

Grupo Intergubernamental de Expertos (1996/1997): Asumio la tarea de elaborar una estrategia para la aplicacion
de la Declaracion;

Grupo de trabajo de composicion abierta sobre el derecho al desarrollo (1998 hasta hoy): Su cometido es el de
desarrollar un mecanismo que permita realizar un seguimiento de la aplicacion de la Declaracion, junto a su cons-
titucion nace la figura del Experto independiente sobre el Derecho al Desarrollo

%8 Se trata de las resoluciones 1999/79, del 28 de abril de 1999; y 2000/5 del 13 de abril de 2000 respectivamente

% Comisién de Derechos Humanos, Resoluciéon 2001/19 El derecho al desarrollo, del 18 de abril de 2001. En su
punto 10 reconoce “que es necesario estudiar en el Grupo de Trabajo sobre el Derecho al Desarrollo un mecanis-
mo idoneo de seguimiento permanente del ejercicio del derecho al desarrollo en el futuro”
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Como dijimos al tratar las resoluciones de la AG que dieron origen a cada uno de los cuatro
decenios de las NNUU para el Desarrollo, de los textos de las mismas se desprenden ciertos
compromisos que los Estados creian necesario asumir para llevar a cabo las metas que en
ellas se proponian.
Asi, mientras por resolucion 1710 (XVI) se lanzaba el primero de los decenios para el De-
sarrollo, la resolucion 1711 (XVI) reafirma la necesidad, ya sefialada un afio antes por la
resolucion 1522 (XV), de lograr que la corriente anual de asistencia técnica y de capitales
internacionales aumente hasta representar el 1% del total de los ingresos nacionales de los
paises desarrollados
La resolucion 2626 (XXV), origen del segundo decenio de las NNUU para el Desarrollo,
insiste con la necesidad de que los paises adelantados procuren transferir anualmente a los
paises en desarrollo recursos financieros por un importe neto equivalente al 1% de su PNB,
y agrega que la Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD) juega un rol especialmente impor-
tante, por lo cual los Estados econémicamente adelantados haran los mayores esfuerzos
para alcanzar un nivel de ayuda neta equivalente al 0,7% de su PNB. El llamado a cumplir
la meta del “07” se repetiria en las resoluciones 35/56 y 45/199, originarias del tercer y
cuarto decenio respectivamente, y sigue siendo todavia un objetivo de cuyo cumplimiento,
lamentablemente, estamos muy lejos. Lo mismo ocurre con iniciativas similares, tales como
la llamada “Iniciativa 20/20” referida al financiamiento de servicios basicos (asegurando
que se destinen a los mismos un 20% de los recursos del presupuesto nacional del Estado
subdesarrollado, y un 20% de la ODA que este recibe), o la iniciativa del 0,15 (porcentaje
del PNB de los paises donantes que se comprometieron a aportar en forma de ODA a los
Paises menos desarrollados). ®'
Estas iniciativas son instrumentales: su logro permitiria contar con una cantidad de recursos
econdmicos que permitirian a su vez niveles de crecimiento y su sostenibilidad en los pai-
ses subdesarrollados.
Pero, ja qué crecimiento nos referimos?, genéricamente ya hicimos referencia a ¢l cuando
hablamos del concepto de Desarrollo, aqui en cambio nos centraremos en las metas que la
comunidad internacional se ha auto impuesto en la materia.
Bajo el acapite “Contornos y valor juridico del Derecho al Desarrollo en el ambito interna-
cional” vimos que a lo largo de la década de 1990 se realizaron una serie de conferencias
mundiales convocadas por la Organizacion de las NNUU (ver supra).
Los documentos resultantes de esos encuentros, bajo al forma de declaraciones, agendas o
planes de accion, fijaron una serie de objetivos internacionales de desarrollo la mayor parte
de los cuales debian ser alcanzados para el afio 2015, y que pueden ser enmarcados en 4
grandes grupos:
1-Bienestar econdémico:
a) Reduccion del porcentaje de poblacion en situacion de extrema pobreza en 1990 en un
50% (para el afio 2015)
2-Desarrollo social;
a) Brindar acceso universal a la educacion basica y asegurar su curso completo (para
2015)
b) Eliminar la discriminacion sobre la base del sexo en la educacion primaria y secunda-
ria (para 2005)
¢) Reducir la tasa de mortalidad de nifios menores de cinco afios en dos tercios respecto
de la de 1990 (para 2015)

% AG, Resolucién 1711 (XVI) Reafirmacién de la resolucion 1522 (XV) de la Asamblea General relativa a la
corriente acelerada de capitales y asistencia técnica a los paises en desarrollo, de 19 de diciembre de 1961
®! Las iniciativas “0,7” y “20/20” son abordadas con mayor detenimiento en el proximo capitulo.
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d) Reducir la mortalidad materna en tres cuartos respecto de la de 1990 (para 2015)
e) Brindar acceso universal a los servicios de salud reproductiva (para 2015) y lograr la
disminucion de la incidencia del HIV/SIDA (antes de 2015)
3-Medio ambiente;
a) Invertir la tendencia a la devastacion de recursos naturales (para 2015)
b) Poner en accion estrategias nacionales de desarrollo sostenible (para 2005)
4-Participacion democratica
a) Lograr un desarrollo participativo
b) Democratizar las sociedades
¢) Lograr una buena gestion de los asuntos piiblicos (governance) *
Con la llegada del afio 2000, el mundo entero se vio envuelto en un proceso de analisis de
éxitos y fracasos del ultimo siglo.
Como es obvio, las NNUU no fueron ajenas a ese proceso, aunque la denominada “ Asam-
blea el Milenio”, en la que se reunieron en la sede de las NNUU en Nueva York cerca de
150 Jefes de Estado y de Gobierno, haya resultado en nuestra opinion, una chance desapro-
vechada para tomar medidas enérgicas y alcanzar compromisos juridicos que permitieran
sofiar con un mundo que avanzaba hacia un nuevo siglo, mas conciente de lo estrecho de
los vinculos entre todos los que habitamos este planeta.
No obstante debimos conformarnos con una resolucion de la Asamblea General en la que
participaron los Jefes de Estado y de Gobierno presentes y que lleva por pomposo titulo el
de “Declaracion del Milenio”.
El mérito de esta resolucion en el area que es de nuestro interés pasa por una puesta al dia,
con visos de novedad, de los objetivos internacionales de desarrollo.
En ella los Jefes de Estado y de Gobierno, tras afirmar que
“la tarea fundamental a la que nos enfrentamos hoy es conseguir que
la mundializacion se convierta en una fuerza positiva para todos los
habitantes del mundo, ya que (...) en la actualidad sus beneficios se
distribuyen de forma muy desigual al igual que sus costos (reconocen
que) los paises en desarrollo y los paises con economias en transi-
cion tienen dificultades especiales para hacer frente a este problema
fundamental”.
Por ello consideran se deben desplegar esfuerzos para lograr una mundializacion incluyente
y equitativa, esfuerzos que deben incluir
“la adopcion de politicas y medidas, a nivel mundial, que correspon-
dan a las necesidades de los paises en desarrollo y de las economias
en transicion y que se formulen y apliquen con la participacion efec-
tiva de esos paises y esas economias™ *
Luego reconocen “un grupo de valores esenciales para las relaciones internacionales en el
siglo XXI”, ellos son la libertad, la igualdad, la solidaridad, la tolerancia, el respeto a la

naturaleza y la responsabilidad comun.
Afirman en consecuencia que

%2 Una esquematizacién mas completa de los objetivos internacionales de desarrollo asi como la nueva forma que
les da la Declaracion del Milenio puede verse en el Cuadro 1 del Anexo

% AG, Resolucién 55/2 Declaracién del Milenio, de 13 de septiembre de 2000. El texto completo de la Declara-
cion se incluye en el Anexo Documental

% Declaracién del Milenio, parrafo 5
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“Para plasmar en acciones estos valores comunes, hemos formulado

una serie de objetivos clave a los que atribuimos especial importan-

Cian 65

Estamos ante los llamados Objetivos del Milenio.
Enmarcandolos dentro de los mismos grupos que nos sirvieron para catalogar los objetivos
internacionales de desarrollo tenemos:
1-Bienestar economico:
a) Reducir a la mitad las personas con ingresos menores a un dolar estadounidense diario
respecto de 1990 (para el afio 2015)
b) Reducir a la mitad la proporcion de personas que padecen hambre respecto de 1990
(para 2015)
2-Desarrollo social:
a) Conseguir que el 100% de las nifias y los nifios finalicen sus estudios primarios (para
2015)
b) Eliminar las diferencias de género en el acceso a la educacion primaria y secundaria
(para 2005) y en todos los niveles educativos (antes de 2015)
¢) Reducir en dos tercios la tasa de mortalidad en nifios menores de cinco afios respec-
to de 1990 (para 2015)
d) Reducir en tres cuartos la tasa de mortalidad materna respecto e 1990 (para 2015)
e) Detener e invertir el avance del HIV/SIDA (para 2015)
f) Detener e invertir el avance del paludismo y otras enfermedades graves (para 2015)
3-Medio ambiente
a) Integrar los principios de desarrollo sostenible en las politicas nacionales y revertir
la tendencia a la devastacion de recursos naturales (para 2015)
b) Reducir en un 50% la cantidad de personas sin acceso sostenible al agua potable
(para 2015)
¢) Mejorar considerablemente la vida de por lo menos cien millones de personas que
habitan en tugurios (para 2020)
4-Participacion democratica:
a) Desarrollar un sistema comercial y financiero abierto, regulado, predecible y no dis-
criminatorio
b) Tener en especial consideracion las necesidades de los paises menos adelantados
¢) Tener en especial consideracion las necesidades de los paises mediterraneos y de los
pequetios Estados insulares en desarrollo
d) Abordar con detenimiento el problema del endeudamiento externo de los paises en
desarrollo de manera tal que se adopten medidas en los planos nacional e interna-
cional que hagan a la sostenibilidad de la capacidad de pago a largo plazo
e)Desarrollar y poner en marcha estrategias de trabajo productivo y formal para jove-
nes
f) Proporcionar el acceso a medicinas a los paises en desarrollo
g) Hacer accesible para los paises en desarrollo el acceso a las nuevas tecnologias, es-
pecialmente en materia de informacion y comunicaciones. ®
Para evaluar el logro de estos objetivos, la comunidad internacional ha definido una serie de
indicadores capaces de evaluar el nivel de progreso para cada una de las metas, aunque atin

% [dem, parrafo 7
% Una esquematizacion méas completa de los objetivos del Milenio y su correlacion con los objetivos internaciona-
les de desarrollo puede verse en el Cuadro 1 del Anexo
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continua el trabajo sobre este particular que, por cierto, no esta ausente de discusiones ni de
dificultades.

Debemos decir, no obstante lo afirmado por los Jefes de Estado y de Gobierno, y dejando
traslucir una vez mas la hipocresia que existe en el campo de las relaciones internacionales,
que el propio Banco Mundial ha dado a conocer ya su opinion en el sentido que, con base a
los datos en poder de la institucion en abril de 2001, muchos paises no alcanzaran tales
objetivos, a menos que “se adopten medidas urgentes en el plano mundial”’. Nuevamente
los Estados rezagados resultan ser los mas pobres, en especial los ubicados en el continente
africano.

7 Se recomienda ver el sitio web del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE, donde se debate el uso y la
diagramacion de estos indicadores: www.oecd.org/dac/indicators.html

% Banco Mundial, Comunicado de prensa #2001/312/S A pesar de los avances, muchos paises no alcanzaran los
objetivos esenciales de desarrollo, Washington D.C., EEUU, de 29 de abril de 2001
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“El caso es que me afectan las cotidianas tristezas,
las de los supermercados,
las del metro y las aceras.

También las que me quedan lejos:
las de los secos desiertos,
las de las verdes selvas...”

Ismael Serrano

Capitulo II:
La Cooperacion Internacional
al Desarrollo: ;Quiénes?

Una primer aproximacion desde
el derecho internacional

La realizacion del derecho al Desarrollo exige el firme compromiso de la comunidad inter-
nacional.

El derecho internacional (DI) es el cauce natural de expresion de las prioridades, deberes y
derechos de los diversos sujetos y actores internacionales, y reflejo del sistema internacio-
nal de poderes.

En consecuencia, un breve repaso de los cambios mas significativos en el derecho interna-
cional, es un buen punto de partida para adentrarse en el estudio de las formas que asume la
cooperacion internacional para el Desarrollo.

1945 es un afio de referencia. Fue ese un momento significativo en la historia de la humani-
dad, y si bien fijar fechas para marcar el cierre y el inicio de periodos histéricos suele im-
plicar una cierta dosis de arbitrariedad, no nos cabe duda en este supuesto que nos encon-
tramos ante una “bisagra” en la historia.

En 1945 termina la Segunda Guerra Mundial, y con ella el orden mundial preexistente. El
mas claro ejemplo de dicha transformacion lo representa la constitucién de las Naciones
Unidas, cuya estructura refleja claramente el nuevo esquema de poder sobre el cual se cons-
truye una sociedad internacional diferente de la que conociamos hasta ese momento.

Si bien antecedentes como la Sociedad de las Naciones o la Organizacion Internacional del
Trabajo no pueden obviarse, es el surgimiento de las NNUU el momento de consolidacion
institucional de un orden internacional diferente que, a la vez, cristaliza un proceso prece-
dente y es punto de partida para un nuevo proceso que volvera a cambiar el rostro de la
sociedad internacional, nos referimos al proceso de descolonizacion, semilla de su universa-
lizacion.
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Pero ;qué es lo que se dejaba atras?

Hasta el final de la segunda guerra mundial, con un reconocible aunque lento proceso de
modificacion parcial durante el periodo de entreguerras, el DI reconocia las siguientes ca-
racteristicas:

1- Se trata de un derecho de corte liberal...: Sobre la base de un mundo de Estados
yuxtapuestos, el derecho internacional dicta las normas que hagan posible su
“convivencia’, haciendo una distribucion de competencias entre los miembros de
la sociedad internacional y regulando sus relaciones reciprocas. El pleno respeto a
la soberania estatal es el principio basico y la proteccion diplomatica ocupa un rol
central;

2- En el que el poder esta disperso...: La falta de instituciones, siquiera con compe-
tencias politicas, hace que el poder se divida entre los Estados que seran los suje-
tos que decidan individualmente el momento y la forma de su ejercicio en sus re-
laciones con los demas Estados que a la vez manejan su propia esfera de poder. En
el plano normativo, la consecuencia logica de esta dispersion es la descentraliza-
cion en la creacion de normas. De alli el lugar preponderante del derecho de origen
consuetudinario dentro del conjunto de normas de DI,

3- Dominado por la violencia del poder...: El ejercicio del poder no tiene otro limite
ni pauta de moderaciéon que el poder de los demds Estados, creando un entorno
propicio para la accion internacional de las grandes potencias en detrimento de los
Estados menos poderosos. El recurso a la guerra no esta prohibido sino que, por el
contrario, es entendido como una posibilidad mas de desarrollo de sus politicas por
parte de los Estados;

4- Y oligocratico: eurocentrista, se trata de un orden construido por las grandes po-
tencias a su propia medida y al servicio de sus intereses.

Estas pautas caracterizan al derecho internacional clasico, que a su vez responde al llamado
“modelo relacional” en el ambito de las relaciones internacionales.
La revolucion rusa de 1917, la Primera Guerra Mundial, la creacion de la Sociedad de las
Naciones y la Segunda Guerra Mundial son, segin Tunkin, algunos de los

“major societal events that have brought about great changes in the

interestate system and international law”
y posteriormente, refiriéndose a esos eventos y a otros tales como el colapso del sistema
colonial, la revolucion tecnoldgica y la implosion de la Unidn Soviética afirma:

““As a result of the influence of the main developments | have de-

scribed, international law has undergone, in the curse of the XXth

Century, a radical transformation: classical international law has

become a new, contemporary international law” "

% Ver sobre el tema de los rasgos tipicos del derecho internacional en su evolucion historica los trabajos de
PASTOR RIDRUEIJO, José A: Curso de Derecho Internacional Publico y Organizaciones Internacionales, Ed.
Tecnos, Madrid, 1996 (6ta. Edicion). Paginas 84 a 88. CONSANI, Norberto E: Los modelos en la sociedad inter-
nacional contempordnea” en Revista de la Escuela Nacional de Inteligencia, tercer cuatrimestre, 1995, Buenos
Aires, Argentina. Paginas 85 a 104. TUNKIN, Grigori I: “International Law in the XXth Cerntury” en El Derecho
Internacional en un mundo en Transformacion: Liber Amicorum en homenaje al Profesor Eduardo Jiménez de
Aréchaga, autores varios, ed. Fundacion de cultura universitaria, Montevideo, 1994. Paginas 127 a 140.

" TUNKIN, Grigori I: “International Law in the XXth Cerntury” en El Derecho Internacional en un mundo en
Transformacion: Liber Amicorum en homenaje al Profesor Eduardo Jiménez de Aréchaga, autores varios, ed.
Fundacion de cultura universitaria, Montevideo, 1994. Pagina 136.
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El derecho internacional contemporaneo puede ser caracterizado por oposicion a su prede-
cesor de la siguiente manera:

1-

Se trata de un orden de caracter social...: La proteccion de los derechos del hombre
y de los pueblos da un nuevo tinte al DI. Los Estados ya no se conforman con una
coexistencia yuxtapuesta; progresivamente se preocupan por la suerte de los de-
mas, en el entendimiento de la imperiosa necesidad de vivir en un mundo pacifico
y conceptualizando la paz no sélo como ausencia de conflicto armado, sino como
una realidad mas amplia que pronto se relaciona con los derechos humanos y su
satisfaccion como reaseguro de la misma. La cooperacion entre ellos pasa a ser
parte integral de la vida internacional y, en consecuencia, las funciones del DI se
ven ampliadas hacia ese campo;

En el que el poder se concentra...: La institucionalizacion de la sociedad interna-
cional a través del establecimiento de Organismos Internacionales, entre los cuales
se destaca la ONU, limita el poder de los Estados y brinda un marco propicio para
la cooperacidn entre las naciones en las mas diversas materias, incluyendo la mis-
ma generacion de normas.

Y se limita...: La prohibicion del uso de la fuerza, e incluso de su amenaza, es uno
de los pilares del derecho internacional contemporaneo. Si en el derecho interna-
cional clasico la guerra y la paz eran dos formas del relacionamiento entre los Es-
tados, en el derecho contemporaneo la guerra aparece como una patologia: el dere-
cho a hacer la guerra, como principio, ha desaparecido. No obstante, sabemos que
el conflicto armado entre naciones es una realidad, y como tal el derecho contem-
poraneo sigue regulando esa situacion con el objeto de minimizar la crueldad que
le es propia. En un sentido similar, se extinguen institutos vinculados directamente
al orden colonial, tales como los derechos reconocidos por la ocupacion efectiva
de un territorio. El colonialismo es contrario a los fundamentos del derecho con-
temporaneo y, como tal, una practica prohibida.

Y la sociedad internacional se democratiza: Todos los Estados participan en la
creacion y aplicacion del derecho internacional. Si bien las diferencias de hecho
son una realidad, la participacion universal en las organizaciones internacionales
“democratiza’ el contenido del DI, permitiendo a los Estados débiles acceder a fo-
ros propicios para expresar sus opiniones e intereses. Por otra parte, el DI reconoce
ahora la existencia de nuevos sujetos y actores diferentes de los Estados, tales co-
mo los propios Organismos Internacionales, los pueblos, e incluso los propios in-
dividuos logran su lugar dentro del marco internacional.

El modelo de relaciones entre los Estados sobre el que se apoya el derecho contemporaneo
se conoce como “modelo institucional”.

Pero no debemos engafiarnos, si bien ciertos principios del DI contemporaneo estan absolu-
tamente afirmados, no debe por ello entenderse que éste ultimo se ha impuesto y con ¢l un
modelo institucional en el sistema internacional, sino que ambos modelos se encuentran en
constante pugna, uno por mantenerse, otro por imponerse sobre su antecesor.

En cuanto a lo que es de nuestra especial atencion en este momento, destacamos que uno de
los cambios acaecidos ha sido, segun lo indicamos en el punto 1, la introduccion de la coope-
racion internacional como un nuevo campo de incumbencia del DI. A decir de Remiro Bro-
tons parafraseando a W. Friedmann, este derecho internacional de la cooperacion

“tenia un horizonte ilimitado, capaz de absorber todo el espectro de
las relaciones humanas ya familiares para los Derechos estatales:
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del transporte a la sanidad, de la cultura al trabajo, de la alimenta-

cion al mercado financiero” ™
Pero atin mas significativo nos parece un hecho que el catedratico espafiol resalta cuando se
refiere a la existencia de una antinomia en el DI:

““una buena parte de tal ordenamiento se funda en la soberania y una

buena parte se inspira en la necesidad de cooperacion”
y continua

““el derecho internacional contemporaneo ha logrado su sintesis (...)

pues la cooperacion se lleva a cabo con independencias nacionales y

si fallan éstas no hay cooperacién sino dominacién” ™
Esta afirmacion, que compartimos absolutamente, sera de utilidad cuando avancemos en el
estudio de la condicionalidad en la ayuda al desarrollo.
Vimos en el capitulo anterior como fue evolucionando la nociéon de Desarrollo y la del
derecho al Desarrollo, estrechamente vinculadas ambas al derecho internacional de la co-
operacion y, en nuestra opinién, su maxima expresion a la vez que una medida para hablar
de su éxito o fracaso: unicamente si la cooperacion internacional funciona correctamente
podra concretarse el derecho al Desarrollo.
Vamos a concentrarnos a continuacion en las vias por las cuales se ha pretendido y se pre-
tende hacer efectivo tal derecho. A tal fin presentaremos a continuacion los sujetos y acto-
res de la cooperacion internacional para, en el capitulo III, analizar las modalidades funda-
mentales que asume la cooperacion al Desarrollo.

Sujetos y actores de la cooperacion internacional

El sistema internacional de cooperacion y ayuda al Desarrollo (en adelante SICAD), tomo
su forma original en los afios de la Guerra Fria y de la descolonizacion. Hoy debe actuar en
un marco diferente, y el cambio en el contexto ha producido una crisis, seguida por un
periodo atn inconcluso, de reestructuracion del SICAD.

Hoy, siguiendo la enumeracion que realiza el profesor Rafael Zafra Espinoza de los Monte-
ros, podemos identificar el siguiente grupo de criterios esenciales que deben estar presentes
en la cooperacion internacional al Desarrollo:

“- el criterio de equidad;

- el criterio de solidaridad internacional;

- el criterio de interés mutuo: de la cooperacion también pueden de-
rivarse beneficios para el pais que aporta recursos [Nota propia: de
acuerdo al contenido del concepto de desarrollo dado en el capitulo
anterior y a su vinculacioén con conceptos tales como el medio am-
biente, la paz o los derechos humanos, creemos nosotros que el bene-
ficio para el pais aportante podra ser directo o indirecto, pero de exis-
tencia necesaria]

" REMIRO BROTONS, A. Derecho Internacional, Ed. Mc Graw Hill, Madrid, Espafia, 1997. Pagina 1081.
2 REMIRO BROTONS, A. Derecho Internacional, Ed. Mc Graw Hill, Madrid, Espafia, 1997. Pagina 1082.
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-el criterio de la corresponsabilidad Norte-Sur: la cooperacion solo
resulta efectiva si responde a prioridades, estrategias y metas comu-
nes, definidas a partir de un didlogo en el que ambas partes asumen
sus respectivas responsabilidades y funciones...” ™

Estos criterios deberian, idealmente, ser seguidos por todos los que conforman el Sistema,
pero /es esto posible?

Una de las caracteristicas del SICAD es su descentralizacion.

La existencia de una pluralidad de actores y sujetos que, en forma mas o menos coordinada,
forman parte de ¢l hacen por demas trabajosa la tarea de unificar criterios a la hora de poner
en funcionamiento sus herramientas.

Los Estados

Los Estados, con su pluralidad de intereses y su diversidad de politicas, son los sujetos
principales del derecho internacional y, en consecuencia, parte fundamental de la coopera-
cion internacional al Desarrollo.

Su participacion en el SICAD se da por dos vias: la cooperacion bilateral y la cooperacion
multilateral, canalizada a través de diversas organizaciones.

En cuanto a la cooperacion bilateral, los Estados contribuyentes han desarrollado diversos
esquemas nacionales para la definicién de sus planes en materia de cooperacion y para la
canalizacion de sus aportes. Veamos muy brevemente, y al solo efecto ejemplificativo, la
organizacion de la cooperacion internacional al Desarrollo en dos paises muy diferentes en
sus realidades: Espafia y Argentina.

La cooperacion internacional argentina:

De acuerdo a los parametros establecidos en NNUU, Argentina alcanzé el status de pais
donante al iniciarse el afio 2000, sin que ello signifique haber dejado de ser pais receptor,
particularmente en areas tales como la transferencia de tecnologia de punta, o bien orien-
tando los recursos que ofrece la cooperacion internacional hacia las regiones mas desfavo-
recidas en un pais con amplias brechas de desarrollo entre sus provincias.™

Los ultimos sucesos ocurridos en Argentina parecen indicar que el estatus de la Argentina
volveria a cambiar hacia el de Estado receptor de ayuda, tras la brusca caida de su PBN
producida a partir de finales de 2001 y agudizada al iniciarse el afio 2002. La oportunidad
deberia7 ser aprovechada para revisar los indices sobre los cuales se toman este tipo de deci-
siones.

7 ZAFRA ESPINOSA DE LOS MONTEROS, R. Sistema Internacional de Cooperacién y Ayuda al Desarrollo,
Documento de trabajo presentado en la I Maestria en Cooperacion Internacional al Desarrollo y Ayuda Humanita-
ria, dictada por la Universidad Internacional de Andalucia, Sede Santa Maria de la Rébida, en los meses de enero,
febrero y marzo de 2000.

™ De todos modos debe destacarse que por el hecho de convertirse en donante, la Argentina dejo de ser pais apto
para determinadas fuentes de financiamiento, tanto a nivel multilateral como bilateral, lo que produjo una reduc-
cion en los flujos de cooperacion internacional hacia la Argentina. Los organismos internacionales y agencias de
cooperacion de los Estados desarrollados utilizan como parametro para determinar qué paises son elegibles para la
cooperacion, el PBI de los candidatos. Como resultado del crecimiento de su PBI, Argentina dejé de ser receptor
de programas de los cuales anteriormente recibia aportes, tales como la cooperacion financiera alemana y su par
japonesa

75 Esta recalificacion efectivamente ocurrio el dia 21 de octubre de 2002 por decision 2002/11 de la Junta Ejecuti-
va del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo que se anexa a este trabajo. En mérito de ella se sus-
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No obstante, en 1992, ocho afios antes de su “graduacion’, nace el Fondo Argentino de
Cooperacion Horizontal (FOAR) con el objeto de canalizar la incipiente cooperaciéon al
desarrollo desde la Argentina hacia paises de menor desarrollo relativo. Si bien la Argenti-
na ya cooperaba como pais donante en el marco del Programa Mundial de Alimentos de la
FAO desde la década de 1980, y luego a través del Convenio de Ayuda Alimentaria de
Londres, es el FOAR quien

““se ha constituido en el instrumento que permitié que la Republica

Argentina alcanzara en forma creciente objetivos de transferencia de

capacidades, conocimientos y experiencias nacionales hacia diferen-

tes paises en desarrollo” "

Los fondos de los que se nutre el FOAR emanan de los recursos con que cuenta el Ministe-
rio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto.

La cooperacion brindada por el FOAR se hace efectiva fundamentalmente mediante el
envio de expertos argentinos al exterior, la recepcion de profesionales extranjeros y la or-
ganizacion de seminarios sobre asuntos solicitados por el pais receptor de la cooperacion y
en su territorio.

Para la realizacion de su trabajo, el FOAR ha creado un Registro de Instituciones Argenti-
nas Oferentes de Cooperacion, integrado por instituciones de la mas diversa indole que
colaboran con su trabajo: Ministerios nacionales y provinciales, universidades, fundaciones,
instituciones privadas son parte de un listado que supera los doscientos cincuenta registros
y ha firmado acuerdos con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
la Organizacion Internacional de Migraciones (OIM) y con la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), logrando su colaboracion en la implementacion de los proyectos de la
cooperacion internacional de la Argentina.

Los graficos 1 y 2 muestran la orientacion de la cooperacion brindada a través del FOAR
durante el periodo comprendido entre julio de 1999 y diciembre de 2000:

pendieron las obligaciones financieras resultantes del caracter de Contribuyente Neto que habia sido asignado a
Argentina y se estableci6 un Fondo Fiduciario Especial con el fin de atraer contribuciones internacionales volunta-
rias para proyectos de asistencia técnica en ese pais. El pedido de recalificacion fue copatrocinado por un conjunto
de paises, entre ellos Antigua y Barbuda, Angola, Argelia, Australia, Benin, Brasil, Canada, Cuba, China, Ecua-
dor, Egipto, Espafa, Estados Unidos, Gabon, Guinea Ecuatorial, Honduras, Indonesia, Iran, Italia, Marruecos,
Mozambique, Pakistan, Pert, Reptblica Checa, Rumania, Rusia, Suiza, Turquia, Vietnam y Yugoslavia. Espafa e
Italia ya habian procedido ademas a recalificar bilateralmente a la Argentina aumentando su cooperacion hacia ese
destino.

76 Argentina como pais oferente de Cooperacion Internacional: nueve afios del FO-AR, en Revista FO-AR ntimero
6, enero de 2001, pagina 3, editada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto,
Republica Argentina
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Grafico 1:Total de Acciones del FOAR por Regiéon Geografica
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Grafico 2: Total de Acciones del FOAR por Area Tematica
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El FOAR es una pieza clave dentro de la organizacion institucional de la cooperacion ar-
gentina, que se organiza de la siguiente manera: Dentro del Ministerio de Relaciones Exte-
riores, Comercio Internacional y Culto funciona la Subdireccion Nacional de Cooperacion
Internacional, que es quien debe disefiar las prioridades y politicas de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) que brinda la Argentina, y ocuparse de su implementacion, asi como del
seguimiento de los proyectos y programas objeto de la ayuda. A tal fin cuenta con el trabajo
de la Direccion de Cooperacion Bilateral y la Direccion de Cooperacion Multilateral.
Dentro de la primera se ubica el FOAR, y a ella compete el establecimiento de relaciones
de cooperacion con los diversos paises. A la segunda compete el trabajo, en materia de
cooperacion, con NNUU, Union Europea y demas organizaciones internacionales, sean
intergubernamentales o no.

Finalmente, existen “Puntos Focales sectoriales, provinciales y académicos” cuya funcién es
la de implementar estrategias de cooperacion internacional dentro de sus propias esferas.

La cooperacion internacional espafiola: ”/

A diferencia del caso argentino, la cooperacion espaiiola cuenta ya con una larga tradicion,
una concreta institucionalizacion ®, esta fuertemente vinculada a un marco social de solida-
ridad integrado por ONGs, sindicatos y otras organizaciones de la sociedad civil, y se en-
cuentra fuertemente marcada por la membresia del Estado en la Unién Europea (UE) y en
el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE.

Repasando la historia, encontramos que la Espafia de Franco se vio aislada politicamente.
Recién en 1955 comienza a recibir ayuda internacional, y no es hasta 1960 que se convierte
en receptora de créditos del Banco Mundial (BM).

Como resultado de un proceso mucho mayor, el pais vive una etapa de rapido crecimiento
econdmico que deriva en un progreso en su Desarrollo.

Apenas diez afios después de haber recibido su primer crédito del BM Espaifia crea una
Direccion Técnica de Cooperacion Internacional con la doble tarea de canalizar los fondos
que se recibian e implementar los primeros sistemas de cooperacion desde Espafia.

En 1975 muere Franco y da lugar a un cambio politico que se refleja en la politica exterior
a través de tres ejes centrales: Renovacion de las relaciones con los EE.UU., nueva politica
de seguridad -vinculada con la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN)- vy,
busqueda del ingreso a la Comunidad Europea (CE).

Dentro de este marco, en 1976, se crea el Fondo de Ayuda al Desarrollo, cuyos créditos se
dirigen a apoyar la internacionalizacion del comercio exterior espafiol, pero que por su
destino y forma son considerados Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)

Un afio después, Espaiia deja de ser pais receptor de créditos del BM, y en 1981 deja de ser
considerada como pais receptor de ayuda internacional al desarrollo. En 1983 se solicita su
exclusion de la lista de paises receptores del CAD.

En 1978 Espafia se da una nueva Constitucion, en cuyo predmbulo puede leerse:

““La Nacion espafola (...) proclama su voluntad de:

...Colaborar en el fortalecimiento de unas relaciones pacificas y de
eficaz cooperacion entre todos los pueblos de la Tierra.”

" Por su estructura, Espafia cuenta con agencias de cooperacién internacional autonémicas e incluso algunos
ayuntamientos cuentan con agencias propias, a los efectos del presente trabajo vamos a concentrarnos en el es-
quema nacional de cooperacion, al que por otra parte estas deben respetar en sus objetivos y prioridades

™ Ver en el anexo el esquema de la estructura institucional de la cooperacion espafiola
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Es también en estos afios cuando la sociedad civil se organiza y crea una coordinadora de
ONGs dedicadas a trabajar en materias de Desarrollo.

En 1982 el PSOE gana las elecciones nacionales, y el senado elabora su Primer Estrategia
para la Cooperacion Espaiiola. Se crea la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional
y para Iberoamérica (SECIPI), la que se ubica dentro del Ministerio de Asuntos Exteriores.
El primer dia de 1986 se da un cambio fundamental con el ingreso de Espaiia a la CE, lo
que implica canalizar parte de su ayuda mediante el presupuesto comunitario y aportacion
de fondos al Fondo Europeo de Desarrollo.

También en 1986 se crea la Comision Interministerial de Cooperacion Internacional (CICI)
que elabora el primer Plan Anual de Cooperacion Internacional (PACI) para 1987. Preci-
samente a finales de ese afio el Consejo de Ministros espafiol acuerda un conjunto de direc-
trices de la politica de cooperacion para el Desarrollo, y un afio después crea la Compaiiia
Espaiiola de Financiacion al Desarrollo (COFIDES).

La década posterior puede considerarse como “de consolidacion” de la cooperacion espafio-
la, y debe destacarse la reestructuracion de la SECIPI, dentro de la cual se establece como
organo ejecutivo una Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) cuyas com-
petencias se limitan a las ayudas no reembolsables.

De la AECI dependen las Organizaciones Técnicas de Cooperacion (OTCs).

Es en este periodo cuando se crea la Oficina de Planificacion y Evaluacion (OPE) depen-
diente del Secretario de Estado de Cooperacion Internacional.

Ya en 1991 se producen dos hechos trascendentales para la cooperacion espafiola: por una
parte se retine la Primera Cumbre Iberoamericana, un foro que reune a Espafia y Portugal
con los paises latinoamericanos y dentro del cual se desarrollaran una serie de programas de
cooperacion, y por la otra, en diciembre se hace efectivo el ingreso de Espaiia al CAD.

Este ultimo hecho implica la adecuacion de la politica de cooperacion espaifiola a la de los
principales donantes y la obligaciéon de asumir las obligaciones que en el marco del CAD se
adopten por consenso.

Este progreso hace que Espafia sea miembro fundador del Banco Europeo de Reconstruc-
cion y Fomento (BERD).

1993 es el afio en que la ayuda espafiola alcanza su mas alta relacion con su PBI: el 0,28%.
Pero 1994 no seria por ello un afio tranquilo.

El fenomeno de las “acampadas”’, una forma de protesta social masiva e impulsada princi-
palmente por la juventud, reclama que Espafia contribuya al Desarrollo con el 0,7% de su
PBI, de acuerdo a las metas internacionales. La protesta lleva al Pacto de Solidaridad, fir-
mado por los partidos politicos con representacion parlamentaria, por el cual estos se com-
prometen a alcanzar el objetivo del 0,7%. Este Pacto fue criticado por no fijar fechas, y se
ve que con razon ya que nunca fue cumplido.

Otro resultado tangible de las acampadas es la creacion de un Consejo que canaliza el dia-
logo entre la Administracion y los sectores sociales.

Entretanto, como miembro del CAD, Espaiia es objeto por primera vez de un informe pre-
parado por el Comité sobre su cooperacion. En ¢l se critica fuertemente a los créditos FAD
en su caracter de ayuda vinculada y se individualizan deficiencias de caracter institucional,
entre ellas la falta de coordinacion entre los ministerios de Asuntos Exteriores y de Hacien-
da, asi como la carencia de planificacion y evaluacion. Como resultado, se demanda a Es-
paiia el dictado de una ley de Cooperacion Internacional, demanda que sera satisfecha por
la ley 23/1998 del 7 de julio de ese afio. ™

™ Unos meses antes de su aprobacion el CAD daba su Segundo Informe sobre la Politica de Cooperacion para el
Desarrollo de Espaiia en el que se destacan los progresos. El informe sugiere, teniendo en cuenta el papel primor-
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Esta ley, antecedida por una extensa exposicion de motivos, fija los principios de la coope-
racion espafiola (Art. 2), sus objetivos (Art.. 3), sus prioridades (en general, Art.. 5; geogra-
ficas, Art.. 6; sectoriales, Art.. 7), distinguiendo cuando corresponde entre la cooperacion
bilateral y la cooperacion multilateral

Pero jcomo se pone en marcha la cooperacion espafiola?

El inicio se encuentra en el desarrollo de un Plan Director, cuatrienal, que sefala objetivos,
prioridades, recursos presupuestarios y lineas generales para el periodo durante el cual
estara vigente. A ¢l se anexan documentos detallados por sector y destino geografico de la
cooperacion, y de ¢l deriva el PACI.

Actlia mediante los siguientes instrumentos:

1- Cooperacion Técnica,

2- Cooperacion Econdémica y Financiera (incluye aportaciones a Organizaciones Interna-
cionales),

3- Ayuda Humanitaria (incluye gastos en Operaciones de Mantenimiento de la Paz) y,

4- Educacion para el Desarrollo y sensibilizacion social.

Sobre el PACI se realiza el seguimiento (cumplimiento de objetivos) de la cooperacion
espaifiola.

Las Organizaciones Internacionales (OI)

Cabe aqui hacer una distincion entre aquellas organizaciones de tipo interestatal y aquellas de
tipo supraestatal en las que la materia esta, al menos en parte, dentro de sus competencias.

Entre las del primer tipo se destaca la ONU, que ha sabido ser el centro de los debates en
torno a la cooperacion al Desarrollo, y en torno a la cual (o bien como parte integrante de la
misma) se nuclea todo un cimulo de instituciones que juegan un papel protagonico en la
materia, insertas dentro de los que llamamos “Sistema de Naciones Unidas”.

Veamos someramente algunas de ellas, concentrandonos en los aspectos que hacen a la
cooperacion internacional al Desarrollo.

El Fondo Monetario Internacional (FMI)

Terminada la Segunda Guerra Mundial el mundo se dio a un proceso de reorganizaciéon de
la actividad econdmica, comercial y monetaria.

El momento mas significativo en dicho proceso ocurri6 en julio de 1944 cuando, entre los
dias primero y 22, un conjunto de 44 paises se reunié en Bretton Woods, EE.UU., en la
Conferencia Monetaria y Financiera de las NN.UU. dando origen al Fondo Monetario In-
ternacional y al Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento.

En cuanto al primero, sus estatutos entraron en vigor el 27 de diciembre de 1945, y comen-
76 a operar el lero. de marzo de 1947, el mismo afio en que se convirtié en organismo es-
pecializado de NN.UU. mediante el acuerdo de vinculacion correspondiente, convirtiéndose
con el paso del tiempo en una institucion de la que participan 183 Estados.

Actualmente el FMI desempeiia tres funciones interrelacionadas:

dial de los créditos FAD en la cooperacion espaiiola, la promocion de un debate sobre la cuestion de la vinculacion
de la ayuda
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““establece las normas del sistema monetario internacional, presta
asistencia financiera en determinados casos a los paises miembros, y
actGia como 6rgano consultivo con los Gobiernos”

El Estatuto del Fondo es en realidad un cédigo de conducta al que se someten sus Estados

miembros, y que se apoya en la asuncion de una serie de compromisos:

1- No realizacion de devaluaciones competitivas; '

2- Determinacion de un valor de cambio de la propia moneda en relacion al oro;

3- Determinacion, en acuerdo con el FMI, de la paridad inicial de cada moneda; 8

4- Obligacion de no modificar en forma inconsulta con el FMI el valor de paridad, asunto
que cuando superaba determinados margenes de fluctuacion requeria no sélo de la con-
sulta sino de la autorizacion del FML;*

5- Obligacion de no realizar operaciones de compraventa de oro que hagan variar la paridad
mas alla de margenes establecidos por el propio FMI; ¥

6- Obligacion de no permitir, dentro del propio territorio, la realizacién de operaciones de
cambio que hagan variar la paridad en mas de un 1%;

7- Obligacion de asegurar la libre convertibilidad de la propia moneda; *’

8- Prohibicion de imponer restricciones en los pagos corrientes sin previa aprobacioén por el
FMI;

9- Obligacion de respeto a las reglamentaciones nacionales de cambios de los demas Esta-
dos.

10- Prohibicion de realizar actividades econdmicas monetarias discriminatorias; *°

11- Compromiso de brindar periédicamente informacion al FMI sobre la situacion moneta-
ria y financiera nacional. *'

Su estructura organica basica se apoya en:

- La Junta de Gobernadores: compuesta por un gobernador y un suplente por cada Estado
miembro, que ejercen sus funciones por un plazo renovable de 5 afios, y designan a su
Presidente. La Junta se reune anualmente, y es el 6rgano supremo del FMI, gozando de
las mas amplias facultades;

- El Consejo Directivo: compuesto por 24 Directores Ejecutivos, algunos de ellos designa-
dos directamente por los principales aportantes al Fondo y otros representando a grupos
de paises, conforman un 6rgano permanente cuya funcion principal es llevar adelante la
tarea diaria del FMI. Esté presidido por el Director Gerente;

- El Director Gerente: Por un “acuerdo de caballeros” este cargo es ocupado por un europeo
occidental 2, quien resulta electo por los Directores Ejecutivos, no pudiendo ser uno de
entre ellos ni un Gobernador.

% TAMAMES, Ramén. Estructura econdmica internacional, 19* edicion revisada y ampliada, Ed. Alianza, Madrid,
1999. Pagina 79

81 Estatuto del FML, articulo L iii.

82 Idem, articulo IV, seccién 1

8 Idem, articulo XX, seccion 4

% Idem, articulo IV, seccion 5

85 Idem, articulo IV, seccién 2

8 Jdem, articulo IV, secciones 3 y 4

87 Idem, articulo VIII

8 Jdem, articulo VIII, seccién 2

8 1dem, articulo VIII, seccion 2, apartado b

% Idem, articulo VIII, seccion 3

" 1dem, articulo VIII, seccién 5

%2 La contraparte del “acuerdo” es la designacién de un norteamericano al frente del BM.
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Dos o6rganos consultivos creados por decision de la Junta de Gobernadores y que tienen

injerencia directa en nuestra materia de estudio son:

- El Comité Interino: Cuyo nombre oficial es Comité Interino de la Junta de Gobernadores
sobre el Sistema Monetario Internacional, fue creado en 1974 institucionalizando al Co-
mité de los 20, que a su vez se habia creado para disefiar las medidas de reforma poste-
riores a la crisis petrolera mundial de 1973. Hoy su funcién es proponer las directrices
generales referidas al funcionamiento del FMI en particular y del Sistema Financiero en
general. Su estructura es idéntica a la de la Junta de Directores;

- El Comité de Desarrollo: Su nombre completo es Comité Ministerial Conjunto de la Junta
de Gobernadores del Banco y del Fondo sobre Transferencia de Recursos Reales a los
Paises en Desarrollo. Creado junto con el Comité Interino y en forma conjunta entre el
FMI y el BM para analizar y efectuar el seguimiento de toda cuestion referente a las
transferencias de fondos hacia el mundo subdesarrollado. Son sus funciones especificas
prestar asesoramiento y e informar a las Juntas de Gobernadores de las instituciones que
le dieron origen sobre todo lo relativo a la transferencia de recursos hacia los paises en
desarrollo. **

Esta estructura se apoya a su vez en el principio del voto ponderado de sus miembros. De

hecho el FMI fue la primer organizacion internacional en establecer el sistema del voto

ponderado por aportaciones.

Poder de voto dentro del FMI

19% O Paises desarrollados
22% (excluyendo EE.UU.)

M Paises en desarrollo

399% OEstados Unidos

En efecto, cada Estado miembro hace un aporte a un fondo de recursos del FMI, el monto
de su aporte determina su cuota parte en la institucion. Es el mismo Fondo quien, de acuer-
do a una serie de variables econdmicas, fija el valor de las cuotas partes que debe aportar
cada pais.

La cuota parte asi definida es la variable de fijaciéon del poder de voto de cada miembro
dentro de la institucion, a la vez que determina el monto y el tipo de ayuda que cada Estado
podra recibir.

Y es que las funciones de control de las politicas monetarias resefiadas arriba, que debian
resultar en una balanza exterior de pagos equilibrada, estan apuntaladas por una segunda
funcion que resultaria ser decisiva: la asistencia financiera.

El Estatuto dispone que el Fondo ayudara a sus miembros que atraviesen dificultades tem-
porales en sus balanzas de pagos mediante el otorgamiento de préstamos de caracter tempo-

% Ver organigrama del FMI en el Anexo
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ral y condicional. Este caracter condicional sera la herramienta mas importante del FMI a la
hora de imponer recetas de politica econdmica a los Estados que le solicitan préstamos.”
Haciendo un balance historico de las actividades del FMI hallamos que se ha producido un
continuo desvanecimiento de su actividad de control, acompaiado de un también continuo
incremento de su funcion asistencial. Baste con ver la evolucion de las enmiendas realiza-
das al Estatuto.
Originalmente, el FMI busco enfrentar las devaluaciones competitivas y las trabas a la libre
convertibilidad entre monedas. El primer asunto se resolvié mediante la adopcion de los
compromisos ya expuestos, vinculados a una fuerte funcion de control asignada al FMI. La
segunda cuestion, ademds de los compromisos asumidos, se apoy6 en la institucionaliza-
cion de un sistema de paridades fijas y ajustables, cuyo eje era el dolar americano, conver-
tible en oro.
Pero para 1966 existia una fuerte presion contra el dolar, convertido en moneda de reserva,
ya que la acumulacion de esa moneda fuera de EE.UU. generaba un déficit de balanza de
pagos para ese pais.
El FMI respondié haciendo una enmienda su Estatuto, la que entré en vigor en julio de
1969, por la que creaba los Derechos Especiales de Giro (DEGs), una suerte de moneda
fiduciaria que debia actuar como activo de reserva a la vez de crear la liquidez que exigia la
evolucion de la economia y el comercio internacionales.
El éxito de los DEGs ha sido muy limitado, incluso fracas6 en su mision de detener la crisis
econdmico-monetaria que llevd a su establecimiento. En efecto, el sistema establecido en
Bretton Woods colapso en agosto de 1971 cuando EE.UU. decidi6é en forma unilateral la
suspension de la convertibilidad del doélar en oro, a la vez que dio a conocer su postura de
no intervenir en el sostenimiento de un nivel de paridad oficial de cambio.
La previsible consecuencia de tal decision fue la flotacion generalizada de las monedas
nacionales.
En cuanto al FMI, vapuleado por la decision de los EE.UU. de incumplir sus compromisos,
atraveso un periodo de crisis que llevo a la segunda enmienda de los Estatutos, la que entrd
en vigor en abril de 1978.
En esta oportunidad se legitimo lo que ya era un hecho, la desaparicion del esquema mone-
tario ideado en 1944 a favor de un sistema de cambios flexibles.
La tercer enmienda entr6 en vigor en noviembre de 1992, y es en su contenido y esencia
bien diferente a las anteriores: se incluyé la posibilidad de suspender el derecho de voto a
los Estados miembros que se encuentren en incumplimiento de sus obligaciones.
No se trata de enfrentar dificultades en el sistema monetario internacional, sino de adecuar
el organismo al protagonismo adquirido por su faz de asistencia financiera, la que se ha
dirigido hacia paises subdesarrollados con dificultades de tipo estructural, y ya no solo
transitorias que son a las que alude el Estatuto.
La actividad financiera del FMI ha sido explicada por el Prof. Pastor Ridruejo de la siguien-
te manera:

““si un Estado miembro tiene o teme dificultades en su balanza de pa-

gos o en su nivel de reservas, puede comprar a la organizacion divi-

sas 0 DEGs con su propia moneda. La disponibilidad de la cantidad

adquirida es temporal, y el arreglo debe asegurar gque el interesado

esté en situacion de recomprar su moneda en el momento debido con

activos de su reserva aceptables para el Fondo (...) La asistencia del

% Este tema se trata con mayor profundidad en el capitulo IV
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Fondo se condiciona a que el beneficiario adopte un programa satis-
factorio” %

En consecuencia, y en puridad, la asistencia financiera del FMI no es un préstamo sino una

operacion condicionada de compraventa a término.

Las modalidades para el uso de los recursos con que cuenta el Fondo, procedentes de las

cuotas de sus miembros, las disponibilidades en DEGs y otras fuentes. *°

Esos recursos se canalizan de diferentes maneras:

1- Politicas relativas a tramos de reserva: Un Estado tiene una posicion de reserva cuando
su cuota excede a las tenencias del FMI en su moneda, excluyendo el valor de los crédi-
tos que el Fondo le haya otorgado. Cada pais puede girar el monto total de su tramo de
reserva con la condicion de tener necesidad de recursos para financiamiento de su balan-
za de pagos. Este giro no es un uso de crédito, ya que la posicion de reserva integra las
reservas externas de un pais, y no esta sujeta a reembolso;

2- Politicas relativas a tramos de crédito: Los créditos otorgados en el marco de servicios
financieros ordinarios (ver infra) se ponen a disposicion de los solicitantes en tramos
equivalentes al 25% del valor de sus cuota partes. Para obtener el primer tramo el solici-
tante debe demostrar haber realizado esfuerzos “razonables” para superar las dificultades
existentes en su balanza de pagos. Los tramos superiores se escalonan al cumplimiento
de ciertas condiciones;

3- Politicas relativas a asistencia de emergencia: Los miembros del FMI pueden obtener
asistencia de emergencia para enfrentar dificultades en sus balanzas de pagos generadas
en catastrofes naturales y para situaciones de posguerra, y con la sola condicion de que el
pais receptor esté cooperando con el FMI y por un monto equivalente al 25% de la cuota.
En estos casos no se aplican criterios de ejecucion ni normas sobre escalonamiento de
desembolsos;

4- Politicas relativas a la reduccion de deuda exterior y del servicio de deuda: Parte de un
crédito otorgado por el Fondo en el marco de los servicios ordinarios puede consignarse
para financiar operaciones que signifiquen la reduccion del principal de la deuda externa
del Estado receptor y/o del servicio de la misma. Los fondos suelen ponerse a disposicion
del Estado en forma escalonada en funcion de los resultados de los programas puestos en
practica.

Los servicios mediante los cuales se hacen efectivos los préstamos son:

1- Servicios ordinarios:

1.1- Acuerdos de derechos de giro: Su finalidad es prestar asistencia a corto plazo destinado
a financiar un déficit temporal (o ciclico) en la balanza de pagos. Los giros se escalo-
nan en forma trimestral y sus desembolsos se condicionan al cumplimiento de condi-
ciones y a la “aprobacion” por el Estado de un examen periddico de sus programas.

1.2- Servicio Ampliado del Fondo: Otorgados para respaldar programas de mediano plazo
(normalmente 3 afios) dirigidos a superar dificultades en la balanza de pagos origina-

 PASTOR RIDRUEJO, José A: Curso de Derecho Internacional Piblico y Organizaciones Internacionales, 6ta.
Edicion, Tecnos, Madrid, Espana, 1996. Pagina 8§12

% Nos referimos a los recursos obtenidos por el Acuerdo General de Préstamos (AGP), por el cual los Bancos
Centrales de EE.UU., el Reino Unido, Alemania, Francia, Italia, Japon, los Paises Bajos, Canada, Bélgica y Sue-
cia; a los que luego se sumo Suiza, acordaron el otorgamiento de una suma determinada al FMI para enfrentar
casos de emergencia; y a la obtencion de Nuevos Acuerdos para la obtencion de Préstamos (NAP) en los que
participan como contribuyentes Arabia Saudita, Australia, Austria, la Autoridad Monetaria de Hong Kong, el
Banco de Suecia, el Bundesbank, el Banco Nacional de Suiza, Bélgica, Canad4, Corea, Dinamarca, Espafia,
EE.UU., Finlandia, Francia, Italia, Japon, Kuwait, Luxemburgo, Malasia, Noruega, los Paises Bajos, Singapur, el
Reino Unido y Tailandia
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das en problemas estructurales. Se aplican aqui criterios de ejecucion similares a los
aplicables para los acuerdos de derechos de giro.

2- Asistencia en condiciones concesionarias:

2.1- Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza (SCLP): Creado en reempla-
zo del Servicio Reforzado de Ajuste Estructural (SRAE) tiene como objetivo respaldar
programas destinados a fortalecer de manera sostenible la situacion de la balanza de
pagos y promover el crecimiento duradero, que mejoren e nivel de vida y reduzcan la
pobreza en el Estado receptor. Estan autorizados para hacer uso de este servicio 80
paises de bajos ingresos. Los préstamos se otorgan en el marco de acuerdos trienales,
que imponen condiciones al Estado y sujetos a la “aprobacion” de exdmenes que reali-
za el FMI sobre su evolucion. La tasa de interés aplicable a estos créditos es del 0,5%
anual y gozan de un periodo de gracia de 5 afios y medio.

2.2- Iniciativa para los Paises Pobres Muy Endeudados (PPME): Si bien ubicamos esta
iniciativa en este lugar, debemos remarcar que estan involucrados en la misma tanto el
FMI como el BM, bancos regionales de Desarrollo y los paises donantes de Ayuda
Oficial al Desarrollo.

Esta iniciativa, cuya sigla inglesa es HIPC *’, apunta a reducir la deuda externa de los Esta-

dos mas altamente endeudados y con menos recursos que se encuentren aplicando planes de

ajuste estructural, hasta llevara a un “nivel sostenible”, compatible con las posibilidades de

Desarrollo de esos paises. **

Su objetivo fundamental es asegurar el financiamiento extra requerido por programas socia-

les en tiempos de ajuste, particularmente en materia de salud y educacion.

La iniciativa es el resultado de un trabajo de elaboracion conjunta entre el FMI y el BM

realizado a lo largo del afo 1996, y que recibiera el beneplacito del Grupo de los 7 en su

Cumbre de Lyon, Francia, realizada ese mismo afio. Posteriormente también obtiene el

respaldo del “Club de Paris”.

La iniciativa comenz6 a aplicarse en 1997 para Bolivia, Burkina Faso y Uganda, pero dos

afios después fue revisada y ampliada logrando los perfiles que actualmente posee.

Son elegibles para esta iniciativa aquellos paises que se encuentren en una situacion de en-

deudamiento externo cuya sostenibilidad quede fuera del alcance de los demas mecanismos

de alivio de la deuda existentes y que a la vez puedan exhibir un proceso de reforma y aplica-
cion de politicas econdmicas saludables dentro del marco de programas respaldados por el

FMl y el BM.

La aplicacion satisfactoria de las politicas sefialadas es la primer etapa de la iniciativa, luego

de la cual se realiza un andlisis de la viabilidad de la deuda externa. Si el coeficiente de la

misma sobrepasa el 150% en la proporcion entre valor neto de la deuda y exgportaciones, el

Estado en cuestion tendra derecho de recibir asistencia dentro de la Iniciativa. ’

Este analisis recibe dentro de la operatoria de la Iniciativa PPME la denominacion de Punto

de Decision, momento en el cual los directores ejecutivos del FMI y del BM deciden el

ingreso de cada pais a la misma y al cual los beneficiarios deben de haber adoptado su
propio Documento de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP) logrado mediante un
proceso amplio y participativo.

°7 Heavily Indebted Poor Countries

% Ver en el Anexo el listado de PPME

% En el caso particular de economias con una razén entre exportacion y PBI superior al 30% (es decir muy abier-
tas) y que registren una carga de deuda muy alta en relacion con sus ingresos fiscales no obstante una recaudacion
por encima del 15% del PBI (es decir solida) puede fijarse como meta una relacion entre el valor neto actualizado
de la deuda y la exportacion inferior al 150%. Para estos supuestos en el punto de decision el valor neto actualiza-
do de la deuda se situaria en el 250% del ingreso fiscal
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Alcanzado el punto de decision se abre una segunda etapa, en la que cada pais debe conti-
nuar cumpliendo en forma satisfactoria la ejecucion de los programas respaldados por el
FMI y el BM.
En esta etapa los acreedores bilaterales suelen reprogramar los vencimientos de los paises invo-
lucrados en la Iniciativa, con una reduccion de hasta el 90% de su valor neto actualizado.
El plazo durante el cual se extiende esta nueva etapa nunca serd menor a un aio. Fuera de
esta prevencion, los limites temporales estan dados por la aplicacion de las reformas acor-
dadas en el punto de decision, el mantenimiento estable de las variables macroeconémicas
y la implementacion del DELP. Con ello se persigue que los paises con trayectorias mas
solidas culminen antes que lo otros esta segunda etapa, lo que ocurre al alcanzarse el Punto
de Culminacion, momento en el que se libera el resto de la asistencia consistente, por parte
de los acreedores bilaterales, en una reduccion del valor neto actualizado del monto de la
deuda proporcional a la participacion que tengan en la Iniciativa PPME y; por parte de los
acreedores multilaterales, en una reduccion del valor neto actualizado de sus créditos frente
al pais.
Para financiar todo el proceso se constituy6 un fondo fiduciario, administrado por el BM. El
30 de noviembre de 2000 el Directorio Ejecutivo del FMI autoriz6 la utilizacion del saldo de
la renta de la inversion generada en la venta de oro por el Fondo para los fines de este fondo
fiduciario. Es de destacar ademas el buen cumplimiento por parte de los donantes bilaterales
de los compromisos de financiacién asumidos en el marco de esta iniciativa.
Si bien no faltan quienes se opongan a esta iniciativa, o bien dejen planteadas serias dudas
respecto de sus resultados reales'”, y no obstante compartir algunas de las criticas que se
realizan a la iniciativa, existen datos alentadores, ya que para los paises que se integraron a
la iniciativa:

“El servicio de deuda que vencera durante el periodo 2001:

- Sera aproximadamente un 30% inferior, en promedio, a los pagos
efectuados en 1998-99.

- Representara un valor medio del 8% de las exportaciones, es decir,
menos de la mitad de lo que debe pagar un pais en desarrollo tipico.

- Constituira el 12% del ingreso fiscal, en promedio, o sea, alrededor
de la mitad del porcentaje registrado en 1998-99” '

1% ARNAUD ZACHARIE, en su trabajo “Los diez limites de la iniciativa PPME” identifica los siguientes pro-
blemas: la limitacion de acceso s6lo a aquellos Estados cuya deuda externa es “insostenible” puede resultar en una
carrera hacia el endeudamiento; el nimero de paises elegibles es muy limitado y representa en conjunto solamente
el 10% de la deuda del tercer mundo; no beneficia a la mayor parte de los pobres del mundo; los requisitos eco-
némicos exigidos son propios del ajuste neoliberal y ya han demostrado su ineficacia; los alivios son tibios e
incompletos ya que no eliminan el endeudamiento sino que lo llevan a niveles de sostenibilidad; las previsiones de
sostenibilidad no son realistas; el esfuerzo de los acreedores es minimo y la financiacion queda supeditada a su
voluntad “aleatoria”; el impacto sobre la pobreza es leve; el nivel de deuda es directamente proporcional al de
AOD que reciben los Estados y una quita en el primero puede implicar una baja de la segunda produciéndose un
efecto nulo y; el dictado de politicas de ajuste a implementar previamente es contrario al contenido democratico
que se pretende asignar a la iniciativa. El trabajo completo puede verse en la siguiente direccion de internet:
http://users.skynet.be/cadtm/pages/espanol/ESPdixlimites.htm.

Criticas similares pueden encontrarse en SPETH, J y WATANABE, E. Deuda y Desarrollo Humano Sustentable,
Papel técnico consultivo 4, Gerencia de Desarrollo y Division de Gobernacion, Oficina de Politicas de Desarrollo,
PNUD, mayo de 1999.

191 Qué se ha logrado con el alivio de la deuda proporcionado a los paises pobres?, Ficha técnica del FMI, no-
viembre de 2001. Puede verse en la siguiente direccion de internet:
http://www.imf.org/external/np/exr/facts/spa/povdets.htm
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Por otro lado, en los Estados que se ven beneficiados por la iniciativa, se reflejan progresos
en cuanto al gasto social. '

3- Otros servicios:

3.1- Servicio de Financiamiento Compensatorio y para Contingencias (SFCC): Otorga
financiamiento compensatorio a los paises miembros que registran una insuficiencia
temporal en sus ingresos por exportacion o costo excesivo de la importacion de cerea-
les.

3.2- Servicio de Complementacion de Reservas (SCR): Este servicio nace ante la necesidad
de brindar financiamiento de gran escala y a muy corto plazo. Asiste financieramente
a los paises en dificultades originadas en la pérdida stbita de confianza de los merca-
dos, que acarrea una fuerte salida de capitales desde el pais afectado. Todos los prés-
tamos brindados dentro de esta linea estan sujetos a “una sustancial sobretasa de 3 a 5
puntos porcentuales”.'”

3.3- Lineas de Crédito Contingente (LCC): Destinadas a evitar la extension de crisis, me-
diante el otorgamiento de financiamiento precautorio que pueda utilizarse para contra-
rrestar los efectos que causa sobre la economia de un pais una crisis financiera en otro.

El FMI enfrenta la critica generalizada de actuar de acuerdo a los intereses econdmicos de

los EE.UU., pais que cuenta con un poder de voto tal que se traduce, de hecho si no de

derecho, en un poder de veto ya que tiene el peso necesario para impedir la adopcion de
decisiones dentro del Fondo.

En el Capitulo IV nos referiremos a la condicionalidad en la operatoria del FMI.

Banco Mundial (BM)

Institucién nacida en los acuerdos de Bretton Woods, con la denominacion de Banco Inter-
nacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF).
Tiene como propdsito la
“ayuda a la reconstruccién y fomento de los territorios de los paises
miembros, facilitando la inversién de capital productivo, y promo-
viendo la inversion extrajera privada, proporcionando avales o ayu-
das para financiar los préstamos y complementar la inversién priva-
da mediante financiacion, con su propio capital, de proyectos pro-
ductivos” ***

Los préstamos otorgados por el BM tenian dos objetivos: la reconstruccion de los paises
tras la Segunda Guerra Mundial y la ayuda al Desarrollo. El primero de estos objetivos
pronto se demostrd imposible de lograr con los fondos de que disponia el BIRF, y de hecho
quien protagonizé el proceso de reconstruccion nacional de los paises devastados por la
guerra no fue el Banco sino los EE.UU. a través del “Plan Marshall’. En consecuencia, a
partir de 1948, el Banco se concentra en operaciones de apoyo a paises subdesarrollados
con capacidad de repago, actuando sobre la financiacion de proyectos especificos.

12 Ver Anexo: Paises beneficiarios de la Iniciativa PPME, inversién social individual por pais que ha logrado
alcanzar el Punto de Decision

1% Informacion publicada en la pagina web del FMI: http://www.imf org/external/hp/exf/facts/spa/howlends.htm
14 Convenio Constitutivo del BIRF, art. lero., I
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Su organizacion interna y estructura de toma de decisiones es muy similar a la del FMI: la
forma de votacion responde a un sistema de voto ponderado de acuerdo a la cantidad de
acciones de la institucion que posea cada pais.

Poder de voto dentro del BM

35% 024 Paises
desarrollados

l 158 Paises en
65% desarrollo

Los recursos con que cuenta provienen de las aportaciones de sus miembros, de la emision
de empréstitos en los mercados financieros (le aportan aproximadamente el 90% de su
capital), de reembolsos por préstamos concedidos.

En el plano institucional las similitudes son evidentes, ya que el BM cuenta con:

- una Junta de Gobernadores: compuesta de un representante por pais miembro, se retine
anualmente;

- un Consejo de Directores Ejecutivos: integrado por 24 Directores, que se reine periodi-
camente en la sede del Banco, en Washington. Cinco de estos directores representan a los
5 paises con mas acciones en la institucion. '

- un Presidente: elegido por los directores ejecutivos por un periodo de 5 afios, no puede ser
ni un Gobernador ni un Director Ejecutivo, y en contraparte del origen europeo del Direc-
tor Gerente del FMI, el Presidente del BM es un estadounidense, aunque nada obliga a que
esto asi sea.

Pero el BM y el BIRF no son idénticos:

“Por la limitacién originaria de sus facultades, y por el propio desa-
rrollo l6gico de sus funciones, en torno al BIRF se han gestado otras

cuatro organizaciones internacionales”.!%

Se refiere a:

- la Asociacion Internacional de Fomento (AIF): Concede créditos (a diferencia del BIRF
que otorga préstamos) sin intereses a los paises mas pobres (PNB per capita inferior a
U$S 1200). Se nutre de contribuciones de los paises mas ricos como principal fuente de
financiamiento;

- la Corporacion Financiera Internacional (CFI): Presta apoyo al sector privado como
herramienta para promover el desarrollo nacional, mediante la compra de obligaciones
emitidas por la empresa acreditada y el otorgamiento de préstamos orientados a contri-

15 BE.UU., Alemania, Francia, J apon y el Reino Unido
1% TAMAMES, Ramoén. Estructura econdmica internacional, 19* edicién revisada y ampliada, Ed. Alianza, Ma-
drid, 1999. Pagina 134
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buir a la obtencion de la tecnologia, la gestion y el financiamiento necesarios para poner
en marcha un proyecto empresarial productivo.

- el Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI): De apenas algo més de
una década de vida (oficialmente se constituyd en 1988) este organismo busca incremen-
tar las inversiones desde los paises ricos hacia los paises pobres, garantizando las inver-
siones en proyectos productivos que se realicen en éstos ultimos frente a riesgos no co-
merciales, especialmente de tipo politico, también asesora a los gobiernos en materia de
obtencion de inversiones privadas y divulga informacion sobre oportunidades de invertir
en paises en desarrollo;

- el Instituto de Desarrollo Econdémico (IDE): Su funcién es actuar como centro de capaci-
tacion y perfeccionamiento de funcionarios publicos de Estados miembros del BM.

El conjunto conformado por el BIRF, la AIF, la CFI, el OMGI y el IDE conforman el Gru-

po del Banco Mundial, o simplemente el Banco Mundial.

A ellos cabe agregar, por su particular mision, al Centro Internacional de Arreglo de Dife-

rencias Relativas a Inversiones (CIADI), quien persigue la promocion de las inversiones

internacionales brindando un marco de resolucion de controversias entre inversionistas
extranjeros y paises receptores.

Digamos finalmente que el BM es la agencia de ejecucion de los proyectos de asistencia técnica

financiados por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, ver infra).

Bancos Regionales de Desarrollo

Junto al FMI y al BM, cuyas actuaciones tienen alcance mundial, el sistema internacional
de cooperacion al desarrollo cuenta con instituciones financieras cuya accion se limita a
determinadas areas geograficas. De entre ellas se destaca un conjunto de entidades a las que
globalmente se denominan Bancos Regionales de Desarrollo, y que agrupan a los paises
que forman parte de una cierto area geografica, aunque no es extrafio que paises ubicados
fuera del la region en cuestion formen parte de ellos, participando de su capital y realizando
aportaciones: se trata evidentemente de paises de mayor desarrollo que eligen a los Bancos
Regionales como canales de cooperacion.

Su funcion fundamental es el otorgamiento de créditos a largo plazo y en condiciones favo-
rables a los paises en desarrollo.

Los Bancos Regionales de Desarrollo mas importantes son el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), el Banco Asiatico de Desarrollo (BAsD), El Banco Africano de Desarro-
llo (BafD) y el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD).'”’

Para conocer mejor estas instituciones nos centraremos en una de ellas, el BID.

Creado en 1959 por un conjunto de 19 Estados de América Latina y caribefia mas los
EE.UU.,, con el objeto de brindar respuesta a las necesidades de fondos concesionales que
tenia la region, el BID es el mas antiguo Banco Regional de Desarrollo.

En 1974 se produce un hito al firmarse la Declaracion de Madrid, que dio entrada a la insti-
tucion a paises extrarregionales, los que sumados a los miembros originales y a aquellos
que, estando dentro de la region, se incorporaron al BID hacen que hoy el mismo cuente
con 46 miembros (ver cuadro: Paises miembros del BID)

El BID puede otorgar o garantizar préstamos unicamente a los paises de América Latina y
el Caribe que sean miembros de la institucion, y Si bien sus funciones estdn enumeradas en

197 Existen otros bancos y fondos regionales de desarrollo de menor importancia, tales como el Banco Islamico de
Desarrollo, el Banco Arabe para el Desarrollo Econdmico en Africa, el Banco Centroamericano de Integracion
Econoémica, los Bancos de Desarrollo de Africa del Este y del Oeste, el Banco de Desarrollo del Caribe.
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su Convenio Constitutivo, los actuales objetivos principales del banco son dos, establecidos
en su estrategia institucional, a saber:
1. Laequidad social y la reduccion de la pobreza;

2. El crecimiento ambientalmente sostenible.

Sus areas prioritarias de accion son, en consonancia con sus objetivos, las siguientes:
1.- Competitividad, mediante el respaldo a politicas y programas que incrementan el poten-
cial de cada pais para el desarrollo en un entorno de comercio internacional abierto

2.- Modernizacion del Estado, a través del fortalecimiento de la eficiencia y la transparencia
en las instituciones publicas

3.- Programas sociales, por medio de inversiones que amplian las oportunidades para los
pobres

4.- Integracion regional, facilitando vinculos entre paises que desarrollen mercados regiona-
les de bienes y servicios Entre ellas se destacan:

En cuanto a su capital, el Convenio Constitutivo del BID asegura al conjunto de los paises
de América Latina y el Caribe la mayoria de las acciones del capital ordinario, y es por
ellos que, siguiendo la logica del voto ponderado de acuerdo a la suscripcion de capital por
los miembros que ya vimos para el FMI y el BM, en el BID el poder de votacion se encuen-
tra repartido de la siguiente manera: América Latina y el Caribe cuentan con el 50% de los
votos, Estados Unidos con el 30%, Japon con el 5%, Canada el 4%, y los miembros extra-
rregionales reunen en conjunto el 11%.

Cuadro: Paises miembros del BID:

Alemania " Costa Rica Haiti » Pera
Argentina Croacia ** Honduras Portugal
Austria » Dinamarca " Israel » Reino Unido*”
Bahamas Ecuador Italia Republica Do-
Barbados El Salvador Jamaica minicana
Bélgica *» Eslovenia *# Japén Suriname *
Belice Espaia México Suecia *
Bolivia Estados Unidos Nicaragua Suiza »

Brasil Finlandia » Noruega * Trinidad y To-
Canada * Francia Paises Bajos bago

Chile Guatemala Panama Uruguay
Colombia Guyana Paraguay Venezuela

* no es miembro de la Corporacion Interamericana de Inversiones (CII)
" no es miembro del Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN)
Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo

A diferencia de lo que sucede con el Banco Mundial, el Convenio Constitutivo del BID
asegura al conjunto de paises de América Latina y el Caribe la mayoria de las acciones del
capital ordinario, lo que les hace percibir a esta institucion como propia. El poder de vota-
cion de cada pais se basa sélo en su suscripcion al capital ordinario, siendo la distribucion
actual del voto la siguiente: América Latina y el Caribe 50%, Estados Unidos 30%, Japon
5%, Canada 4%, y miembros no regionales 11%.

El BID es la principal fuente de financiacion multilateral para América Latina, y ejerce un im-
portante papel de intermediacion en los mercados de capital y de movilizacion de recursos de
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otras fuentes hacia la region, y ha sido un impulsor de la integracion regional en América Latina

y el Caribe, brindando capitales y apoyo técnico al Mercado Comun del Sur, la Comunidad

Andina de Naciones, el CARICOM y el Mercado Comtin Centroamericano.

Pero ;de donde obtiene sus recursos el BID?, al igual que las IFIs vistas anteriormente, el

banco cuenta con un capital ordinario, conformado por el capital suscrito, los aportes en efec-

tivo y las reservas. Las aportaciones al capital del BID consisten en capital pagadero en efec-
tivo, que equivale al 4,3% de la suscripcion de capital de cada miembro, y en capital exigible.

Otra importante fuente de financiacion son los mercados de capitales de todo el mundo, en

los cuales circulan bonos y obligaciones emitidos por BID, que cuentan con la mayor califi-

cacion por parte de los servicios de evaluacion de deuda.

A ello se suma el Fondo para Operaciones Especiales (FOE), utilizado para la concesion de

créditos concesionales a los paises menos desarrollados, los Fondos Fiduciarios creados sobre la

base de contribuciones extraordinarias puestas bajo la administracion del BID.

La institucion es también receptora de financiamiento aportado desde fuentes multilaterales

tales como el BM, y en forma bilateral. Entre los donante bilaterales deben destacarse Eu-

ropa y Japon como los mayores contribuyentes.

En cuanto a su organizacion, y similar a lo visto al tratar el BM, encontramos que el BID es

la institucion principal de un grupo de instituciones, el grupo del BID, conformada por:

1.- La Corporacion Interamericana de Inversiones (CII): Creada en 1989 con el propdsito de
apoyar a la empresa privada, se trata de una instituciéon autonoma, de recursos y adminis-
tracion independientes de los del Banco, aunque formalmente integrada en el grupo.
Cumple su funcién mediante el otorgamiento de préstamos, la realizacion de inversiones
directas de capital e inversiones en fondos de inversion locales y regionales, de lineas de
crédito a intermediarios financieros locales, brindando asesoramiento a empresas, etc.

Se accede a sus recursos mediante operaciones de cofinanciamiento y sindicacion, apo-
yo a suscripciones de valores, e identificacion de socios para la formacién de empresas
conjuntas.

La CII tiene su sede en Nueva York (Estados Unidos), y cuenta con oficinas regionales
en Bogota (Colombia), San José (Costa Rica) y Montevideo (Uruguay).

2.- El Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN): Se trata de un fondo especial de 1.300

millones de dolares, establecido en 1993, que busca estimular el crecimiento del sector
privado y su inversion, al tiempo que promueve la viabilidad de las economias de mer-
cado en la region.
Para ello se vale del otorgamiento de cooperacion técnica no reembolsable, de présta-
mos directos y de la inversion de capital en microempresas e instituciones comerciales,
asi como el apoyo a entidades financieras sin fines de lucro que quieren incorporarse al
sistema bancario formal.

Ya por dentro de la estructura del BID, queremos destacar la existencia del Instituto para la

Integracion de América Latina (INTAL) que, desde su creacion en 1965, lleva adelante

tareas de investigacion, capacitacion y asistencia técnica a gobiernos, instituciones acadé-

micas y empresas, orientadas a fortalecer los procesos de integracion y de cooperacion en el
ambito regional. En el ambito del desarrollo social, principal preocupacion del BID desde
los inicios de la década de 1990, el Instituto Interamericano para el Desarrollo Social

(INDES) es un destacado foro de discusion y formacion en la temadtica del disefio y geren-

cia de politicas y programas sociales

El Banco tiene su sede en Washington, EE.UU., y Representaciones (oficinas) en cada uno de los

paises prestatarios, las que se hallan bajo la responsabilidad de un representante residente.

Ademas, el BID cuenta con oficinas en Paris y Tokio.
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En cuanto a su estructura organica interna, dentro del BID hallamos la existencia de una
Asamblea de Gobernadores, integrada por un gobernador y un suplente nombrados por cada
pais miembro (suelen ser sus ministros de economia o presidentes de los bancos centrales)
que constituyen la maxima autoridad del banco. Se reune en forma anual y por ello delega
muchas de sus competencias en el Directorio Ejecutivo que desempefia sus funciones de
forma permanente en la sede del Banco, integrado por 14 titulares elegidos por los gober-
nadores por periodos de tres afos y 14 suplentes nombrados por ellos, que se encargan de
conducir al banco. Tal como lo vimos en el caso del BM, algunos directores representan a
un solo pais y otros a grupos de paises.

Para cumplir su tarea el Directorio se vale de una serie de Comités Permanentes especiali-
zados, entre los que cabe nombrer al Comité de Organizacion, Recursos Humanos y Asun-
tos del Directorio, el Comité de Presupuesto, Politicas Financieras y Auditoria, y el Comité
de Programacion, el Comité de Politicas y Evaluacion.

A esta organizacion se suma un conjunto de Departamentos regionales de operaciones, un
Departamento de Desarrollo Sostenible, un Departamento del Sector Privado, un Departa-
mento de Integracion y Programas Regionales y Departamentos de investigacion, de recur-
sos humanos, legal, financiero, y de Relaciones Externas

La supervision de las operaciones del BID se lleva a cabo bajo la responsabilidad de la
Oficina del Auditor General. Colaboran con ella la Oficina de Evaluacion y Supervision
(OVE),que se encarga de supervisar el sistema de evaluacion del Banco, de evaluar sus
estrategias, politicas y programas.

Finalmente, el Mecanismo de Investigacion Independiente, realiza un examen independien-
te de un determinado proyecto del BID, ante denuncias del incumplimiento por parte del
Banco de sus politicas operativas o de posibles perjuicios causados por el mismo a una
determinada comunidad.

La Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo In-
dustrial (ONUDI)

Creada por Resolucion de la Asamblea General de las NN.UU. en noviembre de 1966 como
organo auténomo orientado a la promocion del desarrollo industrial en general, y al de los
paises subdesarrollados en particular. Su reuniéon de 1975, en la ciudad de Lima, Peru, re-
comienda se otorgue a la ONUDI el estatus de organismo especializado de NN.UU. '® En
la ciudad de Viena, en abril de 1979, se firma un acuerdo en este sentido y su tratado cons-
titutivo entra en vigor el primer dia de 1986.
El objetivo fundamental de la ONUDI es la promocion y el apoyo al Desarrollo industrial en los
Estados en Desarrollo brindando asistencia técnica y fomentando la transferencia de tecnologias
mediante el otorgamiento de becas de formacion, el envio de expertos o la implementacion de
programas de investigacion, entre otras actividades orientadas a ese fin.
Es llamativa la forma en que el preambulo de la Constitucion de la ONUDI hace referencia
al proceso de industrializacion, calificandolo como un “derecho soberano™:

“It is sovereign of all countries to achieve their industrialization, and

any process of such industrialization must conform to the broad ob-

jectives of self-sustaining and integrated socio-economic develop-

ment, and should include the appropiate changes which would ensure

1% Este cambio implica el reconocimiento de subjetividad internacional propia a la organizacién, que sigue vincu-
lada al sistema de NN.UU.
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the just and effective participation of peoples in the industrialization
of their countries”

Pastor Ridruejo destaca la funcion de coordinacion en la promocion de la instalacion y
redistribucion industrial, objetivo para el cual la ONUDI organiza sistemas de consulta
sectoriales, regionales, interregionales Y mundiales.

Su estructura organica es la siguiente'”:

- Conferencia General: Organo en el que estan representados todos los Estados miembros,
bajo la premisa de “un Estado, un voto”, adoptandose las decisiones por mayoria de los
miembros presentes y votantes, se reine regularmente cada dos afios. Entre sus responsa-
bilidades se encuentran la determinacion de los principios que sirvan de guia a las politi-
cas de la ONUDI, la aprobacion del programa de trabajo y de los presupuestos regular y
operacional, adoptar acuerdos respecto de cualquier asunto en que tenga competencia la
organizacion, hacer recomendaciones a los paises miembros concernientes a esos acuerdos
y a cualquier otro asunto en que la ONUDI tenga competencia, asi como adoptar las me-
didas necesarias tendientes al efectivo cumplimiento de los objetivos de la ONUDI. Algu-
nas de estas competencias pueden ser delegadas a la Junta;

- Junta de Desarrollo Industrial: Integrada por 53 miembros elegidos por la Conferencia,
con mandatos de cuatro afios y sobre la base de una equitativa representacion geografica,
se retne al menos una vez al afio. Entre las muchas competencias de la Junta se hallan las
de revisar la implementacion de los programas de trabajo aprobados y de los presupuestos,
requerir de los Estados miembros el envio de informacion sobre sus actividades relaciona-
das con el trabajo de ONUDI, preparar la agenda provisional de la Conferencia, a la que
debe presentar un reporte anual de actividades;

- Comité de Programa y Presupuesto: Integrado por 27 Estados, elegidos por la Conferen-
cia, por el plazo de 2 afios, se reune anualmente y asiste a la Junta en la preparacion y
examen del programa de trabajo, el presupuesto regular de la organizacion y su presupues-
to operacional, asi como en otros asuntos financieros pertinentes;

- Secretaria: A cargo de un Director General, elegido por la Conferencia a propuesta de la
Junta por un periodo de 4 anos reelegible por un nuevo periodo. Ademas de llevar adelan-
te funciones de representacion de la ONUDI y de apoyo a sus 6rganos, corresponde al Di-
rector General elaborar un informa anual sobre las actividades de la organizacion.

Para sostener sus actividades la ONUDI se financia mediante cuotas de sus miembros,

fondos del sistema de NN.UU. y contribuciones voluntarias publicas y privadas. El resulta-

do es un magro ingreso, insuficiente para enfrentar la mision que se le asignara al momento
de su creacion.

La Organizacion Mundial del Comercio (OMC)

El comercio internacional es otra de las variables directamente vinculadas con el Desarrollo.

Si bien por la tema central de este trabajo no sera considerado en extenso, si es importante
presentar dos de las mas importantes instituciones que hacen del comercio internacional el
centro de su atencion, a fin de tener un panorama competo del sistema internacional de
cooperacion al desarrollo.

Tras la creacion del FMI y del BIRF en Bretton Woods, quedaba aun pendiente la organi-
zacion del comercio internacional.

19 Ver en el anexo el organigrama de la ONUDI
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Ya en 1945, a propuesta de los EE.UU. se presenté una propuesta en este sentido en el seno
de NN.UU., a resultas de la cual el ECOSOC convocd la Conferencia Internacional sobre
Comercio y Empleo, a reunirse en La Habana desde noviembre de 1947 hasta marzo de 1948.
En una de las reuniones preparatorias de la Conferencia, los EE.UU. propusieron la apertu-
ra de negociaciones que condujeran a reducciones arancelarias. Sobre la base de esa pro-
puesta veintitrés paises firman el 30 de octubre de 1947 el Acuerdo General sobre Arance-
les de Aduanas y Comercio, mundialmente conocido por sus siglas en inglés: GATT ',
que entra en vigor en enero de 1948
Sobre su articulado se celebra ese mismo afio, en Ginebra, la Primer Conferencia Arancelaria, y es
también 1948 cuando se producen las primeras rebajas de aranceles entre las partes contratantes.
Ya con el GATT en vigor, la Conferencia Internacional sobre Comercio y Empleo acuerda
un documento conocido como “Carta de La Habana”, una suerte de codigo de comercio
internacional, cuyo articulo 7 establece la Organizacion Internacional de Comercio (OIC)
que tendria el estatus de agencia especializada dentro del sistema de NN.UU.
Sin embargo, la Carta nunca obtuvo las ratificaciones necesarias para entrar en vigor'"', y el
GATT pasa a ocupar de hecho, y de manera funcional al mundo desarrollado, el lugar cen-
tral dentro de la esfera del comercio internacional.
Pero el GATT no es un organismo de NN.UU., sino un acuerdo multilateral con sede en
Ginebra.
Su instrumento de origen no preveia una estructura orgénica, que se dejaba para ser deter-
minada en La Habana. Son las Conferencias de Estados signatarios del Acuerdo quienes
establecen gradualmente la misma: una Asamblea, en la que participan todos los Estados
firmantes del acuerdo y se retne 2 veces al afio, un Consejo de Representantes, que también
cuenta con la presencia de representantes de todos los paises firmantes del acuerdo, y se
retne 4 veces en el afio, y cuyas resoluciones quedan sujetas a la decision final que adopte
sobre el punto la Asamblea al momento de reunirse.
A ellos se suma la existencia de una Secretaria a cargo de un Director General, y una serie
de comités sobre temas especificos, el mas relevante de los cuales es el Comité de Negocia-
ciones Comerciales. Solo en 1965, cuando se adiciona al GATT la denominada “Parte IV”,
se crea un Comité de Comercio y Desarrollo.
Finalmente, se prevé la constitucion de grupos de trabajo sobre temas concretos, que se
disuelven una vez concluida su labor.

“Hoy, por consiguiente, no cabe duda de que los Estados partes en el

GATT crearon de modo empirico una organizacion internacional” 2

Junto a la reduccidn de barreras arancelarias y no arancelarias, el Acuerdo tiene como uno

de sus pilares a la clausula de la nacion mas favorecida.

Por ella cada signatario se compromete a conceder a los demas un trato igual en sus rela-

ciones comerciales, es decir que cualquier concesion acordada por un signatario a un pro-

ducto originario o destinado a un pais, parte o no del Acuerdo, debe extenderse inmediata e

incondicionalmente a la importacion o exportacion del mismo desde o hacia los demas

Estados signatarios del GATT.

Existen excepciones a esta regla, a saber:

1- Respeto de los sistemas de preferencias anteriores a la suscripcion del Acuerdo (tales
como el Commonwealth);

"% General Agreement on Tariffs and Trade

" Requeria de la ratificacion de 20 Estados, y solo obtuvo las de Australia y Liberia

"2 PASTOR RIDRUEJO, José A: Curso de Derecho Internacional Publico y Organizaciones Internacionales, 6ta.
Edicion, Tecnos, Madrid, Espafia, 1996. Pagina Pagina 823
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2- Ventajas otorgadas en uniones aduaneras o zonas de libre comercio (bajo condiciones
establecidas en el articulo XXIV del GATT);
3- Excepciones (waivers) aprobadas por los dos tercios de las partes;
La inclusion de la “Parte IV a la que recién haciamos mencion, agrego:
4- Tarifas preferenciales concedidas por Estados industrializados a importaciones desde Esta-
dos en Desarrollo, con ventajas especiales para los paises menos desarrollados (PMDs);
5- Concesiones comerciales entre Estados en desarrollo de caracter global o regional.
Los puntos 4 y 5 conforman al Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) por el que se
otorgan beneficios especiales, llamados preferencias, a los paises en vias de desarrollo.
El SGP viene a remediar la injusticia de brindar igual trato a desiguales, en palabras de
Gross Espiell:
““a efectos de lograr el objetivo final de igualdad por virtud de medi-
das dirigidas a compensar la desigualdad inicial de base entre los

paises desarrollados y los paises en desarrollo™.

Esta “desigualdad compensadora” encuentra sus bases ideologicas en las ideas desarrolla-
das fundamentalmente a partir de los afios sesenta, que afirman el valor del comercio como
herramienta de Desarrollo, a la vez que identifican a la clausula de la nacion mas favorecida
como un instituto contrario a la promocion del Desarrollo.

El foro que hizo las veces de caja de resonancia de estas ideas fue, como veremos a conti-
nuacion, la UNCTAD., desde donde estas se proyectan hacia el GATT, quien finalmente
adopta el SPG, bajo la forma juridica de un “waiver”, en mayo de 1971.

Pero las ideas a las que hacemos referencia ya habian jugado un rol importante con anterio-
ridad, como sustento de la inclusion de la “Parte IV”, aprobada en febrero de 1965, que
hace referencia al Comercio y Desarrollo, disponiendo la no elevacion de aranceles para los
productos tradicionales de los PMDs, la supresion de impuestos internos que pueden trabar
su demanda, y creando, como dijimos antes, el Comité de Comercio y Desarrollo.

La inclusion de la “Parte IV” fue consecuencia de las crecientes criticas recibidas por el
GATT desde el cada vez mas amplio grupo de Estados del entonces 1lamado Tercer Mundo,
y como veremos al tratar la UNCTAD, la coincidencia de fechas entre la inclusion de la
nueva parte y la fecha fijada para la primer reunion de la UNCTAD es patente.

Volviendo al GATT, éste organiza su trabajo mediante “rondas” o conferencias arancela-
rias. El siguiente cuadro nos permite ver el crecimiento del GATT con paso del tiempo:

Cuadro 1
Numero | Designacion de la Ronda | Afo de realizacion |Cantidad de participantes
1 Ginebra 1947 23
2 Annecy 1949 33
3 Torquay 1951 34
4 Ginebra 1956 22
5 Dillon 1960/62 45
6 Kennedy 1962/67 48
7 Tokio 1973/79 99
8 Uruguay 1986/94 117
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La ultima de estas rondas se cerrd con la firma del Acta de Marrakech, el dia 17 de abril de

1994. Los resultados de las negociaciones introdujeron reformas en diferentes campos vin-

culados al comercio internacional, tales como el comercio de mercancias (GATT 1994), el

Acuerdo General en materia de Comercio de Servicios (GATS), un Convenio sobre Aspec-

tos Comerciales de los Derechos de Propiedad Intelectual (TRIPS), y otro acerca de Aspec-

tos Comerciales de las Medidas en Materia de Inversiones (TRIMS).'"

Pero sin duda la novedad mas relevante es el acuerdo de creacion de una nueva organiza-

cion internacional: la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), sucesora del GATT e

integrada por todos los signatarios de la Ronda Uruguay, cuyas funciones son:

1- Administrar y aplicar todos los acuerdos e instrumentos juridicos negociados en el marco
de la Ronda Uruguay (esto significa extender la regulacion del comercio internacional
de mercancias al comercio internacional de servicios);

2- Servir de foro para la celebracion de negociaciones comerciales multilaterales;

3- Intentar resolver los conflictos en materia de comercio internacional aplicando el Enten-
dimiento sobre Solucion de Controversias;

4- Supervisar las politicas comerciales nacionales y;

5- Cooperar con el FMI y el BIRF para lograr una mayor coherencia en sus politicas.

La primer reuniéon de la OMC se lleva a cabo en Singapur entre los dias 9 y 13 de diciembre

de 1996.

La estructura interna de la OMC es similar a la que habia adoptado el GATT:

- la Conferencia Ministerial: Maxima autoridad de la organizacion, se reune al menos una
vez cada 2 afios y participan de ella representantes de todos los Estados miembros.

- el Consejo General: Participan de él todos los Estados miembros, y desempeiia las fun-
ciones de la Conferencia entre sus reuniones.

- los Consejos especiales: Se trata del Consejo del Comercio de Mercancias, del Consejo
de Comercio de Servicios y del Consejo de los Aspectos de los Derechos de Propiedad
Intelectual relacionados con el Comercio; funcionan bajo la orientacion del Consejo Ge-
neral supervisando el funcionamiento del GATT, GATS y TRIPS respectivamente.

- los Comités: los hay en materia de Restricciones por Balanza de Pagos, de Asuntos Pre-
supuestarios, Financieros y Administrativos, de Comercio y Medio Ambiente y de Co-
mercio y Desarrollo. Este tltimo examina periodicamente las disposiciones especiales
dadas a favor de los PMD, elevando sus informes al Consejo General. Todos los comités
estan integrados por miembros de todos los Estados miembros.

- Secretaria: A cargo de un Director General nombrado por la Conferencia, acompaiado
de 4 Secretarios Generales Adjuntos. Entre sus funciones se encuentra la de brindar apo-
yo técnico a los paises en Desarrollo, y en particular a los PMD.

- el Organo de Solucién de Controversias: Entiende en las diferencias derivadas de cual-
quiera de los acuerdos sobre los que la OMC tiene competencias. Puede establecer gru-
pos especiales, adoptar sus informes y los exdmenes de apelacion, vigilar la aplicacion de
resoluciones y recomendaciones y, en su caso, autorizar medidas retorsivas

Para la toma de decisiones se mantiene la practica del consenso que utilizaba el GATT,

aunque ahora se institucionaliza el recurso a la votacién ante la imposibilidad de consenso,

manteniéndose para tal situacion la ecuacion “un pais, un voto”. No obstante, la OMC es
percibida como una institucion dominada por los Estados mas poderosos y poco compro-
metida con la problematica del Desarrollo.

'3 Todas las siglas corresponden a las denominaciones en inglés de los acuerdos. Hacemos referencia a las mismas
ya que son de utilizacion corriente por los autores en la materia
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Es precisamente en ocasion de la reunion de la Tercera Conferencia Ministerial de la OMC
que se realiza en diciembre de 1999 en Seattle, EE.UU., en la que debia lanzarse una nueva
ronda de negociaciones, cuando el grupo de militantes anti globalizaciéon hace una de sus
mas espectaculares demostraciones de fuerza movilizando aproximadamente 50 mil mani-
festantes por las calles de la ciudad, lo que sumado al fracaso de las negociaciones ', que
actio potenciando las protestas, dio a esa reunion el caracter de histérica. Desde entonces y
hasta la fecha cada uno de los encuentros de los principales organismos y grupos del siste-
ma financiero internacional han sido objeto de protestas masivas en contra de sus politicas,
en ocasiones de suma violencia.

La Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el
Desarrollo (UNCTAD)

Al tratar la OMC hicimos referencia a la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comer-
cio y Empleo que se reunid en la ciudad de La Habana en el afio 1948. Nos referimos alli
muy brevemente al intento de crear una organizacion internacional que abordara los temas
del comercio, y vimos como fracasé el proyecto original y en su lugar surgié el GATT
primero y luego la propia OMC.
Sin embargo, no dijimos que la Carta de La Habana, tal el nombre recibido por el documen-
to final de la Conferencia, se definian asuntos propios de los intercambios comerciales entre
naciones que siguen siendo objeto de discusion, algunos de ellos de importancia basica para
los paises subdesarrollados.
Baste como ejemplo mencionar los compromisos de estabilizacion de precios de las mate-
rias primas, de perseguir el pleno empleo e implementar politicas que eviten caidas bruscas
en la demanda mundial, el tratamiento de asuntos referidos a inversiones, comercio de
servicios, “dumping social”.
Todos estos acuerdos murieron con la no ratificacion de la Carta.
No es del caso analizar el por qué del fracaso en el intento de dar vigencia a la Carta de la
Habana y crear la OIC, baste al respecto citar a Rubens Ricupero, ex Secretario General de la
UNCTAD, quien recuerda el momento historico de la reunion de la siguiente manera:

“Son los afios en que la guerra fria comienza realmente a consoli-

darse. En 1949 termina el monopolio nuclear norteamericano, lo que

lleva Dimitrov, el comunista bilgaro del Cominform a declarar: Ya

no existe mas un solo mundo sino dos mundos: el mundo del socia-

lismo y el mundo del capitalismo”. **°

Este marco internacional también explica el surgimiento posterior de la UNCTAD, ya que
son los paises del bloque soviético los que ven en el GATT un instrumento de las grandes
potencias capitalistas, visidon que compartian en mayor o menor medida los paises subdes-
arrollados. Como consecuencia, se volcaron hacia las NN.UU., dentro de la cual procuran
conformar las bases de un sistema comercial diferente.

Es el momento del reclamo de un Nuevo Orden Econdémico Internacional.

En este contexto la AG de las NN.UU. convoca a la reunion de una Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, que se reune en la ciudad de Ginebra en

" Ver “Fracaso en Seattle”, diario El Pais de Espafia, domingo 5 de diciembre de 1999 y “After Seattle” en
revista The Economist del 11 de diciembre de 1999

!> RICUPERO, RUBENS. “La Carta de La Habana, 50 afios después”, articulo publicado en la pagina web de la
UNCTAD en mayo de 1998
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1964, y que ya a fines de ese mismo afio la misma AG, mediante Resolucion 1995 (XIX)

establece como drgano propio.

En consecuencia, la UNCTAD, por mas que reciba el nombre de Conferencia, es una enti-

dad intergubernamental permanente y el principal 6rgano de la AG en el ambito del comer-

cio y el Desarrollo.

Si el objetivo de la UNCTAD era cambiar el sistema comercial internacional para hacerlo

mas solidario con los paises mas pobres, ha fracasado, ya que el GATT y luego la OMC

son, sin duda alguna, los foros en los que se debaten y resuelven todas las cuestiones vincu-
ladas al comercio internacional.

Pero si la UNCTAD atin existe y goza de buena salud es porque ha sabido desempefiar una

funcién diferente y necesaria.

El objetivo principal de la UNCTAD es aumentar las oportunidades de comercio, inversion

y progreso de los paises subdesarrollados, y mas actualmente, ayudarles a enfrentar los

retos particulares que les plantea la globalizacion.

Su estructura, extremadamente simple, se conforma por:

- La Conferencia: principal 6érgano normativo, de caracter plenario, se reune cada cuatro
afios a nivel ministerial y fija las directrices politicas y prioridades de trabajo de la Orga-
nizacion. Su tltima reunidn se produjo en Bangkok, Tailandia, en febrero de 2000.

- La Junta de Comercio y Desarrollo: Todos los miembros de la UNCTAD pueden integrar
este 6rgano rector, que se reune en la ciudad de Ginebra en los intervalos entre las confe-
rencias, con la mision de estudiar la interdependencia y tendencias de la economia mun-
dial desde la optica del comercio y el Desarrollo, fijar las prioridades de trabajo de la se-
cretaria, examinar la aplicacion de los programas en curso, asegurar la coherencia entre
las actividades que impulsa la UNCTAD y coordinar sus acciones con la de otros OI.
Cada afio la Junta se reune una vez en forma ordinaria y celebra tres reuniones de carac-
ter ejecutivo, de un dia de duracion.

Para realizar sus funciones se organiza en tres comisiones: la Comision del Comercio Interna-

cional de Bienes y Servicios y de los Productos Bésicos; la Comision de la Inversion, la Tec-

nologia y las Cuestiones Financieras Conexas y; la Comision de la Empresa, la Facilitacion de
la Actividad Empresarial y el Desarrollo. Todas las comisiones se reunen al menos una vez al
afio, y pueden organizar hasta diez reuniones de expertos dentro del mismo periodo.

- La Secretaria: A cargo de un Secretario General, asistido por un Secretario General Ad-
junto, tiene su sede en la ciudad de Ginebra, Suiza. Se estructura internamente mediante
cuatro divisiones, una oficina de coordinacion especial, dos Servicios de apoyo y una Di-
reccion Ejecutiva y de Gestion. Esta tltima brinda asesoramiento juridico sobre politicas
de gestion, coordina la asistencia técnica, maneja las relaciones externas, fomenta la co-
operacion entre la UNCTAD vy otras organizaciones y se encarga de planificar, coordinar
y evaluar los programas de trabajo. ''®

Algunos de los temas destacados que ha tratado la UNCTAD son la celebracion de acuer-

dos sobre productos basicos (Reunion de la Conferencia en Nairobi, 1976), el estableci-

miento de un Fondo Comun de Productos Basicos dirigido a la creacion de stocks regulado-

res del mercado (Reunién de la Conferencia de Manila, 1979).

Fue en el seno de la UNCTAD donde se propuso en 1968 un sistema de preferencias gene-

ralizadas tendiente a la reduccion o exencidn por parte de los paises desarrollados de dere-

chos de aduana y de contingentes respecto a diversos productos elaborados en paises sub-
desarrollados, inicio del proceso que logra en 1971 la excepcion a favor de estos de la clau-

¢ Ver organigrama en el Anexo
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sula de la nacion mas favorecida contemplada en el articulo 25 del GATT, por un plazo de

diez afios que luego seria prorrogado.

Otros logros destacables en los que la UNCTAD ha tenido participacion han sido:

- La elaboracion de un Conjunto de Principios y Normas Equitativos Convenidos Multilate-
ralmente para el Control de Practicas Comerciales Restrictivas, de 1980;

- El Acuerdo sobre un Sistema Global de Preferencias Comerciales entre Paises en Desarro-
llo, de 1989;

- La reduccidon de la deuda de mas de 50 Estados subdesarrollados desde la aprobacion por
la Junta de una Resolucion sobre ajuste retroactivo de las condiciones de la deuda de los
paises de bajos ingresos, en 1978;

- El establecimiento de Directrices para la Adopcién de Medidas Internacionales en Rela-
cion con el Reescalonamiento de la Deuda, en 1980;

- El Programa de Accion a favor de los Paises Menos Adelantados para el Decenio de 1990,
de ese mismo afo;

- Desde 1993 el Programa de Empresas Trasnacionales esta a cargo de la UNCTAD, quien
asumio la mision de ayudar a una mejor comprension de la naturaleza de ese tipo de em-
presas y de su contribucion al Desarrollo, asi como la de lograr un clima favorable a la
inversion internacional y al desarrollo empresarial.

Ha tenido también una importante participacion en el Acuerdo sobre los Objetivos de la

Asistencia Oficial para el Desarrollo, la creacion de los DEGs en el marco del FMI y en la

iniciativa de Reduccion de la Deuda de los Paises Pobres Muy Endeudados.

La IX UNCTAD, reunida en Midrand, Sudafrica, durante el afio 1996 produjo una revision

del mandato de la organizacion, introduciendo reformas que procuran, desde entonces,

darle nuevos brios.

La UNCTAD ha sido desde sus origenes, y sigue siendo dentro de la medida de sus posibi-

lidades, el foro en el cual los paises subdesarrollados expresan sus opiniones en materia de

comercio internacional, por fuera del marcado sesgo a favor de los Estados mas poderosos
que pueden ubicarse en la OMC. No obstante los logros resefiados, es también esta la causa
de su debilidad.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
(OCDE)

Lo primero que debemos decir sobre esta organizacion es que, a diferencia de las anterio-

res, no es universal ni esta integrada en forma alguna al sistema de Naciones Unidas.

Nacida sobre la experiencia de la Organizacion Europea de Cooperacion Econdmica

(OECE), que se habia integrado con el fin de ser la contraparte europea para los fondos

estadounidenses y canadienses que daban sustento al Plan Marshall de reconstruccion, tras

la II Guerra Mundial.

Para 1960 el Plan Marshall ya habia cumplido con sus objetivos originales, pero los paises

europeos no quisieron desaprovechar la experiencia de trabajo ni los beneficios que habian

obtenido a través de la OECE, y decidieron capitalizar lo realizado mediante la firma, el 14

de diciembre de ese mismo afio en la ciudad de Paris, de la Convencion que da origen a la

OCDE, que entr¢6 en vigor el 30 de septiembre de 1961.

En ella se fijan como objetivos de la nueva organizacion:

- Lograr el mas alto grado posible de crecimiento econémico y del empleo en sus Estados
miembros, manteniendo la estabilidad financiera;

- Elevar el nivel de vida de la poblacion en esos paises;
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- Contribuir a la expansioén del comercio internacional sobre una base multilateral y de no
discriminacion, y;

- Contribuir a la expansion econémica de todos los Estados, sean o no miembros de la or-
ganizacion.

Para cumplirlos, sus Estados miembros se comprometen a:

- Promover la utilizacion eficiente de sus recursos economicos;

- Promover el desarrollo de los recursos cientifico técnicos, fomentar la investigacion y la
formacion profesional;

- Implementar politicas orientadas al crecimiento econdémico y la estabilidad financiera
internacional, tomando en consideracion sus propias economias y las de los demas Esta-
dos;

- Mantener los esfuerzos por reducir o eliminar los posibles obstaculos al libre intercambio
de bienes y servicios, a los pagos corrientes y a la libertad de movimiento de los capita-
les.

De acuerdo a su conformacion, se trata de un Ol gubernamental, cuya preocupacion central,

aunque no unica, es de tipo econdmico, sin ser por ello una institucion financiera o de asis-

tencia.

En realidad la OCDE funciona como un centro de analisis y aplicacion de politicas orienta-

das a la promocion del desarrollo econémico, sustentada en la comunidad de principios

existente entre sus miembros en aquellas materias que son propias de la organizacion.

Es en cumplimiento de estas funciones que la OCDE produce estadisticas y realiza segui-

mientos de los mas importantes asuntos de la economia internacional.

El peso de la OCDE y de sus pronunciamientos en la comunidad internacional viene dado

por el de sus miembros: En 1961 la Organizacion estaba integrada por Alemania Occiden-

tal, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafia, Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Luxem-
burgo, Noruega, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza y Turquia en el ambito
europeo; Canadd y los EE.UU. en el americano. A ellos se suman Japon en 1964, Finlandia
en 1969, Australia en 1971 y Nueva Zelanda en 1973. Se produce luego un cierre en el
ingreso de nuevos miembros que se extiende por cerca de 20 afios hasta el ingreso de Méxi-
co en 1994, le siguen la Republica Checa en 1995, Hungria, Polonia y la Republica de

Corea en 1996 y la Republica Eslovaca en 2000. '’

Resulta del listado que la OCDE retne en su seno a los paises mas industrializados, produc-

tores de las dos terceras partes de los bienes y servicios a nivel mundial, y es el foro en el

que los mismos intercambian informacion y armonizan sus politicas econémicas y de co-
mercio internacional en pos de optimizar el crecimiento y contribuir al Desarrollo.

Mas de 70 Estados no miembros, entre ellos Brasil, China, Rusia y varios de los paises mas

pobres del Africa, han firmado con la Organizacion diversos acuerdos mediante los cuales

se suman a determinadas labores y proyectos que impulsa la OCDE.

El trabajo de la OCDE se lleva adelante mediante un proceso que

““se inicia con la recoleccién de datos y el analisis que llevan a la

discusion de politicas. La mutua examinacion por los gobiernos, la

""" La Unidn Europea participa de la Organizacién sobre la base del articulo 13 de la Convencién que da origen a
la OCDE: “Representation in the Organisation of the European Communities established by the Treaties of Paris
and Rome of 18th April, 1951, and 25th March, 1957, shall be as defined in Supplementary Protocol No. 1 to this
Convention.”, dicho protocolo establece: “1. Representation in the Organisation for Economic Co-operation and
Development of the European Communities established by the Treaties of Paris and Rome of 18th April, 1951,
and 25th March, 1957, shall be determined in accordance with the institutional provisions of those Treaties. 2 .
The Commissions of the European Economic Community and of the European Atomic Energy Community as well
as the High Authority of the European Coal and Steel Community shall take part in the work of that Organisation.”
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vigilancia multilateral y la presién entre iguales para la conformidad
o la reforma estan en el corazon de la efectividad de la OCDE (...) A
veces las discusiones evolucionan hacia negociaciones dentro de la
OCDE, y los paises miembros acuerdan reglas de juego para la co-
operacion internacional que pueden terminar en acuerdos formales,
por ejemplo (...) sobre créditos para la exportacion, o pueden produ-
cir estandares y modelos internacionales de tasacion o recomenda-
ciones y lineamientos acerca de practicas medioambientales o co-
mercio electrénico.” M8

Este trabajo implica la existencia de un gran numero de cuerpos que conforman el orden

interno de la organizacion:'"

- Comités y Grupos de Trabajo: Conformados por funcionarios representantes de cada uno
de los Estados miembros, llevan adelante las actividades de la OCDE. Actualmente fun-
cionan mas de 150 de estos comités o grupos. A ellos se suma una representacion perma-
nente de cada Estado miembro, cuyos integrantes asisten a las reuniones de los comités o
grupos de trabajo o bien coordinan la asistencia a los mismos de los funcionarios del Es-
tado al que representa, segun lo exija la situacion.

- Secretaria General: Apoyando la labor de estos comités y grupos se encuentra el Secreta-
rio General, al frente de un secretariado integrado por profesionales en las diversas areas
en que la OCDE trabaja. El secretariado reune la informacién estadistica de los gobiernos
de los Estados miembros y la procesa para darle mutua comparabilidad, aportando anali-
sis, perspectivas, y preparando todo el material necesario para el buen funcionamiento de
la OCDE. Es ademas quien da a conocer los acuerdos alcanzados en el seno de la organi-
zacion. La secretaria tiene su sede en Paris.

- Consejo: Es el 6rgano decisorio de la OCDE. Esta integrado por un representante perma-
nente por cada Estado miembro, y se reune periddicamente bajo la presidencia del Secre-
tario General. Todos los afios realiza reuniones a nivel de ministros en las que participan
quienes estan al frente de las carteras de Relaciones Exteriores, Economia y Comercio de
los Estados OCDE. El Consejo determina el programa de trabajo y el presupuesto de la
organizacion, aprueba decisiones (vinculantes juridicamente) y recomendaciones (no son
juridicamente vinculantes).

A ellos debe sumarse un grupo de instituciones vinculadas a la OCDE, cuerpos “semi-

autébnomos’, entre las que podemos mencionar: la Agencia Internacional de Energia, la

Agencia de Energia Nuclear, la Conferencia Europea de Ministros de Transporte, el Centro

para la Investigacion y la Innovacion Educativas, el Club Shael, y el Centro de Desarrollo.

El Centro de Desarrollo esta orientado hacia la investigacion con el animo de ayudar a los

paises de la OCDE a una mejor comprensiéon de los problemas econdémicos y sociales del

mundo en Desarrollo. Algunos paises que no son miembros de la OCDE participan de este
centro, entre ellos Argentina, Brasil, Chile y la India.

El Club Shael, por su parte, se encarga en particular de aquellas cuestiones relacionadas con

las ayudas dirigidas a Africa Oriental.

Las relaciones con los sectores empresarial y laboral se dan a través de los comités Consul-

tivo Empresarial y Consultivo Sindical.

"8 The work of the OECD, publicado en el sitio web de la OCDE: www.ocde.org
"% Ver en anexo estructura de la OCDE
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Dentro de esta estructura, funciona un comité que sera de especial importancia para el resto de
nuestro trabajo en cuanto a la informacion que produce y a los lineamientos politicos que de ¢l
emergen: el Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD).

Dada la propia conformacion de la OCDE, el CAD retne a los principales donantes bilaterales del

mundo, los que persiguen alli potenciar y armonizar sus politicas de ayuda al Desarrollo.

En el CAD se monitorean los presupuestos de ayuda de los Estados OCDE, se hace un

seguimiento sobre la manera en la que invierten ese dinero y si se atiende en esa inversion a

las prioridades acordadas en el seno del propio comité. Es también el CAD quien regular-

mente produce informes sobre la cooperacion en cada uno de los Estados miembros de la

OCDE.

Para realizar su trabajo cuenta con el apoyo de la Direccion para la Cooperacion al Desarro-

llo (DCD).

Con el objeto de conocer mejor el trabajo del CAD podemos enumerar un decalogo de sus

principales actividades y focos de atencion'?’:

1- Determinacién de orientaciones estratégicas para una politica de ayuda al desarrollo
consensuada: Actualmente sus pautas surgen de un documento fundamental en materia
de Desarrollo, tal como lo es el reporte “Shaping the 21st Century: The Contribution of
Development Cooperation”, del afio 1996.

2- Analisis de las practicas de los donantes: en el afio 2000 el CAD crea el “Task Force on
Donor Practices” con el objetivo primordial de reforzar la propiedad (ownership) de los
gobiernos de los paises receptores de los programas a aplicarse en ellos.

3- Evaluacion: La evaluacion de la ayuda se realiza a través del “Working Party on Aid
Evaluation”, tnico foro en el que se relinen regularmente expertos en evaluacion de la
ayuda tanto bilateral como multilateral.

4- Seguimiento de los flujos financieros y de los niveles de endeudamiento hacia y en los
Estados en vias de desarrollo.

5- Igualdad de género: para su seguimiento ha creado el “Working Party on Gender Equali-
ty”, tnico foro mundial en que expertos de las agencias de cooperacion al Desarrollo se
retnen para delinear politicas comunes de apoyo a un desarrollo humano y sustentable.

6- Buen gobierno, paz y conflicto: A través de la “Network on Good Governance and Ca-
pacity Development” y de la “Network on Conflict, Peace and Development Coopera-
tion” se realiza un seguimiento de la influencia reciproca de estas variables.

7- Metas Internacionales de Desarrollo: Estas metas son utilizadas por el CAD como un
marco genérico que guie las politicas y programas de cooperacion al Desarrollo, y son
ademas medidas de su efectividad.

8- Sector privado y Desarrollo: el CAD trabaja tanto con los Estados receptores de ayuda
como con las empresas privadas en la busqueda de lograr mejores condiciones para la
inversion privada en los paises en Desarrollo, asi como para incentivar la misma.

9- Desarrollo y medio ambiente: la variable medioambiental en las politicas de Desarrollo
es particularmente considerada a través de la actividad del “Working Party on Deve-
lopment Co operation and Environment” que funciona en forma similar a su par en ma-
teria de igualdad de género, siendo también el Gnico foro internacional de estas caracte-
risticas.

10- Comercio: La implementacion de politicas de apertura de mercados que permitan con-
secuentemente un mayor acceso a los mismos por los paises en vias de Desarrollo tam-
bién es un campo de atencion del CAD.

120 Sobre la base de los datos aparecidos en “Our main activities” publicados en el sitio web del CAD:
www.ocde.org/dac
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En su caracter de centro de disefio y acuerdo de politicas para el Desarrollo por parte de los
mas importantes donantes, el CAD es una referencia obligada en cualquier estudio sobre el
particular.

La Unién Europea (UE)

Integrada desde 1995 por quince Estados '*' la UE es, técnicamente hablando, una Organi-
zacion Internacional. No obstante, sus particularidades hacen que merezca un tratamiento
separado del conjunto de organizaciones al que acabamos de pasar revista.
Aquellas personas interesadas en la historia, estructura y régimen juridico general de la UE,
pueden encontrar una aproximacion a los mismos en un trabajo previo
En esta oportunidad vamos a presentar la estructura de la cooperacion de la UE para el
Desarrollo.
Solo es menester explicar aqui el por qué de dar un trato peculiar a la UE, y la respuesta
pasa por el carcter supranacional de la organizacion, que la ubica en una relacion especial
respecto de los Estados que la integran, los que quedan vinculados por el régimen de la
Union a la vez que mantienen sus propios sistemas nacionales, tal como hemos visto al
referirnos a la Cooperacion Espafiola, y

““si tomamos conjuntamente la cooperacién bilateral de los Estados

miembros y la cooperacion comunitaria, la UE es el principal donan-

te mundial de ayuda al desarrollo”” *#

y si consideramos sélo el aporte realizado por la Comunidad Europea, ésta ocupa el quinto

lugar entre los mayores donantes de Ayuda Oficial al Desarrollo.

A ello se agrega que el objetivo de la UE no es, la promocion del desarrollo o la economia

internacional en alguna de sus vertientes, sino que se trata de una organizacion de objetivos

mucho mas amplios, de los cuales la cooperacion al Desarrollo no es mas que uno entre
tantos y, por cierto, no el mas importante.

Hecha esta salvedad, entremos al estudio de la politica comunitaria de cooperacion al desa-

rrollo, entendiendo por tal aquella que gestionan las instituciones comunitarias sobre la base

de recursos financieros puestos a su disposicion.

El Tratado de la UE (TUE) firmado en la ciudad de Maastricht en 1992, decidio la coordi-

nacion de las politicas bilaterales con la comunitaria en el campo de la cooperacion al desa-

rrollo. Es decir que hasta su entrada en vigor, el primero de noviembre de 1993, la politica
de cooperacion al Desarrollo no tenia caracter comunitario.

Hasta entonces, la CE se valid de diferentes instrumentos sobre los cuales estructurd sus

acciones en este ambito:

1- Con la constituciéon misma de la CE se consagrd un régimen de asociacion con los paises
y territorios de ultramar, sobre la aplicacion a los mismos de un régimen comercial de
intercambios equivalente al que rige entre los Estados miembros y la ceracion del Fon-
do Europeo de Desarrollo (FED).

12l Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafia, Francia, Finlandia, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises
Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia

12 SURASKY, J. Unién Europea, tres desafios, un destino: Amsterdam, ampliacion, Euro. Serie Estudios numero
12, Instituto de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata, Argentina, 1999. Ver Introduc-
cion

12 GOMEZ GALAN, M. y SANAHUJA PERALES, A. El Sistema Internacional de Cooperacion al Desarrollo,
CIDEAL, Madrid, Espaifia, 1999. Pagina 109
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2- A partir de 1963, fomentado por el proceso mundial de descolonizacion, surgié un nuevo
tipo de convenios que se celebraron con las antiguas colonias que no deseaban seguir
siendo partes del régimen de asociacion indicado antes. Actuando en virtud del articulo
238 del Tratado de la Comunidad Europea (TCE) se firman los primeros acuerdos de
asociacion, fundamentalmente vinculando a paises de Africa francéfona: Yaoundé I
(1963) y Yaoundé II (1969). Esta politica se extiende y profundiza luego, sobre todo a
partir de la incorporacion del Reino Unido a la CE en 1973, y lleva a la negociacion de
los acuerdos de Lomé, el primero de ellos celebrado en 1975 y el cuarto en 1989, revi-
sado en 1995, que vinculan a cerca de cincuenta Estados de Africa, el Caribe y el Paci-
fico (paises ACP). En estos convenios se reconocen preferencias comerciales significa-
tivas y contribuciones financieras.

3- En 1976 se aprueba el primer programa de cooperacion con paises en Desarrollo “no
asociados” de Asia y Latinoamérica (PVD/ALA). En 1981 se aprueba el Reglamento
CEE ntimero 442/81 que regula la asistencia a aquellos paises. En este programa, a dife-
rencia de los que ocurre en Lomé, las preferencias comerciales acordadas no resultan de
importancia y el otorgamiento de ayuda financiera se efectiia en forma anual y unilate-
ral, sobre la base de la disponibilidad de fondos de la Comision Europea. Este programa
se vio reforzado con el ingreso de los dos Estados europeos de Iberoamérica a la CE en
1986: Espafia y Portugal.

4- El llamado “Memorando Pisani” de 1982, luego revisado en varias oportunidades, plan-
tea una politica de seis objetivos: apoyo a los esfuerzos nacionales de los paises en de-
sarrollo, apoyo para el logro de la autosuficiencia alimentaria mediante el desarrollo ru-
ral, desarrollo de recursos humanos y culturales, desarrollo de las capacidades propias
de investigacion cientifica y aplicada, optimizacion en la utilizacion de los recursos na-
turales disponibles y, respeto del medio ambiente.

Junto a la prolongacion de los lazos historicos que vinculaban a los centros europeos con

sus colonias, otro de los rasgos que parecen marcar la politica de cooperacion al desarrollo

de la CE es su posicion en el mundo bipolar propio de los tiempos de la guerra fria.

Es consecuencia logica que el desmembramiento del mundo socialista haya producido

cambios de la mas diversa indole en la cooperacion europea:

“En primer lugar, la ayuda se extendio a los paises del centro y del
este de Europa, en el marco de la estrategia de pre-adhesidn, y a los
paises de la antigua Union Soviética. En segundo lugar, la firma de
los acuerdos de la ““Ronda Uruguay” del GATT en 1994 trae consigo
una reduccion a medio plazo del margen de preferencias del que dis-
frutan los paises ACP. En tercer lugar, en ese mismo afio se decidio
renovar la estrategia de cooperacion con los paises de América Lati-
na. Finalmente en 1995 se inicié la nueva estrategia de Asociacion
Euromediterranea, que prevé una cooperacion reforzada con los pai-
ses de esta region” %

Las estrategias de la cooperacion con los descriptos como “paises del centro y del este de
Europa”, méas cominmente denominados como Paises de Europa Central y Oriental
(PECO), y las seguidas con los paises que integraban la URSS son diferentes.

Respecto de los primeros, el esfuerzo central se dirige a apoyar sus procesos de transiciones
hacia economias de mercado, a tal fin se adopta el Programa PHARE para Hungria y Polo-

12 GOMEZ GALAN, M. y SANAHUJA PERALES, A. El Sistema Internacional de Cooperacion al Desarrollo,
CIDEAL, Madrid, Espafia, 1999. Pagina 112
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nia, luego ampliado hacia los deméas Estados de la region. Este programa demostré dificul-
tades ya que su implementacion genera una
“abundantisima préactica convencional, desplegada inicialmente via
acuerdos de comercio y cooperacién econémica y comercial. Pero
tales acuerdos han demostrado pronto sus limitaciones si el objetivo
perseguido era preparar a estos paises (politica y econémicamente)
para su eventual adhesion a la UE. De ahi que se haya optado poste-
riormente por la celebracién de acuerdos de asociacion, los llamados
acuerdos europeos” #°

Los acuerdos europeos han profundizado en la cooperacion politica y establecido zonas de
libre comercio para productos industriales.
Los Estados de la ex URSS han sido apoyados mediante la ayuda financiera comunitaria y
celebrado acuerdos de colaboracion y cooperacion con la CE marcadamente menos venta-
josos que los firmados con los PECO.
Pero estamos ya avanzando mas alld del momento de la entrada en vigor del mencionado
TUE, y la politica de cooperacion al desarrollo es ya una politica comunitaria.
Nos dice el articulo 11 del TUE:
““La Union Europea definird y realizara una politica exterior y de se-
guridad comdn, que abarcara todos los ambitos de la politica exte-
rior y de seguridad com(n y cuyos objetivos seran los siguientes: (...)
— el fomento de la cooperacién internacional”.

Resulta de este articulo que la politica de cooperacion debe enmarcarse dentro de la politica
exterior y de seguridad comun (PESC).
Se refuerza asi lo que dispone el articulo 3 del mismo tratado, cuando en su parrafo segun-
do dice:
*““La Union velara, en particular, por mantener la coherencia del con-
junto de su accion exterior en el marco de sus politicas en materia de
relaciones exteriores, de seguridad, de economia y de desarrollo.”

haciendo responsables tanto al Consejo cuanto a la Comision de garantizar dicha coheren-
cia y asegurar, dentro de sus competencias, la realizacion de dichas politicas.
La Version Consolidada del Tratado Constitutivo de la CE recoge en su Titulo XX: Coope-
racion al Desarrollo (articulos 177 a 181), la normativa introducida por el TUE en la mate-
ria (articulos 130 U a 130 Y).
En el articulo 177 comienza diciendo:
““Las politica de la Comunidad en el ambito de la cooperacion al de-
sarrollo, que serd complementaria de las llevadas a cabo por los Es-
tados miembros...”,

con lo cual sienta como pilar de la politica de cooperacion al desarrollo el principio de

complementariedad.

Paso seguido, el mismo articulo identifica los tres objetivos de la cooperacion al desarrollo:

1- Favorecer el desarrollo economico y social duradero de los paises en desarrollo, particu-
larmente de los més desfavorecidos;

2- Favorecer la insercion progresiva y armoniosa de los paises en desarrollo en la economia
mundial;

123 REMIRO BROTONS, A. Derecho Internacional, Ed. Mc Graw Hill, Madrid, Espafia, 1997. Pagina 1124.
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3- Favorecer la lucha contra la pobreza en los paises en desarrollo.
La segunda parte del articulo agrega que la politica de Desarrollo debera también contribuir
a los siguientes objetivos generales
1- El desarrollo y consolidacion de la democracia y del Estado de derecho, y;
2- El respeto de los derechos humanos y la libertades fundamentales.
En su tercer parrafo se hace mencion a la existencia de otros compromisos y objetivos
acordados en el marco de las NN.UU. o de otras OI.
Todos los objetivos considerados en el articulo 177, tanto los propios de la politica de co-
operacion al desarrollo de la CE como los generales y los asumidos en otros marcos, con-
forme lo dispone el articulo 178, deberan ser tenidos en cuenta en aquellas politicas capaces
de afectar a paises en desarrollo.
En este sentido debemos decir que en la implementacion de politicas tales como la Politica
Agraria Comun (PAC) que por su esencia afectan profundamente las economias de los
paises en desarrollo, esta prevencion no parece ser tenida en consideracion y se siguen
produciendo dafios a la economias y comercio de aquellos mediante el otorgamiento y
mantenimiento de subvenciones de diferente tipo a productos que, en el mercado interna-
cional, son competencia de las exportaciones de los Estados a los cuales la politica de co-
operacion al desarrollo pretende a apoyar.
El articulo 179 hace responsable al Consejo de adoptar

“las medidas necesarias para el logro de los objetivos enunciados en

el articulo 1777,

a la vez que determina que sera el Banco Europeo de Inversiones quien debera contribuir
“a la ejecucion de las acciones contempladas en el apartado 1”°, haciendo in fine la salve-
dad de que

““Las disposiciones del presente articulo no afectaran a la coopera-

cion con los paises de Africa, del Caribe y del Pacifico en el marco

del convenio ACP-CE”

El articulo 180 desarrolla el principio de coordinacion, consecuencia logica del principio de
complementariedad, considerando tanto la relacion CE/Estados miembros como la presen-
cia en foros internacionales, dejando en cabeza de la Comision la posibilidad de adoptar
“cualquier iniciativa adecuada para fomentar la coordinacion” referida.
Finalmente, el articulo 181 alude a los acuerdos en materia de cooperacion celebrados entre
la CE y terceros paises u OI.
Esta normativa se ha visto reforzada por una serie de instrumentos tales como la Comuni-
cacion de la Comision de las Comunidades Europeas titulada “La Politica de Cooperacion
al Desarrollo en el horizonte del afio 2000: Aplicaciéon del Tratado de Maastricht” '°, don-
de se desarrollan los objetivos y métodos que acabamos de repasar.
Dentro de las lineas trazadas se han continuado planes preexistentes de cooperacion al
desarrollo, los que se han adaptado a las nuevas directrices, y se han lanzado otros. No es
del caso analizarlos aqui, aunque si es bueno dar al menos un minimo acercamiento a los
organos gestores de la cooperacion al Desarrollo dentro de la UE.

“El ciclo de cualquier politica comunitaria tiene tres fases diferen-

ciadas: concepcion, decision y ejecucion. (...) Podemos decir grosso

modo que la Comision concibe y ejecuta (con la excepcién de los

126 Bruselas, 15 de mayo de 1992
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créditos del BEI), mientras que el Consejo y, en menor medida, el
Parlamento deciden” ¥’

Debido el rol asignado a la Comision, compartimos con los autores del parrafo la conse-
cuente necesidad de mencionar tres de las mas relevantes unidades administrativas encar-
gadas de la politica de cooperacion:

- Las Direcciones Generales de Relaciones Exteriores: son tres: la DG I, de cooperacion
con parte de Asia; la DG IA, quien tiene a su cargo los PECO; y la DG IB responsable de
las relaciones con los Estados de América Latina, el Caribe, el sur del Mediterraneo y
parte de Asia;

- La Direccion General VIII de Relaciones de Cooperacién al Desarrollo con Africa, el
Caribe y el Pacifico: Asume la responsabilidad de la politica de cooperacion frente a los
paises ACP y los paises y territorios de ultramar, asi como de todos los paises en desarro-
llo en materia de ayuda alimentaria y cooperacion con ONGs;

- La Oficina Humanitaria de la CE (ECHO): Constituida en 1992, tiene a su cargo la im-
plementacion de las politicas de ayuda humanitaria impulsadas desde la UE. Los ultimos
sucesos bélicos en los que la Union se vio envuelta, sobre todo en la region de la ex Yu-
goslavia, le han dado un protagonismo cada vez mayor.

Para 1998 se crea el Servicio Comun de Relaciones Exteriores (SCR), primer paso hacia la
unificacion de los servicios encargados de ejecutar los distintos programas de ayuda, y con
el claro objetivo de mejorar su gestion.
El SCR resulta ser efectivo en su actividad, y esto impulsa nuevamente a que la Comision,
en mayo de 2000, decida ir mas alla, aplicando un programa cuyos objetivos principales
son la mejora de la calidad y adaptabilidad de la gestion de proyectos, la reduccion de los
plazos para la aplicacion de proyectos ya aprobados, dar garantia de procedimientos armo-
nizados y conformes a la normativa internacional de responsabilidad de gestion y la optimi-
zacion del impacto y resonancia de la cooperacion y la AOD de la UE.
El ultimo paso hacia el objetivo de unificar y dar la mayor coherencia a la politica de co-
operacion de la UE, se da el primero de enero de 2001 cuando, por decision de la Comision,
se crea la Oficina de Cooperacion EuropeAid, encargada de la aplicacion del conjunto de
los instrumentos que configuran la ayuda exterior de la Comision, financiados a cargo del
presupuesto comunitario y de los FED, con exclusion de los llamados instrumentos de pre
adhesion, las actividades humanitarias, la ayuda macrofinanciera, la PESC y el Mecanismo
de Respuesta Rapida. '**

EuropeAid es ahora responsable de todas las fases del ciclo de operaciéon de la ayuda, si-

guiendo, claro estd, los objetivos programaticos que definen la Direccion General de Rela-

ciones Exteriores y la Direccion General de Desarrollo que sean adoptadas por la Comision.
129

127 GOMEZ GALAN, M. y SANAHUJA PERALES, A. El Sistema Internacional de Cooperacion al Desarrollo,
CIDEAL, Madrid, Espana, 1999. Pagina 114.

128 Segtin datos de la pagina web de EuropeAid (www.europa.eu.int/comm/europeaid/index_es.htm) sus activida-
des cubren los FED (Estados ACP) y aproximadamente 70 lineas presupuestarias basadas en mas de 80 bases
juridicas, beneficiando a mas de 150 Estados, territorios u Organizaciones. En el afio 2000 la financiacion ascendio
a 7600 millones de euros repartidos de la siguiente manera: 850 millones para los Balcanes occidentales y Estados
de la antigua URSS; 1000 millones para el Mediterraneo meridional y el Cercano y Medio Oriente; 4200 millones
para los Estados ACP, 570 millones para Asia y América Latina y algo mas de 1000 millones para financiacion de
acciones de caracter horizontal (principalmente en materia de seguridad alimentaria, actividades cofinanciadas con
ONGs, medio ambiente y derechos humanos)

12 Ver organigrama de EuropeAid en el Anexo
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Las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs)

El fenomeno de la organizacion de la sociedad civil es, en sus contornos actuales, histori-
camente nuevo.
Desde 1960 hasta 1995, el namero de ONGs creci6 de 1300 a 36000 *°, con el consiguiente
aumento de su protagonismo en la esfera social, pero s6lo en los ultimos diez afios este
fenémeno ha alcanzado nuevos ribetes con la comprension por parte de las ONGs de que la
defensa de sus intereses hacia necesario ir mas alla de las fronteras nacionales, conforman-
dose una verdadera sociedad civil internacional preocupada y comprometida con problemas
globales que requieren respuestas globales.
No obstante, debemos aclarar que la existencia de agrupamientos organizados de la socie-
dad civil no es propia de la sociedad ni de las problematicas contemporaneas y, en realidad,
es imposible decir cuando se inici6 o cual ha sido la primer ONG de la historia.
Si podemos afirmar, en cambio, el origen religioso de estos agrupamientos, ambito dentro
del cual se mantiene hasta el Siglo XIX, fundamentalmente a través de agrupaciones de tipo
caritativo.
Un nuevo paso es dado a partir de la revolucion industrial y del crecimiento de las ideas
liberales en Europa. Los individuos comienzan entonces a nucleares para enfrentar los
disvalores que trae aparejado el surgir de la industria, pero ain mantienen su accionar de-
ntro del ambito local o nacional, tal es el caso del Ejército de Salvacion de Londres de 1865
y de Caritas Alemania en 1897.
Desde comienzos del siglo pasado la accion de las ONGs se internacionaliza y se diversifica su
campo de accion. Asi, junto a las organizaciones mas tradicionales de caracter religioso o eco-
némico-social surgen ONGs que se abocan al trabajo en las mas diversas materias: humanitaria
(Cruz Roja), derechos humanos (Amnesty International), politica (Federacion Socialista), cien-
cia (Instituto de Derecho Internacional), medio ambiente (Greenpeace), deportes (Comité Olim-
pico Internacional), y por supuesto, desarrollo (Oxfam).
Lamentablemente, este crecimiento en la labor de las ONGs no se ve reconocido por el
derecho internacional. Son los propios Estados, preocupados por la creciente influencia de
estas organizaciones y marcados por su eterno temor a la pérdida de poder, quienes dificul-
tan este reconocimiento.
Salvo importantes aunque raras excepciones, tal el caso del Comité Internacional de la Cruz
Roja, las ONGs carecen de subjetividad juridica internacional. Creadas en virtud de un acto
de derecho interno, quedan por tanto sometidas al ordenamiento del lugar de su constitu-
cion y al amparo, no siempre seguro, de ese Estado, y sujetas en su accionar al reconoci-
miento o no del Estado en que pretenden desarrollar su actividad.
No obstante, el “peso especifico” de las actividades de las ONGs y el espectacular creci-
miento registrado en su nimero van, en los ultimos afios, abriendo una via hacia su recono-
cimiento por el derecho internacional.
La Carta de las NN.UU. reconoce al Consejo Economico y Social (ECOSOC) la facultad de
“hacer arreglos adecuados para celebrar consultas con organizacio-
nes no gubernamentales que se ocupen en asuntos de la competencia
del Consejo. Podran hacer dichos arreglos con organizaciones inter-
nacionales y, si a ello hubiere lugar, con organizaciones nacionales,

130 REMIRO BROTONS, A. Derecho Internacional, Ed. Mc Graw Hill, Madrid, Espafia, 1997. Pagina 146
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previa consulta con el respectivo miembro de las Naciones Unidas™
131

Sobre esta base normativa, mas de 1600 ONGs tienen actualmente estatus consultivo limi-
tado en la ONU, que las habilita a presentar declaraciones escritas la ECOSOC, y a otros
organos del sistema. A este grupo debe sumarse otro contingente de mas de 1500 organiza-
ciones que trabajan junto al Departamento de Informacion Publica de las NN.UU., depen-
diente del Secretario General.

Las competencias de las ONGs que obtienen estatus consultivo dependen de su inclusion

dentro en una de las dos categorias posibles:

- Primera Categoria: sus integrantes pueden participar de la elaboracion del orden del dia de
las sesiones plenarias del ECOSOC y sus 6rganos subsidiarios, hacer uso de la palabra,
remitir informes, recibir la informacion que se distribuya internamente. En esta categoria
se ubican ONGs cuyas actividades abarcan todos o una gran parte del campo de accion
del ECOSOC.

- Segunda Categoria: en ella se incluyen las ONGs con competencias particulares dentro del
ambito de accion del ECOSOC, y sus facultades son menores a las de la primera catego-
ria.

La ubicacion de una ONG en una u otra categoria, asi como el mismo otorgamiento del
estatus consultivo, es facultad del Comité de ONGs del ECOSOC, integrado por 19 repre-
sentantes gubernamentales que adoptan sus decisiones por consenso. Este sistema hace que
varias ONGs opten por no presentar sus candidaturas como medio de mantener estrictamen-
te su independencia, a la vez que obliga a los Estados integrantes del Comité a negociar
tanto el otorgamiento como la quita del estatuto a una ONG.

En igual sentido, ya nadie discute el papel jugado por las ONGs frente a cada una de las

grandes Conferencias convocadas por las Naciones Unidas en la década pasada, cada una

de ellas acompafiada por una reunion paralela de ONGs, cuyas declaraciones finales han
sido, en general, mucho mas comprometidas y exigentes que las oficiales, desempefiando el
rol de una suerte de “conciencia internacional”.

También dentro del ambito de la ONU, la AG viene reconociendo en el ultimo tiempo el estatus de

observador a ONGs, tal el caso del Comité Internacional de la Cruz Roja en 1990. '*2

En un marco diferente, el Consejo de Europa adoptdé en 1986 un acuerdo internacional

sobre reconocimiento de personalidad juridica a ONGs, aunque su valor mas importante

radique en el mero planteamiento del tema, ya que en cuanto a los contenidos parece una
posibilidad desperdiciada de reconocer el lugar (no puede hablarse de otorgar un lugar ya
que lo han obtenido por mérito propio) de las ONGs en la esfera internacional. El tratado
mantiene es status quo preexistente y se limita a prever el reconocimiento reciproco de las

ONG:s constituidas en un Estado parte en el de territorio de los demas.

Conscientes ahora de la pluralidad y complejidad del fenomeno de las ONGs, podemos

definirlas siguiendo al Profesor Rodriguez Carrion, quien en su Manual de Derecho Inter-

nacional se refiere a ellas como

131 Carta de las Naciones Unidas, articulo 71

132 pedido con el aval de 138 Estados miembros. No obstante ello, la oposicion de ciertos Estados, encabezados
por los EE.UU., a resultado en la Resolucion 46/496 de la AG de 1994, por la que se dispone que en adelante la
concesion del estatus de observador solo podra otorgarse a sujetos de derecho internacional, sin que ello obste a la
concesion de este estatus a otras entidades con cardcter ad hoc para determinados periodos de sesiones o para
tareas de determinados organos
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““asociaciones particulares sin finalidad lucrativa que desarrollan
actividades trasnacionales y se rigen por el derecho del Estado en
que establecen su sede o sus diversas secciones nacionales™.

El Profesor se refiere aqui a la ONGs de presencia en la sociedad internacional, para incluir
a aquellas que limitan su campo de accion fronteras adentro de un Estado bastaria agregar a
esa definicion que las actividades pueden ser trasnacionales, nacionales, regionales e inclu-
so locales.
Dentro de este cuadro general queremos dedicarle un espacio particular a las denominadas
ONGD, Organizaciones No Gubernamentales por el Desarrollo.
Historicamente, estas ONGs eran de caracter asistencialista (ONGDs de primera genera-
cion), asi fue hasta los afios 1960s en que orientan sus actividades hacia la autoayuda de los
beneficiarios (ONGDs de segunda generacion), diez afios después el objetivo de su accion
es lograr el autosostenimiento del desarrollo (ONGDs de tercera generacion), hasta llegar a
la actualidad, en que cuestionan lo estructural, trabajando a favor de generar una conciencia
mundial en pro del Desarrollo y ejerciendo presion politica en forma directa (ONGDs de
cuarta generacion). La existencia de un nuevo “tipo” de generacidon no significa que los
anteriores se extingan, sino que se suman nuevas ONGDs con nuevas tareas a las ya exis-
tentes.
Actores privados sin fines de lucro, estas ONGDs proyectan e implementan proyectos de
Desarrollo, para lo cual tienen una organizacion interna (generalmente formada por una
Asamblea integrada por sus miembros, una Junta directiva y socios), y disponen de recursos
humanos y financieros propios.
Los recursos humanos con que cuentan se organizan sobre la base de diferentes categorias,
que se relacionan con los ordenes nacionales de los Estados en los cuales tienen sus sedes,
vayan como ejemplo las siguientes categorias:
- Voluntario
- Cooperante
- Expertos y Técnicos
- Socios
Los primeros tres, y fundamentalmente el segundo y el tercero, participan directamente en
la implementacion de los programas de desarrollo.
En cuanto a sus recursos financieros, se clasifican segun su origen en:
- Privados

- de particulares

- de empresas
- Publicos

- Multilaterales

- Bilaterales

En todo caso, las ONGDs son cada vez més escogidas por los Estados para canalizar sus
recursos de cooperacion, sobre la base de su prestigio, su contacto directo con los eventua-
les beneficiarios y las sospechas de corrupcion que pesan sobre varios gobiernos de paises
receptores de ayuda.

Esto genera un riesgo para las mismas ONGs de quedar vinculadas a los Estados cuando
estos se convierten en sus proveedores de fondos, afectando su independencia de posicio-
namiento y accion.

Desde ya hace varios afios existe un reclamo surgido del mismo seno de las ONGs para
fijar un limite porcentual, de aproximadamente el 20%, a la financiacion publica.
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Puede surgir de lo que decimos que las ONGDs y las ONGs en general ocupan un lugar
impoluto, fuera de toda sospecha. Para ser objetivos debemos aclarar que no es asi, y no son
pocos los casos de corrupcion y malversacion de fondos dentro de ONGs, e incluso el trafi-
co de influencias politicas que en mas de una oportunidad las ha tenido como actores prin-
cipales.

Las Sociedades Trasnacionales

Tema complejo si los hay, el abordaje de las sociedades internacionales nos obliga a com-
prender no sélo la propia estructura de estos actores de la sociedad internacional, ya que
hasta el momento no puede afirmarse que posean subjetividad juridica en el marco interna-
cional, sino que para su estudio es indispensable empaparse del marco ideologico global en
el que nos desenvolvemos, y que es quien le ha dado su lugar preeminente.
Viviane Forrester nos dice:

““confundimos las instituciones politicas con el poder econémico. No ad-

vertimos que si ese poder neutraliza aquellas instituciones, eso no signifi-

ca que éstas han desaparecido sino que aquél las ha anexado y gobierna

en su lugar” '
La afirmacion de la socidloga francesa nos permite entrever un factor fundamental al refe-
rirse al espacio de poder que ocupan en la actualidad la sociedades trasnacionales, y vuelve
a gatillar luego:

““sin destruir la atmdsfera, las estructuras ni las libertades democra-

ticas a las que se adapta, se ha instaurado un dictadura extrafia que

esas libertades no pueden perturbar, hasta tal punto ha afianzado su

poder, su dominio de todos los factores necesarios para el ejercicio

de su soberania, su prescindencia de los seres humanos, su separa-

cién de la sociedad. Hasta tal punto sus prioridades son ley” **
En otro aspecto, pero en la misma direccion el entonces SG de las NN.UU. Boutros Ghali
llama en un discurso pronunciado el 15 de abril de 1994 en la Universidad Carlos III de
Madrid, Espafia, a reconocer la primacia de la sociedad trasnacional sobre la sociedad inter-
estatal.
Es este contexto en el que lo politico es desplazado por lo econdmico, que no lo extingue
sino que se vale de su estructura asentada, en el cual las empresas trasnacionales y sus deci-
siones tendran la capacidad de afectar en forma el desarrollo de los Estados.
Comencemos por ver qué entendemos por Sociedades Trasnacionales (STN)

““La sociedad trasnacional es una persona juridica de derecho priva-
do con maltiple implantacidn territorial pero un centro nico de de-
faiARn?? 135
cision” =,
en una forma mas practica Pellet las define como

'3 FORRESTER, V. Una extrafia dictadura, traducciéon de Daniel Zadunaisky, Fondo de Cultura Econémica de
Argentina S.A., Buenos Aires, Argentina, 2000. Pagina 19

3 FORRESTER, V. Una extrafia dictadura, traducciéon de Daniel Zadunaisky, Fondo de Cultura Econémica de
Argentina S.A., Buenos Aires, Argentina, 2000. Pagina 39

' TEITELBAUM, A. “El papel de las sociedades trasnacionales en el mundo contemporaneo: documento de
trabajo para el seminario sobre las sociedades trasnacionales”. Documento presentado al seminario “Las activida-
des de las sociedades trasnacionales y la necesidad de su encuadramiento juridico, realizado en Celigny, Génova, 4
y 5 de mayo de 2001
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“aquellas que, por la diversidad de sus intereses internacionales,
pueden obtener el mejor partido de la division del mundo en Estados
soberanos™ **

Unicamente lo hasta aqui afirmado justificaria se otorgue a estas empresas personalidad juridica
en el ambito internacional, sin embargo hasta el momento tal desarrollo parece lejano, lo que por
otro lado no hace imposible someter a las STN a las normas del derecho internacional, sino que
mediatiza y, en consecuencia, dificulta la aplicacién de una normativa tal, que queda en manos
de los Estados, quienes si estan obligados por el derecho internacional, y que deben hacer cum-
plir las normas internacionales dentro de sus respectivas fronteras mediante la inclusion de sus
parametros en sus ordenes juridicos nacionales.

Los Estados son ademas internacionalmente responsables por los efectos dafosos de las
actividades realizadas por particulares dentro de su jurisdiccion. A este respecto son de
destacar los pronunciamientos de la CIJ en el caso de la “Trail Foundation” o en el de la
toma de rehenes en la Embajada de los EE.UU. en Iran, con avances doctrinarios en sentido
idéntico dentro de la Comision de Derecho Internacional de las NN.UU. en sus trabajos
sobre responsabilidad de los Estados, y sobre responsabilidad internacional por las conse-
cuencias perjudiciales de actos no prohibidos por el derecho internacional. Progresos simi-
lares se dan en diversas ramas especificas del derecho internacional, entre las cuales se
destaca la proteccioén internacional del medio ambiente. "’

Estas normas son, sin duda, aplicables a las STN.

Pero, (qué tribunal serd competente para definir la responsabilidad del Estado en un caso
como el que se plantea?

Las instancias de la CIJ y de los tribunales regionales estan abiertas de acuerdo a las circunstan-
cias generales, y lo mismo ocurre con la posibilidad de establecer tribunales arbitrales.

En el ambito interno, los tribunales nacionales pueden y deben ser el primer recurso al que
acuda quien se siente damnificado por las actividades de una STN. La competencia del
tribunal para estos casos puede ser establecida segun el lugar en que se produce el dafio, o
bien el de la sede central de la STN que lo provoca, dejando abierta la posibilidad de recu-
rrir a los tribunales con jurisdiccion en el domicilio de la victima si fuera diferente del lugar
de produccion del dafio. Esta ultima opcion busca facilitar el reclamo del damnificado sim-
plificando su llegada a los tribunales.

Se abre paso en el altimo tiempo el principio de jurisdiccion universal, recientemente apli-
cado en una querella contra la empresa Shell, radicada ante un tribunal de New York, EE.
UU., por familiares de Ken Saro Wiwa, quienes acusaron a la empresa de haber apoyado al
régimen nigeriano de Abacha en la fabricacion de evidencias para un juicio simulado que
condujo a Wiwa y otros compaiieros a la pena de muerte. En apelacion se habia declarado
la incompetencia de la justicia norteamericana, pero la Corte Suprema de ese pais, en marzo
de 2001, decidié dar tramite a la causa a pesar de que la Shell tiene su sede central en el
Reino Unido, los crimenes se produjeron en otra jurisdiccion y los denunciantes tanto como
la victima no son residentes en EE.UU.

Para llegar a esa decision la Corte hizo una aplicacién amplia del principio de jurisdiccion
universal sobre la base de la “Alien Tort Claims Act”, una ley interna de los EE.UU.

13 QUOC DINH, N; DAILLIER, P y PELLET, A. Droit international public, 6ta. Edicion, Ed. LGDJ, Paris,
Francia, 1999. Pagina 676

37 De acuerdo al Principio 2 de la Declaracién de Rio de 1992 los Estados tienen “...Ia responsabilidad de velar
por que las actividades realizadas dentro de su jurisdiccion o bajo su control no causen dafios al medio ambiente
de otros Estados o de zonas que estén fuera de los limites de la jurisdiccion nacional”.
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Por otra parte, nuevas dificultades surgen en la imposicion de un régimen normativo inter-
nacional debido a la variedad de campos en los que estas STN se desenvuelven.

Si bien originariamente puede haber en nosotros una tendencia a pensar en empresas pro-
ductivas, no siempre es este el campo econémico de las STN, que en los ultimos afios se
han volcado masivamente al mercado financiero internacional, convirtiendo en parte de sus
actividades la obtencion de rentas provenientes del dinero mismo, con exclusion de cual-
quier actividad productiva.

Esta tendencia hacia la actividad financiera, de mayor riesgo y cortoplacista, es causante de
muchos de los problemas que aquejan al mundo en la actualidad, tales como la volatilidad
de los mercados financieros y la pérdida de puestos de trabajo.

Este doble juego de dificultades para dar un marco juridico apropiado a las STN ha llevado
al fracaso a los diferentes intentos de crear un marco juridico internacional obligatorio
vinculante para las mismas. Hasta la actualidad s6lo contamos con una Declaracion Tripar-
tita de Principios sobre las Sociedades Trasnacionales y la Politica Social, dada en 1977 por
el Consejo de Administracion de la OIT, y otros instrumentos no obligatorios tales como las
directrices que en la materia da la OCDE en 1976 y que son repetidamente reformadas, la
ultima vez en 2000, o el Conjunto de Principios para el Control de las Practicas Comercia-
les Restrictivas de las NN.UU. '**

Otras formas de control no juridico de las actividades de las STN merecen ser mencionadas,
tal como la elaboracion de la SA 8000 (Social Accountability 8000) que implementa en
1997 la ONG “Council on Economic Priorities Accreditatin Agency” (CEPAA), que, sobre
la base de estandares definidos en la OIT, certifica el caracter “socialmente responsable” de
las empresas.

Luego son las mismas empresas quienes elaboran sus propios codigos de conducta (no
vinculantes). A la critica de la falta de control externo, ultimamente han respondido las
propias STN contratando auditorias de las mas relevantes consultoras internacionales, o
bien aceptando ser “controladas” por ONGs de prestigio.

En el marco de la ONU puede observarse el creciente poder de las STN y las dificultades
planteadas a los intentos de regular su actividad.

En diciembre de 1973 mediante resolucion 1908 (LVII) el ECOSOC crea la Comision de
Sociedades Trasnacionales, integrada por 48 Estados, cuya tarea principal seria investigar
las actividades de las STN y elaborar un codigo de conducta para las mismas.

Ese mismo afio, también es el ECOSOC quien crea por resolucion 1908 (LVII) el Centro de
Sociedades Trasnacionales como organismo auténomo dentro de la estructura de la SG de
NN.UU.

En 1978 la ONG Declaracion de Berna publica un informe que lleva por titulo “La infiltra-
cion de las firmas multinacionales dentro de la Organizacion de las Naciones Unidas” en el
que explica como STNs de la talla de Nestlé¢, Hoffmann-La Roche o Sandoz, entre otras,
desarrollan tareas que les permiten influir en las decisiones de distintos organismos del
sistema.

Si bien ese informe causé cierto revuelo, no tuvo la difusion suficiente como para afectar
un proceso que se haria cada vez mas evidente de avance de las STN en el marco de
NN.UU.

Asi, a fines de la década de 1980 el proyecto de elaborar un cédigo de conducta ya estaba
abandonado, y solo el desparpajo con que actuaron entonces la STN, que result6 en la mo-
vilizacion de la sociedad civil, hizo que el tema se mantuviera en la agenda central de dis-
cusiones a nivel internacional.

138 Resolucion 35/63 de la AG de NN.UU.
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En 1993 el SG transforma el Centro de Sociedades Trasnacionales en la Division de Socie-
dades Trasnacionales y de Inversiones Internacionales, ahora como parte de la estructura de
la UNCTAD.

Un afio después, el ECOSOC decide en su resolucion 1994/1 seguir un camino similar y

convierte a la Comision de Sociedades Trasnacionales en una Comision del Consejo de

Comercio y Desarrollo de la UNCTAD. Ya entonces la idea de elaboracion de un codigo se

habia abandonado por la del estudio de la contribucion de las STN al crecimiento y el Desa-

rrollo.

Actualmente un Grupo de Trabajo de la Subcomision de Promocion y Proteccion de los

Derechos Humanos de la Comisiéon de Derechos Humanos se encarga de examinar los

métodos de trabajo y las actividades de las STN.

Pero quizas el mas ambicioso proyecto que lleva adelante sobre el particular las NN.UU. en

la actualidad es el “Pacto Mundial”.

Lanzado en el Foro Econdomico Mundial de Davos de 1999 por el SG de la Organizacion,

Kofi Anan, el Pacto se pone en marcha en julio de 2000"*’, buscando alcanzar los siguientes

objetivos:

1. Incorporar principios comunes en la vision estratégica y en la practica del funciona-
miento de empresas en todo el planeta;

2. Ofrecer un servicio de aprendizaje interactivo sobre la base de la experiencia de las
empresas participantes, para evaluar qué mediadas resultan exitosas y cuales no;

3. Celebrar un didlogo anual para abordar un problema escogido sobre el que empresas,
ONGs, sindicatos y otros interesados puedan formular recomendaciones destinadas a
lograr progresos en el asunto de que se trate;

4. Lograr que empresas, NN.UU., ONGs, sindicatos, gobiernos y grupos interesados cola-
boren para crear y poner en ejecucion proyectos de fomento de los principios y que ge-
neren especiales beneficios a los mas necesitados.

Los principios a los que se hace referencia en los puntos 1 y 4 conforman el cuerpo esencial

del Pacto, ya que por su virtualidad las empresas que se integren en ¢l adoptan un conjunto

integrado por 9 compromisos en los &mbitos de los derechos humanos, las normas laborales

y el medio ambiente. Ellos son:

Derechos Humanos:

1- Las empresas deben apoyar y respetar la proteccion de los derechos humanos proclama-
dos a nivel internacional y;

2- Evitar verse involucradas en abusos de los derechos humanos.

Normas laborales:

3- Las empresas deben respetar la libertad de asociacion y el reconocimiento efectivo del
derecho a la negociacion colectiva;

4- La eliminacion de todas las formas de trabajo forzoso y obligatorio;

5- La abolicion efectiva del trabajo infantil y;

6- La eliminacion de la discriminacion respecto del empleo y la ocupacion.

Medio Ambiente:

7- Las empresas deben apoyar la aplicacion de un criterio de precaucion respecto de los
problemas ambientales;

8- Adoptar iniciativas para promover una mayor responsabilidad ambiental y;

9- Alentar el desarrollo y la difusion de tecnologias inocuas para el medio ambiente.

Para cumplir sus objetivos el Pacto Mundial, bajo la direccion del SG de NN.UU., contem-
pla los siguientes mecanismos: '*

'3 Para el afio 2002 se espera que el Pacto Mundial cuente con el aval de 100 empresas trasnacionales y 1000 de
diversas regiones del mundo
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- El Foro de Aprendizaje: en él se concentran y difunden las experiencias de las integrantes
del Pacto al intentar realizar los principios que lo sustentan, para ello anualmente se soli-
cita a los miembros que comuniquen un ejemplo de medidas adoptadas para aplicar al
menos uno de los principios en el mundo empresarial;

- El Dialogo sobre Politicas: Organizado anualmente por la Oficina del Pacto Mundial, es el
lugar de encuentro de sus integrantes en el que se debate acerca de problematicas actua-
les con el objetivo de encontrar soluciones comunes. El didlogo 2001 versoé sobre la fun-
cion del sector privado en las zonas de conflicto, en su version 2002 se examinaran las
practicas adquiridas en materia de sostenibilidad del desarrollo. La participacion en los
dialogos es facultativa para los integrantes del Pacto.

- Iniciativas pactadas: Se promueven iniciativas de asociaciones y empresas concretas para
potenciar los 9 principios basicos, mediante el estimulo a las empresas para que establez-
can sus propias directrices conforme a los mismos. Persigue aprovechar las ventajas de
las actividad empresarial para, en contacto con NN.UU., poder involucrar al sector pri-
vado en el logro de los objetivos “de mayor aceptacion” de la ONU. La participacion en
los proyectos es facultativa para los integrantes del Pacto.

- Proyeccion a paises: Propagacion internacional del Pacto Mundial e incorporacion de
nuevos participantes. Ya se han realizado actividades en este sentido en Brasil, Ghana,
China, India, Indonesia, Sudafrica, México, Polonia, Zambia, Malasia, Nigeria, Ttnez,
Chile y Jordania entre otros Estados.

El Pacto Mundial, no obstante, ha recibido criticas desde diferentes sectores. En este senti-

do es particularmente clara la “Exposicion Conjunta presentada por escrito por el Centro

Tercer Mundo, Organizacion no Gubernamental reconocida como entidad consultiva gene-

ral y la Asociacion Americana de Juristas, la Comision para la Defensa de los Derechos

Humanos en Centro América (CODEHUCA), la Federacion de Asociaciones de Defensa y

Promocion de los Derechos Humanos de Espaiia, Nord-Sud XXI y el Servicio Paz y Justi-

cia en América Latina (SERPAJ-AL), organizaciones no gubernamentales reconocidas

como entidades consultivas especiales’, que haciendo referencia a la “infiltracion” de la
que hablaba la ONG Declaracion de Berna, dice:
“Actualmente ya no se trata de ““infiltracién™, sino de abrirle de par
en par las puertas de las Naciones Unidas a las empresas trasnacio-
nales, siguiendo la tendencia mundial generalizada a ceder el poder
de decision a los grandes conglomerados econdémicos y financieros,
quitdndoselo a sus legitimos depositarios, que son los Estados y los
pueblos, en detrimento de los derechos civiles, politicos, econémicos,
sociales y culturales de las grandes mayorias de la poblacién mun-
dial”

para agregar mas adelante que
““Este proyecto ya se ha puesto en practica mediante el Global Compact”.
141

140 Ver en anexo el grafico sobre el funcionamiento del Pacto Mundial y sus participantes
! E/CN.4/Sub.2/2000/NGO/16
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Capitulo III
La Cooperacion Internacional
al Desarrollo: ;Coémo?

Modalidades y destinos de la Cooperacion Interna-
cional:
A modo de introduccion

Ya hemos visto los diferentes sujetos y actores de la cooperacion al desarrollo. Ahora va-
mos a concentrarnos en las diferentes modalidades que asume esa cooperacion.

Para ello volveremos sobre algunos conceptos ya tratados en los capitulos anteriores, revisando en
esta oportunidad algunos vinculos relevantes que se establecen entre ellos, con lo cual este capitulo
servira a la vez de repaso y profundizacion en la comprension de los mismos.

Sabemos ya que la ayuda al Desarrollo, en su primera concepcion moderna, surge al terminar la
Segunda Guerra Mundial persiguiendo, como objetivo general, aportar fondos a los Estados
castigados por la conflagracion, asi como a los mas pobres, para enfrentar la pobreza en si mis-
ma y las consecuencias de la misma, sobre todo en el comercio internacional.

Un factor que potencid su importancia fue el proceso de descolonizacioén posterior al en-
frentamiento armado, que trajo a la arena internacional la voz de nuevos Estados ahora
independientes que reclamaron un nuevo orden econémico mas justo, cuestionando el mo-
delo imperante.

Ello dentro de un marco general de un mundo dividido en dos bloques antagoénicos, de
concepciones mutuamente excluyentes, que daban a la ayuda al Desarrollo un caracter de
herramienta de politica exterior Util para estrechar relaciones intra bloques a la vez que
permitia aliviar posibles tensiones internas que tuvieran origen en las profundas desigual-
dades de Desarrollo entre sus integrantes.

La desaparicion de ese modelo de equilibrio mundial tiene, en consecuencia, importantes
consecuencias sobre la concepcion, la agenda y las herramientas de las que se vale la co-
operacion, y en particular la ayuda al Desarrollo.

Esta breve introduccidon nos permite ya identificar a la cooperacion internacional para el
Desarrollo como una politica particular dentro del amplio campo de los relaciones econo-
micas y politicas internacionales, referida al conjunto de bienes, servicios y capitales que,
bajo ciertas condiciones preferenciales, los Estados mas desarrollados transfieren hacia los
Estados menos desarrollados, con el objeto de promover su Desarrollo.

De alli que esta cooperacion tiene sentido sobre la base del presupuesto de que las relacio-
nes econdmicas internacionales no garantizan de por si el Desarrollo de los paises, sino que
por el contrario éste sdlo puede ser el resultado de politicas orientadas al crecimiento y la
transformacion tanto econdmica cuanto social, introduciendo criterios de solidaridad en las
relaciones internacionales.

También podemos adelantar una idea que luego trabajaremos en profundidad, y que es la
siguiente: el rol de la cooperacion internacional debe necesariamente tener una caracter
subsidiario a las estrategias de Desarrollo que se dé cada uno de los Estados beneficiarios
de la misma. En otros términos, no debe ser sustitutiva de las vias elegidas por los recepto-
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res de a cooperacion para lograr mayores niveles de Desarrollo, sino un apoyo a las mis-

mas, apto para brindarles aquellos recursos de los cuales carezca.

Esto permite que entren en contradiccion dos de las conclusiones a las que ya hemos arri-

bado, dado que si la cooperacion internacional al desarrollo es una politica especializada

dentro del campo de las politicas econémica internacional de un Estado, para el caso un

donante, y si esta debe cumplir un rol subsidiario respecto de las decisiones en la materia

del Estado receptor, es factible y hasta natural encontrar que, mas alla de sus objetivos

ultimos, ambas politicas estén motivadas en razones diferentes, con distintas urgencias por

resolver y por las cuales debe darse explicacion a un publico heterogéneo (el electorado de

uno y otro pais que es a quien, dentro de un sistema democratico, debe ser tributario el

gobierno).

Este ultimo aspecto puede resultar crucial si tenemos en cuenta que el logro de los objetivos

ultimos a los que hacemos referencia, sdlo puedan ser medidos a mediano o largo plazo,

cuando el “retorno lectoral” es cortoplacista.

Para complicar atin mas las cosas, la cooperacion al Desarrollo no puede ser examinada por

los beneficios que esta traiga aparejados para el pais donante, aunque éstos sean de hecho

posibles, en un sentido amplio necesarios, y deseables.

Y, por si fuera necesario introducir todavia nuevos elementos que interfieran dentro de este

cuadro ya de por si complejo, cabe atin referirnos a una de las cuestiones mas debatidas en

los ultimos afio: la coordinacion entre los diferentes donantes, ya que siquiera entre ellos

existe uniformidad de concepciones, criterios, intereses y compromiso.

Podemos afirmar no obstante que existe hoy en la comunidad de donantes, en gran parte

debido a los trabajos realizados en el CAD (OCDE), un consenso generalizado en torno a

las prioridades que cortan transversalmente la cooperacion al Desarrollo. Ellas son:

1- La sostenibilidad ambiental, entendida como una obligacion de equidad intergeneracio-
nal;

2- La proteccion de los derechos humanos;

3- La lucha contra la pobreza y;

4- La equidad de género.

Junto a estas prioridades transversales, aunque con un consenso menor, un grupo de pre-
ocupaciones de corte sectorial viene alcanzando una cierta prioridad para los donantes de
cooperacion en su conjunto:

1- La prevencion de conflictos y el apoyo a los procesos de paz;

2- La cobertura de necesidades basicas (recuérdese que el la Cumbre sobre Desarrollo So-
cial de Copenhague, en 1995, se estableci6 la iniciativa 20/20 por la que los donantes se
comprometieron a dedicar el 20% de su ayuda bilateral al soporte de las necesidades
basicas en los paises subdesarrollados);

3- Formacion de recursos humanos (Educacion);

4- Salud;

5- Fortalecimiento institucional y buen gobierno (“good governance”).

(Cooperacion o ayuda?
Modalidades de la promocion internacional del
Desarrollo
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(Es indistinto hablar de cooperacion internacional al Desarrollo o de ayuda internacional al
Desarrollo? Hasta este momento hemos utilizado ambos términos sin explicar qué diferen-
cia existe entre uno y otro, adelantando con esto que, efectivamente, una y otra responden a
pautas diferentes.

El carécter internacional tanto de una como de la otra no exige mayores explicaciones, ¢
implica que los flujos de cooperacion o ayuda se realizan entre sujetos o actores en diferen-
tes Estados o bien entre diferentes Estados, ya sea en forma directa o a través de interme-
diarios.

Cuando calificamos a una y otra agregando “al Desarrollo” nos referimos, como veremos
inmediatamente, al fin que persiguen.

Pero los términos “cooperacion” y “ayuda”’ exigen un mayor detenimiento.

Mientras la cooperacion al Desarrollo engloba al conjunto de los recursos que los paises
ponen a disposicion de otros de menor desarrollo relativo, con el fin de contribuir al mismo,
la ayuda al Desarrollo es mas limitada en sus contornos, ya que solo se extiende a la efecti-
va transferencia de recursos otorgados con un grado internacionalmente determinado de
concesionalidad, aunque con idéntico fin al que guia a la cooperacion.

La ayuda resulta, en consecuencia, un subgrupo dentro del marco mayor de la cooperacion.
Veamos algunos ejemplos que resultan ilustrativos de lo dicho: una operacion de compra venta
internacional de bienes en condiciones naturales de mercado no implica cooperacion ni ayuda al
desarrollo por parte de el comprador, atin cuando pague una suma muy alta por los bienes que
adquiere, dado que estamos ante una operacion de comercio internacional en la que esta ausente
la accion orientada a promover el Desarrollo del Estado vendedor.

Si para realizar esta misma operacion, el Estado comprador otorga ventajas arancelarias a
los bienes que ingresan desde el vendedor debido a que éste es un Estado de menor Desa-
rrollo relativo estaremos, ahora si, frente a una accidon que entra en el campo de la coopera-
cion internacional al Desarrollo.

Si fuera el comprador el Estado de menor desarrollo relativo y realizara la compra con
fondos que el mismo Estado vendedor o un tercer Estado le ha facilitado, en consideracion
de que el material adquirido se utilizara dentro del marco de una estrategia de Desarrollo
(por ejemplo, adquiriendo material médico para un programa de salud) debemos distinguir
si ese capital le ha sido entregado en condiciones concesionales o no; si la respuesta es
negativa estaremos aun dentro del ambito de la cooperacion internacional al Desarrollo; si
es afirmativa, esa transferencia de recursos caera dentro del concepto de ayuda internacio-
nal al Desarrollo.

Tanto actores privados como publicos, en forma bilateral o multilateral, pueden ser dadores
de cooperacion o de ayuda internacional al Desarrollo.

Cuando la transferencia se origina en un Estado y se dirige hacia otro, ya sea directamente
entre gobiernos o dando participacion a la sociedad civil, estamos en el &mbito bilateral; si
por el contrario aquella nace en Organizaciones Internacionales, ya sea que se trate de fon-
dos que integren su presupuesto ordinario o por contribuciones extraordinarias de sus
miembros, estaremos haciendo referencia al ambito multilateral.

A fin de simplificar la comprension del presente trabajo, y no obstante la diferencia indica-
da, utilizaremos la expresion “cooperacion internacional” para referirnos tanto a lo que
hemos aqui identificado como cooperacion propiamente dicha como a la ayuda.

Modalidades de la Cooperacion al Desarrollo



90 Javier Surasky

Las transferencias a las que nos referimos pueden canalizarse de diferentes maneras que, en su
conjunto, constituyen las diversas modalidades que asume la cooperacion al Desarrollo.

Cada una de las modalidades no es excluyente de las demas, y es extraiio no encontrar varias de
ellas actuando en conjunto dentro de un mismo programa o proyecto de Desarrollo.

Sin pretender con ello agotar la enumeracion de las modalidades que asume la cooperacion
al Desarrollo, lo que ademas es en esencia imposible ya que nada quita que puedan encon-
trarse nuevas y mas optimas vias para su realizacion, conoceremos ahora las mas usuales de
entre ellas.

La ayuda por programas

La ayuda por programas incluye
““todas las contribuciones puestas a disposicion del beneficiario con fi-
nes generales de desarrollo y que no estan vinculadas a proyectos es-
pecificos”

Se trata de un instrumento que adquiere relevancia por ser particularmente conveniente para
los donantes en apoyo a los programas de ajuste estructural:
““La latitud que este marco concede al beneficiario tiene como con-
trapartida el establecimiento de unos objetivos o condiciones de ca-
racter general respecto a la utilizacion de la ayuda que, con frecuen-
cia, adquieren connotaciones politicas.” ***

El CAD distingue 4 categorias dentro del marco general de los programas:
1- Laayuda por programas general;
2- La ayuda por programas sectoriales;
3- Laayuda por programas alimentarios; y
4- Los programas de reduccion de deuda.
Los primeros se limitan a otorgar ayudas a los paises en desarrollo, sin establecer sectores
particulares ni fines especificos a la misma. Incluye aquellas ayudas que se otorgan en
forma asociada a programas de ajuste estructural.
Los programas sectoriales otorgan ayudas dirigidas especificamente hacia un sector de la
economia o de la sociedad que esta determinado.
La ayuda por programas alimentarios esta orientada a apoyar la lucha contra el hambre
mediante la transferencia de recursos financieros para ser destinados a ese fin o bien me-
diante la transferencia de alimentos.
Los programas de reduccion de la deuda incluyen las aportaciones dirigidas a contribuir de
forma directa con la reorganizacion de la deuda del Estado receptor. La reorganizacion de
la deuda es definida por el CAD de la siguiente manera:
“Any action officially agreed between creditor and debtor that alters
the terms previously established for repayment. This may include for-
giveness (extinction of the loan), or rescheduling which can be imple-

12 Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2001-2004, aprobado por el Consejo de Ministros el dia 24 de no-
viembre de 2001, Titulo VI: Principales Instrumentos de la Ayuda
143 Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2001-2004, aprobado por el Consejo de Ministros el dia 24 de no-
viembre de 2001, Titulo VI: Principales Instrumentos de la Ayuda
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mented either by revising the repayment schedule or extending a new
refinancing loan” **

La ayuda por proyectos

La Deutsche Gesellschaft fiir TechnischeZusammenarbeit (GTZ) es el 6rgano encargado
del examen, planificacion e implementacion de la contribucién alemana a los proyectos de
cooperacion técnica para el desarrollo.
En su tarea ha adoptado un sistema de Panificacién de proyectos orientada a objetivos
(ZOPP por su sigla en aleman) y en su consecuencia da la siguiente definicion de proyecto
de desarrollo:

““se entiende por proyecto (de desarrollo) una tarea innovadora, que

tiene un objetivo definido, debe ser efectuada en un cierto periodo, en

una zona geograéfica delimitada y para un grupo de beneficiarios;

solucionando de esta manera problemas especificos o mejorando una

situacion existente (...)La tarea principal es capacitar a las personas

e instituciones participantes para que ellas puedan continuar las la-

bores en forma independiente y resolver por si mismas los problemas

gue surjan después de concluir la fase de apoyo externo.”

Se diferencia de los programas en cuanto a su precision en cuanto a objetivos, marco tem-
poral y recursos.

En la segunda parte de la definicion podemos observar como la variable de la sustentabili-
dad queda involucrada dentro de la definicion misma del concepto de proyecto de desarro-
llo, y en consecuencia no podra considerarse tal a aquél que no prevea su autosostenimiento
una vez retirada la cooperacion internacional.

Las preferencias comerciales

Comenzamos por esta modalidad de la ayuda, que no implica la efectiva transferencia de
recursos desde el donante hacia el receptor de la ayuda.

En cambio, las preferencias comerciales consisten en la eliminacion, ya sea completa o parcial,
por parte del cooperante, de las barreras comerciales, arancelarias o para-arancelarias, sobre el
total o una parte del universo de las exportaciones del pais beneficiario.

Obvio es decir que el ambito preferencial de este tipo de cooperacion es el del comercio
entre Estados o grupos de Estados desarrollados y Estados o grupos de Estados subdesarro-
llados, aunque no se excluye como herramienta de cooperacion Sur-Sur, denominacion que
se ha extendido para hablar de la cooperacion entre Estados subdesarrollados.

Un claro ejemplo en el marco multilateral es la “clausula de la nacion mas favorecida”, y
mas generalmente en el “Sistema de Preferencias Generalizadas” de los que ya hemos
hablado al dedicar nuestra atencion a la OMC, aunque deben destacarse iniciativas simila-
res en la cooperacion al desarrollo de la Union Europea, los EE.UU., Canada y Japon entre
otros importantes donantes.

'** The DAC Journal Development Co-operation: 2000 Report, OECD, 2001. Pagina 276
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En el caso de los EE.UU. la “Ley sobre Crecimiento y Oportunidades Africanos”, aprobada
en mayo de 2000, designd a 34 paises del Africa Subsahariana como beneficiarios de un
nuevo Sistema General de Preferencias.

La U.E,, en la Tercera Conferencia sobre los Paises Menos Adelantados de las Naciones Unidas
de mayo de 2001 asumi6 el compromiso de eliminar antes de finales de 2004 la totalidad de las
cuotas y restricciones en las tarifas arancelarias a las importaciones de todos los productos, ex-
cepto armas, que tengan origen en alguno de los 49 Estados mas pobres.'*

El siguiente grafico es demostrativo de la importancia de esta modalidad de la cooperacion,
mas aun si tenemos en cuenta que las barreras arancelarias mas importantes que imponen
los paises desarrollados afectan a productos manufacturados, intensivos en el uso de mano
de obra, en los que el mundo subdesarrollados tiene mayores posibilidades de alcanzar
niveles de competitividad internacionales.

1000
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0% "
A"
] 08 3 4 5
0 : : : :
EU us Canada Japan
B LDC exports facing protection
B LDC exports liberalised under EBA
OLDC exports entering free of duty

Sourze : UMCTAD Duty - and Qucta-Fres Market Acoess for LDCs

EBA: Everything but Armas (todo excepto armas).
Datos para el afio 1999.

El grafico se refiere a las importaciones desde los paises menos desarrollados (LDC: Least
Developing Countries).

Pero todos los paises en Desarrollo gozan de las ventajas de este medio elegido para la coope-
racion internacional, lo que se refleja en el siguiente grafico que se refiere, también dentro del
marco de la U.E., a las exportaciones desde paises en Desarrollo en 3 areas claves: agricultu-
ra, energia y textiles, asi como el total de lo exportado con destino a los 15.

145 puede verse en el Anexo la intervencion del Sr. Lamy, Comisario europeo responsable del Comercio, hecha
ante el Parlamento Europeo en ocasion de debatirse la Propuesta de Reglamento del Consejo relativo a la aplica-
cion de un plan de preferencias arancelarias generalizadas para el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2002
y el 31 de diciembre de 2004, presentada por la Comision Europea el 12 de junio de 2001.
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El objetivo de estas medidas es favorecer el comercio exportador de los paises beneficia-
dos, facilitando el ingreso de sus productos a los mercados de los paises desarrollados a la
vez que les otorga mayores niveles de estabilidad a los ingresos por exportaciones que se
generan en €sos paises.

La cooperacion técnica

En este caso el objetivo es apoyar la creacion y el fortalecimiento de capacidades tecnolo-
gicas propias en el Estado receptor.
De acuerdo a la definicion de esta herramienta para la cooperacion que da el CAD, incluira:
““a) las transferencias a nacionales de paises receptores de ayuda
que reciben educacion o entrenamiento en su lugar de residencia o
fuerade él, y

b) los pagos a consultores, consejeros y personal similar, asi como a
docentes y administradores que prestan servicios en paises recepto-
res (incluyendo el costo del equipamiento asociado)”” ¢

146 Glossary of key terms and concepts, en Development Cooperation Report: Efforts an policies of Members of
the Development Assistance Comitee; OCDE, 2001. Puede consultarse en el sitio www.oecd.org
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Es decir que comprende todo el espectro de actividades de ayuda que tienen como meta el
desarrollo de recursos humanos en los paises en Desarrollo, elevando el nivel de conoci-
mientos, calificacion, habilidad técnica y aptitudes productiva de las personas que viven en
€sos paises.

Se produce, en consecuencia, una transferencia de capacidades y conocimientos desde el
pais de origen de la ayuda hacia el pais receptor.

Dado el rol cada vez mas destacado que se asigna a la formacion de las personas y el desa-
rrollo de sus capacidades en la generacion enddgena de crecimiento y cambio social, el
lugar que ocupa la cooperacion técnica dentro del gran conjunto de la cooperacion
internacional es destacado.

La cooperacién econdémica

Esta conformada por aquellas acciones orientadas a fortalecer el sector productivo de las
economias de los paises en desarrollo, particularmente a través del apoyo a la empresa
privada.

La experiencia demuestra que los receptores de este tipo de cooperacion han sido funda-
mentalmente los paises en desarrollo de renta intermedia, y atn dentro de ellos los sectores
con mayor potencial de crecimiento econémico.

Se presenta mediante la apoyatura a procesos de reforma econémica que estén orientados a
crear oportunidades para el sector privado, tales como las privatizaciones.

Este apoyo llega en oportunidades como cooperacion en el desarrollo de un marco legal
propicio a la generacién de riquezas por el sector privado, asi como mediante la ayuda
dirigida directamente hacia empresas.

La ayuda alimentaria

Se trata de una ayuda que se hace efectiva mediante la donacion directa de alimentos o bien
a través del acceso a lineas de crédito concesional o no reembolsables con la finalidad de la
adquisicion de alimentos.

Si bien este tipo de ayuda viene ocupando un lugar cada vez menos importante en cuanto al
porcentaje que se le asigna dentro del total de la AOD '¥’, su importancia y las causas que
le dan origen merecen que detengamos en ella nuestra atencion.

Son basicamente tres las modalidades que asume la ayuda alimentaria:

La ayuda por programas, que supone una transferencia de alimentos entre gobiernos para
ser vendidos en el mercado local receptor. Los fondos asi generados se utilizan para el
financiamiento de actividades acordadas por ambas partes, que suelen ser proyectos de
seguridad alimentaria.

La ayuda por proyectos apunta, por definicion, a objetivos y beneficiarios mejor identificados, lo
que permite un mejor acceso a los grupos mas vulnerables al concentrarse en ellos.

La ayuda alimentaria de emergencia por su parte consiste en donaciones a las victimas de
hambrunas y catastrofes, a refugiados y a desplazados con el tnico objetivo de permitir su
alimentacion.

47 En 1972 la ayuda alimentaria representaba el 20% del total de la AOD, nueve afios mas trde solo el 12,5% de la
misma y para 1990 so6lo un 6% del total, que se redujo aun mas para, en 1999, representar unicamente el 1,8% del
total. Fuente: CAD
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La ayuda humanitaria

Dirigida a salvar vidas y reducir los sufrimientos de las personas afectadas por catastrofes o
conflictos armados.

Contrariamente a lo que ocurre con la ayuda alimentaria, este tipo de ayuda viene creciendo
en la tltima década, hasta ocupar casi el 8% de la AOD en el afio 2000, segun lo indica el
CAD.

Tradicionalmente se entendia que la ayuda humanitaria, dado su caracter asistencial, no era
cooperacion al desarrollo, separacion que se refleja institucionalmente, pero esta idea esta
siendo superada por la integracion en una unidad unica de ambos tipos de ayudas, que se
necesitan y refuerzan mutuamente, y evitan orientar la ayuda humanitaria hacia el asisten-
cialismo, que no genera consecuencias posteriores positivas sino todo lo contrario, genera
dependencia en los grupos receptores de estas ayudas a los que no se han dado posibilida-
des de autosustentacion y crecimiento.

En su concepcidn actual, la ayuda humanitaria incluye la ayuda de emergencia, la ayuda a
desplazados y refugiados, la ayuda dirigida a la reconstruccion post-catastrofe o conflicto y
la prevencion de catastrofes naturales y conflictos.

La Ayuda Oficial al Desarrollo

Junto a estas clasificaciones de los flujos o vias por medio de las cuales se canaliza la co-
operacion internacional, debemos aun realizar otra conceptualizacion sumamente importan-
te y a la cual ya hemos hecho alguna referencia en parrafos anteriores: nos referimos a la
identificacion de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y de la Ayuda Oficial (AO).
La AOD comprende:

“Transferencias o préstamos a los paises o territorios incluidos en la

Parte | de la lista de receptores de ayuda (paises en Desarrollo) del

Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD), que:

sean tomados por el sector oficial;

con la promocion del desarrollo econémico y el bienestar como su
objetivo principal;

bajo términos financieros concesionales (si se trata de un préstamo,
debe contar con un elemento concesional de al menos el 25%)

Junto a los flujos financieros, la cooperacion técnica es incluida en
la ayuda. Las transferencias, préstamos y los créditos para propoési-
tos militares quedan excluidos. Las transferencias de pagos a indivi-
duos particulares (por ejemplo pensiones, compensaciones o liquida-
ciones de seguros) en general no son tenidas en cuenta.” '**

En consecuencia, la caracterizacion de ayudas como AOD queda sujeta a tres condiciones:
En cuanto a su origen, debe nacer del gobierno (en cualquiera de sus niveles) o bien en las
agencias oficiales de los donantes. Esta idea no excluye, sino todo lo contrario, los recursos

148 Glossary of Key Terms and Concepts en “Development Co-operation Report: Efforts and Policies of Members
of the Development Assistance Committee”. OCDE, 2001
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que desde esos origenes se canalicen mediante organismos internacionales multilaterales u
ONG:s, a los que se denominan como AOD multilateral.
En cuanto a su finalidad, debe estar dirigida al promover el desarrollo del Estado receptor
de la cooperacion, sin referencia alguna a las motivaciones que hayan dado origen a la
ayuda.
En cuanto a las condiciones financieras de la ayuda, el punto ¢) hace referencia a “términos
financieros concesionales”, el mismo CAD se ocupa de identificar qué debe entenderse por
nivel de concesionalidad al que considera como

“medida de cuan “blando” es un crédito, reflejando el beneficio del

receptor del préstamo comparado con la tasa de mercado para prés-

tamos. Técnicamente se calcula como la diferencia entre el valor no-

minal de un crédito vinculado y el valor actual del servicio de la deu-

da como indicador de desembolso, calculado como la tasa corriente

de descuento aplicable a la transaccién y expresada como un porcen-

taje del valor nominal”. '’

(Puede considerarse como AOD la asistencia militar? La respuesta es claramente negativa,
ya que nunca puede llenar el segundo de los requisitos indicados. No obstante ello, si se
considera como AOD la condonacion de deuda originada en gastos militares. Estamos
frente a un caso que demuestra, de manera grotesca, las debilidades de contabilidad de la
ayuda que surgen del hecho de que los propios paises donantes sean quienes establezcan, en
el seno del CAD, los parametros que determinan la inclusion o exclusion de determinados
flujos como AOD.
Por su parte, la AO incluye:

“Flujos que retnen las condiciones de elegibilidad para ser incluidos

como AOD, pero que se diferencian en el hecho de que los paises re-

ceptores son aquellos que se encuentran en la parte 11 del listado de

receptores de ayuda del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD)”
150

Es decir que la diferencia entre AOD y AO no se encuentra en las caracteristicas de una y
otra, que por definicion son idénticas, sino que radica exclusivamente en que el Estado
receptor se halle inscripto en la parte I 6 II del listado de receptores de ayuda que elabora el
CAD, y cuya version 2001 recogemos en la Tabla “Lista de receptores de ayuda del CAD al
lero. De enero de 20017

En el préoximo capitulo volveremos sobre la AOD para, a partir de ella, adentrarnos en el
estudio de la condicionalidad

¥ Glossary of Key Terms and Concepts en “Development Co-operation Report: Efforts and Policies of Members
of the Development Assistance Committee”. OCDE, 2001
130 Glossary of Key Terms and Concepts en “Development Co-operation Report: Efforts and Policies of Members
of the Development Assistance Committee”. OCDE, 2001
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Lista de receptores de ayuda del CAD al 1°°. De enero de 2001" "'

Part I: Developing Countries and Territories
(Official Development Assistance)

Least
Developed
Countries

Afghanistan
Angola
Bangladesh
Benin
Bhutan
Burkina Faso
Burundi
Cambodia
Cape Verde
Central
African
Republic
Chad
Comoros
Congo,
Dem.Rep.
Djibouti
Equatorial
Guinea
Eritrea
Ethiopia
Gambia
Guinea
Guinea-
Bissau
Haiti
Kiribati
Laos
Lesotho
Liberia
Madagascar
Malawi
Maldives
Mali
Mauritania
Mozambique
Myanmar
Nepal
Niger
Rwanda
Samoa
Sao Tome
and Principe
Senegal
Sierra Leone

Other Low
Income
Countries
(per capita
GNP < $760
in 1998)

*Armenia
*Azerbaijan
Cameroon
China
Congo, Rep.
Cote d'Ivoire
§East Timor
Ghana
Honduras
India
Indonesia
Kenya
Korea, Dem.
Rep. *Kyrgyz
Rep.
*Moldova
Mongolia
Nicaragua
Nigeria
Pakistan
*Tajikistan
*Turkmenista
n
Viet Nam
Zimbabwe

Lower Middle
Income Coun-
tries and
Territories
(per capita GNP
$761-33030 in
1998)

*Albania
Algeria
Belize
Bolivia
Bosnia and
Herzegovina
Colombia
Costa Rica
Cuba
Dominica
Dominican
Republic
Ecuador
Egypt
El Salvador
Fiji
*Georgia
Guatemala
Guyana
Iran
Iraq
Jamaica
Jordan
*Kazakhstan
Macedonia
(former Yugoslav
Republic)
Marshall Islands
MicronesiaFeder-
ated States
Morocco
Namibia
Niue

Upper Mid- High Income
dle Income Countries and
Countries Territories
and Territo- (per capita GNP
ries > $9360 in
(per capita 1998)"
GNP $3031-
$9360 in
1998)
Palestin- Botswana Malta'
ian Brazil Slove-
Adminis- Chile nia'
tered Cook Islands
Areas Croatia
Papua Gabon
New Grenada
Guinea Lebanon
Paraguay Malaysia
Peru Mauritius
Philip- §Mayotte
pines Mexico
South Nauru
Africa Palau Islands
Sri Panama
Lanka §St Helena
St St Lucia
Vincent Trinidad and
& Tobago
Grena- Turkey
dines Uruguay
Suriname Venezuela
Swazi- | --eemeeeeeee-
land Threshold
Syria for World
Thailand Bank Loan
§Tokelau Eligibility
Tonga ($5280 in
Tunisia 1998)
*Uzbekis | _______________
tan §Anguilla
§Wallis Antigua and
and Barbuda
Futuna Argentina
Yugosla- Bahrain
via, Barbados
Federal §Montserrat
Republic Oman
Saudi Arabia
Seychelles
St Kitts and
Nevis
§Turks and
Caicos
Islands

131 Sitio web de la OCDE: http://www.oecd.org/htm/M00024000/M00024666.htm.

Part 11:
Territories
(Official Aid)

Central and
Eastern Euro-
pean Countries

and New

Independent

States of the
former Soviet

Union

*Belarus
*Bulgaria
*Czech Republic
*Estonia
*Hungary
*Latvia
*Lithuania
*Poland
*Romania
*Russia
*Slovak Republic
*Ukraine

Countries and
in  Transition

More
Ad-
vanced
Develop-
ing
Coun-
tries and
Territo-
ries

§Aruba
Bahamas
§Bermuda
Brunei
§Cayman
Islands
Chinese
Taipei
Cyprus
§Falkland
Islands
§French
Polynesia
§Gibraltar
§Hong
Kong,
China
Israel
Korea,
Rep.
Kuwait
Libya
§Macao
§Nether-
lands
§New
Caledonia
Qatar
Singapore
United
Arab
Emirates
§Virgin
Islands
(UK)
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Solomon
Islands
Somalia
Sudan
Tanzania
Togo
Tuvalu
Uganda
Vanuatu
Yemen
Zambia

* Paises de Europa Central y Oriental y Estados recientemente independizados de la ex Union Soviética

§ Territorio

1. Estos paises y territorios seran transferidos a la Parte II el 1 de enero de 2003 a menos que se acuerde otorgar
una excepcion.

La magnitud de los flujos prioritarios.

Es interesante, presentados los principales flujos de ayuda y cooperacion internacional al
Desarrollo, observar qué relaciones cuantitativas se establecen entre los mismos. Conside-
rando que los fondos puestos a efectiva disposicion de la cooperacion internacional reflejan
las relaciones que se establecen entre donantes y receptores, echar un vistazo al volumen de
flujos puede darnos una primer aproximacion a la realidad de la cooperacion internacional
para el Desarrollo en su actualidad.

Comencemos por observar cual ha sido la magnitud de la AOD en los tltimos afios'**:

AOD (en billones de dolares estadounidenses)

58
56 -
54 -
52
50 -
48 -
46 -
44 -
42

49,5

Billones de U$S

1996 1997 1998 1999 2000

132 Los voltimenes y porcentajes se consideran sobre el total de aportaciones realizadas por los estados miembros
del CAD y las Agencias Multilaterales que aportan fondos a la cooperacion internacional
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Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

Estos datos nos muestran un importante declive en el volumen de la ayuda 1997 y una pro-
gresiva recuperacion progresiva hasta 1999, para volver a declinar en 2000.

Pero estos datos no son suficientes si no los acompafiamos por el siguiente cuadro, que
representa el porcentaje de la ODA dentro del total de los fondos dedicados a la coopera-
cion internacional para el periodo resefiado.

AOD como porcentaje del total de los fondos
destinados a la cooperacién internacional

30
2,25
& 20 |
g 15 -
£ 10 -
o 5 -

0

1996 1997 1998 1999 2000
Ano

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

Es decir que el declive en el valor nominal de la AOD no se compadece con los indicadores
de su importancia porcentual dentro del total de los fondos disponibles. La caida nominal
responde, como es ya evidente, a un importante declive en el valor total de los fondos dedi-
cados a la cooperacion internacional, que para los afios sucesivos comprendidos entre 1996
y 2000 fueron:

Ano 1996 1997 1998 1999 2000
Billones de
USS 350.3 320.4 229.0 251.0 190.3

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

Vemos nuevamente que tras un incremento durante el afio 1999, precedido por rebajas
sucesivas desde su pico en 1996, el monto total del dinero puesto a disposicion de la coope-
racion internacional para el Desarrollo cay6 abruptamente en 2000.

Aun dentro de los fondos destinados a la cooperacion como AOD, podemos distinguir entre
aquellos bilaterales y multilaterales, con el siguiente resultado:
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Billones de U$S 30-

AOD bilateral - AOD multilateral

60
50
40

20+
10
0,

1996 1997 1998 1999 2000

Ano

Bl AOD multilateral
OAOD bilateral

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Ediciéon 2002

Una comparacion de los datos que aparecen en el grafico anterior y su valor porcentual
dentro del total de los recursos disponibles para la cooperacion internacional muestra:

Ano 1996 1997 1998 1999 2000
En billones de
AOD USS 39.1 324 35.2 379 36
Bilateral Porcigtt:fe del | 1120 | 101% | 154% | 151% | 18.9%
En billones de
AOD US$S 16.7 154 14.9 14.2 13.5
Multilateral Porcigtt:fe del 4.8% 4.8% 6.5% 579, 71%

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

La canalizacién de AOD sigue quedando bajo cada Estado donante en particular. Del vo-
lumen de recursos y los valores porcentuales comparados entre la AOD bilateral y multila-
teral resulta claramente que los flujos entre Estados son mas cuantiosos que los gestionados

a través de organismos multilaterales.

Es en consecuencia importante conocer cudl ha sido la contribucién de cada uno de los
gobiernos integrantes del CAD al total de la AOD:
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Desembolso neto

de AOD
Total
Clasificacion segan '(en AQD per cépitfi del AOD a los Ayuda neta de
el IDH / Pais millones % del PNB pais donante (dolares PMDs las ONGs
de USS) EE.UU. del 2000) (% del total) ® | (% del PNB) ®
200 1990 @ | 2000 1990 2000 1990 | 2000 | 1990 | 2000
1 Noruega 1.264 1,17 0,80 277 276 43 33 0,13 0,11
2 Suecia 1.799 0,91 0,80 207 223 38 29 0,06 0,01
3 Canada 1.744 0,44 0,25 79 55 28 17 0,05 0,02
4 Bélgica 820 0,46 0,36 95 91 40 25 0,03 0,03
5 Australia 987 0,34 0,27 52 56 18 21 0,02 0,04
6 EE.UU. 9.955 0,21 0,10 55 35 18 20 0,05 0,04
8 Paises Bajos 3.135 0,92 0,84 178 221 3225 0,09 0,08
9 [ Japon 13.508 0,31 0,28 96 102 18 15 ®) )
10 | Finlandia 371 0,65 0,31 137 80 37 29 0,03 ()
11 | Suiza 890 0,32 0,34 120 137 41 30 0,05 0,06
12 | Francia 4.105 0,60 0,32 129 80 28 24 0,02
13 | Reino Unido 4.501 0,27 0,32 55 79 31 31 0,03 0,04
14 | Dinamarca 1.664 0,94 1,06 246 348 39 32 0,02 0,02
15 | Austria 423 0,25 0,23 55 60 26 23 0,02 0,03
16 | Luxemburgo 127 0,21 0,71 71 320 31 32 0,04
17 | Alemania 5.030 0,42 0,27 108 71 26 23 0,05 0,05
18 | Irlanda 235 0,16 0,30 18 68 36 48 0,07 0,11
19 | Nueva Zelandia 113 0,23 0,25 29 34 19 24 0,03 0,03
20 | Italia 1.376 0,31 0,13 56 27 39 27 ()
21 | Espaiia 1.195 0,20 0,22 23 34 19 12 0,01
24 | Grecia 226 0,20 25 8 .
28 | Portugal 271 0,24 0,26 18 30 70 43 ()
CAD 53.737T 0,33 0,22 78 67 26 22 0,03 0,03

(A). Incluye las corrientes multilaterales imputadas en las que se tienen en cuenta las contribuciones encauzadas
por conducto de organizaciones multilaterales. Las corrientes se calculan utilizando la distribucion geografica de
los desembolsos correspondientes al afio de referencia.
(B). No incluye desembolsos de las organizaciones no gubernamentales (ONG) que provienen de fuentes oficiales
y que se han incluido en AOD.
(C). Los datos de los paises individuales (pero no el promedio del CAD) incluyen condonacién que no correspon-

de ala AOD.

Fuente: Corrientes de ayuda de los paises miembros del CAD

Indice de Desarrollo Humano 2002

Veamos ahora el caso de la AO, para la cual hallamos que:
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AO (en billones de délares estadounidenses)
9
8
tg 7
D 6
35
0 4
c
23
@ 2
1
0
1996 1997 1998 1999 2000
Ano

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Ediciéon 2002

AO como porcentaje del total de los fondos
destinados a la cooperacion internacional

N
Ul wu bW,

Porcentaje
N

o
Ul —

o

1996 1997 1998 1999 2000

Ano

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002
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Los fondos destinados a la AO, o dicho de otro modo los fondos dedicados a los Estados
subdesarrollados de mas alto nivel comparativo, viene incrementdndose ya sea en su valor
nominal, porcentual o en ambos, en forma ininterrumpida durante el quinquenio 1996-

2000. '
En cuanto al origen bi o multilateral de los fondos, encontramos en la AO que:

AO bilateral - AO multilateral
8-
6
Billones de n
us$s :
2] B AO multilateral
0 O AO bilateral
Yo N o] [*2) (=]
(<) (%2} (%2} [<2) o
(&) (&) (%) (%)) (@)
~ ~ ~ ~ (aV]
Ano
Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002
Ano 1996 | 1997 1998 1999 2000
. En billones de U$S 4 4 4.5 4.9 4.9
AC Bilateral =5 taje del total | 12% | 1.3% 2% 1.9% 2.6%
AO Multilate- | En billones de U$S 1.5 1.6 2.5 2.9 2.9
ral Porcentaje del total |  0.4% 0.5% 1.1% 1.2% 1.5%

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

En consecuencia hallamos que si bien los valores son notoriamente menores a los dedicados
a la AOD, también para el caso de la AO los Estados priorizan la via bilateral para la ayuda.
La AOD y ala AO son parte de lo que se conoce como Financiamiento Oficial del Desarro-
llo (FOD), un concepto del cual se vale el CAD para reunir el conjunto de las transferencias

de recursos publicos a los paises en Desarrollo, y que
“Utilizado para medir el ingreso de recursos a los paises receptores:
incluye:
la AOD bilateral,
las transferencias y los préstamos para el desarrollo concesionales y
no concesionales otorgados por instituciones financieras multilatera-

'3 En los pares de afios 1996-1997 y 1999-2000 no hay incrementos nominales, pero en ambos casos el monto de
los flujos se mantiene, lo que implica un crecimiento porcentual debido a la caida en los montos totales a disposi-
cion de la cooperacion internacional. En el par de afios 1998-1999 el valor porcentual se mantiene, pero aumenta

el valor nominal dado el incremento en los fondos totales mencionados.
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les, y otros flujos oficiales con propdsitos de Desarrollo (incluyendo
el refinanciamiento de préstamos) que tienen un elemento concesio-
nal insuficiente para calificar como AOD” ***

El punto b) es la puerta de entrada para la cuantificacion de recursos que no contienen el ya
mencionado elemento concesional propio de la AOD y de la AO, tales como los préstamos
de IFIs orientados al Desarrollo.

El punto ¢) se refiere por su parte a “otros flujos oficiales”. Para tener una idea de su cuan-
tia veamos qué volumenes representaron los mismos en el quinquenio 1996-2000, expresa-
dos en billones de dolares estadounidenses:

Ano 1996 1997 1998 1999 2000
B'”Sgess de 122 22 31.7 26.1 8.2

Tradicionalmente montos superiores a los destinados a la AO, el afio 2000 significé una

caida de estos flujos que los pusieron casi en niveles de paridad con a%uella

El FOD sumado a los créditos para la exportacion (Export credits)’ ya los flujos priva-
, completan el universo de los montos utilizados en la cooperacion internacional al

Desarrollo 37

A continuacion veremos dos de los mas significativos compromisos asumidos en el ambito

de la financiacion del Desarrollo, pero este capitulo no estaria completo si no hacemos aqui

una referencia, aunque minima, al esfuerzo que significan para los paises donantes sus

actuales aportaciones.

Para verlo, bueno es observar en el cuadro siguiente cual es el porcentaje del gasto nacional

que destinan a la AOD los gobiernos de los paises miembros del CAD, en una progresion

que incluye la década de 1990.

'3 Glossary of Key Terms and Concepts en “Development Co-operation Report: Efforts and Policies of Members
of the Development Assistance Committee”. OCDE, 2001

133 Se trata de aquellos préstamos con propésitos comerciales que no estdn representados en un instrumento nego-
ciable. Pueden ser otorgados por los sectores oficial o privado. Si son extendidos por el sector privado, pueden ser
respaldados por garantias oficiales

% Son flujos de financiamiento en términos de mercado, més alld de los recursos propios del sector privado
(cambios en los intereses de los activos de largo plazo en posesion de los residentes del pais receptor) y las dona-
ciones privadas (tales como las provenientes de ONG's, subsidios netos recibidos del sector oficial).

"7 De acuerdo a esta definicion, seguimos los parametros utilizados por el CAD y no se contabiliza la utilizacion
de créditos otorgados por el FMI ni los fondos provenientes de Estados que no integran el Comité.
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0.90%

0.82%0.82%
0.80%

0.71%0.71%

1990 1991 1992 15993 1894 71996 1996 1997 1998 15999 2000

Fuente: The Reality of Aid 2002

Vemos como el “esfuerzo” es menor, con una constante caida hasta alcanzar su minimo en
el aflo 1997 y comenzar un leve repunte que, para el afio 2000, ubica el porcentaje del gasto
nacional como AOD en su segundo peor nivel en la década.

Si lo deprimido de estos niveles es en si mismo preocupante, mucho mas lo es cuando com-
paramos los porcentajes de la AOD/PBN con los porcentajes del gasto militar/PBN:

5

0
& L B N R R R R & &
& T & & & & ”’é@;ﬁ%ﬁ o E I
o

|-DDPL as percentage of GNI2000 CIMitary Expenditure as & percentage of GMI1997 |

Fuente: The Reality of Aid 2002
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Compromisos cuantitativos internacionalmente
asumidos en materia de financiacion del Desarrollo

Antes de seguir avanzando, conviene aqui detenernos en dos compromisos que la comuni-
dad internacional ha asumido en materia de financiacion del Desarrollo, a los que ya hemos
hecho referencia en el Capitulo I de este trabajo, y que ahora conoceremos con algo mas de
profundidad.

1- El compromiso 0,7

A fines de la década de 1960, la ayuda internacional al Desarrollo atravesaba un proceso de
crisis y cambio. Fue precisamente en 1967, a consecuencia del importante descenso en los
flujos que la integraban, que el entonces presidente del Banco Mundial, George Woods,
decidié convocar una comision especial presidida por un ex Primer Ministro canadiense
llamado Lester Pearson.

La “Comisién Pearson” present en 1969 su informe'*® en el que constataba que, no obstan-
te una transferencia sin precedentes de recursos financieros y asistencia técnica a paises de
bajos ingresos, la brecha entre éstos y los paises desarrollados se habia incrementado. Entre
las varias innovaciones presentes en el informe para superar esta situacion, nos interesa
particularmente la recomendacion de que los paises ricos utilizaran el 0.7% de su PNB
como AOD. Esta idea fue hecha propia por la AG en 1970 *’, y siete afios después vuelve a
aparecer en el marco de un informe presentado por el Club de Roma'®, y desde entonces
viene siendo continuamente repetida.

No obstante, este compromiso es sistematicamente incumplido por los paises dadores de
cooperacion.'®!

(Cual es la situacion actual a este respecto? Los cuadros siguientes son muy ilustrativos:

' El informe llevé por titulo “Partners en Development: Report of the Commission on International Develop-
ment”

1% AG, Resolucion 2626 (XXV) Estrategia Internacional del Desarrollo para el Segundo Decenio de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, 24 de octubre de 1970

160 «Reshaping the International Order. A Report to the Club of Rome”

181 E] minimo histérico se dio en el afio 1993 en que el término medio de la AOD otorgada por los paises miem-
bros del CAD represent el 0.30% de su PNB.
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% del PNB canalizado como AOD

Estados Unidos
Italia
Grecia
Espafa
Austria
Canada
Nueva Zelanda
Portugal
Australia
Alemania
Japoén
Ifanda 0
31
),32
0,32
0,34
0,36

Finlandia

Miembro del CAD

Francia
Reino Unido
Suiza
Bélgica
Luxemburgo
Noruega

Suecia

| |
\ \
_ \ \
Paises Bajos ‘ ‘

J 1,06
I I I I I I I
0,00 0,20 0,40 0,60 0,80 1,00 1,20

Dinamarca
| -

Fuente: The Reality of Aid 2002

Sélo 5 paises alcanzan actualmente el compromiso del 0,7%. Pero veamos qué ocurre si
convertimos estos porcentajes en valores nominales de las aportaciones.
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AOD aportada por los paises miembros del CAD durante
el afio 2000 (en billones de U$S)
I

Estados Unidos
Italia

Grecia
Espafia
Austria
Canada
Nueva Zelanda
Portugal
Australia
Alemania
Japén
Irlanda
Finlandia
Francia
Reino Unido
Suiza
Bélgica
Luxemburgo
Noruega
Suecia
Paises Bajos
Dinamarca

Miembro del CAD

Manteniendo para ordenar los Estados el menor o mayor porcentaje del PNB canalizado co-
mo AOD hallamos que los valores nominales de aquellos que cumplen la meta del 0,7% estan
lejos de las aportaciones nominales de los Estados mas ricos, entre los que se destacan Japon

: : : 3| 9955
J 5080 13508
y
4105
/] 4501
3135
| | | | | | |
2000 4000 6000 8000 10000 12000 14000

(contribuye con el 0,28%) y los Estados Unidos (0,10%, siendo el de menor porcentaje).
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2- La iniciativa 20/20

“El acceso a los servicios sociales basicos no sélo forma el niicleo
del desarrollo econdémico y social, sino que también es un derecho
humano fundamental”” 1¢?

Estas palabras sirven para ilustrar la razén ultima de la iniciativa que ahora vamos a cono-
cer.
A diferencia del compromiso anterior, la Iniciativa 20/20, implica un acuerdo entre donan-
tes y receptores de ayuda con el objeto de incrementar el gasto en servicios sociales basi-
cos. Es, en consecuencia, una herramienta dirigida a la lucha contra la pobreza y orientada
hacia los mas pobres dentro de cada Estado en desarrollo, y su implementacion es un ele-
mento clave en el camino hacia la concrecion de los objetivos del Milenio.
Su origen se encuentra en el Plan de Accion resultante de la Cumbre Mundial de Desarrollo
Social (Copenhague, 1995) donde los donantes acordaron destinar, en promedio, el 20% de
la AOD vy los receptores el 20% de sus presupuestos nacionales a programas sociales basi-
cos, entendiendo por tales aquellos que tienen por fin aumentar el acceso a la educacion
bésica, la atencion médica primaria'®, la nutricion, el acceso al agua potable y el sanea-
miento.
El objetivo de esta iniciativa es el de otorgar financiacion sobre bases predecibles y soste-
nibles, que contribuya a garantizar el acceso de la poblacion de los paises en desarrollo a
los servicios basicos, en el corto y mediano plazo.
Los paises donantes, a través del CAD, reafirmaron su compromiso con esta iniciativa en
un documento fundamental que lleva por titulo “Shaping the 21st. Century”, aunque lamen-
tablemente el documento no incluya acuerdo alguno sobre la asignacion de recursos para
ese fin, incluso en la actualidad el nivel de compromiso con esta iniciativa es bajo: entre los
paises en Desarrollo se destaca un grupo conformado esencialemente por gobiernos africa-
nos tales como los de Zambia, Uganda, Mali, Tanzania, Niger, Costa de Marfil, Ghana,
Malawi, Benin, Namibia, Mozambique y Burkina Faso; y entre los paises ricos sdlo Norue-
ga, los Paises Bajos, Alemania, Canad4 y el Reino Unido parecen tener un compromiso
importante con esta iniciativa. '
Fueron precisamente los gobiernos de Noruega y los Paises Bajos quienes convocaron, en
1996, el primer encuentro internacional destinado a lograr traducir en hechos el contenido
de la Iniciativa. De esa reunion surgio el “Consenso de Oslo” que toma su nombre de la
ciudad sede de la misma, donde ademas de definirse cudles eran los servicios que debian
ser considerados como basicos, se dejaba en claro la necesidad de mejorar el sistema de
recopilacion de datos sobre los mismos.
Consecuencia de ello, en 1998 se realiza la reunion de Hanoi, destinada a evaluar los pro-
gresos en la implementacion de la Iniciativa 20/20, en la que se destaca la necesidad de
profundizar el compromiso con ella.

“Evidencia parcial indica que los paises en Desarrollo destinan, en

promedio, aproximadamente un 13% de sus presupuestos nacionales

192 LEWIS, S: Hacia el acceso universal a los servicios sociales basicos. El articulo puede verse en el sitio web de
la UNESCO: http://www.unesco.org/issj/rics162/lewisspa.htm

' Incluye programas de salud reproductiva y de poblacion.

¢ WILDEMAN; Caroline: “La iniciativa 20/20 y el consenso de Hanoi’, articulo publicado en
http://www.socwatch.org.uy/1999/esp/tematicos/20-2099es.htm
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a servicios sociales basicos, en tanto los paises donantes dedican al-
rededor del 10% de la AOD a apoyar estos servicios” *¢°

Ya en este encuentro sera UNICEF quien se destaque, dentro del ambito de NN.UU. como
organismo coordinador del trabajo de la organizacion en cuanto a la Iniciativa.

Uno de los problemas mas graves que enfrenta la implementacion de la Iniciativa 20/20
esta dado por el estrecho margen en el que a veces quedan atrapados los paises en desarro-
llo al momento de elaborar sus presupuestos, debido a los escasos recursos con los que
cuentan y a la necesidad de honrar sus compromisos financieros internacionales. En esta
linea de razonamiento es ilustrativo incluir aqui un grafico que aparece en el trabajo de
Stephen Lewis “Hacia el acceso universal a los servicios sociales basicos” ya que es patente
muestra de lo que estamos afirmando:

Asignacion del presupuesto al pago de la deuda y a los servicios basicos
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Fuente: Documento de la UNICEF y el PNUD para la reunién de Hanoi (1998)

Como se ve, tomando datos de pertenecientes al afio 1998, el conjunto de recursos destina-
dos al pago de la deuda externa en estos 13 paises es largamente (en algunos casos muy
largamente) superior a los invertidos en servicios sociales basicos.

Es de destacar que la Iniciativa 20/20 deja abierta la posibilidad para que sean los propios
paises receptores de ayuda quienes decidan y apliquen sus propias estrategias de desarrollo.

195 «“Implementando la Iniciativa 20/20. Logrando el acceso universal a los servicios sociales basicos”. Publicacion
conjunta del PNUD, UNESCO, UNFPA, UNICEF, OMS y el Banco Mundial, septiembre de 1998. Pagina 10.
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El destino de los flujos, la agenda de cooperacion
de los donantes.

Si conocer la magnitud de los flujos de la cooperacion internacional en sus principales
vertientes nos permitié aproximarnos a la realidad de la cooperacion desde una oOptica fun-
damentalmente cuantitativa, asomarnos a los destinos tematicos y geograficos prioritarios
de la misma nos permitira avanzar sobre la agenda que marcan los Estados dadores de co-
operacion internacional a los Estados receptores de la misma, que en muchas oportunidades
deben priorizar aquellas areas para las cuales existen ayudas disponibles.

Asi, comenzamos también a adentrarnos en lo que sera el capitulo central del trabajo, en el
cual nos ocuparemos con mayor detalle del uso de la condicionalidad en la ayuda al Desa-
rrollo.

Antes de analizar los destinos de la ayuda internacional al Desarrollo, veamos cuéles son
las prioridades de gasto nacionales para un grupo de 30 Estados, 10 de los cuales ocupan
los primeros lugares en el Indice de Desarrollo Humano 2002, otros 10 son los mejores
ubicados dentro de los paises de desarrollo humano medio y los restantes 10 son los mejor
ubicados de entre los paises con bajo desarrollo humano.

Gasto Publico en...
Educacion Salud Militar
Calificacion segun el IDH  |(% del PNB)|(% del PBI)| (% del PBI)
ARos: 1995-97 1998 2000
Desarrollo Humano Alto
1 Noruega 7,7 7 1,8
2 Suecia 8,3 6,6 2,1
3 Canada 6,9 6,6 1,2
4 Bélgica 3,1 6,3 1,4
5 Australia 55 6,1 1,7
6 Estados Unidos 5,4 5,7 3,1
7 Islandia 5,4 7.4 0
8 Paises Bajos 5,1 6 1,6
9 Japén 3,6 57 1
10 Finlandia 7,5 5,2 1,3
Desarrollo Humano Medio

54 México 4,9 2,9 0,5
55 | Cuba 6,7
56 | Belarus 5,9 4,6 1,3
57 | Panama 51 49 1,2
58 | Belice 5 2,3
59 | Malasia 49 1,4 1,9
60 | Fed. De Rusia 3,5 4
61 | Dominica 3,8
62 Bulgaria 3,2 3,9 3
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63 | Rumania 3,6 3,8 2,1
64 | Jamahiriya Arabe Libia
Desarrollo Humano Bajo

138 Pakistan 2,7 0,7 4,5
139 | Sudan 1.4 3
140 | Buthan 4,1 3,2

141 | Togo 4,5 1.3

142 | Nepal 3,2 1.3 0,9
143 | Rep. Dem. De Laos 2,1 1,2

144 | Yemen 7 5,2
145 | Bangladesh 2,2 1,7 1,3
146 | Haiti 1.4

147 | Madagascar 1,9 1,1 1,2
148 | Nigeria 0,7 0,8 0,9

Fuente: Indice de Desarrollo Humano 2002

De esta tabla resulta que, en promedio, cada grupo invierte:
En educacién:

Paises de Desarrollo Humano Alto: 5,75%

Paises de Desarrollo Humano Medio: 4.75%

Paises de Desarrollo Humano Bajo: 2.98%

En salud:

Paises de Desarrollo Humano Alto: 6.26%
Paises de Desarrollo Humano Medio: 3.40%
Paises de Desarrollo Humano Bajo: 1.48%

En gastos militares:

Paises de Desarrollo Humano Alto: 1.52%

Paises de Desarrollo Humano Medio: 2.0%
Paises de Desarrollo Humano Bajo: 2.42%

Si bien la ausencia de datos es significativa en algunos casos (tal como en los gastos milita-
res de los paises de Desarrollo Humano Bajo), podemos ver como las proporciones entre
los grupos se mantienen en los casos de educacion y salud para invertirse al referirse a
gastos militares.

No es el objeto de este trabajo explicar el por qué de estos guarismos, pero nos seran utiles
para comparar con la realidad de la cooperacion internacional.

(En qué invierten los Estados los fondos que conforman la cooperacion internacional?
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Estados miembros del CAD:
Ayuda bilateral durante el ano 2000.
Prioridades sectoriales B Otros

OAyuda de emergencia

OInfraestructura social
OlInfraestructura econémica
OProduccion

O Ayudas por programas

W Alivianamiento de deuda
O Multisectorial

[l Gastos administrativos

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

La mayor parte de la ayuda bilateral se dedica a infraestructura social, pero veamos cual es
su composicion interna:
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Descomposicion del destino de la ayuda bilateral para
infraestructura social

W Educaciéon
OSalud

OProvisién y saneamiento
de agua
O Gobierno y Soc. Civil

B Otros gastos en
infraestructura/servicios

OPoblaciéon y salud
reproductiva

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002
En cuanto a los destinos geograficos de los flujos encontramos los siguientes datos:
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Destino de la AOD de los miembros del CAD, por
regiones

América Latina y el Caribe
Europa

Norte de Africa y Medio Oriente [Ee—————

Otras regiones de Asia y Oceania —
Asia del Sur y Central
Africa Sub-Sahariana '———I

0 5 10 15 20 25 30 35

Porcentaje del gasto neto total

[ 1989-90 W 1994-95 [11999-2000

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

Podemos ver una importante disminucion en los flujos hacia la zona mas pobre del planeta,
el Africa Sub-Sahariana, y un aumento de los mismos fundamentalmente hacia ciertas re-
giones de Asia y Oceania y hacia Europa. La explicaciéon puede buscarse en diversas cau-
sas, pero en lo fundamental entendemos se debe a la intencion de fortalecer a los Estados
Europeos de las Ex Republicas Socialistas Soviéticas, varios de ellos actualmente en proce-
so de integracion a la Union Europea. También es importante para los Estados donantes
asegurar la tranquilidad en la region de Asia y Oceania, cuyos mercados toman cada vez
dimensiones mas importantes.

En cuanto a los destinos nacionales de la ayuda el siguiente cuadro nos permite ver alguna
particularidad:

Mayores receptores de ayuda de los miembros de CAD

1979-80 1989-90 1999-2000

U$S 26.282 US$S 54.929 U$S 61.537
Egipto 4,3 Egipto 4,5 Indonesia 4
Israel 41 Indonesia 3,9 China 3,4
India 4 China 2,9 Egipto 2,3
Bangladesh 4 Israel 2,6 India 2,3
Indonesia 3,3 India 2,5 Tailandia 1,9

Turquia 2,5 Bangladesh 2 Vietnam 1,9
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| Tanzania 2,3 Filipinas 1,9 Filipinas 1,6
Pakistan 1,8 Kenya 1,7 Bangladesh 1,3
Rep. Dem. Del Congo1,2 Pakistan 1,6 Mozambique 1,2
Tailandia 1,2 Tanzania 1,5 Tanzania 1,2
Kenya 1,1 Tailandia 1,5 Rep. Fed. de Yugosla-
via 1
Sudan 1,1 Turquia 1,3 Bosnia-Herzegovina 1
Papua Nueva Guineal,1 Mozambique 1,3 Peru 0,8
Sri Lanka 1,1 Senegal 1,2 Pakistan 0,8
Myanmar 1 Rep.Dem.Del Congo1,1 Uganda 0,8
Periodo
Total AOD en millones de US$S
Pais %

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002

Vemos como los tres Estados que mayor ayuda recibieron en el ultimo periodo resefiado
son los mismos que ocupaban esos lugares en 1989-1990, aunque no en el mismo orden.
Veinte afios atras la situacion era un tanto diferente, Egipto era el pais que mas cooperacion
recibia, Indonesia era el quinto mayor receptor y China no aparecia siquiera entre los 15
mayores receptores. Este cambio es absolutamente logico y concordante con la modifica-
cion de las prioridades a nivel regional.

Otro importante factor a considerar cuando se analiza el destino de los fondos aportados por
la cooperacion internacional al Desarrollo, es el referido al nivel de pobreza de los Estados
receptores.

Varios donantes se encuentran actualmente debatiendo la necesidad de concentrar la ayuda
en los paises mas necesitados de la misma. Pero aun podemos observar que la distribucion
de los fondos estd profundamente marcada por los intereses del pais donante.

Asi, aunque la mayor parte de la gente mas pobre vive en el sur de Asia y en el Africa Sub-
Sahariana menos de la mitad de la ayuda mundial se dirigi6 hacia esas zonas a lo largo del
afio 2000.'*

Esta informacion se complementa con una desagregacion de los flujos de la cooperacion
internacional para el Desarrollo que observe los niveles de ingresos de los receptores'®’, que
resulta en el siguiente grafico:

1% Ver supra el grafico “Destino de la AOD de los miembros del CAD por regiones”

17 Seguimos aqui la clasificacion que realiza el BM de acuerdo al Ingreso Nacional Bruto (GNI en su sigla en
inglés) que divide a los Estados en las siguientes categorias: Ingreso Bajo (U$S 745 o menor), categoria que
incluye a la mayoria de los LDCs — Paises mas atrasados- ; Ingreso medio: se subdivide en ingreso medio bajo (
entre U$S 746 y 2.975) —Aqui atin encontramos LDCs- y de ingreso medio alto (entre US$S 2.976 y 9.205); Ingreso
alto (USS 9.206 o mayor).-Valores para el ailo 2001. Ver en el Anexo las tablas de clasificacion de los paises de
acuerdo a sus ingresos
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Distribucion de la AOD de los miembros del CAD de
acuerdo al nivel de ingresos del pais receptor
OLMICs
33% 34% OUMICs
HWHICs
. OLDCs
4% OLICs
29% 0%
LDCs (Least Developed Countries) Paises menos adelantados

LMICs (Low Middle Income Countries) Paises con ingreso medio bajo
UMICs (Upper Middle Income Countries)Paises con ingreso medio alto
HICs (High Income Countries) Paises con ingreso alto
LICs (Low Income Countries) Paises con ingreso bajo

Fuente: The Reality of Aid 2002

Como vemos, no hay ingresos por via de la cooperacion internacional para los paises ingre-
sos altos. Pero el 29% que reciben los paises de menores ingresos sigue siendo exiguo de
acuerdo a sus necesidades.

Otros Estados, otros fondos

Hasta aqui hemos trabajado considerando los fondos destinados a la cooperacién interna-
cional por los Estados miembros del CAD.

Pero existen otros Estados que por diferentes razones no pertenecen a ese selecto club de
dadores de cooperacion y, sin embrago, también hacen sus propios aportes a la misma.
Presentamos a continuacion un cuadro en que puede verse la magnitud de los fondos que
aportan estos paises en caracter de AOD, cuanto de ella se gestiona bilateralmente y cual es
el porcentaje que ese monto significa sobre el total.

A los paises indicados mas abajo debe agregarse China, quien también es proveedor de
ayuda, pero no da a conocer los montos de sus aportaciones.
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AOD desde paises que no son miembros del CAD
(en millones de dolares estadounidenses)
Desembolsos netos

1996 1998 2000
S S S
= S S
[ g g
— w wu = w w = i i
2 m @ 2 @ = 2 @ =
g & & g &8 & g &8 &
Estados Republica Checa 16 6 37,50% 16 6 37.50%
miembros Corea 159 123 77,35% 183 125 68,30% 212 131 61,79%
delaOCDE Polonia 19 14 73,68% 29 13 44,82%
que no inte- Republica Eslovaca 6 2 33,33%
gran el CAD  Turquia 88 56 63,63% 69 45 65,21% 82 26 31,70%
Paises Kuwait 414 367 88,64% 278 247 88,84% 165 164 99,39%
Arabes Arabia Saudita 327 177 54,12% 288 123 42,70% 295 129 43,72%
Emiratos Arabes
Unidos 31 29 93,54% 63 63 100,00% 150 150 100,00%
Otros China Taipei 88 87 98,86% 27 27 100,00%
Estonia 0 0 1 0 0,00%
Israel 87 75 86,20% 164?  158796,34%
Total 1107 839 75,79% 1030 725 70,38% 956 621 69,55%

(1) % de AOD bilateral sobre el total de la AOD

(2) Incluyen 66.8 millones de U$S concedidos para solventar sus gastos a inmigrantes llegados desde paises en
desarrollo, o a individuos que los han debido abandonar por motivos politicos o humanitarios, durante su primer
afio en Israel

Fuente: CAD: Development Co-operation Report, Edicion 2002
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“Conditionality is seen by some as a way of making aid
more effective in contributing to poverty reduction.

It is seen by others as a part of the structure that
perpetuates an inequitable global distribution

of power and resources™

Tony German — Judith Randel '**

Capitulo IV
La Condicionalidad en la
Ayuda Oficial al Desarrollo

Justificacion cuantitativa del abordaje del tema

(Vale la pena dedicar una parte del trabajo a estudiar en particular el fenomeno del condi-
cionamiento de la AOD? ;no estaremos dedicando nuestro esfuerzo a un asunto que en
realidad representa una porcion infima dentro de los recursos asignados a la cooperacion
internacional, ya de por si insuficientes?

Estas dos preguntas son de necesaria respuesta antes de avanzar en el tratamiento del tema
de la condicionalidad de la AOD, y para ello nada mejor que recurrir a una serie de datos
que nos brinda el CAD en sus Informes correspondientes a los afios 2001 y 2002.

De acuerdo a los mismos resulta que durante el afio 2000 el porcentaje de AOD otorgado en
forma condicionada representd un 16.2% del total de la AOD bilateral proveniente de los
Estados miembros del Comité, lo que representa un valor de 3.908 millones de dolares
estadounidenses.

Un afio después el CAD nos informa que ese porcentaje crecié hasta alcanzar el 17.8% del
total, por un valor de 3.808 millones de ddlares estadounidenses.

De lo dicho resulta un incremento porcentual en el condicionamiento de la ayuda, que no-
minalmente representa una cantidad inferior debido a la caida en el total de la ayuda bilate-
ral desde los 24.191 millones que esta representd en 2000 hasta los 21.392 millones aporta-
dos a lo largo de 2001.

Es decir que en un marco de reduccion de la AOD bilateral, la utilizacién de condicionalida-
des juega un papel creciente, no obstante las criticas a la que esta expuesta.

Cabe agregar ain que el Estado que mas ha utilizado el condicionamiento de su ayuda a lo
largo de 2000, en términos porcentuales, han sido Grecia y Canada (76.5 y 75.1% respecti-

1% GERMAN, Tony y RANDEL, Judith: Reality of Aid: Some notes on conditionality and ownership; trabajo
presentado en la reunion del Reality of Aid International Authors Council, Costa Rica, septiembre de 2000.
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vamente). Estos mismos paises aparecen un afio mas tarde ocupando el segundo y tercer lugar
respectivamente, por detréas de Italia quien condiciona el 92.2% de su AOD.'®

En el otro extremo se encuentran en el afio 2000 Portugal (0.8%) y Noruega (2.3%), y en
2001 este ultimo resulta ser quien menos se vale de la aplicacion de condiciones, que se
limitan al 1.1% de su AOD, y luego aparece Suecia con un 3.5%'”’ y Suiza con un 3.9%.
Portugal incrementa su volumen de AOD condicionada llevandola hasta un 40.6% del total
de la misma.

En consecuencia creemos que los flujos y su tendencia, asi como las enormes desigualdades
de la aplicacion de condicionalidades entre los miembros del CAD en su AOD bilateral,
justifican el tratamiento del tema.

Una aclaracion previa sobre el por que de la refe-
rencia a la AOD

De los varios tipos de ayuda que engloba la cooperacion internacional, vamos a referirnos
especificamente ahora a la AOD, que es la que viene dada por los Estados, ya sea que llegue a
los receptores en forma directa o a través de organismos internacionales.

Su origen publico sera en definitiva la piedra de base que nos permitira ingresar en el estudio
del condicionamiento de la ayuda desde la dptica del derecho internacional, ya que tanto los
Estados como los organismos internacionales son sujetos indiscutidos del mismo.

Pero antes de ingresar en ese analisis es indispensable comprender de qué hablamos cuando
nos referimos a la condicionalidad de la AOD, y para ello es necesario no sélo conceptuar el
término, sino acercarnos a la evolucion del condicionamiento de la ayuda.'”!

Tomemos como punto de partida para nuestra recorrida historica la Conferencia de Breton
Woods. Alli, como veremos al referirnos al FMI al final de este mismo capitulo, los Esta-
dos que decidieron sumarse a ese organismo aceptaron, mediante la adhesion a sus estatu-
tos, que el mismo pasaria a tener ingerencia en el disefio de sus politicas monetarias. Inge-
rencia que con el paso del tiempo iria acrecentandose.

Un afio después, en el marco de las NN.UU. la OIT se convierte en la primera agencia es-
pecializada del sistema. También en ese ano la AG crea la Organizacion de las NN.UU,
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y el Fondo de las NN.UU. para la
Infancia de NN.UU. (UNICEF).

1947 sera el aflo que ve nacer al Plan Marshall de reconstruccion de la Europa devastada por
la IT Guerra Mundial, que dar4 lugar en 1948 al establecimiento de la OECE.'"

Siguiendo su politica en materia de ayuda al desarrollo, Harry Truman, Presidente de los
EE.UU., propone en su discurso inaugural un programa de asistencia al desarrollo (conocido
como “Point Tour” ya que era el cuarto punto presentado en su alocucion) que lleva en 1950 a
la adopcion por el Congreso de ese pais del ““Act for International Development”.

En 1951 las NN.UU. publica el “Reporte Lewis: Medidas para el Desarrollo Econémico de
los paises Sub Desarrollados”, que propone el establecimiento de un fondo especial de la
organizacion para el desarrollo econdmico y la creacion de una corporacion financiera inter-
nacional, orientada al sector privado, origen de la actual CFI que integra el Grupo BM.

' No hay datos para Italia en el afio 2001

1% Suecia sin embargo otorga un 10.1% de su AOD como parcialmente condicionada.

7! Realizaremos a continuacién un repaso historico sobre AOD y condicionalidad. En los titulos siguientes vere-
mos que con el paso del tiempo también se han producido cambios a nivel conceptual y de contenido en la relacion
entre estos dos elementos.

172 Ver capitulo II: OCDE.
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En 1956 se produce la primer renegociacion de la deuda externa de un pais en desarrollo
cuando Argentina se retine de manera informal con el “Club de Paris”, un grupo integrado
por los Estados que son principales acreedores internacionales.

En 1958 el Consejo Mundial de Iglesias lanza el objetivo del 1% (por entonces se referia al
porcentaje del ingreso nacional que se pedia a los paises desarrollados dediquen a la
cooperacion internacional).

En 1959 se crea el Banco Interamericano de Desarrollo y un afio después nace el Grupo de
Asistencia al Desarrollo (DAG) como un foro de consulta entre los paises donantes de co-
operacion. También es 1960 el afio en que se firma el acuerdo que convierte a la OECE en
la OCDE.

Un afio después ambos sucesos se comunican cuando el DAG, a invitaciéon de la OCDE, se
convierte en el CAD.

Es 1961 el afio en que la AG designa a la década de 1960 como Década para el Desarrollo
de las NN.UU., en que EE.UU. establece su agencia de cooperacion: USAID, Francia es el
primer Estado en crear un Ministerio de Cooperacion, Suecia crea la Agencia para la Asis-
tencia Internacional, origen de la actual agencia de cooperacion sueca: SIDA.

En 1962, el CAD en su primer reunion recomienda, entre otros puntos, la realizacion de
esfuerzos conjuntos para lograr revertir la tendencia a favor del condicionamiento de la
AOD (Recomendacion vigente 40 afios después).

Bélgica establece una Ofician para el Desarrollo Internacional, que luego se convertira en
su agencia nacional de cooperacion, la GADC, y algo similar ocurre en Dinamarca donde
se crea una secretaria de cooperacion técnica dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores
que se convertird luego en la agencia danesa de cooperacién internacional: DANIDA. No-
ruega crea su propia agencia de cooperacion, la NORAD.

Idéntico camino al danés siguen los Paises Bajos en 1963, creando su Secretaria de Coopera-
cion en el ambito del Ministerio de Relaciones Exteriores, que luego tomara entidad propia
hasta convertirse en Ministerio de Cooperacion al Desarrollo tan sélo dos afios después.

En 1964 se retine por vez primera la UNCTAD, se crea el Banco Africano de Desarrollo y el
Reino Unido incluye en su estructura de gobierno un Ministerio de Desarrollo de Ultramar.

En 1965 el CAD en sus “Recomendaciones sobre Términos Financieros y Condiciones”
vuelve a abocarse al tema de la condicionalidad de la AOD.

La unién de dos programas técnicos en el seno de NN.UU. da nacimiento al PNUD.

En 1966 se agrega al GATT su “Parte IV” que da sustento legal a la consideracion de la proble-
matica propia de los paises en desarrollo, y se crea el Banco Asiatico de Desarrollo.

En 1967 NN.UU. establece el Fondo Fiduciario para Actividades relacionadas con la Poblacion,
que se transforma luego en el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA).

1968 ve nacer la Agencia Canadiense de Cooperacion Internacional: CIDA, y en la
UNCTAD II se acuerda que la base para medir el objetivo del 1% sea el PBN y no el ingre-
so nacional, a la vez que adopta una Resolucién sobre un Sistema Generalizado de Prefe-
rencias a favor del mundo en desarrollo.

En 1969 el CAD adopta su primer concepto oficial sobre qué debe entenderse por AOD. Es
el mismo afio en que se publica el Informe de la Comision Pearson, donde aparece el obje-
tivo del 0,7%'” y en que Suecia propone lograr un acuerdo internacional sobre reduc-
cion de la condicionalidad en la ayuda al desarrollo, que recibe el apoyo de Alemania,
los Paises Bajos, Noruega y Japon.

1970 es un afo en que el CAD dedica especial atencion a la necesidad de reducir el condicio-
namiento de la AOD, preocupado por la competicion entre sus miembros sustentada sobre la

17 Ver capitulo II
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aplicacion de condicionalidades a sus aportes. Tras su reunion de septiembre el comunicado
final del CAD resume la discusion en torno a este tema de la siguiente manera:

"There was considerable discussion of the untying of bilateral devel-

opment assistance. For the first time, a large majority of Members

declared themselves prepared in principle to adhere to an agreement

to untie their bilateral financial development loans. They agreed to

enter into discussions in DAC on an urgent basis on the technical

problems of implementation and to prepare a detailed scheme for

governmental consideration. Other Members, some of whom had al-

ready untied substantial portions of their aid by other means, were

not in a position to commit themselves on the principle or on the ur-

gency of such a scheme. While they were prepared to participate in

further discussions concerning the establishment of such an agree-

ment, they stressed that any such scheme should take into account

their special circumstances and their aid composition." *"* (el resalta-

do es propio)
Los “otros miembros” a los que hace alusion incluia un grupo liderado por Canad4, Francia
e Italia.
Es también durante 1970 que NN.UU. lanza su Segunda Década para el Desarrollo, en la
que se incluye el objetivo del 0,7%.
En 1972 el CAD adapta su definicion de AOD, y toma en cuenta la necesidad de conceder
mayores ventajas a los PMDs.
En 1973, reunido a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno el CAD logra un acuerdo sobre
la exclusion de condicionalidades en los aportes de sus miembros a instituciones multi-
laterales.
Con una modificacion a su legislacion sobre asistencia al desarrollo, EE.UU. inicia una
discusion mundial sobre la necesidad de prestar especial consideracion a las “necesidades
humanas basicas” dentro de la cooperacion internacional.
En 1974 Suecia es el primer pais miembro de CAD en alcanzar el objetivo del 0,7%, en
tanto el ECOSOC da nacimiento a la Comision sobre Empresas Trasnacionales y las
NN.UU. crean el Centro de Empresas Trasnacionales.
En 1975 la por entonces Comunidad Econémica Europea firma su primer Convencion de
Lomé con los paises ACP.
En 1976 se establece el Club du Sahel dentro de la OCDE.
En 1977 el CAD adopta expresamente el concepto de “necesidades humanas basicas” de-
ntro de su politica de cooperacion y en Roma nace el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA), como organismo especializado de NN.UU.
En 1978 Italia crea un Departamento para la Cooperacion Internacional al Desarrollo dentro
de su Ministerio de Asuntos Exteriores.
En 1981 22 Jefes de Estado y de Gobierno de paises desarrollados y en desarrollo se retinen
en México para discutir sobre cooperacion y desarrollo. Sera la ultima oportunidad en que
los Estados en desarrollo intenten una negociacion global con los Estados desarrollados
sobre los temas implicados en la materia. Poco tiempo después del encuentro Ronald Rea-
gan, Presidente de los EE.UU., deja entrever en un discurso que su pais entiende que el

174 Citado en FUHRER, H: “The story of official development assistance a history of the development assistance
committee and the development co-operation directorate in dates, names and figures”, OCDE, Paris, 1996.
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comercio internacional, el libre mercado y la inversion privada son las herramientas que
deben utilizarse para promover el desarrollo de los paises.

En el mismo afio la Conferencia de las NN.UU. sobre los PMDs incluye el objetivo de
canalizar el 0.15% del PBN de los paises desarrollados como ayuda hacia aquellos.

1982 y la crisis mexicana son el inicio formal de la condicionalidad sustentada por la con-
viccion de los donantes de la necesidad de que los paises en desarrollo aplique politicas de
ajuste estructural.

En la UNCTAD VI realizada en 1983 se propone cambiar el concepto tradicional de la
busqueda de un NOEI por otro referido a la “Interdependencia” entre Estados desarrollados
y en desarrollo.

En 1985 el CAD celebra su 25to. Aniversario y en sus conclusiones sobre la efectividad de
la ayuda durante ese periodo surge fuertemente la idea del necesario compromiso de los
Estados receptores con las politicas de desarrollo que se busca implementar dentro de sus
fronteras. El Consejo de Ministros de la OCDE decide asimismo que el elemento de dona-
cién que debe incluirse en los créditos condicionados se aumente desde un 20% exigi-
do hasta entonces hasta un 25%.

Dos afios mas tarde el CAD adopta una serie de principios en materia de financiacion de la
AOD y sobre AOD condicionada y parcialmente condicionada.

En 1989 es nuevamente el CAD el foro en que el concepto de “desarrollo participativo”, es
decir de la necesaria participacion de la poblacion en el proceso nacional de desarrollo, logra
un lugar destacado en la agenda de los donantes. Paralelamente la necesaria coordinacion de
esfuerzos entre los miembros del CAD se torna un elemento central de discusion.

Ese mismo afio el marco general en que se desenvuelve la cooperacion internacional y el
conjunto de las relaciones internacionales se modifica drasticamente con la caida del Muro
de Berlin. Es el inicio del fin de la Guerra Fria y de la politica de bloques absolutamente
contrapuestos.

Este hecho llevara a que en 1990 la OCDE de lugar en su seno al Centro para la Coopera-
cion con las Economias Europeas en Transicion.

Ese mismo afio se retine la Segunda Conferencia de las NN.UU. sobre PMDs, se unifican
las dos alemanias, se establece el Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD)
y se crea el Global Environment Facility Found (GEFF) destinado a realizar préstamos para
actividades dirigidas a la proteccion del medio ambiente.

1991 es particularmente importante para nosotros ya que el CAD adopta un acuerdo cono-
cido como el “Paquete de Helsinki” en el que se dan una serie de pautas sobre el uso de la
condicionalidad en la AOD tales como la prohibicion del uso de otorgar ayuda condiciona-
da a los paises de ingresos medios altos o la prohibicion del uso de condicionalidad en los
créditos para apoyar proyectos que se consideren “comercialmente viables”.

En Asia, Corea establece su Agencia de Cooperacion Internacional dentro del Ministerio de
Relaciones Exteriores de ese pais mientras que en Europa se aprueba el Tratado de Maas-
tricht que pone las bases para la creacion de la moneda comun europea.

En 1992 el centro de la escena queda ocupado por el “buen gobierno”. La “governance”
sera la base de un nuevo tipo de condicionalidad. EI CAD publica su “Manual de Asis-
tencia al Desarrollo”, uno de cuyos capitulos se dedica a revisar las orientaciones y
principios del Comité en materia de condicionalidad de la ayuda al desarrollo.

Ese afio la UNCTAD VIII acuerda un nuevo marco de orientaciones para si misma en el
cual la propiedad (“ownership”) de los programas de desarrollo por parte de los receptores
de la ayuda juega un papel central.

Durante toda la década de 1990 el gran foro de discusion global sobre los temas que afectan
al desarrollo estard dado, como vimos en el capitulo inicial, por la serie de grandes confe-
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rencias mundiales organizadas por las NN.UU., sin que ello signifique en forma alguna que
el CAD pierda su rol central en el tema en tanto foro que nuclea a los mas importantes
donantes de cooperacidn internacional al desarrollo.
Cabe destacar en 1996 un documento que surge precisamente del seno del CAD cuyo titulo es
“Shaping the 21st Century: The Contribution of Development Cooperation” mediante el
cual se fijan las orientaciones estratégicas a seguir dentro del Nuevo siglo (convendria quizas
decir dentro del esquema internacional de la Posguerra Fria) que recoge los objetivos mundia-
les de desarrollo emitidos por las conferencias a que haciamos referencia anteriormente y que
vimos en capitulos anteriores, y toma como eje principal una 6ptica del desarrollo logrado a
través del trabajo conjunto de paises desarrollados y en desarrollo, mejorando la coordinacion
y la consistencia de las politicas de los donantes a favor de los esfuerzos locales de desarrollo,
oOptica que pronto asumen como propia las IFIs.
Dentro de estas pautas, el CAD se da en los afios posteriores una serie de directrices orien-
tadas a cumplir los objetivos identificados en ese documento. Ellas son:
Desarrollo Participativo y Buen Gobierno (1995)
Apoyo al desarrollo del Sector Privado (1995)
Directivas sobre Medio Ambiente y Ayuda (1995)
Asistencia de los donantes sobre capacidad medioambiental y desarrollo (1995)
Directivas del CAD sobre la igualdad de género y el “empoderamiento” de las
mujeres en la cooperacion al desarrollo (1998)
Ayudando a prevenir conflictos violentos (2001)

e Fortaleciendo la capacidad comercial para el Desarrollo (2001)

o Estrategias para el desarrollo sustentable: guia practica para la cooperacion al

desarrollo (2001)

e Directivas del CAD para la reduccion de la pobreza (2001)

e Integrando las convenciones de Rio en la cooperacion al desarrollo (2002)
Esta serie de temas van dejando traslucir las prioridades de la agenda de los donantes a lo
largo de la década pasada y en los inicios de la presente, y marcaran el pulso de la condi-
cionalidad de la AOD, ya que, en palabras de Maite Serrano Ofiate

“La condicionalidad de la ayuda, en su vertiente politica, econémica
y comercial, quiza sea la palabra que mejor describe la realidad de
la cooperacion internacional en los 90, dando lugar incluso al cues-
tionamiento de la soberania nacional de los Estados.” *'®

!> SERRANO ONATE, M. “La Cooperacion al Desarrollo”, articulo publicado en
http://www.cholonautas.edu.pe/pdf/COOPERACION%20PARA%20EL%20DESARROLLO.pdf
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Definicion y clasificaciones de la condicionalidad.
La doble interpretacion del rol de la Ayuda al De-
sarrollo

Por condicionalidad de la AOD entendemos aquellos comportamientos de los donantes
orientados a presionar al Estado receptor para que éste adopte un comportamiento deter-
minado, que de otra manera no habria adoptado.

De esta definicion resultan los siguientes elementos:

1-  Se trata de comportamientos activos de los donantes, ya que implican la toma de
decisiones y acciones de su parte.

2- Estos comportamientos tienen una direccion que es la de ejercer presion sobre el
receptor. Esta presion se ejerce en el caso de nuestro objeto de estudio mediante la
amenaza de no otorgar ayuda o de discontinuar la ayuda ya otorgada suspendién-
dola temporalmente hasta tanto se cumpla el comportamiento exigido, reduciéndo-
la o bien retirandola definitivamente.

3- La presion de la que hablabamos persigue que el receptor adopte medidas que bien
pueden venirle ya impuestas por el derecho internacional (tales como la proteccion
de los derechos humanos) o bien medidas que en modo alguno estaria obligado a
adoptar (el muy conocido caso de la imposicion de programas de ajuste). A dife-
rencia del comportamiento siempre activo del donante, del receptor puede exigirse
tanto una acciéon como una omision (por ejemplo, que mantenga en vigor una
norma determinada).

Encontramos en consecuencia que la condicionalidad de la ayuda conlleva un cierto ele-

mento coercitivo y es expresion en si misma de una cierta relacion de poder.

A esto debemos agregar que
“...la nocidn de condicionalidad encierra a su vez varios conceptos
gue también deben ser esclarecidos. La condicionalidad casi siempre
hace alusion a formas de condicionamiento en sentido negativo (y no
es forzoso que lo sea) y remite inmediatamente a la pregunta por el
sujeto que condiciona (un pais, un organismo multilateral) tanto co-
mo por el contenido del condicionamiento (por ejemplo la coopera-
cioén internacional), en el supuesto de que el condicionado es un Es-
tado; condicionado que no es siempre idéntico al destinatario de la
eventual sancion que bien puede ser un pueblo entero o una parte
débil del mismo.” *°

Es decir que cuando pensamos en la definicion de condicionalidad debe prestarse especial
atencion elementos tacitos de la misma como lo son el sujeto activo y el sujeto pasivo (real)
del elemento coactivo que esta implica.

Limitandonos a la condicionalidad de la AOD, y en cuanto a los sujetos, esta puede ser
impuesta bilateralmente (de Estado a Estado) o multilateralmente (a través de organismos y
reuniones multilaterales, como ejemplos podemos citar desde la ONU y la UE, hasta el G7,
pasando por toda la gama de IFIs). Como contracara, los mas propensos a sufrir las conse-

176 LEON MONCAYO, Héctor: “Globalizacion y dependencia: las condiciones de la condicionalidad” en La
Condicionalidad en las Relaciones Internacionales: ;sirve para la proteccion de los derechos humanos?, ILSA,
Santa F¢ de Bogot4, Colombia, 1996. Paginas 13 y 14.
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cuencias de la suspension, disminucion o quita de la AOD a un Estado receptor por mérito
de la aplicacion de condicionalidades son precisamente los sectores mas débiles dentro de
ellos, que son quienes en definitiva deberian beneficiarse de esa AOD (nifios, mujeres,
ancianos, pobres, pueblos indigenas). Estos sectores quedan pues expuestos a una nueva
debilidad que es propia de la 16gica del condicionamiento de la ayuda.
Y a ello debemos atn agregar, siguiendo una vez mas a Moncayo,

““la condicionalidad no surge en un espacio vacio, ni se reduce al

vinculo entre condicionador y condicionado, sino que se aplica en el

conjunto complejo y asimétrico de relaciones que caracterizan al

mundo contemporéaneo” *'’

Es lo mismo que, en términos diferentes, afirma el PNUD en el IDH 2002:
“Hoy en dia, el FMI y el Banco Mundial otorgan préstamos exclusi-
vamente a los paises en desarrollo y a los paises con economias
emergentes. Ademas, sus préstamos estan sujetos a condiciones que
atafien cada vez mas a las politicas internas de los Estados. El resul-
tado es un nuevo tipo de divisidn entre, por una parte, los paises
acreedores, que gozan de un poder de decision cada vez mayor y lo
han utilizado para ampliar la condicionalidad y, por la otra, los pai-
ses prestatarios, que ven la condicionalidad como algo impuesto des-
de afuera. Esto puede ser particularmente preocupante cuando las
opiniones relativas a ese asesoramiento sobre politicas estan muy di-
vididas, y cuando los riesgos vinculados al asesoramiento sobre poli-
ticas son soportados casi exclusivamente por la poblacién del pais
prestatario.”"

En cuanto al momento de la imposicion de las condiciones, la condicionalidad puede ser

catalogada como:

I- Condicionalidad ex — ante: los donantes hacen del cumplimiento de las condicio-
nes un requisito de entrada a la recepcion de la ayuda, se relacionan con la articu-
lacion de politicas;

2- Condicionalidad ex — post: los donantes expresan los requisitos antes de otorgar la
ayuda, pero la otorgan antes de su cumplimiento y hacen luego un seguimiento de
los mismos, se relacionan con la implementacion de politicas.

Otra de las clasificaciones habituales que se hace de la condicionalidad de las ayudas es la
que distingue entre:

1- Condicionalidad positiva: Es aquella en la que no se suspende ni se amenaza con
suspender la ayuda, sino que por el contrario se utiliza la perspectiva de un even-
tual incremento en su monto para incentivar a los paises receptores a cumplir cier-
tos requerimientos, aqui el elemento coactivo es nulo, y mas bien deberiamos
hablar del juego politico de las persuasiones;

7 LEON MONCAYO, Héctor: “Globalizacién y dependencia: las condiciones de la condicionalidad” en La
Condicionalidad en las Relaciones Internacionales: ;sirve para la proteccion de los derechos humanos?, ILSA,
Santa F¢ de Bogota, Colombia, 1996. Pagina 14.

178 Indice de Desarrollo Humano 2002, PNUD, Nueva York, Estados Unidos, 2002. Pégina 114.
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Condicionalidad negativa: Es aquella que se vale de la amenaza de la suspension o
rebaja de la ayuda si no se cumplen ciertos requerimientos, el elemento coactivo
juega en este tipo de condicionalidades un rol esencial.

De una u otra forma, el otorgamiento de AOD ha estado historicamente sujeto a condicio-
namientos, pero estos no han sido siempre idénticos y han seguido una tendencia a extender
los ambitos sobre los cuales actiian.

Es en base a esos ambitos que la condicionalidad puede ser clasificada como:

1-

2-

Condicionalidad econdmica: Se la conoce como la Primera Generacion de condicio-

nalidades. Pueden subdividirse en:

1.1- Micro condicionalidad: es la forma mas antigua de la condicionalidad, y la
mas comunmente utilizada por los donantes. En su mérito el donante finan-
cia una actividad particular para lo que llega previamente a un acuerdo con
el receptor de la ayuda por el cual se asegura la supervision de su ejecucion,
mediante técnicas tales como la aprobacion de informes, la imposicion de
procedimientos de gestion, la designacion de expertos técnicos encargados
del proyecto y la obligacion de comprar suministros en el pais donante.

1.2- Macro condicionalidad: adquiere prominencia como forma de apoyo al
ajuste estructural a partir de la década de 1980, cuando la crisis econémica y
financiera mundial dejo a muchos paises pobres en serios problemas ma-
croecondmicos, caracterizados por balanzas de pagos deficitarias, déficits
fiscales, monedas sobrevaluadas y atrasos en el cumplimiento del pago de
los servicios originados en la deuda externa. Frente a esa realidad los do-
nantes aparecen menos interesados en dirigir la asignacion de los recursos
que proporcionan, y mas en la politica de cambios que esperan provocar.
Con las politicas de ajuste estructural surge lo que denominamos “condicio-
nalidad cruzada” por la cual la aplicacion de las politicas disefiadas por €l
Fondo Monetario Internacional no son solo condiciéon de acceso sus presta-
mos, sino que influirdn igualmente en el acceso a prestamos de la banca pri-
vada y a la obtencion de AOD.

Condicionalidad politica: Se hizo popular entre los donantes una vez finalizada la

Guerra Fria. Se la conoce como la Segunda Generacion de condicionalidades, mas

amplia que la primera a la que no excluye, sino que ambas pasan a coexistir. Tomd

como punto de partida el buen gobierno (governance) y se extendio a lo largo de di-

versos campos tales como prioridades en el gasto publico, participacion de la socie-

dad civil, respeto de los derechos humanos, la implementacion de politicas de géne-
ro, desarrollo de la empresa privada, reduccion de la pobreza, proteccion del medio
ambiente y fortalecimiento de la democracia, entre otras.

Condicionalidad comercial: Creemos poder hablar actualmente de la existencia de

una Tercera Generacion de condicionalidades que, nuevamente, llega para adosarse a

las preexistentes sin pretender aun desplazarlas. Aqui el donante hace de variables

propias del comercio internacional, entre las cuales se destaca la exigencia de am-
plios valores de apertura al mismo por parte del receptor, el requisito necesario para
que la ayuda sea otorgada y, eventualmente, mantenida. '’

Los motivos que tienen los paises donantes para condicionar el otorgamiento de ayuda al Desa-
rrollo son muchos y muy variados, dos de ellos que merecen ser destacados debido a su constan-
te utilizacion por los donantes para justificar la existencia de condicionamientos son:

17 Bajo el proximo titulo se hace un anélisis més extenso de esta clasificacion
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1-  Motivos contables: En este sentido el uso de condicionalidades permitiria a los do-
nantes asegurarse, o cuando menos tener mayor control, sobre el gasto del dinero
otorgado como AOD. Basicamente se trata aqui de asegurase que el dinero sea gas-
tado en aquello para lo que fue comprometido;

2-  Motivos de agenda: A través del condicionamiento de la AOD los donantes pueden
asegurarse de que esta se dirigira hacia aquellos sectores que son prioritarios en sus
respectivas agendas. Este es uno de los puntos mas criticados de la condicionali-
dad, ya que implica la imposicion de temas y prioridades por los donantes sobre las
necesidades y deseos de los receptores.

Lo cierto es que en la base de cualquiera de esas razones, u otras que pudieran esgrimirse,
encontramos una suerte de pensamiento esquizofrénico del rol de la ayuda al desarrollo.
En una presentacion ante el Banco Mundial, David Dollar decia:

“La ayuda exterior es un fenomeno posterior a la segunda guerra
mundial*®. Desde el principio tuvo un objetivo doble y potencialmen-
te contradictorio. El primero era fomentar el crecimiento a largo pla-
zo y reducir la pobreza en los paises en desarrollo. Los donantes ac-
tuaban movidos por altruismo pero también por interés, pues consi-
deraban que, a largo plazo, su seguridad econdmica y politica se be-
neficiaria del crecimiento de los paises pobres. El segundo objetivo
era promover los intereses politicos y estratégicos a corto plazo de
los donantes. La asistencia se dirigié a regimenes que eran aliados
politicos de las principales potencias occidentales'®

En una linea de pensamiento similar expresa Dougalas Dacy:
“Two majors themes on the purpose of foreign aid are expressed
throughout the literature. One is highly pragmatic, realistic, and, in
the view of some, even contemptible. The other is idealistic. The first
is that foreign aid is (and should be) one instrument of foreign policy
used to advance the goals of the donor in the world arena. The sec-
ond theme is that foreign aid should be given generously to promote
economic development in poor countries.””*®
Reforzamos en consecuencia el concepto ya presentado por el cual la ayuda al desarrollo de
un pais debe ser comprendida como un importante elemento de su politica exterior, que
puede desde esa Optica perseguir fines absolutamente diferentes al que deberia efectivamen-
te tener: la promocion del Desarrollo.
Llamo a estas formas de comprender la ayuda “orientada al desarrollo” por un lado y

“orientada al cliente” por €l otro.
Esta diferenciacion es fundamental ya que, volviendo a citar a Dacy:

'80 También lo es su condicionamiento: el Plan Marshall de reconstruccién de Europa tras la Segunda Guerra
Mundial imponia condiciones a sus receptores, quienes debian comprometerse a adoptar politicas orientadas a una
economia de libre mercado

'8 DOLLAR, David: Assessing Aid: What works, What Doesn’t, and Why, World Bank Policy Research Report,
New York, 1998. Existe version resumida en espafiol en el sitio web del Banco Mundial:
www.worldbank.org/research/aid/

2 DACY, Douglas: Foreign aid, war and economic development: South Vietnam, 1955-1975. Cambridge, Cam-
bridge University Press. Citado en McCKEOWN, Timothy: Aid Conditionality During and After the Cold War;
trabajo presentado en la Reunion Annual 2001 de la American Political Science Association, San Francisco,
Estados Unidos, 2001. P4gina 2.



El Derecho al Desarrollo, la Cooperacién Internacional y la condicionalidad de la AOD 129

“...itis important to separate these themes, because they suggest the
use of different criteria for the purpose of evaluating the effectiveness
of a given aid program’*®

En efecto, mientras que una mejora en los niveles de Desarrollo de una comunidad seran el
parametro basico para medir la efectividad de la ayuda “orientada al desarrollo”, la obten-
cion de réditos en el campo politico seran la fuente formal de verificacion de la eficiencia
de la ayuda “orientada al clientelismo”.

Evidentemente, en este trabajo enfocaremos nuestra atencion hacia la primera forma de
comprender la ayuda y, en consecuencia, cuando avancemos en el campo de la condiciona-
lidad toda referencia a sus aportes, sus éxitos y fracasos, deben entenderse dentro de ese
esquema. El logro de alineamientos politicos, alianzas o clientela internacional, es decir los
objetivos de la condicionalidad de la ayuda bajo la concepcion clientelar de la misma, no
seran para nosotros, bajo ninguna circunstancia, una medida que deba ser considerada para
medir la efectividad de condicionar la AOD.

Antes de cerrar esta parte introductoria al capitulo, una nueva duda se plantea y considera-
mos pertinente ubicarla en este lugar: ;qué pasa con los fondos destinados como AOD
cuando esta se suspende o retira en razén de la condicionalidad? Encontramos dos respues-
tas reveladoras en este sentido.

La UE llevaba adelante un programa de cooperacion con Haiti antes del golpe de Estado
que en ese pais resultd en el derrocamiento del Presidente Jean Bertran Aristide. Producido
el golpe se procedio a interrumpir la ayuda. De regreso Haiti a la vida democratica, la UE
se mostré lenta y reticente a reestablecer la ayuda durante un extenso periodo de tiempo.'®*
Bélgica por su parte puso fin a su cooperacion con Zaire tras una masacre de estudiantes en
la ciudad de Lumumbashi, pero nunca traslado los flujos que dejé de enviar a Zambia a
otros paises receptores de cooperacion internacional, sino que se limit6 a reducir su aporte a
la cooperacion internacional desde el 0.46% de su PNB en 1986 al 0.39% del mismo en
1992.

Condicionalidad economica, Condicionalidad poli-
tica, Condicionalidad comercial

Deciamos que la primer forma histérica que asumi6 la condicionalidad estaba vinculada a
aspectos econdmicos, agreguemos ahora que el llamado “ajuste estructural” reind en el
campo de las condicionalidades durante las décadas de los afios 1970 y 1980.

Esta Primer Generacion de condicionalidades imponia a los paises receptores de ayuda al
Desarrollo la reduccion del Estado, el ajuste de sus tasas de cambio, privatizaciones y libe-
ralizacion de los mercados, medidas todas consideradas pre requisitos de un crecimiento
econdémico, que a su vez era la via inica para lograr el Desarrollo.

' DACY, Douglas: Foreign aid, war and economic development: South Vietnam, 1955-1975. Cambridge, Cam-
bridge University Press. Citado en McKEOWN, Timothy: Aid Conditionality During and After the Cold War;
trabajo presentado en la Reunion Annual 2001 de la American Political Science Association, San Francisco,
Estados Unidos, 2001. Pagina 2.

'8 Vale aclarar que el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas impuso sanciones econémicas contra el
gobierno del General Cedras en ese pais ante el incumplimiento del compromiso de dejar voluntariamente el
poder, asumido en el Acuerdo de las Isla de los Gobernadores —Resoluciones 841 (1993); 872 (1993) y 917
(1994)-, pero el dia 29 de septiembre de 1994, mediante su resolucion 944 (1994) decidi6 levantar todas las san-
ciones impuestas a partir del dia siguiente al del regreso del Presidente Aristide a Haiti, lo que ocurrié finalmente
el dia 15 de octubre de ese mismo afio.
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Aqui aparece una peculiaridad: el principal impulsor de estas condicionalidades resultd ser
el Fondo Monetario Internacional, una institucién que no cuenta, en sus estatutos, con un
mandato de promocion del Desarrollo, quien fue acompafiado por el Banco Mundial, que si
cuenta con ese mandato.'®
En realidad, tanto una como otra institucion respondian a los lineamientos que imponia el go-
bierno de los Estados Unidos, que fue el actor principal en este proceso, aunque llevo adelante
su rol escudado en los mencionados organismos, y en gran medida también en la OCDE.
Dicen al respecto Tony German y Judith Randel:

“The less benign analysis is that at the heart of prescriptions based

upon the status quo, is a desire (led by the already wealthy, especially

large corporations) to bring every country into line with a globalised

market economy, regardless of the human cost, in order to maxi-

mise returns to the corporate sector.”*®® (el resaltado es propio)

Siguiendo esa linea de pensamiento, encontramos que actualmente la condicionalidad eco-
némica subsiste, pero sobre criterios algo diferentes: hoy el énfasis de los donantes esta
puesto en asegurar la apertura de los mercados de los paises receptores, su liberalizacion,
eficiencia y atractivo para la inversion privada, estariamos en consecuencia frente a lo que
definimos como condicionalidad comercial, una suerte de adaptacion del viejo modelo del
ajuste estructural a un mundo en el cual la logica bipolar ha desparecido, el liberalismo
econdmico se ha ensefioreado y los donantes cuentan con elementos mucho mas refinados
para hacer valer sus pretensiones.

A ello deben sumarse al menos dos indicadores importantes: por un lado, los ajustes exigi-
dos a los Estados con menores niveles de Desarrollo no fueron acompafiados por reformas
en el sistema financiero internacional que permitieran no solo una democratizacion de todo
el conjunto, sino incluso la maximizacion del provecho. Por otra parte, la experiencia mos-
tro el fracaso de la condicionalidad econémica para promover los resultados que auguraba.
LA qué se debio el fracaso?;qué era lo que habia fallado?

La respuesta no tardoé en llegar desde el propio campo de los donantes, y se planted de la
siguiente manera: no es posible el crecimiento econdémico en un entorno politico que no sea
propicio a tal fin.

Se iniciaba la Segunda Generacion de condicionalidades, centrada ahora en la gobernabili-
dad, buen gobierno o, utilizando el extendido término en inglés, governance.

No es casual que el condicionamiento politico de la ayuda apareciese con el final de la
guerra fria, cuando ya la economia comunista habia fracasado. Hasta entonces, el objetivo
primordial de toda la politica exterior de occidente, y de la politica de ayuda al desarrollo
como integrante de ella, era la de evitar la expansion del comunismo, y esa era la razon
politica tltima de cualquier condicionamiento politico de la ayuda al desarrollo.

Con la implosion de la Unidn Soviética, el centro de atencidn se desplazo hacia la extension
del conjunto de valores accidentales en todas direcciones.

La governance ocupara un lugar destacado, pero no podemos dejar de lado otros condiciona-
mientos que refuerzan esta idea, tales como la proteccion de los derechos humanos, la imple-
mentacion de politicas de genero o la defensa del sistema democratico de gobierno.

185 A esto aun podemos agregar que el FMI trabaja sobre problemas de balanza de pagos de los paises, los que son
fundamentalmente de corto y mediano plazo, mientras que la 16gica del desarrollo es necesariamente largoplacista.
Si el FMI es quien marca pautas en temas de Desarrollo definitivamente algo esta muy mal.

1 GERMAN, Tony y RANDEL, Judith: Reality of Aid: Some notes on conditionality and ownership; trabajo
presentado en la reunion del Reality of Aid International Authors Council, Costa Rica, septiembre de 2000.
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Estas condiciones pasaron a ocupar el lugar que anteriormente habia ocupado el ajuste
estructural, es decir el de pre requisitos para lograr el Desarrollo de los paises menos des-
arrollados.

Como puede verse, este trazo historico de las condicionalidades estd en completa sintonia
con la evolucion que hiciéramos en un capitulo anterior sobre la nocién del Derecho al
Desarrollo.

No obstante lo afirmado, los mismos donantes tienden a romper la regla con la que se mi-
den las condiciones que ellos mismos imponen.

De acuerdo a lo que venimos viendo, no cabrian dudas que los recursos de los paises apor-
tantes deberian estar dirigiéndose fundamentalmente hacia aquellos Estados en Desarrollo
que mas necesitan de la ayuda y que a la vez cuentan con politicas e instituciones fuertes,
pero ;es esto asi?

Veamos lo que nos muestra Dollar en una de las diapositivas que acompaiiaron la presenta-
cion de su trabajo Assessing Aid, What Works, What Doesn't and Why ante el Banco
Mundial en el afio 1998'".

En lo que a nosotros nos interesa, Dollar comienza por trazar un cuadrante que reflejamos
en el Grafico I, para responder a la pregunta sobre la existencia de paises que cumplan a la
vez los requisitos de implementar politicas sanas y estar necesitados de ayuda'**

Grafico 1: Ubicacion de los Estados segun la calidad de sus politicas y
sus niveles de pobreza. Cuadrante

Pobreza y politicas,
113 paises en desarrollo en 1996

Politicas inadecuadas Politicas adecuadas
Alto nivel de pobreza Alto nivel de pobreza
I |
]} \%
Politicas inadecuadas Politicas adecuadas
Bajo nivel de pobreza Bajo nivel de pobreza

' DOLLAR, David: Assessing Aid: What works, What Doesn’t, and Why, World Bank Policy Research Report,
New York, 1998. Existe version resumida en espafiol en el sitio web del Banco Mundial:
www.worldbank.org/research/aid/

'8 E1 autor utiliza en su trabajo una medicion sobre los niveles de pobreza, siendo la lucha contra este flagelo una
de las prioridades en materia de Desarrollo no vemos inconveniente alguno en identificar a los paises con mayores
niveles de pobreza con los que estamos denominando “mas necesitados de ayuda al Desarrollo”. Por otro lado
cabe mencionar que para definir que son “politicas adecuadas” Dollar se basa en los siguientes sustentos: estabili-
dad macroeconomica, apertura al comercio internacional, resguardo de los derechos de propiedad privada, ausen-
cia de corrupcion, good governance, respeto al estado de derecho y existencia de redes de seguridad social
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De poder ubicar paises en el cuadrante I, esos deberian ser los destinatarios principales de
la ayuda, segun las propias pautas impuestas por los donantes a través del condicionamiento
politico (también econdémico, segiin se desprende de los elementos tomados por Dollar para
definir qué es una politica adecuada). Antes de ver el grafico siguiente lo invitamos a
hacerse la siguiente pregunta: ;cree Ud. que podremos hallar paises que ocupen el cuadran-
te indicado?

Grafico 2: Ubicacion de los Estados segun la calidad de sus politicas y
sus niveles de pobreza. Ubicacion de Estados en el cuadrante
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113 paises en desarrollo en 1996
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Evidentemente si, y no s6lo hemos podido ubicar 32 Estados sobre un universo de 113, sino
que esos mismo Estados representan aproximadamente el 75% de los pobres del mundo, y
en todos ellos el indice de pobreza es superior al 50%. Entre los paises del cuadrante I se
encuentran India, Etiopia y Uganda.

Ubicados estos Estados, nuevamente los desafiamos a responder la siguiente pregunta:
(Cree Ud. que estos paises reciben mas ayuda exterior que los demas? Lo invitamos a ver el
tercero de los graficos, donde encontraremos la respuesta:



El Derecho al Desarrollo, la Cooperacién Internacional y la condicionalidad de la AOD 133

Grafico 3: Asignacion de ayuda exterior segun la calidad de la politica
de los receptores durante el afho 1996

La ayuda exterior disminuye gradualmente con la reforma. . .
cuando idealmente deberia aumentar

Asignacion eficaz
/ paraja reduccién de
/ \ / la pobreza
Asign'acién actual / \

//

Ayuda (porcentaje del PIB)

Politicas inadecuadas  Politicas mediocres Politicas adecuadas

Del Grafico 3 resulta que los donantes otorgaron en 1996 mas ayuda a paises con politicas
inadecuadas que a paises con politicas adecuadas, y queda de manifiesto la inadecuacion
entra la linea con forma de “U” invertida que refleja la realidad y la linea que dibuja el ideal
de asignacion eficaz de recursos para luchar contra la pobreza.

Finalmente, el ejemplo resulta aun mas claro si lo aplicamos a un pais en concreto, y €so es
lo que Dollar hace tomando como referencia Zambia, con el siguiente resultado
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Grafico 4: Zambia

Zambia: ayuda exterior y politicas
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Este grafico no sélo nos enseia la falta de coherencia entre lo que los donantes dicen y
hacen, sino que tiene como agregado adicional ser demostrativo del hecho de que la inyec-
cion de dinero no es por si misma capaz de generar reformas politicas. Este ultimo dato
resulta de suma importancia cuando estamos hablando de condicionar la AOD.

Siguiendo con Zambia, veamos cual ha sido su perfil dentro del Indice de Desarrollo
Humano durante los afios que refleja el grafico 3 y hasta la actualidad:

Cuadro 1: Evolucion del IDH de Zambia

Afo 1975 1980 1985 1990 1995 2000

IDH 0,449 0,463 0,480 0,468 0,432 0,433

Fuente: Indice de Desarrollo Humano 2002: Tendencias del Indice de Desarrollo Humano

Como vemos, la importante inyeccion de dinero hacia Zambia tampoco pudo lograr una
mejora en el IDH de ese pais, sino que por el contrario, la situaciéon en 1995 y en 2000 es
peor que la existente en 1975. Vemos que entre 1975 y 1985 hubo una mejoria en el IDH de
Zambia, que vuelve a precipitarse a partir de entonces, este descenso se ve acompafiado por
un importante aumento en la llegada de ayuda desde el exterior, reflejado en la tendencia
hacia la vertical ascendente de la linea que traza la relacion ayuda/PBI.

(Se debe esta relacion a que los Estados donantes hacen mayores aportes a aquellos paises
que estan en peores condiciones sin atender a ninguna otra variable? En ese caso ;qué espa-
cio ocupa la condicionalidad politica?
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““La falta de coordinacion, la precipitacion o el doble rasero han
hecho que la condicionalidad no escape a los efectos perversos que
acompafian en ocasiones la ayuda al desarrollo” % 1%

Condicionalidad de la AOD y Derecho Internacional

Referencia al principio de no intervencion

(Qué tiene para decirnos el derecho internacional respecto de la aplicacion de condicionali-
dades a la AOD?

Varios conceptos se entrecruzan en una respuesta a este interrogante.

Para comenzar podemos decir que, en principio, no hay obstaculo juridico alguno, mas bien
lo contrario, para que un pais cualquiera decida condicionar la entrega de AOD a que el
receptor de la misma refuerce su respeto por las instituciones democraticas, proteja los
derechos humanos basicos o el medio ambiente.

No obstante, una primer referencia necesaria que debemos hacer aqui nos remite a un prin-
cipio reconocido del derecho internacional, como lo es el de la no intervencion por un Esta-
do en los asuntos internos de otro, reflejado en cantidad de documentos internacionales
entre los que caben destacar las Resoluciones 2131 (XX) y 2625 (XXV) de la AG, pero
cuyos origenes se encuentran en el nacimiento mismo de la sociedad internacional com-
puesta de Estados nacionales, en su concepcion moderna, y es una consecuencia logica de
otro principio de gran arraigo como lo es el de la igualdad soberana de los Estados.

Sera sin embargo el derecho internacional americano donde este principio reciba mas tem-
pranos y mayores respaldos, e incluso su formulacion expresa a través de la Doctrina Mon-
roe, que si bien expresaba la posicion de la politica exterior de los EE.UU. y no tenia por
tanto valor legal, dejo en claro el progreso que estaba atravesando el principio de referen-
cia, siendo particularmente claro en un entorno regional, resumido en la frase caracteristica
de la doctrina: “América para los americanos”.

Afios después dos juristas argentinos, Carlos Calvo y Luis Drago, afinaban el principio.

La Doctrina Calvo se orientaba a la inclusion, en los tratados con potencias extranjeras, de
una clausula mediante la cual éstas, ante una controversia, hacian renuncia de recurrir a la
proteccion diplomatica y en cambio aceptaban recurrir a los tribunales locales.

La Doctrina Drago, reflejo de las acciones llevadas adelante por Gran Bretafia, Alemania e
Italia en territorio venezolano en 1902 originadas en el no pago de una deuda que este pais
mantenia con aquellos, hizo referencia a la prohibicion de las intervenciones armadas co-
ntra un Estado deudor generadas en el incumplimiento de sus obligaciones crediticias.
Donde encontr6 su respaldo final el principio de no intervencion fue en la Carta de las Na-
ciones Unidas, que al prohibir el recurso al uso a la amenaza del uso de la fuerza armada en
las relaciones internacionales dejé fuera de juego a la més violenta hipdtesis de interven-
cion de un Estado en asuntos de otro: la intervencion armada.

'8 LOPEZ MENDEZ, Irene y SOTILLO LORENZO, Jose Angel: “La condicionalidad politica y la ayuda al
desarrollo”, en La Condicionalidad en las Relaciones Internacionales: ¢sirve para la proteccion de los derechos
humanos?, ILSA, Santa Fé de Bogot4, Colombia, 1996. Pagina 116.

1% Puede verse en el Anexo una serie de cuadros sobre como gastan los mayores receptores de ayuda los fondos
que reciben asi como su compromiso con la proteccion del medio ambiente y los derechos humanos medidas a
través de su adhesion a los mas importantes acuerdos internacionales en la materia.
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No obstante, la propia Carta no recepta el principio de no intervencion (se limita, en su
articulo 2.7, a prohibir la intervencion de la Organizacién en asuntos que son esencialmente
jurisdiccion interna de los Estados).
En el ambito universal, el primer hito que debemos marcar al respecto es la Resolucion
2131 (XX) de la AG: Declaracion sobre la inadmisibilidad de la intervencion en los asuntos
domésticos de los Estados y la proteccion de su independencia y soberania, adoptada el 21
de diciembre de 1965 con una unica abstencion (Reino Unido) y sin votos en contra.

“era la primera vez en la historia de la ONU que se lograba -y con

tal respaldo- una formulacion general y particularmente vigorosa del

principio de no intervencion”™*
Avanzando con la evolucion de este principio en el marco de NN.UU., encontramos luego
la Resolucion 2625 (XXV): “Declaracion sobre los principios del derecho internacional
referentes a las relaciones de amistad y cooperacion entre los Estados de conformidad con
la Carta de las Naciones Unidas”, donde puede leerse:

“Ningun Estado o grupo de Estados tienen derecho de intervenir di-

recta o indirectamente, y sea cual fuere el motivo, en los asuntos in-

ternos o externos de cualquier otro. Por lo tanto, no solamente la in-

tervencion armada, sino también cualesquiera otras formas de ame-

naza o de ingerencia atentatorias de la personalidad del Estado, o de

los elementos politicos, econdmicos y culturales que lo constituyen,

son violaciones del derecho internacional.”;

para afirmar luego que
“Ningun Estado puede aplicar o fomentar el uso de medidas econ6-
micas, politicas o de cualquier otra indole para coaccionar a otro
Estado a fin de lograr que subordine el ejercicio de sus derechos
soberanos y obtener de él ventajas de cualquier orden...”
En el caso de las Actividades militares y paramilitares en y contra Nicaragua (Nicaragua

contra EE.UU.) la ClJ, delimitando los elementos constitutivos de la intervencion prohibi-
da, afirmo:

““La intervencion prohibida debe, pues, recaer sobre materias res-

pecto de las cuales el principio de soberania de los Estados permi-

te a cada uno de ellos decidir libremente. Ello ocurre con la elec-

cion del sistema politico, economico, social y cultural y con la formu-

lacién de la politica exterior. La intervencidn es ilicita cuando utiliza

medios de coercidn respecto a esas elecciones, que deben permane-

cer libres* (el resaltado es propio)
Debemos observar ahora que este principio estd siendo sacudido por un fuerte viento pro-
veniente de los nuevos desarrollos del derecho internacional. Nos referimos a lo que ac-
tualmente se conoce como derecho, incluso denominado deber por parte de la doctrina, de
injerencia humanitaria.
En su mérito, la comunidad internacional e incluso los Estados en forma conjunta o particu-
lar, pueden (deben) intervenir ante el caso de que se estén produciendo violaciones masivas

I REMIRO BROTONS, Antonio: Derecho Internacional, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia S.A.U., Ma-
drid, Espaiia, 1997. Pagina 89.
192 C1J, Recueil, 1986. Pagina 108.
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y sistematicas de los derechos humanos dentro de las fronteras de otro Estado. Esta via no
incluye la posibilidad de que los paises que intervienen para detener la situacion de viola-
cion de los derechos humanos basicos puedan recurrir al uso de la fuerza, el que queda
siempre reservado al CS.'”
Las bases de este nuevo derecho o deber de injerencia se encuentran en la idea de que los
derechos humanos y su defensa no son una cuestion nacional, sino que atafie a la comuni-
dad internacional mas alla de los limites geograficos que imponen las fronteras.
Una situacion similar se plantea en torno a la posibilidad de una “injerencia democratica”’,
que en forma similar a la anterior, y con iguales limites, permitiria a los Estados injerirse en
los asuntos internos de otros cuando se esté frente a una interrupcion del orden democrati-
co. En este caso, el principio que aparece dando sustento a la injerencia no es ya la protec-
cion universal de los derechos humanos sino el de autodeterminacion de los pueblos, tam-
bién de larga data y afirmado en la Resolucion 2625 (XXV)."*
Esta posibilidad es, no obstante, mucho mas discutida que la de una injerencia humanitaria.
Concordamos en este sentido con las afirmacion del Dr. Tempesta:

“(el principio de intervencion democratica) ...tiene un caracter con-

vencional y hasta consuetudinario en Europa y América, en base a

muchos tratados, practicas y declaraciones que lo asumen como un

recurso legitimo. En cambio, en el plano de la costumbre general (...)

el principio de intervencién democratica debera superar todavia

otras dificiles pruebas para alcanzar ese status™®
En segundo lugar, el principio de no intervencion sufre una fuerte critica debido a la discre-
cionalidad con que lo han aplicado las grandes potencias, reacias a relegar sus propios in-
tereses a los dictados del derecho internacional, el Profesor Pastor Ridruejo lo dice con sana
ironia:

““La historia de los ultimos lustros demuestra, en efecto, que las su-

perpotencias han clasificado las intervenciones en dos modalidades:

legitimas e ilegitimas. Legitimas eran las propias (...) ilegitimas eran

las de la potencia antagonica.”
Y agrega

“(estamos) ante un principio tan solemnemente afirmado como conti-

nuamente manipulado cuando no flagrantemente violado, bien enten-

dido que el sentido de las violaciones es por lo comun unidireccional:

Estados poderosos en detrimento de Estados con menos poder”

192 En consecuencia la intervenciéon armada no amparada en las normas del Capitulo VII de la Carta de las Nacio-
nes Unidas es siempre contraria a derecho

1 Esta modalidad de injerencia acaba de recibir un fuerte espaldarazo en el 4mbito americano con la aprobacién,
el 11 de septiembre de 2001, de la Carta Democratica Interamericana, que en su articulo 19 afirma: “Basado en los
principios de la Carta de la OEA y con sujecion a sus normas, y en concordancia con la clausula democratica
contenida en la Declaracion de la ciudad de Quebec, la ruptura del orden democratico o una alteracion del orden
constitucional que afecte gravemente el orden democratico en un Estado Miembro constituye, mientras persista,
un obstaculo insuperable para la participacion de su gobierno en las sesiones de la Asamblea General, de la
Reunion de Consulta, de los Consejos de la Organizacion y de las conferencias especializadas, de las comisiones,
grupos de trabajo y deméas 6rganos de la Organizacion.” (el resaltado es propio).

S TEMPESTA, Guillermo: “Nuevas avenidas al principio de no intervencion: la injerencia humanitaria y la
intervencion democrética —Perspectivas desde el derecho internacional”, en Revista Relaciones Internacionales,
numero 16, afio 9, diciembre — mayo de 1999, Instituto de Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional
de La Plata, Argentina. Pagina 154.
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para completar finalmente
““Los intereses politicos de los grandes han pasado realmente por en-
cima de la aplicacion del principio”*®

Estas “grietas” al principio de no intervencion no mellan en absoluto su valor juridico,
respaldado esencialmente en su valor de servir de freno a las pretensiones y poderes de los
Estados poderosos a favor de los mas débiles, no obstante el doble rasero y la parcialidad
con que se ha aplicado. Es quizas por este valor que ha sido justamente la AG, el 6rgano
universal mas democratico de la comunidad internacional, quien mas ha defendido este
principio, y lo ha hecho de manera constante a lo largo de toda su existencia.

Principio de no intervencion y condicionalidad de la AOD
En vista del valor y extension que someramente hemos dado al principio de no interven-
cion, ;podria considerarse que la aplicacion de condicionalidades al otorgamiento de AOD
es contraria al mismo?

El derecho internacional no contiene normas imperativas que obliguen al otorgamiento de
AOD', de lo que parece resultar que su no otorgamiento, suspensiéon o disminucion no
pueden configurar, en ningin supuesto (tampoco cuando son originadas en incumplimiento
de condiciones adosadas al otorgamiento de la misma), un comportamiento ilicito.
Pero si como vimos la Resolucion 2625 (XXV) de la AG menciona la prohibicion a los
Estados de aplicar mediadas economicas, politicas u otras que tengan por objeto coaccionar
a otro para lograr que subordine el ejercicio de sus derechos soberanos y obtener de él ven-
tajas de cualquier tipo, ;no puede acaso interpretarse que la aplicacion de condicionalidades
a la AOD violenta este principio?

Este tema fue especialmente abordado en la Resolucion 36/103 de la AG del 9 de diciembre
de 1981 que lleva por titulo “Declaracion sobre la inadmisibilidad de intervenciéon y de la
ingerencia en los asuntos internos de los Estados”, en la cual se establece que a consecuen-
cia del principio de no intervencion pesa sobre los Estados la obligaciéon de no utilizar los
programas de ayuda econdmica para impedir que un Estado pueda determinar en libertad el
curso de su desarrollo politico, econdmico y social. Lamentablemente esta Resolucion no
alcanzo consenso y fue votada en contra por los paises desarrollados.'®
La CIJ también tuvo la posibilidad de expedirse a este respecto en el caso de las Activida-
des Militares y Paramilitares en y contra Nicaragua. En su pronunciamiento la Corte consi-
der6 que la suspension de las relaciones economicas de privilegio que mantenian los
EE.UU. con Nicaragua no configuraba intervenciéon por parte del primer Estado en los
asuntos internos del segundo. Dijo la C1J que no le era posible considerar que la retirada de
la ayuda estadounidense, entre varias medidas econdmicas cuestionadas, pudiera conside-
rarse violatoria al principio de no intervencion.
Esto nos deja frente a un interrogante palmariamente planteado por Remiro Brotons:

1% PASTOR RIDRUEJO, José A.: Curso de Derecho Internacional Piiblico y Organizaciones Internacionales,
sexta edicion, Tecnos, Madrid, Espafia, 1996. Pagina 305.

7 Vimos en capitulos anteriores que existen compromisos de diversa indole, pero ninguno de ellos con fuerza de
obligatoriedad imperativa.

198 Votaron en contra de la aprobacion de esta Resolucion: Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Fran-
cia, Republica Federal de Alemania, Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Japon, Luxemburgo, Paises Bajos, Nueva
Zelanda, Noruega, Portugal, Espaiia, Suecia, Reino Unido, Estados Unidos y Venezuela. Se abstuvieron El Salva-
dor, Finlandia, Grecia, Guatemala, Swazilandia y Turquia.
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“¢donde trazar la raya entre una influencia permitida y una inter-
vencion prohibida, cuando esta no se plasma en el recurso a la fuer-
za armada?”**®

El mismo autor ensaya una respuesta:
“El sutil juego de la persuasion diplomatica y la habil gestion de sus
recursos por un Estado en una negociacion se transforman de in-
fluencia en injerencia cuando la accion es afectada por un elemento
subjetivo, intencional, dificilmente aprensible. Un propdsito determi-
nado, el de coaccionar, el de actuar por via de autoridad para forzar
a un Estado a bailar al son que otro le marca, es el que convierte en
actos de intervencion la adopcidn y aplicacion de determinadas me-
didas politicas y econdémicas que forman parte del acervo de compe-
tencias discrecionales de los Estados.

La prueba del animus de coercion puede ser diabdlica...

El elemento coactivo ocupara, en consecuencia, un lugar destacado.
En un analisis similar, hallamos que el Profesor Forcada Barona, recordando que los ele-
mentos constitutivos de la intervencion prohibida son la coaccioén y la intromision en la
esfera de las competencias soberanas de un Estado, llega a la siguiente conclusion:
“...aun existiendo una norma internacional que provocara la trasla-
cién de una materia fuera del &mbito del dominio reservado, ciertos
comportamientos seguirian estando prohibidos en virtud del princi-
pio de no intervencion debido a su carécter coactivo.”?*

Volviendo entonces a nuestra pregunta sobre la posibilidad de que la aplicacion de condi-
cionalidades a la AOD violente el principio de no intervencion debemos decir que la exis-
tencia del elemento coactivo que hallamos al definir la condicionalidad deja una importante
avenida de entrada a cuestionar su utilizaciéon en tanto que podria constituir una interven-
cion prohibida por el derecho internacional.

Siguiendo nuevamente a Forcada Barona, consideramos debe hacerse aqui una primera
distincion entre la aplicacion de condicionalidades econdmicas y politicas.

En el primer caso, atin debemos diferenciar entre aquellas condiciones impuestas por orga-
nismos internacionales y las impuestas por fuera de ellos. Para el caso del condicionamien-
to econdmico de la ayuda recibida a través de organismos financieros, y haciendo una vez
mas la salvedad de que el FMI no es, en sentido estricto, una institucion cuyo objetivo sea
la promocion del Desarrollo, al prestar los Estados miembros de las IFIs su consentimiento
a los tratados que les dan origen, asumen la posibilidad de que se les exija el seguimiento
de ciertas pautas y comportamientos que sean decididos por la instituciéon. Para decirlo
claramente, en este supuesto los Estados han prestado su consentimiento previo a la impo-
sicién de condiciones para la ayuda, y en consecuencia es dificil ver aqui un supuesto de
violacion al principio de no intervencion.

33200

19 REMIRO BROTONS, Antonio: Derecho Internacional, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia S.A.U., Ma-
drid, Espaifia, 1997. Pagina 91.

20 REMIRO BROTONS, Antonio: Derecho Internacional, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia S.A.U., Ma-
drid, Espaiia, 1997. Pagina 91.

2! FORCADA BARONA, Ignacio: El condicionamiento politico y econémico de la Ayuda Oficial al Desarrollo,
Céamara Oficial de Comercio e Industria de Albacete, Valencia, Espafia, 1996. Pagina 173.
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No obstante lo afirmado, consideramos que es este un campo en el que atin no se ha desarrollado
lo suficiente el estudio de la influencia de las desigualdades de hecho sobre la capacidad nego-
ciadora de una Estado frente a los organismos internacionales de crédito, y en consecuencia no
se ha producido una necesaria innovacion juridica en el plano internacional.
Asi como existen diversos reconocimientos juridicos de desigualdades facticas, algunas de
ellas vinculadas directamente al campo del Desarrollo tal como la desigualdad compensa-
dora que otorga ciertas ventajas a los paises en desarrollo dentro del ambito de la OMC, no
existe un reconocimiento juridico a la falta de capacidad para imponer sus puntos de vista
en una negociacion que sufren los paises que mas necesitan de la ayuda econdomica exterior
al momento de negociar acuerdos vinculados a la misma. El principio de la igualdad sobe-
rana de los Estados juega aqui un papel fundamental, y se aplica aun hoy sin muchas dife-
rencias respecto de su aplicacion dentro del modelo clasico del derecho internacional.

“Un afio antes de que en el Congreso de Viena (1815) se proclamara

la igualdad de todos los Estados, las grandes potencias de la época

(Austria, Francia, Gran Bretafia, Prusia y Rusia) se habian concedi-

do a si mismas, en secreto, el derecho de regular el futuro de Europa

e hicieron y deshicieron en el viejo continente a su conveniencia du-

rante todo el Siglo X1X. Hoy parecen reemerger estas formas de co-

optacion (¢ qué otra cosa, si no, es el llamado G-7, que relne infor-

malmente a los paises capitalistas mas desarrollados?)’"?*2

Respecto de la condicionalidad politica el principio de no intervencion se presenta en mu-
chas circunstancias como claramente vulnerado. Un clasico ejemplo de esto se da en las
condiciones por las cuales se liga una determinada ayuda al comportamiento de un Estado
dentro de un OI.
Hasta aqui nos hemos referido a la relacion existente entre el condicionamiento de la AOD
y el principio de no intervencidén. Pero es necesario ahora hacerse una nueva pregunta:
(puede ser idéntica la aproximacion al fenomeno de condicionar la AOD cuando este con-
dicionamiento se utiliza para lograr que el pais receptor de la ayuda se comporte conforme
al derecho internacional que cuando se utiliza para forzarlo a un comportamiento que el
derecho internacional no prescribe?
Entendemos que no, cuando se trata de la hipdtesis de utilizacion de la condicionalidad de
la AOD para lograr que un Estado cumpla con normas imperativas de derecho internacio-
nal, el principio de no intervencion pasa a un segundo plano.
Si la aplicaciéon de condicionalidades persigue el acatamiento de normas de derecho inter-
nacional, ya sean estas de origen consuetudinario o convencional, debe considerarse en
primer término la posibilidad de que la retirada, disminucién o suspension de la ayuda
actuen como contramedidas o retorsiones.
No obstante deben tenerse atn en consideracion algunos puntos que ya hemos mencionado:
1- la prohibicién absoluta del recurso a la fuerza armada o a la amenaza del uso de la
misma;
2- la existencia de desigualdades reales entre quien impone las condiciones y quien
las debe cumplir;
3- los sujetos que efectivamente se veran perjudicados por la medida (como ya diji-
mos, normalmente lo seran los mas débiles dentro de una sociedad).

202 REMIRO BROTONS, Antonio: Derecho Internacional, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia S.A.U., Ma-
drid, Espaiia, 1997. Pagina 95.
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A estos requisitos deben sumarse todos aquellos que hacen a la legitimidad de la aplicacion
de contramedidas y retorsiones.*”

El Desarrollo como derecho humano, la indivisibili-
dad de los derechos humanos y la condicionalidad:
las relaciones entre tres suelen ser complicadas...

Ya hemos trabajado en el primer capitulo la nocion del derecho al Desarrollo como derecho
humano, por lo cual nos limitaremos aqui a observar una especial consecuencia que se
deriva de esta relacion de inclusion del primero como parte integrante del conjunto de los
derechos fundamentales de la persona.

Una afirmacioén que no por simple deja de ser cierta es la siguiente: si existe consenso en la
comunidad internacional en entender que los derechos humanos son indivisibles, asunto que
ya hemos tratado en este trabajo, y si el derecho al Desarrollo es efectivamente un derecho
humano, la consecuencia inmediata serd que no existe posibilidad de condicionar la ayuda al
Desarrollo al cumplimiento de otros derechos, ni siquiera de otros derechos humanos.
Comencemos por ver el articulo 28 de la DUDH:

“Toda persona tiene derecho a que se establezca un orden social e
internacional en el que los derechos y libertades proclamados en esta
Declaracion se hagan plenamente efectivos™.
Si bien este articulo es claro en si mismo y no exige mayores explicaciones, entendemos
que el siguiente parrafo puede entenderse como un desarrollo de su contenido:
“La erradicacién de la pobreza constituye una tarea importante de
los derechos humanos en el siglo XXI. Un nivel decente de vida, nu-
tricion suficiente, atencion de salud, educacidn, trabajo decente y
proteccion contra las calamidades no son simplemente metas del de-
sarrollo, son también derechos humanos.”?*

Por su parte, la Declaracion de Viena de 1993°* dice en su punto 1.5:
“Todos los derechos humanos son universales, indivisibles e interde-
pendientes y estan relacionados entre si. La comunidad internacional
debe tratar los derechos humanos en forma global y de manera justa
y equitativa, en pie de igualdad y dandoles a todos el mismo peso.
Debe tenerse en cuenta la importancia de las particularidades nacio-
nalesy regionales”

y agrega:
en el punto 1.8

203 Para profundizar sobre este aspecto recomendamos el trabajo de Ignacio FORCADA BARONA: El condicio-
namiento politico y econdémico de la Ayuda Oficial al Desarrollo, Camara Oficial de Comercio ¢ Industria de
Albacete, Valencia, Espana, 1996.

204 PNUD. Indice de Desarrollo Humanos 2000, Tercer Mundo Editores, Nueva York, Estados Unidos, 2000.
Pégina 8.

25 Documento surgido de la Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos organizada por las Naciones Unidas
en Viena, Austria, del 14 al 25 de junio de 1993. Puede consultarse el texto completo en: Conferencia Mundial
sobre Derechos Humanos: el debate sobre derechos humanos en las relaciones internacionales contemporaneas,
Instituto de Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de La Plata, 2da. Edicion, septiembre de 1995.
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““La democracia, el desarrollo y el respeto de los derechos humanos
y de las libertades fundamentales son conceptos interdependientes
que se refuerzan mutuamente (...) En este contexto, la promocion y
proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamenta-
les en los planos nacional e internacional deben ser universales y lle-
varse a cabo de modo incondicional® (el destacado es propio)

en el punto 1.10
*““La conferencia Mundial de Derechos Humanos reafirma el derecho
al desarrollo (...) como derecho universal e inalienable y como parte
integrante de los derechos humanos fundamentales™

Sistematizando esta informacion en cuanto a nuestro foco de atencion, es decir la aplicacion

de condicionalidades a la AOD, encontramos que
“Derechos civiles y politicos, econdmicos, sociales y culturales y los
mas controvertidos derechos de solidaridad —derechos humanos de
primera, segunda y tercera generacion, segln se dice- estan unidos
por vinculos indisolubles que dan forma a un conjunto indivisible e
interdependiente”” 2%

Y aun mas
“las distintas categorias de derechos humanos forman un conjunto
compacto y homogéneo y (...) cualquier intento por mejorarlos a ni-
vel mundial requiere la cooperacion al desarrollo de los pueblos me-
nos favorecidos” 2%’

En consecuencia, entendemos que condicionar la AOD significa poner condiciones en la
lucha por un mundo donde el respeto a los derechos humanos sea una realidad universal.
Somos concientes de que esta afirmacion es controversial, y que su aceptacion tal y como
esta planteada haria que cualquier atisbo de condicionalidad se convirtiera automaticamente
en ilegitimo, incluso aquella condicionalidad a la que sélo hicimos mencidn y que apunta a
fortalecer el cumplimiento por parte de los Estados receptores de la misma de obligaciones
que le vienen impuestas por el derecho internacional, y la condicionalidad econémica, atin
cuando esta tuviese origen en IFIs cuyos estatutos contemplaran esa posibilidad y que
hubiesen sido aceptados y asumidos por los receptores en su camino para convertirse en
miembros de la institucion financiera de que se trate.

Pero aun a riesgo de extralimitarnos, creemos que vale la pena dejar aqui planteado este
asunto ya que entendemos no tiene el valor de mera disquisicion tedrica, sino que llegado el
momento de su discusion practica puede tener importantes consecuencias en la forma, can-
tidad y calidad de la AOD.

Desde ya que esta concepcion debera atravesar importantes obstaculos, no somos ciegos a
que el argumento de la indivisibilidad de los derechos humanos y la concepcion del derecho
al Desarrollo como uno de ellos puede ser, como contracara, un argumento a favor de la
utilizacion de condicionalidades negativas, en el caso de que estas se vinculasen con la
proteccion de los derechos humanos por parte del Estado receptor de ayuda, afirmando el

2% REMIRO BROTONS, Antonio: Derecho Internacional, McGraw-Hill/Interamericana de Espafia S.A.U., Ma-
drid, Espaiia, 1997. P4gina 1023.

27 PASTOR RIDRUEJO, José A.: Curso de Derecho Internacional Publico y Organizaciones Internacionales,
sexta edicion, Tecnos, Madrid, Espafia, 1996. Pagina 250.



El Derecho al Desarrollo, la Cooperacién Internacional y la condicionalidad de la AOD 143

donante que es vacuo contribuir al derecho humano al Desarrollo de las personas que habi-
tan en un Estado si este a su vez no “pone de su parte” en la proteccion de otros de esos
derechos, tan importantes como el que estd en discusion.

Por otra parte, entendemos que esta manera de entender la relacion entre derechos huma-
nos, desarrollo y condicionalidad de la AOD puede ser un fuerte motor para la aplicacion
de condicionalidades positivas, que sirvieran de incentivo capaz de crear un circulo virtuoso
de proteccion del conjunto de los derechos humanos.

Una vision factica: Condicionalidad y FMI

Dijimos a lo largo del trabajo que el FMI no es una institucion entre cuyos objetivos explici-
tos se encuentre la promocion del desarrollo. Por més que esto sea cierto y se vea reforzado si
tomamos en consideracion que durante la Conferencia de Bretton Woods India y Australia
propusieron la inclusion de un objetivo en ese sentido dentro del Estatuto del Fondo y su
propuesta fue rechazada, elegimos utilizar esta IFI como ejemplo de la manera en que opera la
condicionalidad debido fundamentalmente a que es el FMI quien viene marcando pautas en la
materia, las que luego son seguidas por los Estados y por otros OI.
A ello se agrega que el Fondo atraviesa un interesante proceso de revision de su politica de
condicionalidad. Sobre este particular, el ECOSOC en su Informe a la AG correspondiente
al afio 2001 decia:

“53. Con respecto a las reformas en curso de las instituciones de

Bretton Woods, varios ministros acogieron con satisfaccion el exa-

men de la condicionalidad del FMI iniciado por su Director Gerente,

con miras a mejorar su orientacion, hacerlo méas efectivo y menos in-

discreto”?%®

Para entender a qué reformas se estd haciendo referencia es conveniente primero revisar
algunos conceptos.
En primer término, la condicionalidad del FMI persigue un objetivo claro, como lo es el
conseguir que los tomadores de sus préstamos adopten una serie de politicas que la institu-
cioén considera apropiadas para resolver sus problemas econdémicos, atendiendo especial-
mente a la variable constituida por su balanza exterior.
En segundo lugar el FMI no siempre ha tenido como su principal clientela a los paises me-
nos desarrollados, muy por el contrario:
“The Fund had been conceived as an institution to which any of its
members could be expected to turn for temporary financing when faced
with balance-of-payments difficulties. The main industrial countries
accounted for over half of the use of Fund resources in the first two
decades (...)But more recently, with the ample availability of credit
from the world's capital markets, as well as credits from Brussels to the
members of the European Community, the industrial countries have no
longer felt the need to seek Fund credit even when their payments were
in difficulties and their policies far from exemplary. By contrast, and
especially since the onset of the debt crisis in 1982, many developing

28 Asamblea General de las Naciones Unidas, A/56/3 del 26 de septiembre de 2001
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countries have found the Fund as their main source of balance of
payments credit.”?* (el resaltado es propio)
En tercer lugar nos parece ilustrativa la alocucion de Michel Camdessus, por entonces Di-
rector Gerente del Fondo, quien afirmaba al correr el afio 1990:
"Our prime objective is growth. In my view, there is no longer any
ambiguity about this. It is toward growth that our programs and their
conditionality are aimed.”*'
De estas palabras, sumadas a la conciencia de que el FMI era ya para mediados de la década
de 1980 (y muy fuertemente al inicio de la de los afios 1990) fuente de recursos esencialmente
de los paises de menor desarrollo y al mencionado objetivo particular de la condicionalidad en
esta institucion, hallamos logico que la politica de condicionalidades del FMI se haya vuelto
cada vez mas “intrusiva’ en los asuntos de los Estados receptores de sus préstamos.
No debe extrafiarnos en consecuencia el siguiente cuadro, calculado sobre un universo de
32 créditos otorgados por el FMI entre 1993 y 1999 y referido a condiciones aplicadas a
programas de ajuste estructural.”!!

Distribution of Structural Conditions in Fund-Supported Programs:
Transition Economies
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Fuente: Structural conditionality: How Much Is Too Much?*'?

2 POLAK, J y REISEN, H. "The Changing Nature of IMF Conditionality", OCDE Tech-
nical Paper No. 41, agosto de 1991. Pagina 1. El trabajo completo puede verse en la el sitio
de internet de la OCDE, en la siguiente direccion:
http://www1.oecd.org/dev/PUBLICATION/tp/tp41.pdf

219 Citado por POLAK, J y REISEN, H. "The Changing Nature of IMF Conditionality", OCDE Technical Paper
No. 41, agosto de 1991. Pagina 30. El trabajo completo puede verse en la el sitio de internet de la OCDE, en la
siguiente direccion: http://www1.oecd.org/dev/PUBLICATION/tp/tp41.pdf

21120 créditos puente y 12 acuerdos extendidos de préstamos
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Vemos aqui que las condiciones se aplican sobre areas muy diferentes.

La politica de condicionalidad del FMI estaba delineada en un documento por el cual se
establecian sus lineas generales, el cual habia sido adoptado mediante la Decisién No.
6056-(79/38) del 2 de marzo de 1979, que no se correspondia con el actual escenario inter-
nacional, y cuya idea central giraba en torno a que la mayor parte del financiamiento del
FMI debia estar sujeto a la condicion de que el pais receptor del crédito adopte reformas de
politica econdmica que le permitan hacer frente a las dificultades de balanza de pagos que
habian originado la solicitud de respaldo del FMI, para de esa manera superar el mal trance
y conseguir la capacidad de pago del propio crédito.

No es el objetivo de este trabajo analizar el éxito de esta politica. Lo importante para noso-
tros es que surge desde el propio FMI la necesidad de replantear la misma, proceso que en
el 2001 ocupo un lugar destacado en la agenda de la institucion, como lo afirma el propio
Informe Anual 2001 del Fondo:

“En el ejercicio 2001, el FMI adopt6é medidas para actualizar la po-
litica de crédito de la institucion y reexaminar la condicionalidad.
Concretamente, se procuré:

(..)
« Racionalizar la politica de condicionalidad para que sea mas eficaz
y fomentar la adopcion de programas respaldados por el FMI con los
cuales puedan identificarse plenamente los paises.” ?**
Efectivamente, el FMI comienza por defender la condicionalidad de sus préstamos afir-
mando que
“La condicionalidad tiene por objeto brindar al pais la seguridad de
gue seguira beneficiandose del respaldo financiero del FMI siempre
que aplique las medidas de politica o logre los resultados previstos
en el programa. Al mismo tiempo, la condicionalidad salvaguarda el
caracter rotatorio de los recursos del FMI dado que se otorga finan-
ciamiento Unicamente si el pais en cuestién se compromete a llevar a
cabo reformas de politica econémica que, al mejorar su situacién de
balanza de pagos, le permitiran rembolsar los recursos al FMI.”
para agregar a renglon seguido:
“Hasta los afios ochenta, las condiciones de politica econémica
guardaban relacién principalmente con las variables macroeconémi-
cas, pero desde finales de los afios ochenta, comenzé a ampliarse
considerablemente el alcance de la condicionalidad.

(...)La ampliacién de la condicionalidad ha planteado la inquietud de
que la aplicacion de condiciones demasiado amplias y detalladas im-
pida que un pais se identifique con el programa de politica econdmi-

212 GOLDSTEIN, M. IMF Structural conditionality: How Much Is Too Much?, Dennis Weatherstone Senior
Fellow, Institute for International Economics, Revision of paper presented at NBER Conference on “Economic
and Financial Crises in Emerging Market Economies”, Woodstock, Estados Unidos, octubre de 2000

13 FMI. Informe Anual 2001. Capitulo 4: Politica de crédito y condicionalidad, Washington D.C., Estados Unidos.
Pagina 43.

214 FMI. Informe Anual 2001. Capitulo 4: Politica de crédito y condicionalidad, Washington D.C., Estados Unidos.
Pagina 48.
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ca, elemento fundamental para el éxito del programa. Ademas, una
condicionalidad extensiva podria debilitar la capacidad administra-
tiva del pais, socavando asi la aplicacion de las medidas verdadera-
mente esenciales. Por estas razones, el director gerente del FMI se-
fialé que consideraba prioritario racionalizar la condicionalidad del
FMI y afinar sus objetivos.” 2

Sobre esta idea, en septiembre de 2001 el Director Gerente de Fondo, Horst Kohler, dio a cono-
cer una “Nota preliminar de orientacion: Racionalizacion de la condicionalidad estructural de los
programas respaldados por el FMI”, en la que se establecian directrices generales.

Esas directrices fueron analizadas por el Directorio General en marzo de 2001. En esa ins-
tancia, si bien hubo consenso entre los Directores Ejecutivos sobre la necesidad de mante-
ner la condicionalidad, alguno de ellos consideraron que la aplicacion de cierto grado de
condicionalidad fuera de los &mbitos que conforman el nucleo de atribuciones de la institu-
cion generaba en ellos la idea de que posiblemente el FMI estuviera sobrepasando los limi-
tes de sus atribuciones y competencias, y se mostraron preocupados por el hecho de que los
programas respaldados por el FMI pudieran interrumpir el proceso de adopcion de decisio-
nes a escala nacional, y no midan correctamente la capacidad de las autoridades locales
para lograr el respaldo del publico a las medidas que se prevén, ni la existencia de la capa-
cidad de administracion que, a nivel local, su implementacion requiere.

La meta final a la que apuntaba todo este proceso de revision de las politicas de condicionalidad
era la de lograr que las directrices del FMI sobre condicionalidad se adapten al contexto actual,
lo que significaba a su vez atender a la necesidad de racionalizar la condicionalidad.

Pero veamos cudles eran las lineas de orientacion presentadas por Kohler en su Nota
preliminar:

e Los programas del FMI que se formulen de ahora en mas atenderan al supuesto
de que la condicionalidad estructural se limitara a un conjunto basico de medi-
das esenciales y relevantes desde el punto de vista macroecondémico, ubicadas
dentro del nucleo central de atribuciones basicas del FMI*'¢;

e El Fondo puede seguir brindando asesoramiento en una gama mas amplia de re-
formas estructurales, pero éstas no formaran parte, en general, de la condiciona-
lidad;

e Las medidas de politica econémica que las autoridades se comprometen a apli-
car en la esfera estructural se definen en una carta de intencion del pais miembro
o en un memorando de politica econdmica y financiera. Se plantea que los me-
morandos comprenden matrices amplias y detalladas de politica econéomica y
que la condicionalidad resulta entonces intrusiva. Estas matrices detalladas de-
berian evitarse excepto que las autoridades las consideran necesarias para expre-
sar su compromiso con las medidas de politica econdmica, o si el personal las
precisa para llevar a cabo el seguimiento de la ejecucion de politicas;

e La condicionalidad del Fondo abarcara, en general, las reformas estructurales que
sean vitales para lograr los objetivos macroeconémicos de los programas, por lo
cual convendria establecer una diferencia entre las reformas que son esenciales o

215 EMI. Informe Anual 2001. Capitulo 4: Politica de crédito y condicionalidad, Washington D.C., Estados Unidos.
Pagina 48.

216 Los ambitos que se sitian dentro de las atribuciones basicas del FMI, segiin lo aclara la Nota Preliminar, son: la
estabilizacién macroecondmica, las politicas cambiaria, fiscal y monetaria, incluidos los regimenes institucionales
que los sustentan y las medidas estructurales vinculadas estrechamente a estos ambitos, y las cuestiones relaciona-
das con el sector financiero, incluido ¢l funcionamiento de los mercados financieros nacionales e internacionales.
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vitales para los objetivos macroecondmicos de los programas y las reformas que
son relevantes desde el punto de vista macroeconémico sin tener el mismo grado
de importancia. Una forma de establecer esta diferencia es plantear la pregunta so-
bre qué ocurriria en el caso en que las reformas en cuestion no se llevaran a cabo.
Si esto no pusiera gravemente en peligro los objetivos macroeconémicos del pro-
grama en cuestion, las reformas podran ser relevantes desde el punto de vista ma-
croeconomico, pero probablemente no sean vitales;

e Si algunas reformas estructurales son vitales para el éxito de los programas, pero
se sittian en esferas fuera de las atribuciones basicas del FMI, éste tendra que so-
licitar asistencia al Banco Mundial o a otra institucion a efectos de elaboracion y
seguimiento de las medidas de reforma. En estos casos, el FMI seguira incorpo-
rando estas medidas en su propia condicionalidad y determinando si su ejecu-
cion es adecuada sobre la base de las evaluaciones realizadas por la institucion
pertinente;

e Las reformas estructurales que son relevantes, pero no vitales, para lograr los
objetivos macroecondmicos de los programas y se sitian en esferas dentro de las
atribuciones basicas del FMI podrian estar sujetas a condicionalidad, no obstante
lo cual se partira del supuesto de que en estos casos no se utilizaran criterios es-
tructurales de ejecucion, y que las medidas previas o los parametros estructura-
les se utilizaran con moderacion y estaran justificados;

e Si se considera que las reformas estructurales tienen relevancia macroeconomi-
ca, pero no son vitales ni se sitian dentro de las atribuciones basicas del FMI, no
se aplicara, en general, la condicionalidad del FMI;

e Las directrices generales descritas se centran en los compromisos de politica
economica frente al FMI en el area estructural que estan sujetos a seguimiento
en el marco de los programas.

Esta directrices estan presentes en el nuevo documento sobre Lineas Generales sobre Con-
dicionalidad, preparado entre otros por el Departamento de Asuntos Legales y el de Politi-
cas de Desarrollo del FMI, del 25 de septiembre de 2002, que reemplaza a aquél adoptado
hace ya mas de veinte afios.?"’
Evidentemente no podemos evaluar todavia cual sera el resultado de la nueva politica de
condicionalidad que se propone dentro del FMI, si es que resulta en algin cambio, aunque
coincidimos con la afirmacion realizada por el Grupo de los 24:

“Los ministros indican su satisfaccion por las directrices reciente-

mente revisadas de la condicionalidad del FMI y la labor que esta

llevando a cabo el Banco Mundial, que deberian ayudar a fortalecer

la identificacion de los paises con los programas de reforma y racio-

nalizar la condicionalidad. Observan que es necesario seguir avan-

zando en materia de colaboracion entre el FMI y el Banco Mundial

en el disefio de programas de paises y la condicionalidad a fin de

disminuir la superposicién y evitar la condicionalidad cruzada, y ga-

rantizar la aplicacion eficaz del concepto de organismo director. Los

avances logrados en materia de colaboracion y aplicacion de las

mismas deben evaluarse constantemente, teniendo en cuenta las opi-

27 Se incluye en el anexo
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niones expresadas por las autoridades de los paises y otros interesa-
dos'nZ 8

En este sentido hay una importante posibilidad, dentro de los limites fijados por la propia
carencia de democracia dentro de la burocracia de esa institucion, en el compromiso que se
fija en el documento al que hacemos referencia de realizar revisiones periddicas (bianuales)
de la aplicacion de la Decision sobre Lineas Generales sobre condicionalidad, en las que se
evalue la consistencia de la condicionalidad impuesta por el Fondo con lo alli escrito.

***

8 Grupo Intergubernamental de los Veinticuatro para Asuntos Monetarios Internacionales y de Desarrollo, Co-
municado del 27 de septiembre de 2002. Puede verse el texto completo del comunicado en
http://Inweb18.worldbank.org/DCS/DevCom.nsf/Oce149¢c879aacd9e85256¢240074d945/a1d68a100254331385256

¢4200021849/$FILE/DC2002-0025(S)-G24%20Communique.pdf.
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“No puedo impedirme decirlo: no soy uno de aquellos que tienen escasa ansie-
dad respecto del triunfo de los principios que han defendido™

Woodrow Wilson

Conclusiones

Elegi la frase de W. Wilson que antecede a las conclusiones porque entiendo que en cierta
manera Wilson, quien fracasé en su intento de llevar a los EE.UU. a ser miembro de la Liga
de las Naciones, era un convencido de las bondades de trabajar en conjunto para lograr un
mundo mejor.

Ademas, como ¢€l, también yo estoy ansioso por ese mundo mejor que tantos venimos an-
helando y por el cual es necesario hundir los brazos en el fango si es necesario.

Y en parte de ello se trata este cierre del trabajo, de mejor comprender para poder estar
atentos y elegir no como necesidad, sino como opcion.

El mundo ha atravesado momentos de optimismo irreverente, quizas podamos recordar aqui
someramente dos de ellos que no estan lejos en el tiempo, mas bien todo lo contrario.

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, con el nacimiento de las NN.UU. el mundo parecia
finalmente dejar atras los flagelos propios de los conflictos bélicos. Se creia en las institu-
ciones internacionales y en su capacidad de transformar el mundo en un lugar mejor, para-
dojicamente el final de una guerra que nos ensefio el significado real de la palabra holo-
causto hacia renacer en los hombres la idea de un futuro promisorio.

Dur6 poco. La Guerra Fria se instal6 en la escena internacional y con ella una nueva ruptu-
ra, casi tangible, que partio al planeta por la mitad dibujando dos grandes bloques antagoni-
cos y de concepciones mutuamente excluyentes.

Precisamente el segundo momento optimista llega con la caida del Muro de Berlin en 1989
y el final del enfrentamiento entre Occidente y la URSS, que en poco tiempo se deshacia
sobre si misma.

Ahora si, era un momento en que la humanidad se reencontraba luego de décadas de mirar-
se con mutuo recelo. Algin exagerado hablaba del “fin de la historia”. Todo lo que viniese
de alli en adelante iba a ser mejor.

También esta ilusion durd poco. Nuevos conflictos, nuevas diferencias, viejos fantasmas.
Arribar a aquellos momentos de optimismo costo tanto tiempo y tantas vidas. Dejarlos ir
fue una cuestion mucho mas rapida, que sigue costando vidas.

Cuando hablamos de desarrollo, de pobreza, desnutricion, falta de atencion de las necesida-
des basicas, hablamos de gente, personas, como yo y como usted, pero que se estdn mu-
riendo o estan viendo morir a sus hijos.

Cada dia de demora, cada compromiso incumplido, cada punto porcentual de rebaja en la
cooperacion al desarrollo, cada condicion impuesta a la ayuda y que no responde a las ne-
cesidades de los receptores a los que nunca se consulta significan vidas. Vidas que se pier-
den irremediablemente...
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II

Hemos hasta aqui hecho una recorrida que nos ha llevado a través del derecho al desarrollo
y del sistema internacional de cooperacion al desarrollo, para finalmente avanzar sobre la
aplicacion de condicionamientos al otorgamiento de AOD.

Estamos entonces en condiciones de obtener algunas conclusiones que, si bien se encuen-
tran sugeridas en el texto del trabajo, queremos destacar proyectando luz donde hay som-
bras y despejando lo principal de aquello que le es accesorio.

Asi, podemos comenzar diciendo que estamos en un momento sumamente complicado en
materia de desarrollo.

Podriamos decir, y mucho de esto se repite, que la misma nocién de desarrollo se encuentra
en “crisis”, concepto este muy utilizado ultimamente en la literatura de las relaciones inter-
nacionales. Pero para ser exactos, no creemos que se trate de una crisis sino de una dificul-
tad enraizada que supera incluso los margenes de referencia al desarrollo y a la cooperacion
para lograr que este sea una realidad extendida en el mundo.

Decimos una dificultad enraizada debido a que los desafios que presenta el desarrollo, ya en
su conceptualizacion -donde si consideramos destacables los progresos realizados con el
aporte de economistas capaces de “repensar’ la logica habitual de los hechos tales como
Amartya Sen o Joseph Stiglitz (por nombrar dos casos bien distintos)- ya en su realizacion,
son ya “clasicas” en la materia.

Podemos hablar de la carencia de fuerza juridica de los instrumentos internacionales referi-
dos a nuestro tema de interés, de las diferencias que enfrentan mas que unir al mundo des-
arrollado y al mundo en desarrollo (como si hubiera mas de un tnico mundo!, cémo si
nuestro destino no fuera irremediablemente comun!), la falta absoluta de democracia en las
mas importantes IFIs y su continua obsesion de formular las pautas basicas de los planes de
desarrollo que deben ser adoptados por aquellos que les solicitan fondos, sin prestar la mas
minima atencion (en circunstancias desoyendo abiertamente) a los gobiernos que deben
implementar esos planes y que son quienes cotidianamente viven “fronteras adentro” la
problematica directa de bajos niveles de desarrollo.

La descentralizacion y descoordinacion del sistema internacional de cooperacion al desarro-
llo es otra realidad preocupante. En parte debida al hecho de que los donantes hacen de sus
politicas de cooperacion parte de sus politicas exteriores, lo que recorta la voluntad por
fijarle limitaciones aprioristicas, no se ha logrado conformar “un” sistema de cooperacion al
desarrollo, ya que més bien deberiamos hablar en la actualidad de una pluralidad asistema-
tica de actores y modos que act@ian en ese campo, a veces coincidiendo ocasionalmente y
otras interfiriéndose mutuamente.

Las NN.UU. no han sido hasta el momento capaces de actuar como un eje articulador del
sistema, y su mayor aporte ha sido el de servir de caja de resonancia de las reclamaciones que
en cada momento los Estados menos desarrollados tenian para realizar a aquellos mas ricos.
Ni la UNCTAD ni el ECOSOC consiguen jugar un rol importante, y aquél que supo desem-
pefiar la AG en décadas pasadas parece lentamente apagarse ahogado por las propias cenizas
de tantos reclamos, justos reclamos, que han sido constantemente desoidos.

El centro del sistema de cooperacion, utilizando la palabra sistema tan s6lo como una licen-
cia literaria, parece estar en el CAD, donde se estan tomando las mas importantes decisio-
nes en materia de cooperacion, desde su contabilidad hasta los estudios sistematicos de la
cooperacion nacional de cada uno de sus miembros. Pero el CAD, como club de donantes
de cooperacion, es en esencia representante de una sola de las partes involucradas en el
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proceso de desarrollo, y aun con la mejor voluntad no puede ni debe convertirse en un foro
de debate de la cuestion.

Es de destacar el lugar que en la materia viene ocupando el FMI, una instituciéon que no tiene en
sus estatutos atribuciones directamente orientadas a la promocion del desarrollo, pero que de
manera indirecta aunque consciente, estd marcando pautas, principios, caminos transitables y
caminos que no deben ser transitados, obteniendo como resultado que la comunidad internacio-
nal siga sus lineamientos, que no son otros que los dictados por Washington.

Y entramos aqui en otro problema que nos parece fundamental. Al conceptuar el derecho al
desarrollo como derecho humano, idea que entendemos debe ser fuertemente reforzada para
lograr se convierta en parte del derecho internacional, dijimos que dentro de una clasifica-
cion clasica deberiamos incluirlo dentro de los llamados DD.HH. de tercera generacion, los
que tienen sustento en la solidaridad entre las personas y los pueblos. Pues bien, parece que
vivimos en una era donde la solidaridad no es un valor primordial entre los gobiernos de los
Estados ricos, lo que lleva nuevamente a un planteo ya no sobre la realidad del derecho
internacional, sino a la sociedad internacional toda en la que vivimos al iniciar el siglo XXI.
Es de actualidad en las relaciones internacionales la discusion en torno a si el conjunto de
los paises forma actualmente una sociedad o bien si ya podemos estar hablando de una
comunidad internacional, entendiendo que esta implica una mayor confraternidad y com-
partir valores comunes basicos. Nos parece que si bien se ha avanzado en algunos campos
hacia la construccion de una comunidad internacional, en pocos ambitos es tan patente su
carencia como en el del desarrollo.

(Podriamos acaso afirmar que los objetivos del milenio representan esos valores comunes a
los que hacia mencion? Mi respuesta es claramente negativa. Los objetivos del milenio,
absolutamente loables en su concepcion, han concitado el interés internacional pero no han
logrado motorizar cambios importantes en promocion del desarrollo. Ya estamos imaginan-
do una cumbre en 2015 en la que se expliquen las causas por las que se ha fracasado en su
consecucion.

Los Estados que deberian cooperar activamente para lograr las metas a las cuales se com-
prometieron parece ocupados en “otra cosa”, las instituciones financieras internacionales,
con ¢l BM a la cabeza y el respaldo de similar planteo por parte de NN.UU., vienen asegu-
rando la imposibilidad de cumplir con los objetivos del milenio en las actuales condiciones
de la cooperacion internacional al desarrollo.

Los gobiernos donantes parecen mas preocupados por definir las politicas que deben seguir
los receptores en areas que se han extendido desde lo puramente econémico hasta alcanzar
todo el universo politico y comercial imaginable, que en respetar sus compromisos.

La imposicién de condiciones a la AOD logra que los pueblos a los que se otorga esta ayu-
da la sientan mas como un peso que como un aporte, no obstante la necesidad de los go-
biernos de hacerse de recursos.

Consecuencia, las politicas de promocion del desarrollo que llevan adelante los receptores
de cooperacion presentan poco entusiasmo entre quienes deben ser sus mas conspicuos
impulsores, nos referimos a la sociedad civil, sin cuya participacion cualquier programa de
desarrollo esta condenado fatalmente al fracaso.

Esta realidad se agrava aun mas cuando consideramos la forma en que los paises donantes
violan las propias condiciones que ellos imponen a la ayuda, otorgando ingentes sumas a
paises con muy bajo compromiso con la proteccion de los DD.HH., regimenes de dudosa
configuracion o dictadores corruptos cuando circunstancias politicas ajenas a la coopera-
cion al desarrollo asi lo aconsejan.

Y aun mas, los decrecientes niveles de ayuda, el continuo incumplimiento de los compro-
misos asumidos por los gobiernos en materia de financiacion al desarrollo son demostrati-
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vos del lugar secundario que, de hecho cuanto que no en el discurso, ocupa la cooperacion
internacional al desarrollo en la agenda de los paises desarrollados.

La contracara de esta realidad parece venir desde las raices, desde la gente que fuera de la
estructura gubernamental y atenta a la condicion de injusta que intrinsecamente tiene la
existencia de bajos niveles de desarrollo, comienza a reclamar cada vez mas enérgicamente
por un mundo mas justo.

Nos referimos a las ONGs, tanto de los paises en desarrollo como a las de los paises des-
arrollados, que presionan fuertemente a favor de un mundo mas solidario y con ello mas
justo, que comienzan a organizarse cludiendo limites fronterizos para reclamar en cada
ambito en que su voz puede (y deba) ser escuchada.

Los mal llamados “globalifobicos” (fobia: miedo; no me parece que el miedo sea el motor
de sus reclamos), de quienes se dice “se oponen a la globalizacion” (;puede alguien media-
namente sensato oponerse a lo que es un hecho? ;0 es que creemos que en realidad se trata
de un conjunto de insensatos?) son un buen ejemplo de lo que afirmamos: un grupo nutrido
de personas de las mas diferentes procedencias sociales, culturales, ideologicas y nacionales
que tienen en comun la idea de que la globalizacion, tal como marcha, es injusta (he aqui la
base de su reclamo, no “oponerse” a la globalizacion sino darle un contenido de justicia).
Lo que es seguro, y aqui reside la esperanza a la que debemos aferrarnos en épocas de tur-
bulencia como la que vivimos actualmente, es que el cambio en la concepcién del mundo
que pueda resultar en un mayor compromiso real con el desarrollo, no va a llegar desde el
pensamiento y la accion de lideres que guien a sus pueblos hacia una nueva forma de com-
prender la solidaridad y la responsabilidad que suponen compartir con otros, en el espacio y
en el tiempo, la casa comun que es el planeta Tierra. Por el contrario, parece que serd la
gente, la que vota, la que debe ver en sus representantes los valores que considera priorita-
rios; sera el ciudadano de a pie quien genere en sus gobernantes la necesaria conciencia de
un Unico mundo poblado por una misma humanidad de iguales, dignos, necesariamente
solidarios.

Esta es la esperanza. Pero, contradiciendo la etimologia, no se trata de un futuro que debe
ser “esperado” sino que debe ser activamente generado, actuado. Un futuro que exige pro-
tagonistas, actores secundarios y publico: no todos deben decidir desempeiiar los roles
principales en este porvenir, ni tan siquiera puede pedirse a todos que se suban al escenario
en el que se plantea el reclamo; lo que si deben asumir todos es el compromiso de ocupar
un asiento en ese teatro y estar atentos a la obra. Lo que no puede hacerse mas es mirar
hacia otro lado.
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Direcciones de Internet:

Informacion general sobre cooperacion y ayuda al desarrollo
Foro Europeo de Cooperacion
Internacional (EUFORIC)
Biblioteca virtual sobre coope-
racion y desarrollo http://w3.acdicida.gc.ca/Virtual.nsf/pages/index_e.htm
(ACDI/CIDA)

http://www.euforic.org/

Instituciones Financieras Internacionales

Grupo Banco Mundial http://www.worldbank.org
Banco Interamericano de Desa- ) .

rrollo (BID) http://www.iadb.org

fFolil/I(i()) Monetario Internacional http://www.imf.org/external

Banco Europeo de Reconstruc-

cion y Desarrollo (BERD) http://www.cbrd.com

Sistema de las Naciones Unidas

Principal http://www.un.org

Programa de las Naciones Uni-

das para el Desarrollo (PNUD) http://www.undp.org

Fondo de Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF)

Alto Comisario de las Naciones
Unidas para los Refugiados http://www.unhcr.org
(ACNUR)

http://www.unicef.org



El Derecho al Desarrollo, la Cooperacién Internacional y la condicionalidad de la AOD 159

Programa de las Naciones Uni-
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(PNUMA)

Fondo de las Naciones Unidas

para Actividades de Poblacion  http://www.unfpa.org
(FNUAP)

Fondo de Desarrollo para la

Mujer de las Naciones Unidas  http://www.unifem.undp.org
(UNIFEM)

Oficina de Naciones Unidas

para la Coordinacion de Asuntos http://www.reliefweb.int/ocha_ol/index.html
Humanitarios (OCHA)

Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agriculturay la  http://www.fao.org
Alimentacion (FAO)

Organizacion de las Naciones
Unidas para la Educacion, la http://www.unesco.org
Ciencia y la Cultura (UNESCO)

Centro de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Huma-  http://habitat.unchs.org/home.htm
nos (Habitat)

Organizacion Mundial de la

Salud (OMS) http://www.who.ch
Comision Econémica para
América Latina y el Caribe http://www.eclac.cl

(CEPAL)

Unidén Europea

Comision de las Comunidades http://curopa.eu.int

Europeas
Europeaid h}::[rrp;;//www.europa.eu.1nt/comm/dgs/europeald/mdex_es
Banco Europeo de Inversiones htp://www.cib.org

(BEI)

Otros organismos multilaterales
Comité de Ayuda al Desarrollo

(CAD) http://www.oecd.org/dac/index.htm

Consejo de Europa www.coe.fr

Centro para la cooperacion

norte-sur del Consejo de Europa Ascentre.org
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Agencias de cooperacion bilateral

Pagina de enlaces a las agencias .
de los miembros del CAD http://www.oecd.org/dac
Ministerio de Relaciones Exte-
riores, Comercio Internacional y
Culto de la Argentina
(MRECIC)

Secretaria de Estado para la
Cooperacion Internacional y http://www.mae.es/Secipi
para Iberoamérica (SECIPI)

http://www.mrecic.gov.ar

Agencia Espafiola de Coopera-

cion Internacional (AECI) hitp://www.acci.cs
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Unido) http://www.oneworld.org
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Coordinadora de ONG para el
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http://www.congde.org

Intermén Oxfam http://www.intermon.org

Centros de Estudios y Documentaciéon
Asociacion Argentina de Politicas
Sociales
Overseas Development Institute
(ODI])

Instituto Universitario de Desarro-
llo y Cooperacion (Universidad http://www.ucm.es/info/ITUDC/
Complutense)

Instituto Complutense de Estudios
Internacionales (ICEI)

Centro de Investigacion para la
Paz (CIP) de la Universidad del

WWW.aaps.org.ar

http://www.odi.org.uk

http://www.ucm.es/info/icei/dyc.html

http://www.cip.fuhem.es
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Pais Vasco/EHU

Centro de Informacion y Docu-

mentacion Internacional de Barce- http://www.cidob.es
lona (CIDOB)

Centro de Comunicacion, Investi-
gacion y Documentacion entre
Europa y América Latina (CI-
DEAL)

Red Eurosur (IEPALA) http://www.eurosur.org

http://www.cideal.org

Biblioteca Catolica Digital: http://www.mercaba.org



