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INTRODUCCION

Abordar el tema de los organismos financieros internacionales de desarrollo cuando
aln s¢ presentan crisis econdmicas recurrentes relacionadas con el sistema interna-
cional de crédito, hace necesario el deslinde juridico respecto de la diversidad de
elementos conceptuales que desde otros campos diferentes al Derecho concurren al
analisis de su dindmica y de Ia problematica inherente. Con frecuencia se proponen

soluciones tedricas que asumen como un todo el tema de la deuda externa.

Persuadido por esa realidad opté por ocuparme {inicamente de un segmento del
amplio y complejo sistema crediticio internacional: los organismos financieros
internacionales de desarrollo que operan créditos internacionales con México; ello, a
la Iz de dos cuestionamientos esenciales que constituyen los hilos conductores en
este trabajo: ;Cusles son los elementos constitutivos de la subjetividad internacional
de los organismos materia de este estudio? y (Actian de manera aislada en razon de

su autonomia y fines o son parte de un sistema internacional?

La revisién en el Capitulo Primero de la doctrina eﬁ torno a la subjetividad en el
Derecho Internacional Piblico y su aplicacion a los organismos financieros objeto de
estudio, es el punto de partida para diferenciarlos de los demas bancos que no
obstante realizar operaciones calificadas como internacionales carecen de la

condicién de sujetos del Derecho Internacional Publico.

En el Capitulo Segundo se estudia al Fondo Monetario Internacional con el
propésito de aportar elementos de juicio que establecen ia base para sustentar la
hipotesis de que el Fondo, el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento,
ahora conocido como Banco Mundial, y ¢l Banco Interamericano de Desarrollo, y
sus respectivas filiales, no obstante la diversidad de sus caracteristicas y objetivos

operan como un sistema internacional.
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Desde nuestro punto de vista la practica de politicas crediticias vinculatorias a un
_ enfoque economico generalizado en razén de prioridades y objetivos establecidos
internacionalmente constituye un tema fundamental. Las politicas de condicionali-
dad del Fondo Monetario Internacional se ven reflejadas en los enfoques y priorida-
des de los programas crediticios del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento y reproducidas con gran similitud por el Banco Interamericano de
Desarrollo, de tal forma que al constituirse también en instituciones que avalan
virtualmente la solvencia de un pais desarrollan practicas internacionales de control
y orientacién generalizadas respecto de los fines asignados a los recursos financieros

que se captan en los mercados internacionales,

Es comiinmente aceptado que la participacién de los organismos financieros de
desarrollo internacionales como el BIRF o el BID y sus respectivas filiales,
constituyen una altemativa de financiamiento al desarrollo en condiciones cualitati-

vamente superiores a la banca privada internacional.

Aspecto de gran relevancia es el proposito para el que han sido creadas las diversas
instituciones filiales, a través de las cuales se enfatiza la orientacion que se ests

dando a los créditos internacionales de desarrollo.

No se trata de abundar sobre la muy compleja probleméatica de la deuda externa a la
que ciertamente no son ajenos los créditos internacionales de fomento, pero si
argumentar en torno a las analogias estructurales, normativas y de politicas de
operacion que se establecen en el sistema financiero internacional en los planos
mundial y regional, realidades operativas de las cuales un pais dificilmente puede
sustracrse o desestimarlas, No es tampoco nuestro propésito llevar el analisis al
terreno doctrinal para cuestionar si se afecta o no la soberania de cada pais, ya que

se parte de la premisa de que todo compromiso internacional derivado de la
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membresia en estos organismos internacionales necesariamente se funda en una

expresion de voluntad soberana.

En el Capitulo Tercero se realiza la confirmacion de los elementos que hacen det
BIRF ¢ Banco Mundial un sujeto de Derecho Internacional Pablice, sus caracteristi-

cas operativas y vinculatorias con el Fondo Monetario Internacional.

Con una estructura de andlisis similar a Ja del Capitulo anterior para darles coheren-
cig, ¢l Capitulo Cuarto estd destinado a exponer las analogias entre el Banco
Interamericano de Desarrolle y el Banco Mundial, la influencia que recibe de éste y

io relativo de su cardcter regional.

Asi mismo, es proposito de este trabajo analizar en el Capitulo Quinto el régimen
juridico mexicano para la contratacién del crédito externo como parte de la deuda
publica, con lo cual se buscara precisar los limites de las facuitades del Estado para
contratar créditos externos y fungir como aval de las operaciones realizadas por los

demas sujetos autorizados por la Constitucién para contraer este género de deudas.

Como complemento al andlisis juridico de este trabajo, el Capitulo Sexto estd
destinado a analizar las causas econdémicas que influyeron en el endeudamiento
externo y que determinaron la relacién con los organismos financieros internaciona-
les y la banca multilateral de desarrollo. Tiene cuatro objetivos de analisis:
motivaciones para cambiar la estrategia econdmica; el impacto de los programas de
estabilizacion y ajuste, cartas de intencién y su relacion con los mandatos de los
bancos internacionales de desarrollo; y, la relaciéon entre apertura comercial,

globalizacion v mandatos de las instituciones objeto de estudio.
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En el Capitulo Séptimo se revisa la deuda con los bancos internacionales de
desarrollo ( Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo ) en cuanto a su
dimensién y orientacién, y se aborda Ia relacion que existe enfre sus mandatos y la
mieva agenda internacional, para analizar lucgo cada uno de los temas que se
consideran materia de los mandatos, su contenido ¢ influencia en la operacion de los
bancos; se plantea 1a relacion que guardan con ¢l tema central del papel det Estado y
el ‘;'inculo con la vertients tedrica del “institucionalismo econdmico™ cuya esencia es
la relacion cansa! entre e} crecimiento econdmico y las reformas “institucionales™, y
que son, a la vez, materia de algunos de los mandatos de los bancos multilaterales de

desarrollo,



CAPfTU’LO PRIMERO
“PERSONALIDAD JURIDICA DE LOS ORGANISMOS
FINANCIEROS INTERNACIONALES”

1. Los organismos financieros internacionales y la teoria de la subjetividad
internacional.

1.1.La subjetividad en ¢l derecho internacional pablico

1.1.1. Sujeto de Derecho

Al emprender el anilisis de las diferentes doctrinas relativas 2 los sujetos del
Derecho Internacional es preciso dejar sentado lo que éntendemos genéricamente
por sujeto de derecho, concepto que al trasladarlo al Derecho Internacional adquiere
particular importancia por la vinculacién implicita 0 expresa que se ha hecho de éste

con su definicion, segin diferentes concepciones,

Para este propdsito recwrro como punto de partida a lo expresado por Terdn Mata,
quien afirma que ‘en toda norma se encuentra un sujeto: "No es posible que haya

"}y continda su

normas sin aquel o aquellos a quienes se dirige el precepto
razonamiento con la aseveracion de que “..por lo tanto la persona de derecho no
preexiste al derecho, sino que éste instituye a la personalidad juridica en cuanto hay
un centro de imputacién de tales y cuales circunstancias coincidentes™. Por eso,
define a la personpalidad de derecho como el centro de imputacion de un conjunto de
obligaciones o deberes juridicamente establecidos. Tal centro de imputacion es lo

que se llama sujeto de obligaciones y derechos %,

! Teran Mata, Juan Manuei. Filosofia del Derecho, Porriia, México, 1971, p.89.

: Ihid, pp. 99-100.
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En este mismo sentido Riccardo Monaco considera que cada orden juridico
establece por si mismo cuales son los destinatarios de sus normas. Cuando uno es
destinatario de una norma, puede ser considerado como un sujeto de derecho.

Ademés, es muy importante observar que uno se convierte en persona Juridica,
asimismo, cuando es titular de poderes y obligaciones’. En sentido amplio, un sujeto
de derecho es aquel a quien se dirigen las normas de un ordenamiento juridico. Al
aceptar que la generalidad de este concepto permite su aplicacion a cualquier rama
del derecho, reconocemos también que al designar cada una a sus propios sujetos,
tal calidad la confiere a partir de diferentes exigencias propias de la naturaleza de los

derechos y obligaciones contenidos en las nosmas.

En las definiciones ya citadas se advierte que no basta un ente destinatario de la
porma para presumir su calidad de sujeto, sino que al conferirie determinados
derechos y obligaciones se establece una relacion "reciproca” entre stjeto y norma,

esencia de la subjetividad juridica’ .

Algunos autores, sin referirse particularmente a lo que es un sujeto en el ambito del
Derecho Interacional, han considerado otros aspectos como determinantes: "el sex
sujeto en un sistena de derecho, o el ser una persona juridica segin las reglas de ese
sistema, implica tres clementos esenciales: 1) Un sujeto tiene deberes y por
consiguiente incurre en responsabilidad por cualquier conducta distinta de la
prescrita por el sistema. 2) Un sujeto tiene capacidad para reclamar el beneficio de
sus derechos. Esto es algo mas que ser simplemente el beneficiario de un derccho.

3) Un sujeto posee la capacidad para establecer relaciones contractuales o de

3 Monaco, Riccardo. Los Sujetos de Derecho Internacional, Cours géneral de droit
internacional public, Recueil des Cours, 1968, III, Tome 125, 1970. p.271.

Siotto Pintor, Manfredi. Les Sujets du Droit International Autres que les Ftats, Recueil des
Cours, 1932, I, Tome 41, Académic de Droit International. p.253.
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cualquier otra indole legal con otras personas juridicas reconocidas por el sistema de
Derecho en cuestion” 5. Estos elementos "esenciales” condicionan la subjetividad a
la capacidad para hacer efectivos los derechos y las obligaciones contenidas en las
normas juridicas. De ellos se podria inferir que un sujeto de derecho es el destinata-
rio de las normas de un orden juridico con capacidad para asumir obligaciones y
reclamar derechos ante los demés sujetos de ese mismo orden que le concede tal
calidad.

Esta idea de sujeto comporta los elementos de fondo con base en los cuales se
sustent6 una prolifica elaboracion doctrinal en el campo del Derecho Internacional,

al tratar de precisar cudles son los sujetos de este orden juridico.

1.1.2. Teoria clasica; subjetividad exclusiva del Estado

Esta teoria se sustentaba, entre otras premisas, en que sélo los Estados tenian la
facultad de adquirir derechos y asumir obligaciones internacionales mediante
tratados.  Conmsecuentemente se concebia al Derecho Internacional como el
ordenamiento juridico encargado de regular las relaciones entre los diversos

Estados, y el instrumento para ello era el Tratado.?

Las relaciones jnternacionales se daban con exclusividad entre Estados y la voluntad
auténoma era el substratum de la soberania con que participan. Anzilotti, por
ejemplo, afirmaba que de la nocion misma del Derecho Internacional como conjunto
de normas establecidas por la voluntad colectiva de los Estados para ia regutacion

de sus relaciones mutuas, se deriva que los sujetos de derecho son los Estados y

5 Sorensen Max, Compilador, Manual de Derecho Internacional Piblico, , México, FCE, 1981,
p.261.

s Cabezon Gallardo, Patricio y Miranda Adaliz Oyarzin, Los Sujetos de Derecho Internacional
Piblico, Escuela de Derecho Universidad de Chile, Santiago, 1967, pp.10-14.
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exclusivamente los Estados’. Por su parte, Liszt concedia solo a los Estados la
p

calidad de sujetos de Derecho Internacional ®

Basten por ahora estos escasos aunque representativos ejemplos para ilustrar Io que
fue la corriente de pensamiento que predominé hasta inicios del siglo XX. Los
casos como el de 1a Santa Sede o la participacion de las Colonias en las relaciones
internacionales, si bien despertaron un gran interés de los estudiosos del Derecho
Internacional, las més de las veces fueron abordados, valga la expresion, como casos
atipicos y sin cuestionar definitivamente premisas que convirtieron en términos

sindnimos Fstado y sujeto del Derecho Internacional.

En tanto no aparecieron las organizaciopes internacionales el pensamiento juridico
carecié de elementos aportados por la realidad para cuestionar sus premisas en la

materia y transformar la concepcion que se tenia del Derecho Internacional.

Esta cotriente de pensamiento ha sido superada, sin embargo sigui6 contando con
algunos seguidores formados en la doctrina que fundamentaba el concepto de Estado
en la entonces Unidn de Republicas Sow’éticas Socialistas, tal es el caso de la
Profesora L.A. Modzahorian®, quien sostuvo que “la posesién de soberania es una

condicién sine qua non para cualquier persona internacional”.

No obstante la reticencia de algunos autores soviéticos a aceptar otros sujetos
diferentes al Estado, finalmente s¢ impuso el criterio que tiende a reconocer cierto
grado de personalidad internacional a las organizaciones que actiian en el plano
internacional. La teorfa que postula la exclusividad del Estado como sujeto de
7 Cabezén, Op. Cit, p12.

Y Ibid pp. 11-12,

? Osakwe, Chris. CONTEMPORARY SOVIET DOCTRINE ON THE JURIDICAL NATURE

OF UNIVERSAL INTERNATIONAL ORGANIZATIONS, American Journal of International
Law, july 1971, Vol. 65, No. 3, Published by the American Society International Law, p.505.
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Derecho Internacional es insostenible en ¢l contexto de las relaciones internacionales

actuales.

1.1.3. El individuo como sujeto de Derecho Internacional

En posicion extrema, opuesta a la postura de que sélo el Estado puede ser sujeto de
Derecho Internacional, algunos autores (Duguit, Scelle y Reglade) consideraron que
¢l dnico sujeto de ese orden normativo es el individuo, Su argumentacién se
sustenta en la premisa de que el hombre posee inteligencia y voluntad, y consecuen-
temente solo a é] se pueden dirigir las normas de derecho. La personalidad del

Estado es reputada como una ficeion.

Duguit conceptiia como sujeto de derecho al ser que esta sometido a las normas del
Derecho objetivo, explicando a éste como “...un conjunto de normas que ordenan o
prohiben hacer ciertas cosas, un conjunto de normas imperativas en el sentido
general de la palabra. Esta no puede aplicarse evidentemente sino a voluntades
conscientes. Ahora, el -hombre solo, tomado como individuo, tiene una voluntad
consciente. Si se quiere, por lo tanto, permanecer en la realidad directamente
observada, se debe afirmar que no hay otros sujetos de derecho que el hombre

consciente de sus actos..."\",

" Cabezon, Op. Cit, p.15.



6

Por su partc George Scelle al proponer remplazar el nombre de Derecho Internacio-
nal por Derecho de Gentes, afirma que las relaciones no se gestionan entre Estados
sino entre los individuos que forman una sociedad universal''. En este sentido, mas
que referitse a sujeto de derecho, deberia hacerse a agente juridico, toda vez que
éste serfa ¢l individuo dotado de competencias por el derecho positivo para producir

o modificar situaciones juridicas '

El individuo no es el fmico sujeto del Derecho Internacional, "pues aim admitiendo
que ¢l es el destinatario real de toda norma juridica y, en tal sentido, el verdadero
sujeto de derecho de gentes, un examen atettto de la préctica internacional pone de
manifiesto que en la actualidad -y salvo excepciones que no afectan al principio- el
individuo no puede prevalerse de modo directo e inmediato de las normas de
Derecho Internacional, las cuales, en la mayoria de los casos, sélo se aplican

raediante procedimientos. .. estatales""*.

La posicién que afirma la personalidad juridica exclusiva de los individuos se ve
negada por la realidad misma. Cabe reconocer que si bien s¢ ha creado una
creciente leglslaclon en materia de proteccién a Jos derechos de los individuos y
grupos étnicos en el 4mbito internacional, siguen siendo los Estados los sujetos
preeminentes del Derecho Internacional, complementados en su accién por otros

sujetos de diversa indole y propositos, tales como los organismos internacionales.

L mhid, p. 15
2 Idem.
B Rossean, Charles. Derecho Internacional Pablico, Barcelona, Ariel, 1966, p.82.



1.1.4. Otros sujetos del Derecho Internacional Pablico ademés de los Estados

La participacién de nuevos actores en el plano internacional dio pauta para la
transformacion de la sociedad internacional y de las relaciones entre sus miembros -
cada vez mas amplias y variadas-. La concepeion del Derecho Internacional Piiblico
como un ordenamiento interestatal no se adecuaba ya a la realidad; el fendmeno que
alteré substancialmente las relaciones internacionales fue la irrupcion de las

organizaciones internacionales desde las primeras décadas de este siglo.

A partir de la creacién de las Comisiones del Danubio y de otras mds que surgieron
en Europa, tales como la Comision del Carbén y del Acero, las organizaciones se
han venido diversificando a grado tal que se han requerido amplios trabajos de

sistematizacion de este género de entes internacionales.

Los cuestionamientos a que dio lugar este fenomeno obligaron a replantear 1os fines
del Derecho Internacional Piblico y, sobre todo, a los sujetos de este orden juridico.
Asi, al referirse Siotto Pintor a la definicion de Anzilotti de que el Derecho de
Gentes es un derecho entre Estados, afirmé que esta formula no es afortunada,
considerando que Anzilotti da a la palabra Estado un sentido que no estd en el
lenguaje habitual. Pero después de todo -nos dice- (qué importa que la formula haya
quedado igual si la concepcion ha cambiado en vista de las transformaciones de la
organizacién internacional? Lo que cuenta es que este cambio substancial de la
concepeidn se produce y que no fue realizado @ priori, arbitrariamente, sino cormo

consecuencia de lo que pasoé en el medio concreto de la organizacion internacional
14

% Siotio Pintor, Op. Cit, p.265
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En el mismo sentido, Riccardoe Monaco afirma que la nocién de sujeto de Derecho
Internacional Piblico no puede estar construida simplemente bajo la idea de Estado-
persona. Dado que en realidad la comunidad internacional esta compuesta de una
pluralidad de sujetos que pertenecen a categorias diferentes, es forzoso desprenderse
de 1a nocion de Estado-persona que solo puede cubrir en parte ¢! conjunto de las
capacidades subjetivas que operan en el orden internacional’®. El problema es
encontrar los elementos constitativos de ta capacidad juridica de la que disfrutan las

entidades diferentes al Estado '°.

La evolucién de las relaciones internacionales y de las diversas actividades mediante
las cuales se manifiestan, obligaron a desechar de plano la identidad sujeto-Estado
para fincar la personalidad juridica internacional sobre otros supuestos. Diversos
amtores han enriquecido con sus analisis lo que de suyo era ya una realidad
observada, que solo requeria fundamentacion y explicacién doctrinal. Podriase
afirmar que entre las ideas recientes estan las que fundan la personalidad internacio-

nal en el caricter funcional de los organismos internacionales.

Al respecto, Friedman afirma que al reconocer las actividades (vigilancia del
comercio, imposicion de tributos, operaciones financieras, etc.) que constituyen una
parte vital de las relaciones internacionales, seria punto menos que absurdo negar
personalidad a los organismos publicos internacionales simplemente porque no son
Pstados. Hacerlo -nos dice- seria congelar al Derecho Internacional Piiblico, negarle
capacidad de progreso, seguir considerandolo un sistema exclusivo de relaciones

entre Estados . Atn mas, "hay muchos organismos internacionales funcionales

5 Monaco, Op. Cit, p.273.
Y fdem.

7 Friedman, Wolfgang. La Nueva Estructura del Derecho Internacional, México, Ed. Frillas, 1967,
p- 264,
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dotados de personalidad juridica, desde las antiguas comisiones sobre el Danubio
hasta las...comunidades europeas {La Comunidad Furopea del Carbény del Aceroy
Ja Comunidad Europea de Energia Atomica], y ninguna de ellas es Estado o Cuasi-
Estado, No disponen de ningun territorio ni tienen autoridad sobre algin grupo de

individuos o pucblo™®.

1.1.5. Concepto de Derecho Internacional Piblico y sus suietos

En el periodo llamado de "entre-guerras” comprendido enfre la primera y segunda
guerras del siglo XX, se desarrollan los organismos internacionales propiamente
dichos, que solamente habian aparecido como tales en el siglo XIX, a partir del
Congreso de Viena de 1814, el primero en su género. Otros como la Unién
Adnanera tuvieron limitado desarrollo, pero fueron antecedentes de los creados en el

presente siglo.

1 Derecho Internacional Pablico es, segin Oppenheim, el conjunto de reglas que
los Estados civilizados que forman la familia de las naciones reconocen como
obligatorias en sus relaciones reciprocas. Al crearse un organismo como la Ligé de
las Naciones, ya estaba claro que era "una comunidad organizada con derechos y
deberes internacionales propios... una persona internacional sui generis. Pero aparte
de la liga de las Naciones, Ja cualidad de persona internacional, es decir de sujeto de
Derecho Internacional Publico, pertenecen exclusivamente a los Estados Sobera-
nos.”. Y atn cuando todavia utilizaba el concepto de “Estado-persona”, se

perfilaba ya el de sujeto de Derecho Internacional Pablico.”” Incluso ya hay atisbos

B idem.
1 Siotio Pintor, Op. Cit, p. 261.
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de una nueva personalidad juridica, pues como indica Riccardo Monaco, “Las
capacidades que el Estado ejerce en el dominio internacional no son una prolonga-
cion de las que le pertenecen en el orden interno 72 eso a pesar de que durante
mucho tiempo més subsistira el criterio de que "el Estado es ¢} tnico sujeto ‘normal’

del Derecho Internacional”.?!

El Derecho Internacional Péblico "tiene sus propios sujetos que son claramente
distintos de los sujetos de los otros ordenes juridicos", aseveracion que se Ccorres-
ponde con una realidad cambiante que esta creando una nueva normatividad, de tal
forma que "en este dominio, la personalidad juridica esta establecida de una manera
auténoma por el orden internacional en si mismo"*. Conforme a este mismo autor
se puede afirmar que no puede negarse la realidad sélo "por exigencias dogmaticas. ..
lo que cuenta en ¢l Derecho Internacional es la practica seguida ampliamente por los

Estados".?

Una definicion que destaca, en esencia, el valor de la voluntad no subordinada como
fuente de consentimiento mutuo, es la aportada por Siotto, quien hace girar todo el
sistema del Derecho Internacional Péblico en "la buena fe" que sin duda se expresa
en la formula de pacta sunt servanda 'y de la cual derivan los criterios esenciales
para la determinacién de los sujetos que, dice, "se deducen espontineamente”.

Estos sujetos del Derecho Internacional Priblico son definidos como "los destinata-

rios de los preceptos de estas normas (que) no pueden ser mas

®  Monaco, Jp. Cit, p.272

2L géfériadés, M. Recueil des Cours, 1930, T.34, p. 294-295.
2 Monaco, Op. Cit, p.271.

2 [hid, p.275.
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que entidades que, no estando subordinadas juridicamente las unas a las otras, nma
una autoridad superior comim, rige su conducta respectiva por convenios formados
bajo la égida del principio fundamental de que el consentimiento mutuo es una

fuente de derechos y obligaciones"**

De lo anterior no se sigue que la determinacion de los sujetos defina al Derecho
Internacional Pablico. El mismo autor propone “renunciar a la caracterizacion de los
sujetos y... procurar fundar, al contrario, Ia definicion (del Derecho Internacional)
sobre Ia naturaleza de las normas por si mismas, independientemente del caracter de
sus destinatarios”, lo que nos lleva a buscar una objetividad que rebase los estrechos
conceptos del Estado-persona, para arribar a una comcepcion mas flexible y
abarcante de la doctrina que comprenda a los fuevos actores del concierto interna-

cional

En ese proceso de creacion de una nueva estructura del Derecho Internacional
Piblico se estd creando paralelamente un cuerpo de leyes internacionales en
constante expansién, segin la tesis de Friedman, quien registra que "casi todo s¢
encuentra en las convenciones internacionales, es decir, en el proceso de formula-
cién de normas més bien que en el lento crecer de la costumbre o la interpretacion
judicial”, porque es evidente que el mundo de la prictica del derecho es mis
dinamico que la asimilacién lenta que puede hacer doctrinalmente el Derecho

Internacional *®

A partir de este punto podemos tomar a Abdullah El Erian, cuando afirma que "un

rasgo historico de la comunidad internacional organizada es que su estructura

% Siotto, Op. Cit, pp. 272-273.
B Ibid, p.271.
*  Friedman, Op. Cit, p.91.
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constitutiva no estd, como la del Estado, articulada en un conjunto de reglas juridicas
coherentes. Al contrario, esta estructura es la suma de multiples ordenamientos
juridicos yuxtapuestos y en relacion reciproca, cada uno de los cuales se encuentra
incorporado en lo que gencralmente llamamos una institucién internacional”. Es
precisamente con. esta cita que hemos flegado a un criterio adecuado para el objeto
de nuestro trabajo, pues externa la adaptabilidad del Derecho en materia de
relaciones novedosas, que califica apropiadamente de "instituciones"”’, las cuales
estan creando lo que otro autor llama un "Derecho Transnacional”, tratando de
incorporar en ello un "complejo de reglas, internacionales y cuasi-internacionales,
internas y cuasi-internas, que trasciendan las fronteras politicas o jurisdiccionales”,
como corresponde a nuestro tiempo”® Con lo anterior queda en cierta forma
delimitado el campo doctrinario en que se ha desenvuelto la actuacién de los
organismos internacionales que, como los financieros, tienen una realidad propia no
asimilable al concepto Estado, pero sf vinculada de origen por virtud de Ia expresion

y conjuncién de voluntades soberanas.

1.2.Las organizaciones internacionales como sujetos de derecho internacional
piblico.

1.2.1. Subjetividad, personalidad y capacidad de las Organizaciones
Internacionales.

Parecicra, prima facie, que la personalidad juridica internacional viene dada con 1a carta

constitutiva de un organismo internacional. Pero existen algunas limitaciones que deben

ser tomadas en cuenta como, por gjemplo, el dmbito de jurisdiccidn que puede estar

flimitado al territorio de los paises miembros del organismo en cuestion o rebasarlo, lo

cual afectaria a paises no partes en el acuerdo multilateral.

7 Sorensen, Op. Cit. p.107.

#  Ibid p. 96.
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Por lo pronto, cabe hacer la distincién que reclama Siotto Pintor entre sujeto y persona
juridica, pues un sujeto tiene en la ciencia det derecho un sentido genérico que abarca
todas las relaciones posibles entre una individualidad cualquiera y un orden juridico®,
en tanto que Ia persona juridica estd limitada al marco del documento constitutivo en el

caso de los organismos fnternacionales,

Por ejemplo, Riccardo Monaco anota dos exigencias para ostentar personalidad juridica
internacional: en primer lugar, una organizacién social concreta, es decir, una
commmidad humana que posea una organizacién de hecho; en segundo, que dicha
comunidad sea auténoma en relacion a cualquier otra agrupacién social. ™ Porque en
términos generales, el substratum necesario de toda titularidad de derechos y de
obligaciones es la subjetividad, no la personalidad. Siotto Pintor indica que "es la
posibilidad juridica general de ser titular de cvalquier derecho y cualquier obligacion,

! De acuerdo con la mayoria de los

pertenecientes a un dominio juridico otorgado
tratadistas, 1a personalidad juridica internacional tiene dos soportes (substratum). uno
material, en territorio y poblacién; otro subjetivo en la voluntad, la soberania, la
responsabilidad y el reconocimiento. Evidentemente falta el soporte material a los
organismos internacionales, pero todo parece indicar que bastan la responsabilidad (que
implica “"cierto" grado de soberania) y el reconocimiento (gue valida su actuacion

internacionat).

Segfin Broches, para que exista una persona internacional como entidad, ésta debe ser
poseedora de derechos y temer capacidad para crear derechos y obligaciones

internacionales, y para presentar un reclamo internacional. Atin cuando ciertas escuelas

®  Siotto Pintor, Op. Cit, p. 278.
% Monaco, Op. Cit, p. 277.
3t Siotto Pintor, Op. Cit, p. 280.
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consideran que el limite de la personalidad juridica de las organizaciones internacionales
viene dado en su carta constitutiva, otros tratadistas como Broches opinan que “alin
cuando ese instrumento constitutivo no otorgue una personalidad expressis verbis ello

1o significa que la organizacion no la posea”.

Asi lo acepta la Corte Internacional de Justicia, que dice: "De acuerdo con el Derecho
Internacional, se debe considerar que la Organizacién tiene Ios poderes que, aunque no
expresamente sefialados en la Carta, le han sido conferidos por inferencia necesaria al

ser esenciales para el cumplimiento de sus deberes”. **

La distincion entre sujeto de derecho como destinatario de la norma y de persona
juridica en tanto que titular de derechos y obligaciones, segin Monaco, deja todavia
pendiente Ia distincion en cuanto a la capacidad juridica que se da por supuesta en la

personalidad juridica, pero que no son equivalentes.

La personalidad de los organismos internacionales no implica solamente la capacidad de
ejercer derechos, sino también la de asumir deberes y obligaciones, esto es, la de actuar.
No esta por demds sefialar que "los limites de esta capacidad son indicativos de la

extensién de su personaltidad”.*

Asi, los organismos que detentan dicha personalidad tienen facultad para Hevar a cabo
operaciones juridicas de diversa naturaleza con ofras organizaciones semejantes, con

Estados o con individnos, y regulan también su organizacion interna.

2 Broches, Aron. International Legal Aspects of the Operations of the World Bank, Recueil Des
Cours, Academie de Droit International, I, Tome 98, 1960, pp. 324-325,

¥ Diaz, Luis Miguel  Instrumentos administrativos fundamentales de organizaciones
internacionales, México, UNAM, Tomo II, 198C, p. 1529.

¥ Monaco, Op. Cit, p. 272.
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En suma, la personalidad y por ende la capacidad de accion de los Organismos
internacionales tienc findamentos distintos de aquéllos por los cuales se reconoce la
personalidad juridica de los Estados, y se limita, en todo caso a los poderes estipulados
en su carta constitutiva, Pero ese grado de personalidad tiene realidad juridica y

operacional para que el organismo internacional pueda cumplir con su cotnetido.
1.2.2. Criterio de la Corte Internacional de Justicia.

Cuando se plantea una situacion litigiosa ante la Corte Internacional de Justicia y
ésta ha de pronunciarse sobre el fondo de la cuestion, es indispensable abordar el

andlisis de la posesion de personalidad juridica de las partes.

La Corte se pronuncié en su Opinion Consultiva sobre dafios sufridos por los
agentes de las Naciones Unidas en el ejercicio de sus funciones, en el sentido de que
*El desarrollo del Derecho Internacional, en el transcurso de su historia, ha resultado
influido por las exigencias de la vida internacional, de forma que el crecimiento
progresivo de las actividades colectivas de los Estados ha hecho surgir ejemplos de
accion ejercida en e! plano internacional por determinadas entidades que no son
istados...” Y en expresién mds concisa de su criterio, la Corte definié que si bien
“la Organizacion es una persona internacional, eflo no equivale a decir que ¢s un
istado, lo que ciertamente no es, o que su personalidad juridica, sus derechos y sus
deberes son los mismos que los de un Estado. Ello equivale todavia menos a decir
que la Organizacién es un 'Super Estado, cualquiera que fuere el sentido de tal

expresion”. >

Con lo anterior, aporté una definicién fundamental para ubicar con mayor rigor el

concepto juridico que corresponde a los organismos internacionales. A partir de esta

¥ Diaz, Op. Cit, pp. 1525-1526.



16

definicién de la Corte Internacional de Justicia, Salmon Jean extrae la conclusién de
que "la personalidad de Derecho Internacional de las organizaciones hacia de éstas,
sujetos de derecho de gentes al lado de los Estados, pero cuyos poderes y compe-
tencias estaban limitados funcionalmente a la realizacién del objeto que les era
asignado”. Interpretando la definicion como una "limitacién" por los fines y
cometido expreso de los organismos internacionales. Lleva mas alld su interpreta-
cién para decir que “asi como las personas morales de derecho interno, las organiza-
ciones internacionales encuentran el limite de su personalidad juridica en la regla de

la especialidad”.*

Si la personalidad juridica se define por ser sujeto de derechos y deberes, la Corte
Internacional lo confirma respecto de los organismos internacionales: "...la Organt-
zacion esta destinada a ejercer funciones y a tener derechos -y asi lo ha hecho- que
solo pueden explicarse si la Organizacién goza en amplia medida de personalidad
internacional y de capacidad para actuar en ¢l plano internacional." "...y no podria
responder a las intenciones de sus fundadores, de estar desprovista de personalidad
internacional... sus Miembros, al asignarle determinadas funciones, con los deberes
vy las responsabilidades que las acompafian, la han revestido de la competencia

necesaria para permitirle que cumpla efectivamente sus funciones",”’

De manera que la definicion dada por la CIJ tiene una consecuencia conceptual de la

mayor trascendencia: *...la Organizacion es un sujeto de Derecho Internacional que

% Salmon, Jean. LE ROLE DES ORGANISATIONS INTERNATIONALES EN MATIERE DE
PRETS ET D'EMPRUNTS; Publié sous les auspices de 1A DOTATION CARNEGIE POUR
LA PAIX INTERNATIONALE, Londres, Stevens & Sons Limited, 1958, p. 130.

7 Diaz, Op. Cit, p. 1526.
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tiene capacidad para ser titular de derechos y deberes internacionales y para

prevalerse de sus derechos por via de reclamacion internacional.” *®

Mas enfitica atn, la Corte afirmd que “..cincuenta Estados, que representan una
amplisima mayoria de los Miembros de la comunidad internacional, tenian ¢l poder,
conforme al Derecho Internacional, de crear una entidad que goza de personalidad
internacional objetiva y no sencillamente una personalidad sélo reconocida por
ellos...” ¥ Con lo cual sentd un criterio juridico de “personalidad internacional
objetiva” con base a la importancia y el nimero de elementos integrantes de un
organismo internacional. Es menester retomar este concepto de personalidad
mternacional objetiva porque sera sustantivo para Ia reflexién que conducimos en
este trabajo. Precisamente la opinién divergente de algunos awtores, acerca de la

subjetividad de los organismos internacionales, es materia del siguiente apartado.

1.2.3. Criterio de diversos autores, respecto a la subjetividad de las
Organizaciones Internacionales, sus requisitos y alcances.

Al abordar la definicién de las instituciones internacionales, Clive Parry considera
como elementos esenciales de su constitucion y fundamentacién internacional
publica que: son asociaciones de Estados muy diferentes de Ias asociaciones de
individuos; toda organizacién internacional tiene una base convencional, un tratado
multilateral, que forma su constitucion; tal instramento constitutivo contiene 6rganos
establecidos, propios de la institucién, los que disfrutan de una personalidad juridica
diferente a la de los Estados miembros que la componen; y la organizacién creada de

este modo posee una personalidad juridica separada de la correspondiente a los Estados

% Idem.
¥ Ibid, p.1532
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miembros y es, por ende, aunque en grado limitado, un sujeto de Derecho Intemacional
Publico.

No obstante 1a necesaria transformacion de la doctrina juridica soviética dados los
cambios radicales de régimen politico-social, resulta interesante revisar sus
aportaciones en la materia. E.A. Shibaeva enuncié cuatro criterios que deberia de
satisfacer una organizacién internacional: el caracter interestatal (intergubernamen-
tal) de la organizacién, membresia universal, previsiones especificas de su carta,
concediéndole capacidad legal para ciertos derechos y obligaciones internacionales;
y, compatibilidad de sus objetivos y metas con los principios generalmente reconocidos

y normas de derecho general internacional. !

Osakwe indica que la mayoria de la doctrina legal soviética, de la cual hace
excepcion de una minoria discordante que niega a todas las organizaciones
internacionales cualquier grado de persenalidad (lo que incluye a la ONU y sus
agencias especializadas) formulada por Modzhorian-Shurshalow, sostiene que las
organizaciones internacionales, en varios grados, dependen de su membresia y las
funciones sobre ellas conferidas y por tanto poseen en alguna medida personatidad
internacional, El hecho de que las Naciones Unidas posean personalidad internacio-

nal de mas amplio alcance, comparada con varias agencias, es indiscutible n2

Y afn cuando para Jean Salmon, no se ha elaborado con suficiencia y rigor una

teoria general de las organizaciones internacionales, para su creacién "los puntos

®  Sorensen, Op. Cit, p. 108.

4 Osakwe, Op. Cit, p. 514.
2 Ibid pp. 518-519.
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centrales de cualquier teoria general de las organizaciones internacionales se

encuentran en las nociones de personalidad juridica y de independencia” e

Es nuevamente P. J. Nkambo Mugerwa quien centra el problema en ¢l reconoci-
miento que debe de producirse para establecer la personalidad juridica: "El
problema de! reconocimiento surte con respecto a las instituciones de alcance
regional o limitado. En cuanto a las Naciones Unidas y a los Organismos Especiali-
zados, tiene un apoyo substancial la opinién de que gozan de personalidad intema-

cional sobre una base objetiva".**

Asi, entonces, hay consenso doctrinal, gradualmente validado por la realidad
internacional, en el sentido de que los organismos intefnacionales son organizacio-
nes intergnbernamentales que se constituyen sobre una convencion multilateral y
establecen sus propios érganos de gobierno, lo que reafinna que adquieren una
personalidad juridica diferente a la de los Estados miembros; tienen derechos y

deberes, objetivos propios y por ende, son sujetos de Derecho Internacional Pablico.

1.2.3.1. Acto de creacién, participacién y miembros

Los Estados suscriben tratados y acuerdos bilaterales cuyo dmbito normativo es el
Derecho Internacional Piblico. Tratdndose de la creacion de un organismo interna-
cional hay opiniones en el sentido de que es necesaria la concurrencia de mas de dos

miembros, como lo considera Osakwe.
El nimero de mis de dos miembros aporta un elemento de distincion de los

organismos internacionales, especificamente en lo referente a su caricter binacional

® Salmon, Op. Cit, p. 129.
“  Sorensen, Op. Cit, p. 291




20

o multilateral; su nimero no es una condicionante esencial a la creacion del
organismo, en cuanto internacional. Hecha esta precision retomo ¢l andlisis sobre
los organismos internacionales que en el caso de los financieros, materia de este

trabajo, son multinacionales.

El acto de fundacién es la adhesion a un tratado multilateral con objetivos especifi-
cos, pero ante todo, con una razon de ser fundamental u objetivo dnico y expreso,
del cual derivan los objetivos especificos. Ya Friedman dice que "las nuevas
empresas publicas internacionales, los organismos de las Naciones Unidas o de las
comunidades europeas, fundan su personalidad en tratados multilaterales y, por

tanto, en el derecho de todos los Estados que las componen..." 4

Pero como todos los organismos cuya existencia deriva de uma coalicion de
intereses, el limite de los derechos colectivamente creados se encuentra en los
derechos detentados por las partes componentes. Asi, en los organismos internacio-
nales, "los Estados se comprometen a reconocer a las nuevas organizaciones
internacionales toda la capacidad juridica que les permitan sus leyes nacionales".
Las facultades y autoridad de los organismos internacionales provienen de un
acuerdo entre los Estados contratantes que les permite el ejercicio de ciertas

funciones, de acuerdo con Friedman,

Dada la dificultad de formular un concepto aplicable a todos los organismos
inteacionales, Miaja de la Muela sugiere el de Sereni: "Una organizacién
internacional puede definirse como una asociacion voluntaria de sujetos de Derecho
Internacional, constituida mediante actos internacionales y disciplinada en las

relaciones entre las partes por normas de Derecho Internacional, que se concreta en

* Friedman, Op. Ci, pp. 222-223,
% Idem.
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un ente estable, provisto de un ordenamiento juridico interno propio y dotado de
drganos ¢ institutos propios, a través de los cuales actiia con finalidades comunes de
los asociados, mediante el cumplimiento de las particulares funciones y el ejercicio

de los poderes que le han sido conferidos". 7

El siguiente tema juridico sobre la constitucién de un organismo internacional es la
membresia. Al respecto, Parry apunta: "El instrumento constitutivo de la institucién
internacional, es por regla general, res inter alios acta, en cuanto atafic a Estados
que no son miembros. Estos no adquiriran derechos ni estardn sujetos a deberes, de
acuerdo con las disposiciones del instrumento; y cualquierg que sean los poderes que
hayan sido conferidos a sus organos, ellos no pueden ejercitarse en relacién con los
Estados que no sean miembros", pues la formula del principio juridico invocado, es
la obligacién limitada a quienes suscriben el pacto en cuestion. *®  Atafie posible-
mente a otros Estados, pero obliga tinicamente a los miembros o a quienes de alguna

manera dan su reconocimiento.

La personalidad del organismo asi creado, multilateral, con cardcter y objetivos
propios, auténomo, distinto a sus miembros, s a la vez objetiva, ya que po depende

del reconocimiento de otros Estados no miembros.

12.3.2. Concordancia de sus objetivos con el Derecho Internacional
Pablico
Para que una organizacion internacional sea un sujeto de Derecho Internacional

Publico como una entidad participante o capaz de participar en relaciones legales

4 Miaja de la Muela, Adolfo Introduccién al Derecho Internacional Piblico, Madrid, Ediciones
Atlas, 1960, pp.142-143,

®  Sorensen, Op. Cil, p. 116.
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internacionales, su existencia tiene que ser legitima, como su actuacién tiene que Ser

apegada a derecho.

Estar legalmente constituidos y funcionar legalmente son condiciones sine qua non
de 1a actuacion de organismos internacionales. Cualquier organizacion internacional
cuya existencia es legalmente justificable es un sujeto de Derecho Internacional
Piiblico, porque su instrumento constitutivo obligatoriamente regula las relaciones
entre la organizacion y sus Estados miembros. Y no podria hacerlo (regular sus
relaciones) de manera juridicamente valida, si no estuviera en si misma apegada al
Derecho Intemacional Pablico. No se esta creando otro Derecho, sino haciendo una

aplicacion consecuente con ¢f mismo.

En su origen, esta normatividad que regula las relaciones de los organismos
internacionales en su interior y en sus relaciones con Estados miembros ¢ no
miembros, es o tiene que ser congruente con la que rige la vida de los propios
Estados, fuente del Derecho Internacional Publico; "Los principios generales
formados mediante un estudio comparativo de los principios més adecuados de los
diferentes sistemas nacionales, es la principal fuente que esta formando los nuevos

organismos de Derecho Internacional”, segiin Friedman. #
&

Este mismo autor nos da uma clasificacion de los principios generales en tres
categorias: principios de apreciacion e interpretacion para todo género de relaciones
juridicas; normas minimas de imparcialidad procesal; principios sustantivos
reconocidos amplia y suficientemente en los sistemas legales mas importantes, y que

puedan ser considerados como principios juridicos internacionales. 50

¥ Triedman, Op. Cit, p. 235.
U Ibid, pp. 240-245.
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En suma, la existencia y actuacion de los organismos internacionales no solamente
tiene como fuente de derecho la misma del Derecho Internacional Pablico, sino que
se apega a los principios reconocidos y respetados por todos los Estados en la

normatividad de sus relaciones.

1.2.3.3. Estructura permanente
Una organizacion internacional tiene que estar proyectada para un largo periodo si
ha de ajustarse a la normatividad internacional. La creacién de una alianza
transitoria para motivgs especificos no constituye una organizacion, y lo opuesto, es
decir, la permanencia, determina el cardcter de una organizacién, puesto que 00 es
efimera y se crea para alcanzar objetivos y trazarse metas accesibles que demandan

continnidad y seguimiento, que son elementos de responsabilidad.

Osakwe indica que una organizacién es, por definicion, una institucion permanente,
Permanecncia en este contexto no significa, claro, que la organizacion es... para
siempre o que todos sus organos estdn permancntemente en operacion. Todo ello
significa que algunos de sus ¢rganos son establecidos de tal manera para hacer
posible para ellas una funcién continua, por ejemplo, el Secretariado y, en el caso de
Jas Naciones Unidas, también el Consejo de Seguridad. > La permanencia de la
estructura tiene como propésito la continuidad funcional, pero ademds la permanen-
cia es condicion de responsabilidad, porque la organizacion existird no solamente

para actuar, sino también para responsabilizarse de! resultado de sus acciones.

1 QOsakwe, Op. Cit, p 513.
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1.2.3.4. Personalidad juridica y voluntad distinta a la de sus miembros

Una de las cuestiones mdas debatidas y delicadas en materia de organismos interna-
cionales, tanto como lo es en organizaciones en general, es el grado de autonomia
que es juridicamente sustentable, pues las diferencias van desde quien espera ver a
la organizacion internacional actuando simplemente como gestor de asumtos
commumnes, hasta quienes le reconocen capacidad juridica para tener iniciativas y

personalidad juridicamente suficiente para ejercer derechos y asumir obligaciones.

En cuanto organizacion, se trata “de un grupo susceptible de manifestar de una
manera permanente una voluntad juridicamente distinta de aquella de sus miem-
bros", dice al respecto Paul Reuter, alineado con quienes piensan que la organiza-

ci6n internacional es un ente auténomo.

Pero jqué grado de autonomia? Al respecto, E.A. Shibaeva, cuya opinién es
atendible, afirma que el reconocimiento de las organizaciones internacionales como
sujetos de Derecho Internacional Pablico nos obliga a reconocer la posesién por
tales entidades de una voluntad auténoma (pero no soberana), una voluntad que es
distinta de las voluntades de los Estados miembros y que la organizacién intemacio-

nal libremente expresa y manifiesta en un acto legal.

La formula de voluntad auténoma pero no soberana que propone E.A. Shibaeva, nos
plantea segin Osakwe, serios problemas de interpretacion. Al respecto considera
que si por la expresién de voluntad autonoma se entiende una voluntad que puede

ser ejercida libre e independientemente de un control constituido externamente,

2 Friedman, Op. Ci, p. 332.
B Osakwe, Op. Cit, p. 509
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entonces la diferencia entre soberania y autonomia en este contexto es solamente

semantica,

Ello quiere decir que existe una voluntad individual en los organismos creados por
consenso multilateral, que es legalmente independiente de los Estados miembros,
voluntad que se ejerce dentro de los marcos de la personalidad independiente, pero
que no puede rebasar los campos que delimita su instrumento constitutivo y menos

los propios de cada entidad participante como entidad superior.

Tales organismos "poseen el derecho de realizar acciones independientes dentro de

" 54 Asi matizado, el concepto juridico queda de manera

los limites de esos intereses
genérica, aun cuando el debate se reavive cuando se crean vulnerados los campos

juridicos propios de Estados miembros y no miembros.

Queda para concluir, la definicion de Parry "...podemos definir a una institucion
internacional como una asociacidn de Estados (u otras entidades que posean
personalidad juridica internacional) establecida por tratados, la cual posee una
constitucién y organos comunes, y goza de personalidad juridica diferente de la de

los Estados miembros". **

Cabe hacer una tltima precision en ¢l sentido de que la voluntad de la organizacion
internacional es distinta a la de sus miembros considerados individualmente como
Estados, ya que en cuanto orgamizaciéon expresa la voluntad colectiva de sus
Miembros, no siempre coincidente. Esas contradicciones casuisticas son, precisa-
mente, las que dan lugar a la necesidad de una voluntad colectiva que prevalezca

sobre las individuales o sobre situaciones especiales.

% Idem,
% Sorensen, Op, Cit, p. 108,
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Los procedimientos mediante los cuales se conforma esa voluntad colectiva que se
reconoce con supremacia respecto a la de los Estados miembros estan necesaria-
mente establecidos en el instrumento constitutivo del organismo internacional o en

sus normas de operacién interna.

1.2.3.5. Capacidad para asumir derechos y obligaciones en el ambito

internacional

Sin duda es la capacidad para reclamar derechos y para asumir obligaciones esencial
para definir la personalidad juridica de un organismo internacional. La posesién de

derechos es consustancial a la posesion de obligaciones.

Como criterio esencial existe un acuerdo general en medio de todas las diferencias
doctrinales de opinion en torno a la definicion de personalidad internacional, sobre la
necesaria posesion de derechos y obligaciones internacionales, segin Broches. Este
autor agrega dos criterios adicionales: uno, es la capacidad de crear o participar en
la creacion de derechos y obligaciones internacionales. Derechos y obligaciones
internacionales preden ser creados en el plano internacional por acuerdos; otro, se
refiere a la capacidad locus standi para demandar reconocimiento y reparacién por
su violacion, en el plano internacional. Lo anterior implica también responsabilizar-

se por la observancia de esas obligaciones internacionales. *°

Al concertar varios FEstados la creacion de un organismo internacional, cualesquiera
que sean sus objetivos, estian dando forma a un ente con personalidad juridica por
ese solo hecho, dado que la existencia del acuerdo multilateral es ya en si mismo un

acto legal y la constitucién y actuacion del organismo tiene que ser legitima, apegada

% Broches, Op. Cit. 318.
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al Derecho Internacional Publico. Nkambo lo define asi: "Muchos de los instrumen-
tos constitutivos de tales instituciones (las internacionales) les confieren derechos y
obligaciones, lo cual indica que los Estados que participaron en su creacion tuvieron

la intencion de otorgarles un grado de personalidad, asi fuera limitado". >’

Una vez més el criterio de la Corte Internacional de Justicia en su Opinién Consulti-
va sobre la reparacion de dafios sufridos al servicio de las Naciones Unidas nos
aporta en su formulacién doctrinal elementos de apoyo para afirmar la capacidad que
corresponde a los organismos internacionales, y en cuanto tales, asumir derechos y
obligaciones en ¢l ambito internacional. La organizacién - establece la Opinion
Consultiva- es un sujeto de Derecho Internacional Piblico que tiene capacidad para
ser titular de derechos y deberes internacionales y para prevalerse de sus derechos

por via de reclamacion internacional.

Esta capacidad es ejercible de manera directa ante las instancias internacionales para
dirimir las controversias. No obstante su reconocimiento, cabe preguntarnos si
opera de manera auténoma ¢ inmediata, o requiere la concurrencia de la voluntad de

sus miembros.

Desde el momento en que queda formalmente constituido el organismo institucionat
en virtud de la adhesion al tratado mediante el cual se le crea, los Estados miembros
confieren personalidad al organismo para que, llegado el caso, cumpla con las

funciones que le han sido encomendadas y haga valer los derechos inherentes.

7 Sorensen, Op. Cit, p. 267.



28

1.2.3.6. Capacidad para celebrar tratados

Una derivacion juridica importante de detentar personalidad juridica por un ente o
instituci6n internacional en el ambito del Derecho Internacional Publico, es si tiene o

no capacidad para concertar tratados y la validez de los mismos.

Esta cautela es tomada en cuenta, pero no obsta para una definicion precisa, como la
de Broches: la personalidad internacional trae consigo la capacidad inherente de
celebrar tratados; el poder de celebrar tratados de las organizaciones internacionales
poseedoras de personalidad internacional no es ilimitado; el alcance del poder de
celebrar tratados de tales organizaciones es detenminado por sus propositos y funciones
constitucionales; y en cuanto al Banco (mundial), su capacidad de celebrar tratados es
coextensiva con sus propésités en los articulos del acuerdo y desarrollados por el Banco

en la practica. *®

Miche! Virally limita la capacidad para formular tratados a que exista un acuerdo
entre dos o mas Fstados u otras personas internacionales: "este requisito exclui{e de
la categoria de los tratados a los convenios entre Estados ¢ individuos o sociedades
privadas, los cuales -aunque a menudo pueden tener gran importancia- son unica-

mente contratos internacionales”. >

Es importante anotar que Tunkins establece una diferenciacion entre los tratados
inter se concertados entre Estados y los que pueden realizar los organismos
internacionales, pues niega a éstos la aplicacion de normas de Derecho Internacional
Piblico que son aceptadas para regular acuerdos interestatales. ©* Lo contrario, la

incapacidad para celebrar convenios y tratados con Estados u otros Organismos

8 Broches,. Op. Cit, p. 338,
*  Sorensen, Op. Cit. p 156.
%  Osakwe, Op. Cit, p. 519.
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internacionales, seria una contradiccion flagrante de sus propésitos constitutivos. El
Erian indica que "La capacidad de la institucion internacional para celebrar
convenios, es esencial para implementar las atribuciones y la autoridad que le ban

sido conferidas por su instrumento constitutivo”. ol

De acuerdo a lo expresado en los articulos 10 y 20 de la Ley Sobre 1a Celebracion
de Tratados, la doctrina mexicana reconoce la capacidad de celebrar tratados a las
organizaciones internacionales, al disponer: "La presente Ley tiene por objeto
regular la celebracion de tratados y acuwerdos interinstitucionales en el ambito
internacional. Los tratados solo podran ser celebrados entre el Gobieno de los
Estados Unidos Mexicanos y uno o varios sujetos de Derecho Internacional

Publico."”

Al precisar Jo que se entiende como Tratado para los efectos de esta Ley, el Articulo
2 define como Tratado "el convenio regido por el Derecho Internacional Piblico,
celebrado por escrito entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y uno o
vatios sujetos de Derecho Internacional Piblico, ya sea que para su aplicacion
requiera o no la celebracion de acuerdos en materias especificas, cualesquiera que
sea su denominacién, mediante el cual los Estados Unidos Mexicanos asumen

compromisos..." #

' Sorensen, Op. Cit, p. 110.
2 1Ry SOBRE CELEBRACION DE TRATADOS, Diario Oficial de la Federacién, jueves 2 de
enero de 1992,
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12.37. Derecho de legacién, inmunidades y personalidad para entablar

reclamos internacionales

De acuerdo con Kelsen toda entidad que tiene capacidad de hacer tratados posee el
derecho activo y pasivo de legacién, es decir, el ius legandi que es el atributo
tradicional, por excelencia, de personalidad internacional, que ya no estd limitado
a los Estados, pues, segdn Broches "ha sido reconocido que este derecho es

igualmente poseido por muchas organizaciones internacionales”.

Acerca de las reglas que rigen la personalidad jurfdica de las organizaciones
internacionales, Jean Salmon arriba a dos conclusiones: una, la que limita su
competencia al ejercicio regular de su objetivo; dos, la posibilidad de tener una
doble vida juridica: en el plano internacional y en el orden interno, y Como conse-
cuencia practica el poder de contratar con {erceros, bajo Ia doble forma del Tratado
(en tanto que sujeto de Derecho Internacional Pablico) y de un contrato (en virtud de

Ia personatidad de derecho interno).

Friedman arguye que no hay ninguna razén para que no existan diferentes grados de
personalidad en el Derecho Internacional Piblico, y que es evidente que los
organismos internacionales, al no ser Estados "no pueden pretender tener soberania
territorial® y sin emmbargo, “se les ha concedido en diversas convenciones internacio-
nales inmunidad diplomatica y jurisdiccional, que anteriormente era exclusiva de la

soberania nacional". %

Estos privilegios ¢ inmunidades no son de tanto alcance como los conferidos a los

Estados v a sus representantes de acuerdo con el Derecho Internacional clésico,

% Broches, Op. Cit, p. 321
4  Galmon, Op. Cit, p. 130.
$  Friedman, Op. Cit, p. 265.
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acota El Erian, "tiene un cardcter mds regional y menos protocolario, y su base

juridica es el instrumento constitutivo de cada organizacion”. ®

En opinién Consultiva de la Corte Internacional de Justicia: "resultaria dificil
concebir como semejante Convencién (sobre los privilegios e inmunidades de la
ONU de 1946) podria surtir efectos de no ser en el plano internacional y entre partes

que ostentan una personalidad intemacional”. 87

1.2.3.8. Contribuir a la formacién detl derccho mediante la costumbre
La costumbre es una categoria juridica que ticne el cardcter de fuente de Derecho

Internacional Plblico. Al respecto, dice Michel Virally: "No existe ninguna regla de
Derecho Internacional general -esto es, ninguna regla aplicable a todos los micmbros

de Ia sociedad internacional sin excepcién- que no suponga la costumbre”. 68

Es la practica, por corto que sea el periodo histérico en que se desempefian las
organizaciones internacionales, la fuente de derecho que genera normatividad. Asi,
"se debe tener presente la practica de las instituciones como sujetos de Derecho
Internacional, come por ejemplo, cuando celebran tratados con Estados o con otras
instituciones o cuando invocan privilegios e inmunidades en beneficio de ellas o de
sus servidores..." Y puntualiza: "Seria paraddjico conferir a las instituciones la
facultad de celebrar tratados y a la vez negarles toda capacidad para contribuir a la

formacion de la costumbre”. %

% Sorensen, Op. Cit, p. 111
§  Diag, Op. Cit, p. 1526.

¢ Sorensen, Op. Ci, p. 159.
8 Ibid p. 168.
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1.2.39. Capacidad para crear derecho interno y extemo

Los Estados miembros constituidos en una organizacion estan sujetos a dos
ordenamientos; el comin al Derecho Internacional Pablico y el especial de la
organizacién creada. Asi lo confirman los principales tratadistas como Aron
Broches, que expresa: "...sugiero que podemos distinguir entre derecho interno y

externo de las organizaciones internacionales”.

En cuanto al derecho interno, dice: "pienso en el derecho constitucional (o constitu-
tivo) y otras operaciones y procedimientos internos de las organizaciones internacio-
nales, incluyendo sus poderes constitucionales, sus procesos de toma de decistones y
sus practicas administrativas”. Y en cuanto al “derecho externo”, explica: "...(éste) lo
podria definir como el derecho (referido a) las relaciones externas de las organiza-
ciones internacionales, incluyendo sus relaciones con Estados miembros con
extensibn a aquéllas relaciones que no son gobernadas directamente por sus
relaciones con Estados no miembros, con ofras organizaciones internacionales y,

finalmente, con personas privadas”. 7

Lo anterior es confirmado por El Erian, al admitir que 1a base juridica se encuentra
en el instrumento constitutivo; las reglas internas "pueden considerarse como una

rama particular del Derecho Internacional general”, n

Muy interesante s la precision que hace Riccardo Monaco de que esta regulacion
interna tiene efectos juridicos, pues: "en comsecuencia..las personas que tienen

relacién con las actividades de la organizacién se convierten en titulares de derechos

y obligaciones en el orden interno de la organizacion misma".

™ Broches, Op. Cit, p. 302.
' Sorensen, Op. Cit, pp. 112-113.
" Monaco, Op. Cit, p. 286.
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Los organismos internacionales tienen competencia para determinar su propia
competencia, pues, segin Michel Virally existe una regla consuetudinaria en el
sentido de que los Organos que tienen competencia para actuar, la tienen también
para interpretar las disposiciones del Tratado que les concierne y, consecuentemen-

te, para determinar su propia competencia.

S6lo que, a diferencia de la Corte Internacional o un tribunal de arbitraje, "no
pueden imponer su interpretacion a los Estados miembros, los que, por tanto, se
encuentran en Jibertad para continuar manteniendo sus propias opiniones”. ” Esto lo
lleva a dejar sentado el criterio de que “atribuir a los drganos internacionales
facultades para tomar medidas reguladoras de cardcter obligatorio es investitlos en
realidad de funciones legislativas, lo que resulta contrario al principio de la
soberania de los Estados”. Pues considera que tales atribuciones se confieren en "un

ambito lmitado". ™

En consecuencia, podriamos afirmar que los elementos constitutivos de un organis-
mo internacional son de variada naturaleza y complementarios, y se clasifican en tres
grupos: los fundamentales para su existencia; los organicos, y los necesarios en su

relacién con cada Estado para el complimiento de sus fines.

En el primer grupo, los fandamentales para su existencia, estan los referidos al acto
juridico de creacidn, con la concurrencia de voluntades de sus miembros, expresion
de voluntad que se puede dar mediante un acuerdo multilateral o un Tratado; la
personalidad juridica, esto es el ser sujeto de derechos y obligaciones en el ambito
del Derecho Internacional Pablico, que significa también tener derechos y obligacio-

nes distintos a los de sus miembros, y capacidad para establecer reclamos interna-

% Sorensen, Op. Cit, p. 190.

™ Ibid p 189
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cionales; finalidad, por cuanto requiere tener objetivos especificos determinados en
el instrumento constitutivo; y, la posibilidad de establecer su propias normas y crear
derecho interno acorde con los principios de Derecho Internacional Publico y los
principios generales del Derecho, con lo cual contribuiria a la generacion de
Derecho Internacional Piblico a través de sus normas y précticas generalizadas y

reiteradas a través de la costumbre.

En el segundo grupo consideramos a los orgdnicos que son indispensables para su
operacion, tales como el disponer de érganos propios de direccién y operacion que

conforman una estructura permanente, asi como disponer de patrimonio propio.

Finalmente, en un fercer grupo estarian contemplados los necesarios en su relacion
con cada Estado para el cumplimiento de sus fines, esto es, aquellos que le permiten
operar adecuadamente en el dmbito internacional para desarrollar las acciones que
requiere el cumplimiento de las tareas que se le han encomendado en su instrumento
constitutivo. Tal es el caso de la capacidad para suscribir tratados; y los derechos de

legacion y la inmunidad.

1.3. Clasificacién de los organismos internacionales

La aparicién de los organismos internacionales es coetdnea con la creacion de los
Estados-nacion en el siglo XIX, a partir del Congreso de Viena de 1815, que
configura la Santa Alianza, y ulteriormente organismos como la Unién Aduanera que

comprendia a los Estados alemanes y que fincé a la postre ¢l Estado Germanico.

Aparte de estos organismos solamenie eran concebibles las coaliciones o alianzas
transitorias con fines especificos, generalmente bélicos, como la Conferencia de

Berlin para el reparto de Africa. Proyectos como el Anfictionico de Bolivar para
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unir a los paises recién independizados en América, o la alianza México-Colombia,

propuesta por Lucas Alaman, no llegaron a fructificar.

Fue hasta la Primera Guerra Mundial (1914-1918) en que la concertacién internacio-
nal fue llevada al nivel de institucién permanente con los 14 puntos de Woodrow
Wilson, que dieron pie a la creacion de la Liga de las Naciones, la Corte Internacio-
nal de Justicia, etc., que se planted en la doctrina juridica internacional lo que ya
estaba operando en la practica: la existencia de organismos internacionales a la luz

del Derecho Internacional Piblico.

Podria decirse que fue la practica de las coaliciones internacionales la que condujo a
la creacién de organismos permanentes, universales, regionales, especializados, etc.,
para alcanzar objetivos concretos. El Erian sefiala que fue "el petiodo de desarrollo
que siguié al afio de 1945 (el que) ha impuesto su estilo particular a la estructura de
instituciones y técnicas que habian sido formadas lentamente entre 1865 y 1939". i
Los rasgos que encontré como mas sobresalientes serian el universalismo, el

regionalismo y el funcionalismo.

Aludiendo a 1a obra de Paul Reuter, el internacionalista Friedman sefiala que ha
dividido la organizacién internacional en tres partes atendiendo a los fines, que
pueden ser econdmicos y financieros, técnicos, sociales, humanitarios y politicos en
sentido estricto; a las facultades, de caracter informativo, de consulta, o reguladoras
con ciertos poderes de control, sin reducir las facultades de los Estados miembros,
como los organismos financieros y bancarios; y, a la extension, en virtud de la cual

son universales o regionales. ™

3 Sorensen, Op. Cit, p. 106.

% Friedman, Op. Cit, p 332.
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Esta tltima clasificacion la sustenta El Erian, en la "calidad de miembros" como
criterio de taxonomia juridica, porque, sefiala, "Desde el punto de vista juridico, lo
importante es si la institucion se encuentra abierta a todos los Estados para asumir la
calidad de miembro -siempre que lienen ciertas condiciones elementales- o si estd
sdlo abierta a Estados pertenecientes a grupos determinados, definidos con un

criterio geogréfico, ideolégico, econdmico o similar”. n

El criterio para considerar a una organizacién como universal debe referirse a la
mayor concurrencia posible de paises y a la posibilidad de que pueda aceptar a todos
aquellos que cumplan con sus fines. De ahi que se hable de organismos de "tenden-

cia" universal.

Por lo que hace a las funciones, éstas pueden seguir ¢l criterio de clasificacion de
generales si abarcan multiples temas y actividades, y especializadas si buscan s6lo

fines especificos en sus propositos de creacion y funciones.

El otro criterio de clasificacion aparece cuando se aborda la cuestion de los poderes
otorgados a los organismos internacionales, porque de acuerdo con ellos pueden

clasificarse en formuladores de politica, reguladores o supranacionales.

La institucién formuladora de politica es la que opera mediante la adopcién de
resoluciones y recomendaciones dirigidas a sus miembros, y depende totalmente de
éstos para la adopcion complementaria de su politica. Esta categoria incluye
instituciones internacionales tanto universales y regionales. La institucién regulado-
12, en cambio, tiene capacidad de ejecucion, la cual es independiente de la de sus

Estados miembros.

" Sorensen, Op. Cit, p. 108.
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L.a nocién de la organizacién supranacional no significa que la organizacién de que
se trata deje de ser una asociacion de Estados creada por éstos; sus organos poseen
poder legislativo, ¢jecutivo o judicial directo sobre los pueblos y los territorios de
los Estados miembros. En la actualidad la Union Europea presenta algunos

elementos esenciales de este tipo. 7

1.3.1. Organismos Internacionales Gubernamentales y No Gubernamentales.

Las organizaciones a las cuales Manuel Pérez Gonzélez atribuye un poder social
espontaneo en el juego de poderes e influencias que actan en la esfera internacio-
nal, son precisamente las organizaciones no gubernamentales. Ese poder, considera-
do en el contexto de la cooperacién internacional institucionalizada, segin este
autor, es un factor que permite superar la clasica vision “estatista” de la sociedad
internacional, asi como del orden juridico destinado a regular las relaciones de esa

sociedad.

La caracterizacién de las organizaciones no gubernamentales puede hacerse a partir
de su composicion (sujetos participantes), el origen (acto juridico constituyente) o
ambos. Con respecto a la internacionalidad de las organizaciones no gubernamen-
tales; un criterio deduce el estatuto juridico de la entidad de su acto constituyente,
siendo en tal sentido internacional, la que adquiere su calidad de un acuerdo
internacional que le da vida. Ello permite derivar del acto constitutivo de la
organizacion la naturaleza intergubernamental 0 no gubernamental, pues alude al
estatuto juridico internacional mas que al cardcter internacional. En suma, el criterio
objetivo para determinar la internacionalidad de una organizacién no gubernamental

se finca en su composici6n, sus objetivos, su ambito funcional y su estructura.

™ Ibid, pp. 109-110,
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1.3.2. Organismos Mundiales o de tendencia universal.

Los mas rapidos progresos del Derecho Internacional Piblico se han producido en la
consolidacion de la situacion legal de Jas autoridades pablicas internacionales como

personas juridicas auténomas a partir de la Segunda Guetra Mundial.

Antes de esa época los organismos internacionales se organizaban conforme a
modelos de paises, pues tenian menos alcance en sus facultades y eran menos en
wimero. Esto significa, segin Friedman, que la condicién juridica multinacional de

los organismos internacionales quedé firmemente establecida.

Es en las constituciones de los organismos especializados de las Naciones Unidas
donde puede verse mds claramente el caracter multinacional de la ONU, como
ocurre también con las instituciones autonomas financieras. Son las disposiciones

sobre inmunidades y privilegios las que refuerzan la capacidad legal.

Il hecho de que la personatidad de los organismos internacionales tenga como base
¢l principio multinacional, entendiendo por esto los acuerdos entre los Estados
contratantes, significa que no hay una fuente supranacional de derecho que regule la
constitucion o establecimiento legat de la personalidad juridica de los organismos

internacionales.

1.3.3. Organismos Internacionales Regionales.

Los organismos regionales son otra expresion de la cooperacién entre Estados.
Tienen un alcance geografico més limitado. Su propdsito es organizar a un cierto
grupo de Estados tomando como base sus infereses comunes reforzados por su

proximidad geografica, 1o que determina intereses regionales.
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Si bien en su origen parte de estas organizaciones tenian finalidades ofensi-
vo-defensivas, y por lo mismo, eran expresion organizada de antagonismos, otros
organismos se constituyen con base en la cooperacion y fines no bélicos, como es et

caso de la Organizacion de Estados Americanos.

Hay una correlacion entre los fines, facultades y extension de los organismos
internacionales. La regionalizacion puede limitarse a la vecindad geografica como
en la Cuenca del Danubio o abarcar todo un Continente como la Organizacion de
Estados Americanos. En tales casos [a extension marca el alcance del organismo

multinacional de una manera logica y natural.

1.3.4. Organismos Internacionales Especializados.

La clasificacién de los organismos de acuerdo a sus fines bélicos y no bélicos ha
quedado rebasada por la multiplicidad de organismos internacionales. Esa distin-
cién, si bien refleja la finalidad de algunas asociaciones u organizaciones, no es

precisamente un criterio de sistematizacion juridica.

Los organismos no bélicos tienen fines miiltiples, por lo cual su clasificacion de
especializados se constrifie a los creados a partir de organismos globales, de los

cuales, Ia ONU es el organismo por excelencia.

Friedman hace notar que la Organizacion Mundial para la Salud y la correspondiente
a la Aviacién Civil, han sido constituidas con facultades ejecutivas que son
supranacionales, por el cardcter prioritario de sus objetivos en cuanto a problemas
de salud que rebasan las fronteras nacionales y, de transportacion y derechos de los

espacios aéreos, respectivamente. En ambos casos las partes contratantes sometie-
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ron su soberania al arbitrio de un organismo creado por ellos mismos, para regular

con racionalidad y eficiencia en estas materias.

Otros organismos especializados no obstante la importancia de sus funciones y
objetivos no han logrado esta autonomia, pues sus asambleas generales no tienen

facultades legislativas, sino solamente consultivas y de coordinacién.

1.3.5. Organismos Internacionales de Desarrollo y Fomento.

La clasificacién de organismos en internacionales de desarrollo o de fomento hace
necesario recurrir a elementos o categorias de andlisis extrajuridicas, ademas de que
atafie a multiples organismos como una de sus finalidades directas o indirectas. Por
ofra parte, tratandose de “desarrollo” o “fomento” no obstante que suelen usarse
como sinénimos, desde nuestro punto de vista el concepto “desarrollo” tienc una
connotacion mucho més amplia, habida cuenta de que estamos refiriéndonos, en este

caso, a organismos de indole financiero-crediticios.

Bastaria hacer una revisién somera de las organizaciones que conforman o se
integran al sistema de las Naciones Unidas bajo el rubro de “agencias especializa-
das”, mismas que tratamos en ¢l apartado anterior, para percibir que varias de ellas
estan relacionadas con el concepto de desarrollo, es decir, Io son de manera
implicita o explicita en alguna de sus finalidades, por ejemplo: International Labour
Organization (ILO), Food and Agricultural Organization of the United Nations
(FAO), United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
(UNESCO), World Healt Organization (WHO), World Bank (IBRD), Multilateral
Investment Guarantee Agency (MIGA), International Monetary Fund (IMF),

®  Friedman, Op. Cif, p. 334.
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International Fund for Agricultural Development (IFAD) y United Nations Industrial
Development QOrganization (UNIDO).

Pero ;Cual es la esencia del concepto de desarrollo al que habremos de atenernos
como referente de este trabajo? La promocion y obtencion de condiciones econdémi-
cas y sociales que eleven el nivel de vida de todos los habitantes de los paises,

reduciendo desigualdades y procurando lograr estandares de bienestar aceptados

mundialmente. Este es un concepto general, genérico podriamos afirmar, pero que
cumple el propdsito de reflejar lo esencial del concepto de desarrollo: elevar el nivel

de vida de los habitantes de cada pais.

Entre sus documentos expositivos, la ONU considera que su aportacién al “desarro-
llo” esta reflejado en uno de sus objetivos fundamentales: Para que la paz mundial
sea duradera, se requiere que e! desarrollo social y econdmico se extienda a todo el
mundo. Este vinculo se reconoce en la Carta, que asigna a las Naciones Unidas,
entre sus principales funciones, la de promover niveles de vida mas elevados, con

pleno empleo y condiciones de progreso econémico y social.

Para cumplir con este mandato, la ONU ha promovido una serie de conferencias
mundiales que se han centrado en temas relacionados con el desarrollo. De manera
directa el Programa de las Naciones Unidas para el Desamollo canaliza recursos en

subsidios para el desarrollo.

Retomando el tema de las organizaciones materia de este trabajo BIRF y BID y su
vinculacién sistémica con el FMI, podemos afirmar que su cardcter de organismos
de desarrollo es parte de su mandato y 1o realizan a través de fines especificos en

diversas areas relacionadas con el concepto general de desarrollo.
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CAPITULO SEGUNDO
“SISTEMA FINANCIERO-CREDITICIO INTERNACGIONAL™

7 Fondo Monetario Internacional; antecedentes del sistema.

2.1 Planteamiento

Previo al estudio de los bancos infernacionales de desarrollo se analiza aqui Ia
existencia de un sistema financiero crediticio internacional, mismo gue se sugiere en
virtud de 1a vinculacion que tienen los bancos internacionales de desartrollo con el

Fondo Monetario Internacional.

Con base en los elementos doctrinales expuestos en el capitulo precedente se
abordaré a cada Banco como un organismo sujeto de Derecho Internacional. Por
ahora se procede a plantear el siguiente cuestionamiento jes pertinente el andlisis de
cada uno de los bancos al margen de lo que se podria denominar un sistema
financiero-crediticio internacional? Este trabajo sugiere que deben ser estudiados

como parte de un sistema, a fin de tener mejor comprension de su desempefio.

Es evidente que los objetivos y politicas con que operan ¢l BIRF y el BID) han tenido
cambios substantivos en razon de las circunstancias econdmicas internacionales.

Este hecho nos plantea la necesidad de revisar sus razones y efectos juridicos. La
interrelacion operativa de los organismos financieros internacionales -entre los que
consideramos como parte prominente al Fondo Monetario Internacional (FMI)-
constituye un poderoso elemento que contribuye a conformar un sistema que si bien
no siempre tiene expresidn orgénica como tal, si se manifiesta a través de nonnas y
politicas crediticias y de administracion basadas en la membresia, consulta y

cuasiaprobacion por parte del FMI.
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El apego a normas y politicas de concurrencia a fin de dar seguridad a las operacio-
nes bancarias e inducir a un sistema financiero "ordenado”, propicia criterios
bancarios regidos por politicas de condicionalidad con efectos vinculatorios en la

relacién de los bancos con el FML

Los Estados miembros de estos organismos, en uso de su soberania, les confieren
facultades en la materia delimitadas en sus convenios constitutivos. No obstante, los
mecanismos de operacion han evolucionado a grado tal que los COmpromisos que
asumen las instituciones asi como las politicas que los determinan tienen alcances
que parccieran trascender su propdsito originario; en realidad se frata de una

reafirmacion,

En este sentido, en su momento cabe analizar e efecto en la relacién de estos
organismos con fos Estados miembros ¢ con otro tipo de sujetos de la relacion
crediticia internacional. No se pretende emitir o convalidar juicio axiologico alguno,
sino aportar elementos de analisis respecto de esa vinculacion a traveés de normas

constitutivas o simplemente de politicas.

Al realizar en este capitulo el estudio det Fondo Monetario Internacional 'y el papel
que desempeiia en el sistema propuesto, habremos de referirnos a sus antecedentes,
ereacion y naturaleza juridica, objetivos, estructura de administracion, personalidad
y status juridico y evolucién funcional, y a sus normas de regulacion y vinculacion.
El propdsito es desarrollar un analisis comparativo a partir de las multiples analogias
de sus normas constitutivas y operativas con las del BIRF y del BID, no obstante la

diferencia de objetivos o alcances.
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2.2 Antecedentes

A pesar de la discusion sobre la existencia de un sistema monetario internacional, tal
terminologia ha adquirido ya carta de naturalizacion no s6lo a nivel académico sino
incluso en la documentacién oficial del Fondo Monetario Intemacional, para
designar un conjunto heterogéneo de normas y practicas referidas a la cooperacion
monetaria en el &mbito internacional ®. Empero, si se observa el desarrollo de
organismos en materia financiera, crediticia y de comercio, planteados en un
proyecto de origen desde 1a Conferencia de Bretton Woods, se advierte como en el
transcurso de las ultimas décadas se ha conformado un sistema en funcion de los
fines de la politica econémica de mercado, con el desarrollo de organismos
internacionales especializados, pero que mantienen una estrecha relacién funcional

mediante normas que se traducen en coordinacion y politicas afines.

La estructura del FMI tuvo su origen en la propuesta norteamericana conocida con el
nombre de Proposal for an International Stabilization Fund of the United and
Associated Nations (Plan White) y en la propuesta inglesa llamada Proposals of an
International Clearing Union (Informe Keynes). Si bien el FMI constituye en 3su
conjunto una transaccion entre los dos planes, su estructura juridica se basa

preponderantemente en el proyecto norteamericano.

Los problemas creados por la Primera Guerra llevaron a los Estados a utilizar una
serie de técnicas que parecfan haber caido en el olvido, como las manipulaciones

monetarias, e incluso a inventar otras, como las pricticas de tipo de cambio

®  Vazquez Pando, Femando A, El Fondo Monctario Internacional, El sistema monetario
internacional y el derecho monetario internacional, Escuela Libre de Derecho, Miguel Angel
Porria, Coleccién Varia Juridica, México, 1991, p. 5.
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multiples, las restricciones cambiarias, la reglamentacion del comercio exterior, los

acuerdos bilaterales de pagos, etc. *!

Los Acuerdos de Bretton Woods se presentan ¢omo una reaccién en contra de la
anarquia reinante durante e} periodo 1930-1940. Ya desde 1942 se plantea la idea
de crear una organizacién monetaria internacional que goce de poderes propios ¥
que limitaria considerablemente la soberania estatal en la materia. El proposito
fundamental del Plan White, dado a conocer el 5 de abril de 1943, era el de
promover la estabilidad de los tipos de cambio, para lo cual proponia la creacion de
un fondo internacional estabilizador cuyos miembros deberfan definir sus monedas
en términos de Unitas, que seria la unidad monetaria del fondo mismo, 1a cual estaria
definida en una cantidad especifica de oro. La paridad deberia ser respetada en
todas las transacciones oficiales y no podia ser modificada sino en caso de desequi-
librios fundamentales y con el acuerdo de las tres cuartas partes de los miembros del

fondo. ¥

El sistema ideado por Lord Keynes perseguia cuatro objetivos: compensar las
influencias inflacionistas y deflacionistas;, obligar a los paises excedentarios y
deficitarios a ajustar sus desequilibrios de balanza de pagos; estabilizar Ias monedas
y constituir un pool de reservas para aumentar la liquidez internacional. Para lograr
lo anterior se crearia una Unién Tntemacional de Compensacion, cuya unidad
. monetaria seria el Bancor, definido en forma fija pero modificable, en términos de

oro. Todos los Bancos Centrales de los paises miembros tendrian una cuenta con la

8 vazques, Op. Cif, p. 13.
2 Ipid pp. 14-15.
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Uni6n, y asi seria posible regular sus deudas y créditos mediante simples asientos

escritos. &3

2.3.Creacién del Fondo y membresia
Del 1 al 22 de julio de 1944 sc lleva a cabo la Conferencia Monetaria y Financiera
de las Naciones Unidas en Bretton Woods, New Hampshire, con la participacion de
44 paises. Al acta final se anexaron dos acuerdos, uno con relacién al Fondo
Monetario Internacional y otro con relacion al Banco Internacional de Reconstruc-

¢ién y Fomento.

Los convenios entraron en vigor en diciembre de 1945 y la primera Conferencia de
las organizaciones se llevé a cabo en Bretton Woods en marzo de 1946, donde se
decidié que tendrian su sede en Washington. El 17 de septiembre de 1947 fa Junta.
de Gobernadores del Fondo Monetario Internacional aprobd el Acuerdo de
Vinculacién que lo convierte en organismo especializado de las Naciones Unidas,
cuya Asamblea General lo aprobd el 15 de noviembre del mismo afio, fecha en que

entrd en vigor.

A partir de la entrada en vigor del Convenio Constitutivo del Fondo Monetario
Internacional se inicia el desarrollo del derecho monetario internacional convencio-
nal propiamente dicho, pues hasta tal época los tratados internacionales en materia
monetaria se habfan ocupado tinicamente de un problema especifico: 1a falsificacion
de moneda. Ademas el FMI da lugar al surgimiento de una serie de practicas que

lentamente colaboraron en la formacion de un sistema monetario internacional, ¥

B Idem.
#  Ibid, pp. 17-18.
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que en la actualidad es mas amplio, pues comprende la interaccion del sistema

crediticio internacional.

De inicio el Convenio Constitutivo del FMI crea una institucion con el propésito de
realizar objetivos especificos, para lo cual establece un cddigo de buena conducta
monetaria, integrada por el conjunto de obligaciones asumidas por los Estados
miembros y una seric de mecanismos para lograr un cierto grado de cooperacion
monetaria. Ese codigo de buena conducta fue la mayor innovacién, pues implico
una serie de limitaciones a la soberania monetaria estatal, de la cual los Estados se

habian mantenido muy celosos.

El Convenio - afirma F. A. Mann - " ha encontrado un sistema que ha impuesto
deberes bien definidos a los Estados participantes, y, por ende, una restriccion
concomitante a su soberania en asuntos monetarios ", aunque obvio resulta - acota
Joseph Gold - que el hecho de asumir esas obligaciones constituyen en si un acto de

soberania. *

En este sentido, dada la finalidad fundamental de ordenar la actividad econémica
que es entorno de la materia monetaria ( tipos de cambio, balanza de pagos, sistema
multilateral de pagos, etc. ), seria dificil, cuando no imposible, concebirla fuera de
un "sistema" en el que concurren los Estados en conjunto, coordinadamente, y con
responsabilidades especificas como miembros en lo individual. En relacion a ello,
Dominique Carrean cuestiona la existencia de un "sistema monetario internacional”
en cada uno de sus elementos, es decir en cuanto sistema y respecto a sus adjetivos

monetario e internacional. Se puede dudar -afirma- que tengamos entre nosotros un

% Gold, Joseph. El Fondo Monetario Internacional y el Derecho Internacional, Washington, D. C,,
Fondo Monetario Internacional, serie folletos Num 4-8, 1967, p. 11.
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auténtico "sistema”, entendido como "un conjunto coherente de normas juridicas

orientadas a una filosofia econémica y politica clara”.

Por otra parte, considera que ¢l adjetivo “monetario no es mas claro... un sistema
monetario digno de su nombre debe también contener reglas y mecanismos para
asegurar el financiamiento de transacciones financieras internacionales (pagos en
capital) y no linicamente transacciones corrientes (pagos corrientes)". Respecto al
adjetivo "internacional" mereceria a su vez prolongadas aclaraciones "si con él s¢
quiere decir que todos los paises se someten a un corpus furidicum representado por

las normas contenidas en los estatutos del Fondo Monetario Internacional...” %

En nuestra opinién no se trata de un sistema monetario internacional, sino mas aan,
de un sistema financiero internacional. El cardcter de "sistema” se finca en las
normas y politicas concurrentes y vinculatorias del FMI y de las instituciones
crediticias internacionales de desarrollo, y no necesariamente en la conformacién de
un Derecho internacional especifico que, por otra parte, tratindose de materia

econdmica es menester reconocer su dinamismo.

Cada vez que ciertos capitulos de una disciplina juridica presentan rasgos nuevos -
afirma Prosper Weil- se abre un proceso intelectual cuyo desarrollo es bien
conocido: se empieza por minimizar la novedad tratando de hacer entrar las
innovaciones dentro del marco de las categorias antiguas, luego se habla de un

fenomeno sui generis, para llegar por fin a preguntarse si el conjunto de esos

% Carrean, Dominique. "E] sistema monetario internacional y su derecho”, trad. Miguel Villoro
Toranzo, México, Juridica No. 16 (1984), p. 29.
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elementos nuevos no deberian ser objeto de un encuadramiento especifico al interior

de una nueva rama del derecho. ¥’

Es financiero puesto que tiene por materia la ordenacion monetaria pero también la
nivelacién de las balanzas de pagos, sumado a ello los programas de ajuste 1
ordenacién de las economias y, en consecuencia, la orientacién y destino de los
recursos crediticios internacionales. Para la consecucion de sus fines realiza
funciones de consulta y regulacién que le permite a los paises miembros atender su

problematica de balanza de pagos en funcién de una politica econdmica.

El sentido que pretende dar Dominique Carreau al Derecho Internacional, resulta
distorsionado ya que su juridicidad internacional no depende de que estén todos los
Estados o de que se sometan con todo rigor a sus normas. Es decir, su caracter
internacional proviene de la voluntad de los Estades miembros que lo crearon;
voluntad soberana que se colectiviza mediante ¢l Convenio Constitutivo al que se

adhirieron.

Es internacional porque es creado por voluntad de Estados que a su vez lo confor-
maron. Aqui es importante correlacionar el cardcter interpacional de un organismo y
su vocacion universal. El FMI como eje del sistema financiero internacional es de

tendencia universal,

Al ingresar al Fondo cada pais se compromete a cumplir todas las obligaciones que
contrae en virtud del Convenio. De este modo queda sujeto a las distintas normas
que rigen para todos los paises miembros. So6lo los Estados pueden ser miembros

del Fondo.

Weil Prosper Derecho Internacional Economico. (Mito o Realidad?, Estudios de Derecho
Econémico Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1977, p. 205.
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En las practicas seguidas por el Fondo cada Estado es considerado como un
miembro por separado, atn cuando dos o mas Estados estén asociados en cualquier
coalicion econdmica o f{inanciera, o compartah una moneda comtn, supuesto
revisable al considerar a la moneda inica que, en su momento, serd establecida por
la Unién Europea. El 10 de diciembre de 1991, los Jefes de Estado o de Gobierno
aprobaron en Maastricht el Tratado sobre la unidn econdmica y monetaria de

Europa, haciendo irreversible la marcha hacia una moneda tnica.

El Fondo ha modificado los términos normales de sus resoluciones de admision, de
suerte que, cuando procede, puede permitirse a paises que no son miembros
originarios realizar transacciones con el Fondo antes de que establezcan la paridad
inicial de su moneda. Estos tratamientos temporales que son de excepcion, en tanto
un pais concluye su proceso de integracion al Fondo, no invalida el criterio
expresado por Gold. “El Fondo no tiene dos regimenes legales permanentes, uno
para los paises miembros originarios y otro para los demas paises miembros. Una
vez que un pais miembro no originario establece la paridad inicial para su moneda,
tiene a partic de esa fecha, precisamente, los mismos derechos y las mismas

obligaciones que corresponden a los pafses miembros originarios™. 8

2.4.0bjetivos.

De acuerdo al Articulo I del Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacio-

nal, sus fines son:

i) Fomentar la cooperacién monetaria internacional mediante una institucion

permanente que proporcione el mecanismo de consulta y colaboracion en

®  Gold, Op. Cit,p. 5.
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vi)
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problemas monetarios internacionales.

Facilitar 1a expansién y el crecimiento equilibrado de! comercio internacional y
contribuir de ese modo al fomento y mantenimiento de los altos niveles de
ocupacion y de ingresos reales, y al desarrollo de los recursos productives de

todos los paises miembros, como objetivos primordiales de politica economica.

Fomentar la estabilidad de los tipos de cambio, procurar que los paises miembros
mantengan relaciones cambiarias ordenadas, y evitar depreciaciones cambiarias

competitivas.

Coadyuvar al establecimiento de un sistema multilateral de pagos para las
transacciones corrientes que se realicen entre los paises miembros, v a la
climinacion de las restricciones cambiarias que entorpezean la expansitn del

comercio mundial.

Infundit confianza a los paises miembros, poniendo a su disposicion
temporalmente los recursos del fondo, bajo las garantias adecuadas, dandoles asi
la oportunidad de que corrijan los desequilibrios en su balanza de pagos sin

recurrir a medidas perniciosas para la prosperidad nacional o internacional.

De acuerdo con lo que antecede, acortar la duracién y aminorar el grado de

desequilibrio de las balanzas de pagos de los paises miembros. 8

Aunque el inciso (i) pretende que el FMI desempefie una funcioén en el comercio

internacional v a través de ello contribuya al pleno empleo, a la institucion no se le

2

Diaz, Luis Miguel. Instrumentos Administrativos Fundamentales del Derecho Intemacional,
Tomo I, Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, p 284,
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dot6 de facultad alguna en la materia, ni el Convenio Constitutivo establecié una

regulacion de la conducta de los Estados miembros en materia de comercio

internacional. .*

A diferencia de los fines del Fondo que se orientan a establecer las bases de una

cconomia liberal, las principales obligaciones asumidas por los Estados miembros,

tienen un sentido mas especifico de lincamientos en materia monetaria, mismos que

se han modificado conforme a las enmiendas al Convenio Constitutivo del Fondo.

Las principales obligaciones monetarias asumidas por los Estados miembros fueron:

b)

&

Fijar la paridad de su moneda en términos de oro o de dblares de la ley v peso

vigentes el 1 de julio de 1944,

Ningén miembro compraria ni venderia oro sino dentro de los margenes de

fluctuacién fijados por el fondo con respecto a la paridad.

Todas las operaciones cambiarias realizadas en el territorio del Estado miembro,
debia hacerse en forma tal que no rebasaran las paridades mds alla de los

estrechos montos previstos en el convenio constitutivo.

Los miembros debian colaborar con el fondo a fin de promover la estabilidad
cambiaria, mantener acuerdos de cambio ordenados con otros miembros, y evitar

las modificaciones cambiarias competitivas.

Permitir la realizacion dentro de su territorio de operaciones cambiarias entre su
moneda y las monedas de los demas Estados miembros, dentro de los margenes

previstos en el convenio constitutivo.

Vazquez, Op. Cit,p. 17.
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f) Lamodificacion de paridad de la moneda de los Estados miembros estaba sujeta a
una rigurosisima regulacion y, por principio, sélo podia acudirse a ella para
corregir un desequilibrio fundamental y solo después de haber consultado con el

Fondo.

g) Abstenerse de imponer restricciones a los pagos y transferencias por transacciones

nternacionales corrientes.
h)  Abstenerse de llevar a cabo practicas cambiarias discriminatorias.
1)  Abstenerse de establecer tipos de cambio mniltiples.
i) Mantener la convertibilidad de su moneda.

St se interpreta el alcance de los objetivos y compromisos adquiridos por los Estados, no
obstante la especificidad de la materia “monetaria”, se precisa de un tratamiento
econdmico que influye y determina otros aspectos de la economia. Por la via de la
regulacidn monetaria, valga la expresién, ¢l Fondo influye en politicas econdémicas de
mas amplitud; regula a través de acuerdos convenidos y de las cartas de intencion las
politicas macroeconémicas de los paises sujetos a procesos de ajustc para obtener su

“apoyo” en los mercados internacionales de capital.

3. Régimen juridico del Fondo Monetario Internacional.

3.1.Naturaleza juridica
Si nos apegamos a los elementos que Clive Parry considera como esenciales en una
institucion internacional, esto es, que se trata de asociaciones de Estados muy
diferentes de la de individuos y que tiene una base convencional, un tratado

multilateral, y posee érganos establecidos que disfrutan de una personalidad juridica
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diferente a la de los Estados miembros, confirmamos que el Fondo es un organismo

internacional, sujeto de Derecho Internacional Pablico.

En cuanto a su creacion, se dio mediante la suscripcion de un tratado entre Estados
que adquirieron la calidad de miembros originarios. Los objetivos expresados en su
Convenio Constitutivo tienen plena concordancia con el objetivo de cooperacion que
prevalece en el Derecho Internacional Piblico, en este caso en materia mongetaria,
esencialmente. Es un sujeto de Derecho Internacional Piblico, con personalidad
juridica objetiva y su capacidad se extiende a la posibilidad de celebrar acuerdos y

tratados.

A reserva de que en el apartado cotrespondiente se trate lo relativo a inmynidades y
privilegios que le son reconocidos, por ahora consideramos que con base en el acto
de creacién por acuerde de voluntades soberanas, su integracion por Estados, asi
como sus objetivos, disponemos de los clementos fundamentales que permiten
afirmar que el Fondo Monetario Internacional es un organismo internacional, sjeto
de Derecho Internacional Publico, que en su calidad de organismo especializado
tiene fanciones de supervision, reguladoras y de consulta. De acuerdo a la materia

de sus operaciones, se trata de un organismo financiero y crediticio.

3.2 Instrumentos normativos, resolucidn de conflictos e interpretacion.
El desarrollo de un variado régimen normativo que rige la actuacién de los organis-
mos internacionales ha dado lugar a la necesidad de establecer su naturaleza,

jerarquia, alcances y 6rganos para su interpretacion.

Al respecto, W. Friedman afirma que "La materia prima de lo que podriamos llamar
‘derecho constitucional' es ya inmensa. Comprende un analisis de las funciones,

competencias y divisiones de facultades de los diversos érganos de las Naciones
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Unidas y de sus organismos especializados, cada uno de los cuales tiene una

constitucion propia..."”!

Efectivamente, en el caso que nos ocupa se da también el desarrollo normativo a
partir de su Convenio Constitutivo; este Convenio tiene de acuerdo al Derecho
Internacional Piblico la naturaleza de un Tratado, al haber sido suscrito por los
paises miembros originarios para dar lugar a la constitucion del organismo interna-
cional, o por la adhesién que posteriormente hicicron al mismo los demas paises que

se incorporaron, aceptando cumplir con las obligaciones de los paises ya miembros.

El Fondo también cuenta en su régimen con Estatutos y un Reglamento. En ¢l primer
caso tiene por objetivo regir internamente al organismo y sus modificaciones al igual
que en el caso del Reglamento corresponde hacerlas a la Junta de Gobemadores o
mediante votacion sin reunién conforme a lo dispuesto en la Seccion 13, la cual
establece los términos en que el Directorio Ejecutivo podra solicitar de los Goberna-

dores det Fondo que voten sin reunirse.

Estos Estatutos ~establece el proemio- "se adoptan en uso de la facultad que confiere
ol Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional y al objeto de comple-
mentarlo, y conforme a estas bases deberan interpretarse. En caso de discrepancia
entre cualquier disposicion de estos Estatutos y alglin precepto o requisito det

Convenio Constitutivo, prevalecerd lo dispuesto en este dltimo".

Por lo que respecta al Reglamento en su regla A-1 establece que "El presente
Reglamento complementa el Convenio Constitutivo y los Estatutos adoptados por la
Junta de Gobernadores, v no tiene por objeto remplazar ninguna disposicién del

Convenio ni de los estatutos. El reglamento establece las normas de operacion y de

*! Friedman, Op. Cit, p. 190.
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procedimiento asi como las reglas y las interpretaciones necesarias y convenientes
para poner en practica los fines y facultades del Fondo consignados en el Convenio,
complementado por Ios Estatutos. $i alguna disposicion del Reglamento estuviera en
conflicto con las disposiciones del Convenio o de los Estatutos, tanto el Convenio
como los Estatutos prevalecerdn y se introducira en el Reglémento la modificacién

correspondiente.” %

Dada la alta votacion requerida para llevar a cabo una enmienda del Convenio
Constitwtive (Articulo XVID), generalimente las modificaciones se dan en los
Estatutos y Reglamento, en los cuales se establecen normas y criterios de aplicacién

e interpretacion del Convenio.

Particular significacion tiene lo dispuesto por el Convenio Constitutivo en materia de
interpretacion (Articulo XVIII) de! Convenio, ya que le asigna al Fondo la facultad
para interpretar su propio Convenio. Toda cuestion de interpretacion de las
disposiciones del Convenio que surja entre cualquier pais miembro y ¢l Fondo o
entre paises miembros, se sometera a la decision de los Directores Ejecutivos. En
cualquier caso en que los Directores Ejecutivos hayan emitido alguna decision de
acuerdo con el apartado(a), cualquier pais miembro podra exigir, dentro de los fres
meses signientes a Ia fecha de la decision, que la cuestion se someta a la Junta de

Gobernadores, cuya decision serd definitiva.

En caso de que surja algin desacuerdo entre el Fondo y algin pais miembro que <se
haya retirado, o entre el Fondo y cualquier pais miembro durante la liquidacion del
Fondo, el desacuerdo serd sometido al arbitraje de un Tribunal compuesto de tres
arbitros, uno nombrado por el Fondo, otro por el pais miembro-o el pais miembro

que se retira, y un tercero para que decida en caso de discordia, el cual sera

2 Egatutos y Reglarmento, Fondo Monetario Internacional, Washington, D. C., 1979, p. 1
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nombrado por el Presidente del Tribunal Permanente Internacional de Justicia ahora
Corte Internacional de Justicia o por cualquier otra autoridad que prescriba el

reglamento adoptado por el Fondo.

3.3.Estructura de administracién

La estructura administrativa del Fondo se compone de tres niveles: una Junta de
Gobernadores, Directores Ejecutivos, un Director Gerente y ¢l Personal correspon-
diente. El maximo drgano de administracién es la Junta de Gobemadores, la cual
esta investida de todos los poderes del Fondo. Esta puede delegar sus poderes en los
Directores Ejecutivos, con excepeidén de aquellos que le estin expresamente

reservados. (Art. XJ1, Secciones 1y 2), ®

Esta disposicion que permite una amplia delegacién de facultades a los Directores
Ejecutivos ( Art. XTI, seccién 2, inciso b) es fundamental para entender la dindmica
de administracién que opera en el Fondo y que le da un alto grado de autonomia

decisoria a los Directores Ejecutivos, excepto en las siguientes materias:

a) Admitir a nuevos paises miembros y fijar las condiciones para su admision.

b) Aprobar una revision de cuotas, o resolver sobre el pago, o la minoracién de los
efectos del pago, de los aumentos de cuotas propuestas como resultado de una

revision general de los mismos.

% Ibid, p. 21.




d)

g)

h)

i)

)
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Aprobar una modificacién uniforme de las paridades de las monedas de todos los
paises miembros, o decidir cuando esa modificacién se efectiie que no seran
aplicables las disposiciones relativas al mantenimiento del valor oro de los activos

det Fondo.,

Concertar acuerdos para cooperar ¢on ofr0s Organismos internacionales ( excepto

-acuerdos informales de caracter temporal o administrativo).

Resolver sobre la distribucién de los ingresos netos del Fondo.
Exigir a un pais miembro que se retire del Fondo.
Acordar 1a disolucion del Fondo.

Resolver las apelaciones contra las interpretaciones de este convenio dadas por los

Directores Ejecutivos.

Revisar las disposiciones sobre recompra y revisar y complementar las normas para

distribuir las recompras entre las diferentes clases de reservas.

Hacer transferencias a la reserva general tomandolas de cualquier reserva especial. &

La Junta de Gobernadores se refne anualmente y cuantas veces disponga la propia

Junta o convoquen los Directores Ejecutivos, quienes lo haran siempre que lo

soliciten cinco paises miembros o un nimero de paises miembros a los que

corresponda la cuarta parte de la totalidad de los votos. (Art. XII, seccién 2, inciso

<)

Puede sesionar a intervalos mas frecuentes, y ademas, puede votar sobre

determinados asuntos sin necesidad de celebrar sesion.

94

Diaz, LM. Op. Cit, Tomo L, p. p. 304-305.
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Los Directores Ejecutivos cuyo numero en el curso de los afios ha sido aumentado
de doce a veinticuatro, ejercen sus funciones en sesién continua y tienen a su cargo

la gestion de las operaciones generales del Fondo.

El tercer estrato, esta constituido por el Director General y el personal. El Director

Gerente es a la vez el Jefe del personal y Presidente de los Directores Ejecutivos.

3.4, Personalidad, inmunidades y privilegios
A fin de que el Fondo pueda cumplir las funciones que le han sido confiadas, los
paises miembros le otorgan en sus territorios el status, las inmunidades y privilegios

que prescribe el Articulo IX, del Convenio Constitutivo.

De conformidad con lo dispuesto en el Art. IX del Convenio, ¢l Fondo tiene plena
personatidad juridica y capacidad para: i) Contratar; ii) Adquirir bienes inmuebles y

muebles, y disponeic de los mismos; iii) Entablar procedimientos legales.

Como se aprecia, los términos en que contiene ¢l Convenio Constitutivo del Fondo
lo referente a personalidad, inmunidades y privilegios, se apega con gran similitud a
lo expresado en la Convencién sobre Prerrogativas ¢ Inmunidades de las Naciones
Unidas, que fue adoptada mediante la Resolucion 22 A (I) de la Asamblea General,
el 13 de febrero de 1946, 1a cual expresa en sus considerandos que el articulo 104 de
la Carta de la Naciones Unidas establece que la Organizacién gozard, en el territorio
de cada uno de sus miembros, de la personalidad juridica que sea necesaria para el

ejercicio de sus funciones y la realizacion de sus fines.

Y en consideracién a que en su articulo 105 se establece que la Organizacion
gozara, en el territorio de cada uno de sus miembros, de las prerrogativas e
inmunidades necesatias para la realizacion de sus fines, y que los representantes de

los miembros de la Organizacion y los funcionarios de ésta, gozardn asimismo de las
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prerrogativas e inmunidades necesarias para ejercer con independencia sus funciones

en relacion con la Organizacion.

En su Articulo IX el Convenio dispone la inmunidad en cuanto a procedimientos
judiciales; a otros actos del poder ejecutivo o legislativo (registro, requisa, confisca-
cién, expropiacion o cualquiera otra forma de incautacion); inviolabilidad de
archivos; exencion de restricciones sobre ¢l activo, el cual estara libre de restriccio-
nes, regulaciones, controles y moratorias de cualquier naturaleza; privilegio en
cuanto a comunicaciones; Inmunidades y privilegios de funcionarios y empleados
(Gobernadores, Directores Ejecutivos, sus suplentes, funcionarios y empleados del
Fondo) en los términes prescritos en la seccion 8 del Articulo referido; e, inmunidad

tributaria.

La fundamentacién doctrina! de estas inmunidades y privilegios se encuentra en la
teoria funcional que -segiin expresa Francis Dedk- es mds sencilla y racional;
"Descansa en el supuesto de que el diplomatico debe estar libre de interferencias por
parte de las autoridades locales, de modo que pueda desempefiar sus deberes sin ser

molestado." *°

Ciertamente se conjugan las teorias "representativa y funcional" como afirma Deik,
pero carece de sentido referir como elemento sustantivo de las inmunidades la
"reciprocidad” que se da entre Estados tratindose de sus diplomaticos, ya que ésta
supone la existencia en ambas partes del temritorio sobre el cual ejercen jurisdiccion,
elemento del cual estan desposeidas las organizaciones internacionales. Asi
entonces, para este genero de inmunidades opera un criterio eminentemente
pragmatico y funcional.

% Sorensen, Op. Crt., p. 385,
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3.5.Relacién con paises no miembros.

Uno de los aspectos que refleja la vinculacion del Fondo con los Estados no
miembros, son las diversas disposiciones en torno a la relacion del Fondo y de sus

Estados miembros con los no miembros.

Al respecto, Joseph Gold afirma: "la relacién que existe entre una organizacién
internacional y los paises no miembros de la misma plantea una serie de problemas
no solo en torno al derecho en evolucién, relativo a los organismos internacionales,
sino también en tomo al derecho que rige los tratados internacionales, que es mas
antiguo. Uno de los principales problemas es el de los efectos juridicos que un

tratado surte sobre los Estados que no sean partes en el mismo”. %

El Convenio Constitutivo en su Articulo XI establece entre las obligaciones de todo
pais miembro que han de observarse en las relaciones con paises no miembros: i) no
participar ni permitir que ninguno de sus organismos fiscales mencionados en la
Seccién 1 del Articulo V participe en transacciones de ninguna clase con paises no
miembros o con personas que se hallen en los territorios de éstos, cuando dichas
{ransacciones sean contrarias a las disposiciones de este Convenio o a los fines del
Fondo ii} no cooperar con paises no miembros, ni con personas que se hallen en los
territorios de éstos, en practicas que sean contrarias a las disposiciones de este
Convenio o a los fines del Fondo; y, cooperar con el Fondo con vista a que se
apliquen en sus territorios medidas adecuadas para impedir transacciones con paises
no miembros o con personas que se hallen en los territorios de éstos, cuando dichas
transacciones sean contrarias a las disposiciones de este Convenio o a los fines del

Fondo.

% Gold, Joseph. El Fondo Monetario Internacional y los paises no miembros; algunos efectos
juridicos, Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional, seric folletos Num. 7-8, 1968, p. 1.
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En su Seccion 2, el Convenio establece que: nada de lo dispuesto en este Convenio
afectara el derecho de los paises miembros a imponer restricciones a lIas transaccto-
nes cambiarias con paises no miembros o con personas que se ballen en los
territorios de éstos, a no ser que el Fondo juzgue que tales restricciones son
perjudiciales a los intereses de los paises miembros y contrarias a los fines del

Fondo.

Este Articulo comprende los elementos sustantivos sobre los cuales se fundamenta
su politica restrictiva respecto a paises no miembros. Las disposiciones tienen un
cardcter obligatorio "directo” para los paises miembros e indirecto para los paises no
miembros. De esta manera ¢l Fondo da fundamentacion juridica a diversas medidas
que afectan a paises que no se encuentran dentro del Fondo, bien sea que no se¢
hayan adherido al Convenio Constitutivo o que circunstancialmente dejaran de ser

miembros del Fondo.

En su Reglamento establece, en la regla M-1 que el Fondo podra solicitar la
cooperacion de todo pais miembro con miras a que se apliquen medidas adecuadas
para impedir transacciones con paises no miembros o con personas que se hallen en
los territorios de éstos, cuando esas transacciones fueren contrarias a las disposicio-
nes del Convenio o a los fines del Fondo. Estas disposiciones refuerzan la politica

monetaria de vinculacion entre €] Fondo y todos los paises, miembros o no de éste.

En la Conferencia de Bretton Woods se reconocié que un sistema racional que
pretendiese regular juridicamente las relaciones intemnacionales de caracter
economico deberia contar con un organismo cuya esfera de competencia abarcara
las précticas comerciales, complementando asi al Fondo %7 Las facultades que al

respecto le fueron otorgadas al Fondo en su Convenio Constitutivo en su Articulo 1,

% Ibid p.14.
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epigrafe ii, planteaban entre sus fines el facilitar la expansién y el crecimiento
equilibrado del comercio internacional y contribuir de este modo al fomento y
mantenimiento de los altos niveles de ocupacién y de ingresos reales, y al desarrollo
de los recursos productivos de todos los paises miembros como objetivos primor-

diales de politica econémica.

Si bien junto con el Fondo se cred la institucion bancaria para el fomento del
desarrollo (BIRF), no sucedié asi con la encargada de fomentar el desarrollo del
comercio. El esquema tripartito de regulacion y ordenacion monetaria, crédito de
desarrollo y promocién del libre comercio, se ha venido desatrollando con diverso

grado de prioridad segun lo ha requerido la economia mundial.

Correspondié al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio desempe-
fiar Ias principales funciones que en materia de comercio le habian sido asignadas al
Fondo. Por otra parte, en el Articulo XV del Acuerdo se establece en el parrafo 4,
que las partes contratantes se abstendran de adoptar ninguna medida en materia de
cambio que vaya en contra de los objetivos de las disposiciones del Acuerdo, y no
adoptaran tampoco medida comercial alguna que vaya en contra de la finalidad de

las disposiciones de los Estatutos del Fondo Monetario Internacional.

En términos generales, las disposiciones contenidas en el Articulo XV tienden a
vincular las obligaciones de las partes contratantes del Acuerdo, con las obligaciones
establecidas en el Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional para los
paises miembros. De esta manera se hace explicita una forma mas de producir
efectos vinculantes del Fondo Monetario Internacional con paises contratantes del

Acuerdo.
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4. Transformacién del Fondo Monetario Internacional.

4.1.Evolucién funcional.

Durante el periodo transcurrido desde la fundacién del FMI hasta la Primera
Enmienda (1947-1969), tuvo como principales logros la eliminacién de los tipos de
cambio miltiples y de las restricciones cambiarias; establecimiento de un sistema de

paridades y eliminacion de medidas cambiarias discriminatorias.”®

El FMI enfrenté 1a flotacion del tipo de cambio de México en julio de 1948, cuando
suspendié sus transacciones al tipo de cambio fijado y dejo el tipo de cambio a las

fuerzas del mercado.

Al respecto, Joseph Gold relata que el 22 de julio de 1948 el Directorio Ejecutivo
reconocié que la flotacion del peso era inevitable. No obstante, decidié que
constitufa una violacion de las obligaciones de México conforme al convenio
constitutivo. Sin embargo, si México establecia una nueva paridad para el peso con
la concurrencia del FMI a mds tardar el 15 de agosto de 1948, el Fondo no tomaria
ninguna medida. En la decision no se declard que el FMI no tenia facultades para
aprobar un tipo fluctuante para una moneda, pero la impresion generalizada fue que
esa era la consecuencia implicita de la decision. México no pudo respetar el plazo

fijado y no estableci6 una nueva paridad hasta ¢l 17 de junio de 1949.

El problema juridico planteado por este episodio siguid preocupando por varios
afios. El problema se resolvié con caracter definitivo en 1951, cuando ¢l FMI en su
informe afirmé que el pais miembro que permitiera la flotacion de su moneda cuando
ésta tuviera una paridad establecida cometia una violacion de sus obligaciones y que

el FMI no podia eliminar la violacién aprobando la medida del pais. A pesar de esta

% vizquez, Op. Cit, pp. 23-27.
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conclusion de orden juridico el informe expresaba una politica de tolerancia en

"Casos excepcionales”. *°

En 1954 el FMI establecié reglas especiales para calcular los tipos de cambio de
monedas de Estados miembros con tipos flotantes. El éxito obtenido llevo incluso al
Fondo, en el periodo de 1962-1963, a apoyar positivamente reformas cambiarias que

incluian e! uso temporal de tipos de cambio flotante. '*

La Primera Enmienda implicd la incorporacién de normas que podrian agruparse en
dos categorias: las relativas a los Derechos Especiales de Giro que fueron la
verdadera reforma- y aquellas otras en las que se pretendio incorporar Ja experiencia
de la Institucién, como por ejemplo las relativas al tramo de reserva. En virtud de
las primeras, se crearon dos cuentas diversas: la Cuenta de Recursos Generales, a
través de la cual se llevarian a cabo las operaciones tradicionales del Fondo y la
Cuenta de Derechos Especiales de Giro, mediante la que se Hevarian a cabo las
asignaciones de Derechos Especiales de Giro y las transacciones y operaciones que
con éstos realizaran los Estados miembros que decidieran ser participantes en la

nueva cuenta.

Dicha enmienda no establecié en términos generales si los DEG debian o no
considerarse como activo de reserva, y se limito a establecer que: a fin de satisfacer
la necesidad, cuando esta surja, de complementar los activos de reserva existentes,
el Fondo queda facultado para asignar derechos especiales de giro a los paises

miembros que sean participantes en la Cuenta Especial de Giro. '*!

% Gold, Joseph. México y la evolucion de las practicas del Fondo Monetario Internacional, México,
El Foro, octava época, No. 4, 1988, pp. 54-55, .

Vézpez, Op. Cit, pp. 28-29.

®U - Gold, Joseph. Los Derechos Especiales de Giro; su cardcter y uso, segunda edicion, Washington
D.C., Fondo Monetario Internacional, serie folletos Nam. 13-8, 1972, p. 12.

1o
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Los aspectos fundamentales que contemplé la Segunda Enmienda fueron la
desmonetizacion del oro y los Derechos Especiales de Giro como principal activo de
reserva; la eliminacion del Sistema de paridades; la libertad para determinar el tipo
de cambio mediante obligaciones generales que establecian las reglas para los paises

tniembros, en la materia. 12

F] abandono del Sistema de Paridades y de éste como base del sistema de tipos de
cambio se ve compensado en la Segunda Enmienda con un aumento de la funcién de

supervision que debe cjercer el FMI en materia de regimenes cambiarios .

Conforme al texto de la Segunda Enmienda el FMI puede declarar a un Estado
miembro como inhabilitado para usar los recursos de la Cuenta General, en caso de
que tal Estado miembro incumpla sus obligaciones derivadas del Tratado. (Segunda
Enmienda, Articulo XX VI, Seccién 2, inciso (a).) En caso de que tal incumpli-
miento persista, el Fondo sélo tiene la alternativa de, pasado un plazo razonable,
solicitar al Estado miembro en incumplimiento que se retire del Fondo. La resolu-
cién respectiva requiere la aprobacion de la Junta de Gobernadores, adoptada por
wna mayoria que represente el ochenta y cinco por ciento de la totalidad de los

voltos.

De acverdo a la Tercera Enmienda, el Fondo tiene la posibilidad de suspender los
derechos de voto del Estado miembro que persista en incumplir sus obligaciones
derivadas del Tratado, y durante la suspensién se aplicara a tal Estado las disposi-

ciones del anexo L. 1%

2 Gold, Joseph. Aspectos Legales de la Reforma Monetaria Internacional, México, Centro de
Estudios Monetarios Latinoamericanos, 1979, pp. 21-22.

Vazquez, Op. Cit, p. 45.
194 Ihid, pp. 45-46.
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Sin duda el FMI ha logrado adquirir una importancia extraordinaria, como se
desprende incluso del crecimiento acelerado del nimero de sus miembros. Ademis,
su campo de accion se ha agrandado en forma muy importante: mientras que
originalmente se le concibid para dar apoyos temporales a corto plazo a los Estados
miembros con dificultades transitorias de balanza de pagos, en la actualidad se ha
legado a convertir en una figura principal para que los paises puedan tener acceso a
los créditos exteriores, lo cual se ha agudizado por el papel cada vez mas relevante
que ha adquirido en la renegociacion de la deuda externa de los paises en via de

desarrollo.

El Fondo ha logrado convertirse en un agente capaz de construir una doctrina
econdmica coherente y establecer politicas que se inscriben dentro de una estructura
de politica econémica a mediano y largo plazos de orientacién liberal, la cual
difunde a través de los acuerdos de apoyo a pesar de que €stos carecen de naturaleza

convencional vinculativa. '%

Respecto a la naturaleza y funciones del Fondo, Stephen A. Silard afirma que "no es
un organismo de desarrollo; es mas bien una organizacién intergubernamental
universal que sirve a los paises industrializados y los paises en desarrollo”..."Un
objetivo principal del Fondo es fomentar las condiciones fundamentales y ordenadas

necesarias para la estabilidad econdmica y financiera en todos los paises miembros”.
106

El Fondo -acota Silard- "ha puesto nuevo énfasis en su funcion financiera de reciclar

los superdvit de balanzas de pagos, en los pagos internacionales de forma que

195 Ibid, p. 38.

%6 Sitard, Stephen A. Aspectos juridicos del financiamiento del desarrollo en el decenio de 1980: la
funcién del Fondo Monetario Internacional, México, juridica No. 16 (1984), p. 93,
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fomente los ajustes economicos de acuerdo con los fines y politicas del Fondo... el
enfoque del Fondo difiere en que la influencia derivada de la recirculacion financiera
es usada para promover, mediante acuerdos cooperativos en un marco global,
politicas de estabilizacion, estrategias de desarrollo y ajustes estructurales que

proporcionen la base para el crecimiento sostenible de las economfas nacionales". **’

El mismo autor nos dice que el Fondo, como institucion financiera, usa sus propios
recursos y obtiene recursos adicionales de los paises con balanzas de pago y
posicion de reservas fuertes (o de sus bancos centrales o, indirectamente, a través
del Banco de Pagos Internacionales) y pone estos recursos a disposicién de los
paises con necesidades de balanza de pagos; como institucion monetaria, el Fondo
facilita estos recursos en apoyo de las politicas de ajuste en un sistema con un
amplio contenido de politica econdtnica, situacion que diferencia la recirculacion del
Fondo de la de los bancos comerciales; “aunque no es un organismo de desarrollo,
trata de que éste sea posible y eficiente...” el Fondo proporciona asesoramiento y

financiamiento para apoyar las politicas de los paises en desarrollo. '

Por otra parte, si bien es cierto que los propésitos del FMI contintian siendo los
mismos que en el momento de su creacidn, principalmente el de asegurar la
cooperacion monetaria internacional mediante el apoyo a los Estados miembros para
resolver problemas de balanza de pagos, las condiciones en que se ¢jerce dicha
fincién han cambiado drasticamente a partir de los afios 70, y ya para los 80 ¢l uso
de los recursos del Fondo por los paises industrializados ha perdido totalmente su
importancia, ya que casi la totalidad de los recursos se dirigen en la actualidad a los

paises en vias de desarrollo.

7 fhid, p. 94.
108 Idem,
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Puede decirse que un reforzamiento de la politica de condicionalidad al acceso a los
recursos del Fondo ha hecho variar la funcién de la institucion que originalmente
estaba destinada a normalizar, supervisar y coordinar las politicas de cambio de los
grandes paises industrializados, para convertirse en un organismo que actualmente
tiene una misién esencial cuyo impacto se refiere a los paises en desarrollo, debido a

su papel de catalizador de otros financiamientos. '’

4.2 Condicionalidad

La condicionalidad del FMI plantea una problematica politica delicada, a pesar de
que el Fondo pretende siempre tener un cardoter neutral o apolitico. Sin embargo, es
evidente que sus programas, en la medida en que pretenden una ampliacién del
sector externo de la economia, llevan a una redistribucién del ingreso en favor del

capital y a costa del trabajo, lo cual tiende a crear graves tensiones sociales. '

En la terminologia del Fondo Monetario Internacional se designa con el vocablo
"condicionalidad" las politicas que el Fondo espera que todo pais miembro ha de
seguir, a fin de que le sea dable valerse de los recursos gencrales del Fondo. La
palabra condicionalidad, aunque se conceptia como un aspecto fundamental y

distintivo de las actividades del Fondo, no constituye un término juridico técnico.

La condicionalidad refiere a las politicas que a juicio del Fondo el pais miembro
debe observar a fin de que pueda utilizar los recursos del Fondo de conformidad con
los fines y disposiciones del convenio. En diversos grados, estas politicas deben
contribuir a que el pais miembro resuelva su problema de balanza de pagos y evite

recurrir a medidas perjudiciales para €] o para el bienestar general, y contribuyen a

0% Vizquez, Op. Cit, pp. 52-55.
"o Thid, p. 57.
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que logre y mantenga durante un plazo razonable una posicién sostenible de balanza
de pagos. La condicionalidad debe también conceptuarse como una salvaguarda que
el Fondo estd obligado a emplear a fin de proteger sus recursos, ya que las politicas
que ¢l pais miembro siga, atemperandose a la condicionalidad, deben hacer factible

que deje de hacer uso de los recursos del Fondo dentro de cierto plazo, !

La conveniencia de que rija un concepto de condicionalidad se acepta por lo comun,
y la razén juridica que lo sustenta no puede cuestionarse en modo alguno, a partir de
la fecha de la primera enmienda, pero el punto que frecuentemente se debate es que
si la condicionalidad segtn la aplica el Fondo, es adecuada. Los paises miembros en
desarrollo y las organizaciones y entidades en que esos paises miembros toman parte
activa han alegado que la condicionalidad que el Fondo exige es demasiado severa

en cuanto 2 ellos. '?

La pretension de que la condicionalidad debicra ser mas leve crea un problema.

Ninguna forma del Fondo permite que sus recursos se utilicen mas alla de la
necesidad en que un pais miembro se encuentra de obtener financiamiento para
hacer frente a un problema de su balanza de pagos. El Fondo evaltia esta necesidad,

pero ello no significa que necesariamente accedera a satisfacerla plenamente.

El hecho de que el Fondo respalde el programa de un pais miembro proporcionan-
dole al efecto los recursos, suele inducir a otros prestamistas publicos y privados a
que suministren el resto de los recursos necesarios... Si una norma del Fondo acerca

del uso de sus recursos no exigiera que el pais miembro adoptase un programa, seria

UL Gold, Joseph. Condicionalidad, Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional, serie de
folletos Num.31-8, 1979, p.1.

U2 Ibid, pp. 15-16.
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poco probable que la accion del Fondo indujera a otras partes a proporcionar

financiamiento adicional. '

Requisitos mas leves de condicionalidad podrian resultar perjudiciales para todos los
paises miembros que afrontaran una dificultad de balanza de pagos o de disposicién
de reserva, si atennar esos requisitos se tradujera en razoén para que algunos paises
miembros no convinieran en aumentar los recursos del Fondo en virtud de ajuste de

sus cuotas o préstamos al Fondo. ***

E1 2 de marzo de 1979 el Directorio Ejecutivo, después de extremos debates, adoptd
la decision intitulada “uso de los recursos generales del Fondo y acuerdos de
derecho de giro" que como entre otros aspectos de las actividades financieras del
Fondo, versa sobre la condicionalidad. A los apartados de la decision se les
denomina "directrices”, lo que implica que al aplicar la decision debe emplearse
tanta flexibilidad como sea conveniente. La decision trata (nicamente de uso de los
"recursos generales” del Fondo, es decir, aquellos que se mantienen en Ja Cuenta de
Recursos Generales, y no se refiere al uso de otros recursos que pudieran mantener-
se en la Cuenta Especial de Desembolsos ni al uso de recursos que obren en el

Fondo Fiduciario.

4.3 Sistema de votacion

La trascendencia de aumentar el nimero de decisiones para las que se requicren
mayorias especiales afecta a tres elementos: uno ¢s que el poder econdmico
financiero se halla distribuido entre los pafses miembros del Fondo o grupo de éstos

de modo mas amplio que en afios anteriores; otro es el gran incremento en el nimero

U3 fbid, p. 16.
14 bid p. 17.
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de paises en desarrollo que han ingresado en el Fondo; y, un tercer elemento es el
haberse aumentado las facultades del Fondo y en la indole de las materias a que

algunas de dichas facultades se refieren.

La renuencia de los negociadores del Convenio original a apartarse de la norma
basica de que la mayoria de votos emitidos bastase para adoptar casi todas las
decisiones, dio lugar a que en la primera enmienda se siguiese como pauta exigir
mayorias especiales para un nimero substancial de decisiones y para un ndmero
mayor en la segunda enmienda. Esta facultad a una mayoria exclusiva (eufemismo
por no decir una minoria) otorga a ésta un poder de veto virtual porque hace dificil

tomar ciertas decisiones o asegurar amplio apoyo para otras.

(Hasta qué punto debe la organizacién disponer de facultades discrecionales y hasta

qué punto debe atenerse a normas fijas?

En las negociaciones de la segunda enmienda hubo una amplia conviccién de que se
estaban concediendo al Fondo muchas mas facultades discrecionales de las que se le

habian conferido en el pasado.

La mayoria de los negociadores de la segunda enmienda no compartieron la
conviccién de que ésta crearia un sistema comparable en 4dmbito y simetria al

original acordado en Bretton Woods. '

Una de las caracterfsticas de las organizaciones intemacionales a partir de la
terminacion de la Segunda Guerra Mundial ha sido la tendencia general a prescindir
de 1a regla de unanimidad a los efectos de adoptar decisiones. Otra desviacion en

cuanto a las normas del pasado ha sido la aceptacion del principio de votacién

15 Gold, Joseph. Mayorias de Votos en el Fondo, Fondo Monetario Internacional, Washington,
D. C,, serie folletos Num. 20-5, 1977.
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proporcional entre los paises miembros de organizaciones internacionales economi-
cas y financieras. El Fondo Monetario Internacional ha funcionado atemperandose a
estas dos nuevas modalidades de las organizaciones internacionales, ain cuando su
norma ha sido evitar votaciones formales en tanto cuanto ha sido posible y tratar de
llegar a la adopcion de acuerdos mediante consenso o al menos en virtud de un

amplio asentimiento.

4.4.Stand-by Agreements y cartas de intencion,

Tres han sido los intentos de explicacién de los stand-by arrangemens: el de
considerarlos ¢omo acuerdos internacionales, el de considerarlos como gentlemens
agreements y, por tiltimo el de considerarlos como resolucion o decisién del Fondo

que fan solo establece los términos para el uso de sus recursos.

Sin duda la Gltima de las explicaciones, desde hace tiempo propuesta por Gold, es la
que parece llevar 2 una mejor catalogacién de dichos acuerdos. Sin embargo, la
explicacion de Gold, si bien puede resolver satisfactoriamente el tema atinente a la
naturaleza juridica de la letter of intent y del stand-by arrangement, deja sin resolver
¢l problema de la naturaleza contractual de la adquisicién de divisas hechas por el

Estado miembro,

En efecto, si bien la letter of intent no es mas que la declaracion del Estado miembro
con respecto a las intenciones que pretende llevar a cabo, y el stand-by arrangement
es tan solo una decision del Fondo con respecto a los términos en que est4 dispuesto
a conceder ¢l uso de sus recursos, el uso de éstos se lleva a cabo mediante la
adquisicion de divisas hechas por el Estado miembro a cambio de su moneda, lo cual

implica la obligacion de éste de readquirir su moneda en el plazo previsto.
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Si bien es cierto que puede considerarse que los dos primeros documentos carecen
de naturaleza convencional, la operacién consistente en la disposicion de los
recursos del Fondo mediante los acuerdos de adquisicién de divisas, plantea
problemas mas delicados de analisis, parece llevar a la conclusion de que se trata de
un acuerdo internacional entre el Fondo y uno de sus miembros, por ser una
operacién de naturaleza comvencional, en virtud de la cual el Estado miembro
adquiere recursos del Fondo a cambio de su propia moneda, y se obliga a adquirir
ésta en el plazo previsto. '® Poco a poco los stand-by arrangements, que nacen
como una medida para facilitar el acceso de un Estado miembro o los recursos del
Fondo, se han ido convirtiendo en instrumentos que por su condicionalidad creciente
permiten al FMI determinar en forma cada vez més amplia y profunda la politica

econdmica del pais que recibe el préstamo. '’

M Viazquez, Op. Cit, pp. 58-59.
W fbid, p.SS.
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CAPITULO TERCERO
"EL BANCO MUNDIAL; INSTITUCION CON VOCACION UNIVERSAL"

5. Banco Mundial; antecedentes y fines.

5.1.Antecedentes

La conformacién de un sistema que contemplara los aspectos financiero-monetarios,
crediticios y de comercio qued6 planteada desde la Conferencia de Bretton Woods
en los fines que se pretendié asignar al Fondo Monetario Internacional y al entonces
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento. La intencion era crear los
organismos internacionales que contribuyeran a poner orden en dreas que, si bien
son diversas, se encuentran estrechamente interrelacionadas. Esta caracteristica se
acentua en las altimas décadas en las que dichos organismos actian bajo criterios

complementarios de una misma politica econémica.

En lo referente a la materia crediticia para el desarrollo correspondid al BIRF ser la
base para un grupo de organismos internacionales que posteriormente se le
conoceria como Grupo Banco Mundial (GBM). Las necesidades de la operacién
crediticia en el ambito internacional, tales como captacion de recursos, orientacion
especifica de los mismos y garantias, dieron lugar a la creacion de organismos
afiliados tales como: Asociacion Internacional de Fomento (AIF), Corporacién
Financiera Internacional (CFI) y, con distintos fines, el Centro Internacional de
Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI) y la Agencia de Garantia
Multilateral a las Inversiones (AGMI). E! CIADI se cred bajo los auspicios del
Banco Mundial, a efecto de contar con un foro para el arreglo mediante la concilia-
cion y el arbitraje de las diferencias en materia de inversiones entre Estados e
inversionistas extranjeros, con proposito similar de favorecer y proteger las

inversiones, aunque con diferente objetivo se creé también la AGMI, a fin de
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asesorar a gobiernos e inversionistas en el ambito internacional y otorgar garantias a

inversiones privadas ante riesgos politicos.

Los efectos econémicos de la Segunda Guerra Mundial fueron objeto de estudios
conjuntos por los paises aliados, particularmente Estados Unidos de América y Gran
Bretafia, 1os cuales dieron lugar, incluso, a acuerdos de aynda mutua. Derivado de
ello, se llegd a propuestas de cardcter financiero entre las que se contemplaba la
formacién de instituciones abocadas al financiamiento de la reconstruccién y el

desarrollo de los paises en la postguerra.

¥l 25 de junio de 1946 ¢l Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento inicid
sus actividades. "Los participantes en la Conferencia de Bretton Woods se dicron
cuenta de que, al terminar las hostilidades, habria una necesidad apremiante de
capital internacional para financiar la reconstruccién de los medios de produccion

destruidos por la Guerra, !'®

A través de la institucién se buscaria conceder o garantizar préstamos destinados a
proyectos productivos de reconstruceion y fomento, ya fuese con sus propios fondos
o mediante la movilizacion de capitales privados, de tal fornma que los riesgos fueran

compartidos por los paises miembros.

En razén del monto pagado del capital, esto es, una décima parte de la aportacion al
capital social suscrito por los pafses miembros, el Banco dispuso de importantes
recursos, sin embargo, los requerimientos eran de tal magnitud que "desde un
principio, se considerd que los préstamos que el Banco podria conceder directa-

mente con su capital pagado revestian menos importancia que su actuacién como

U8 Normas y Operaciones, Grupo del Banco Mundial, Washington, 1974, p. 4.
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instrumento seguro para canalizar capital privado hacia las inversiones internacio-

Ilales n 119

Lo anterior determind una de sus modalidades que, en su momento, constituyeron un
elemento innovador en las operaciones de crédito internacional, el que "a pesar de
ser un organismo intergubernamental, tiene que obtener la mayor parte de sus

recursos financieros entre los inversionistas privados." '

No obstante que al crearse el Banco se buscé contar con una institucién que
canalizara recursos crediticios en las préximas décadas, las necesidades derivadas
de la situacion internacional cambiante y las especificas de los paises dieron lugar a

la creacion de instituciones filiales al Banco.

A fines de la década de los cuarenta las Naciones Unidas consideraron la posibilidad
de establecer un organismo internacional destinado al financiamiento para el
desarrollo en condiciones sumamente favorables a los paises menos avanzados. En
el Informe Partners in Progress, publicado en 1951, el Consejo Consultivo de los
Estados Unidos de América para el Desarrollo Econémico Internacional, también se
refiri6 a esa posibilidad. El crecimiento de la deuda externa de los paises en
desarrollo aumenté considerablemente, debido en muchos casos al incremento de los

créditos a corto plazo y con tipos de cambio elevados.

A iniciativa de los Estados Unidos de América, en octubre de 1959 la Junta de
Gobernadores del Banco Mundial adoptd una resolucion en virtud de la cual se
pedia a los Directores Ejecutivos del Banco que redactaran un convenio constitutivo

para la Asociacion Internacional de Fomento.

e Ihid p. 5.
20 Idem.
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En enero de 1960 los Directores Ejecutivos aprobaron el texto. El Convenio entro en
vigor en septiembre de 1960, con 15 miembros que lo suscribieron. Lo oportuno de
la creacion de la AIF resultd evidente a principios del decenio de 1960 en que un
ntmero considerable de los paises de Africa alcanzd su independencia y, conse-

cuentemente, requetian financiamiento en condiciones especiales para su desarrollo.

En general, los créditos de la AIF son a largo plazo y con periodo de gracia. Debido
a que le es imposible obtener fondos de inversionistas privados, la AIF recurre
principalmente a los gobiernos de los pafses miembros mas prosperos para satisfacer

tal necesidad.

La AlIF tiene una estructwra juridica y financiera diferente a la del Banco. No
obstante, su Convenio Constitutivo establece como requisito para el ingreso en la
Asociacién, que los paises sean miembros del Banco. Asimismo, los Gobernadores
y Directores Ejecutivos del Banco lo son también ex officio de la AIF, si los paises
que representan son miembros de ambas instituciones, El Banco y la AIF comparten

el mismo personal.

La otra institucién afiliada del Banco Mundial es la Corporacién Financiera
Internacional (CFI), creada desde 1956. Transcurridos los primeros afios de
operacién del Banco se puso en manifiesto que para estimular la empresa y la
inversion privada en paises en desarrollo se requerfa, ademds, la ayuda de un
organismo internacional especializado, ya que el Banco no podia desempefiar esa
funcién, pues su convenio constitutivo establece que debe obtener una garantia
gubernamental para poder conceder un préstamo a una empresa privada, y muchos

gobiernos no estan dispuestos o en condiciones de otorgarla.
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Por otra parte, ¢l Banco concede préstamos a interés fijo y no esta facultado para
comprar acciones de capital o para proporcionar otras clases de capital de riesgo.

Estas limitantes dieron lugar a la creacién de la Corporacion.

Para 1960 resultaba evidente que la eficacia de la Corporacion se veia obstaculizada
por el hecho de que, si bien podia conceder préstamos con opeion a su conversion
en acciones de capital, no estaba facultada por su Convenio Constitutivo para
realizar inversiones en el capital social de las empresas. Derivado de ello, en 1961
los miembros modificaron el Convenio para permitirle realizar inversiones en

acciones de capital. '2!

Su objeto, segin lo expresa el Articulo I de su Convenio Constitutivo, es la
promocién del desarrollo econémico mediante el estimulo de empresas privadas
productivas en los paises miembros, particularmente en las reas menos desarrolla-
das, de tal manera que se complementen las actividades del Banco Internacional de

Reconstruccion y Fomento.

Para ello la Corporacién ayudars, asociada a inversionistas privados, al financia-
miento de la organizacion, mejoramiento y expansion de empresas privadas
productivas que contribuyan al desarrollo de los pafses miembros mediante
inversiones, sin la garantia de cumplimiento del gobierno miembro en cuestion, en
los casos en que no se encuentre disponible suficiente capital privado en condiciones
razonables; tratars de relacionar las oportunidades de inversion, el capital privado

local y extranjero, y la experiencia administrativa; y, de estimular y de ayudar a la

2 Ibid, pp. 1-12.
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creacion de condiciones que favorezcan el flujo de capital privado, local y extranje-

ro, hacia la inversion productiva en los paises miembros. '**

La relacién de la CFI con el Banco estd planteada en términos similares a la del
Banco con la AIF. La Corporacion tiene su propio personal de operacion y juridico,

pero recibe servicios administrativos por parte del Banco. 123

La Agencia Multilateral de Garantia de Inversiones (Multilateral Investmen
Guarantee Agency) fue creada en abril de 1988. Es el miembro mds joven del Grupo
Banco Mundial. AMG] fue establecida con el objetivo de fomentar el flujo de
inversion directa foranea hacia v entre paises miembros en vias de desarrollo. Lo
hace ofreciendo cobertura de seguro sobre riesgos politicos para inversionistas
privados y proveyendo servicios promocionales y de asesoria para asistir a sus
paises miembros, en sus esfuerzos para atraer y retener inversion foranea directa. La
demanda de los servicios y garantias de la AMGI se est4 incrementando asi como el
mundo esta experimentando un estadio de crecimiento de la inversion privada

alrededor de un amplio espectro de industrias en paises en vias de desarrollo.

Actualmente AMGI cuenta con 141 miembros, de los cuales 19 son paises indus-
trializados y 122 considerados en desarrollo. En su programa de garantia, AMGI
puede asegurar solamente nuevas inversiones, incluida la expansion de la inversion

existente, privatizaciones y reestructuracion financiera.

Para que los proyectos llenen los requisitos de aseguramiento de AMGI, deben ser

registrados con AMGI antes de que la inversion sea hecha o sea irrevocablemente

22 Diaz, Op. Cit,Tomo [, p. 261.
2 Normas y Operaciones, Op. Cif, pp. 11-14
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convenida. Puede asegurar mas del 90% de! monto de la inversion, hasta llegar a un
limite de 50 millones de délares por proyecto. Da coberfura a las inversiones por 15
afios y en casos excepcionales puede ser ampliada a 20 afios. También coopera con
las instituciones nacionales de aseguramiento de inversiones y aseguradoras

privadas, para asegurar o reasegurar las inversiones elegidas.

5.2.Creacion y membresia,

La creacion del Banco se formalizo mediante la firma de un Convenio Constitutivo,
el cual entré en vigor el 27 de diciembre de 1947. Este Convenio tiene, por sus
caracteristicas, la naturaleza de un Tratado. La Ley sobre Celebracién de Tratados,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 2 de enero de 1992, considera
como Tratado el convenio regido por el Derecho Internacional Piiblico, celebrado
por escrito entre ¢l Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y uno o varios
sujetos de Derecho Internacional Piblico, ya sea que para su aplicacion requiera o
no la celebracion de acuerdos en materias especificas, cualquiera que sea su
denominacién, mediante el cual los Estados Unidos Mexicanos asumen compromi-
sos. Si bien este concepto corresponde a una Ley, la definicion que contiene de

Tratado comporta elementos esenciales que reconoce Ia doctrina mexicana.

En su Articulo II, Seccion I, el Convenio establece que seran fundadores del Banco
aquellos miembros del Fondo Monetario Internacional que se adhieran al Banco
antes de la fecha especificada en el Articulo X1, Seccién 2, ), esto es, hasta el 31 de

diciembre de 1945 y cuyos nombres figuran en el Anexo A del Convenio.

Los demas miembros del Fondo Monetario Internacional podran adherirse en las
fechas y bajo las condiciones que el Banco determine. Los nuevos miembros son

aceptados por ejercicio de las facultades de que estd investida la Junta de Goberna-
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dores, que determina las condiciones para su admisién. La principal es que acepte

pagar su inscripeion al Banco.

Un aspecto de particular importancia para el analisis que desarrollamos, es la
obligacién de los Estados que solicitan ingresar al Banco, de formar parte del Fondo
Monetario Internacional previamente. Este requisito establece la base sobre 1a cual
se fincan las politicas de vinculacién entre ambas instituciones internacionales, ya
que en razon de eflo los miembros del Banco necesariamente deben apegarse a las

normas y lineamientos que rigen para los miembros del Fondo.

Esta relacion vinculatoria se reproduce a su vez entre los pafses miembros del Banco
y los organismos filiales como la Asociacion Internacional de Fomento y la
Corporacién Financiera Internacional, que para poder operar algin crédito con

dichas instituciones, les exige ser también miembro del Banco y por ende del Fondo.

El monto de la suscripcion de un pais que solicita su ingreso se establece previa
consulta entre el Banco y dicho pais y con la aprobacion de la Junta de Gobernado-
res. En general, ¢l monto se determina basdndose en la situacién econdmica y
financiera del pais solicitante. Al ingresar en el Banco un pais, abona el 10% de su

suscripeion.

Por lo que hace a los derechos de voto de los paises miembros, éstos guardan
relacién con el nimero de acciones del Banco que hayan suscrito. Cada miembro

tiene 250 votos més un voto adicional por cada accion suscrita.

5.3.0bjetivos y concordancia con los principios de derecho internacional publico.
Los fines del Banco quedaron definidos en el Articulo I de su Convenio Constituti-
vo. En su origen, como primer fin, se establecié el de contribuir a la obra de

reconstruccion y fomento en territorio de miembros, facilitando Ja inversion de
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capital para fines productivos, incluso la rehabilitacion de las economias destruidas o
dislocadas por la guerra; promoviendo la transformacion de los medios de produc-
cion a fin de satisfacer las necesidades de paz y estimular ¢l desarrollo de los medios

y fuentes de produccién en los paises de escaso desarrollo. 124

Este primer objetivo requirié que los primeros préstamos fueran para programas de
reconstruccién en paises de Europa. Dado que Ia labor de reconstruccion era muy
superior a los recursos de los que disponia ¢l Banco, hubo necesidad de que se
complementara con programas intergubernamentales con propositos especificos y
mayores recursos. Asi surgié el Plan Marshall de los Estados Unidos de América, lo

que permitié que el Banco concentrara sus créditos en proyectos de fomento.

Su segundo fin era fomentar inversiones particulares en ¢l extranjero mediante
garantias o participaciones en préstamos y otras inversiones que hicicren particula-
res, y, cuando no hubiere capital privado disponible en condiciones razonables,
suplementar las inversiones privadas suministrando, en condiciones adecuadas,
fondos para fines productivos, ya sea de su propio capital o de los fondos por él

captados.

Para cumplir cabalmente con esta finalidad se hizo necesaria -como apuntamos ya-

la creacion de la Corporacién Financiera Internacional, cuyo objetivo es la

12 Diaz, Op. Cit, Tomo I, p. 202.
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promocién del desatrollo economico mediante el estimulo de empresas privadas
productivas en los paises miembros, particularmente en las 4reas menos desarrolia-
das, de tal manera que se complementen las actividades del Banco Internacional de

Reconstruccion y Fomento.

En el Articulo I del Convenio Constitutivo de la Corporacién Financiera Internacio-
nal, se establece que para el cumplimiento de su objeto la Corporacién: i) ayudara,
asociada a inversionistas privados, al financiamiento de la organizacién, mejora-
miento y expansion de empresas privadas productivas que contribuyan al desarrollo
de los paises miembros mediante inversiones, sin la garantia de cumplimiento del
gobierno miembro en cuestién, en los casos en que no se encuentre disponible
suficiente capital privado en condiciones razonables; ii) tratara de relacionar las
oportunidades de inversién, el capital privado local y extranjero, y la experiencia
administrativa; y, iii) tratard de estimular y de ayudar a la creacion de condiciones
que favorezcan el flujo del capital privado, local y extranjero, hacia una inversion

productiva en los paises miembros.

Si bien la Corporacion no sustituye en esta materia al Banco, si realiza una labor
complementaria de gran importancia ya que, COmo s¢ eXpuso anteriormente, la
obligacién del Banco de obtener una garantia gubernamental para poder conceder un
préstamo a una empresa privada era una limitante que impedia el cumplimiento del

objetivo de fomentar las inversiones particulares.

Un tercer fin es promover un crecimiento equilibrado del comercio internacional, de
Jargo alcance, y el mantenimiento del equilibrio de las balanzas de pagos, alentando
las inversiones internaciones para que contribuyan al desarrollo de los recursos
productivos de los miembros y ayudando asf a aumentar la productividad, a elevar el

nivel de vida y a mejorar la condiciones de trabajo en sus territorios.
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Respecto al fin de coordinar los préstamos que haga o garantice con los empréstitos
internacionales tramitados por otros conductos, en forma tal que se atiendan en
primer término los proyectos grandes o pequefios que fueren mas ittiles y urgentes,
¢l Banco ha venido desempefiando una importante funcion que incluso ha dado lugar
a la vinculacion de la banca internacional privada y de otros organismos de crédito
con esta institucién, al requerir en miltiples casos el aval del Banco. Esta funcién
tiene que ver con otorgamiento de nuevos créditos asi como con la renegociacion de
la deuda contraida por algunos paises y que para lograrla, se hace necesaria una

opinién favorable del Banco.

La vinculacion del Fondo Monetario Internacional con ¢l Banco y sus filiales se¢
amplia hacia la banca privada intemnacional, a partir del ejercicio de la funcion fijada
al Banco para coordinar los préstamos que haga o garantice, ya que de esta manera
ain cuando opera como una institucién auténoma, forma parte de un sistema
internacional que se interrelaciona a.través de fines establecidos por sus convenios

constitutivos y de sus normas de operacién y lineamientos crediticios.

El Banco concede a los gobiernos de los Estados miembros, asi como a las
instituciones piiblicas o privadas, préstamos con intereses a corto y mediano plazos,
a condicién de que estén respaldados por el gobierno de su pais. Esta modalidad
conlleva a que los paises miembros se apeguen a lincamientos que aunados a los del
Fondo Monetario Internacional, constituyen virtuales programas econémicos
inducidos por estas instituciones. En la actualidad, la principal funcion del Banco es
otorgar préstamos para proyectos productivos que contribuyan al crecimiento

econdmico de sus paises miembros,
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6. Régimen juridico del Banco Mundial.

6.1.Naturaleza juridica del Banco Mundial.

Al abordar el andlisis de esta institucion damos por sentado de acuerdo a las tesis
expuestas en el capitulo primero, que este género de organismos son sujetos de
Derecho Internacional Publico. "..resultado del nuevo Derecho Internacional
cooperativo que desempefia un papel importante al lado del Derecho Internacional
tradicional cuyo objeto era la coexistencia diplomdtica. La empresa mercantil
internacional {en nuestro caso la de cardcter financiero] es el organismo juridico
nacido de la cooperacion funcional la cual, a su vez, es la caracteristica predomi-

nante de la organizacién internacional de l1a postguerra" '°

Dado que sus miembros fundadores y los que se adhirieron posteriormente al Banco
son unicamente paises representados a través de sus gobiernos, la institucién es

intergubernamental,

Por ofra parte, el ambito geografico de sus operaciones le da la caracteristica de
organismo internacional con vocacion universal, en cuanto que tiene como propdsito
incluir, hasta donde la voluntad soberana de los paises lo permita, a todos los paises

del mundo.

El Convenio suscrito con la Organizacion de las Naciones Unidas le confiere el
caracter de organismo especializado y la naturaleza de sus fines lo identifica como
un organismo internacional de desarrollo y fomento, funciones acordes a la
tendencia de cooperacion que se manifiesta actualmente con mayor amplitud en las

relaciones internacionales.

% Friedman, Op. Cit. p. 262.
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6.1.1. Instrumentos normativos e interpretacion.

Al igual que el FMI el Banco ticne la facultad de interpretacién de su propio
instrumento constitutivo a través de sus organos de direccion, constituidos en
instancias para tal efecto. El Articulo IX del Convenio prevé también la posibilidad

de llegar al arbitraje.

Cualquier duda respecto de la interpretacién de las disposiciones del Convenio que
surgiere entre un miembro y el Banco o entre los miembros del Banco, serd sometida
para su decision a los directores ejecutivos. Si la cuestién afecta particularmente a
un miembro que no estd autorizado para designar un Director Ejecutivo, este
miembro podra hacerse representar de acuerdo con lo dispuesto en el Articulo V,

Seccion 4, h), del mismo Convenio.

En cualquier caso en que los Directores Ejecutivos hubieren emitido una decision de
acuerdo con el inciso a), cualquier miembro podré exigir que la cuestion sea llevada
ante la Junta de Gobernadores, cuyo fallo serd definitivo. Mientras esté pendiente ¢l
dictamen de la Junta de Gobernadores, el Banco podri, st lo estima necesario, actuar

sobre la base de la decisién dada por los directores ejecutivos.

En caso de que surja un desacuerdo entre ¢l Banco y un miembro que hubiere dejado
de serlo, o entre el Banco y cualquier miembro durante la suspension permanente del
Banco, este desacuerdo debera ser sometido al arbitraje de un tribunal compuesto de

tres arbitros,
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6.2. Administracion

Conforme a lo dispuesto en el Articulo V, el Banco es administrado por una Junta de
Gobernadores, por directores ejecutivos, por un Director-Gerente y demas funciona-

rios que el Banco determine para el correcto desempefio de sus deberes. ¢

La Junta de Gobernadores esta investida de todos los poderes del Banco y se integra
por gobernadores y sus respectivos suplentes designados por cada miembro del
Banco. Esta podra delegar en los Directores Ejecutivos el ejercicio de cualquiera de
sus poderes, con excepcion de los relacionados en la Seccion IL, Inciso b), esto es:
admitir nuevos miembros y determinar las condiciones para su admision; aumentar o
disminuir el capital por acciones de! Banco; suspender a un miembro; decidir
apelaciones contra interpretaciones del Convenio dadas por los directores ejecuti-
vos; celebrar acuerdos de cooperacién con ofras organizaciones internacionales (que
no fueren acuerdos informales de cardcter transitorio o administrativo); decidir las
suspension permanente de las operaciones del Banco y la distribucion de sus activos;

y, determinar la distribucion de las entradas netas del Banco.

El otro nivel de administracion del Banco estd a cargo de los directores ejecutivos,
quicnes son responsables de la conduccién de las operaciones del Banco y ejercen

sus funciones con base en los poderes que les ha delegado la Junta de Gobernadores.

El cuerpo de directores ejecutivos se integra de 24 titulares y sus respectivos
suplentes. Cinco directores cjecutivos son designados por los paises miembros que
tienen el mayor nimero de acciones y, el resto, son elegidos por votacién de los
Gobernadores. Los candidatos que obtengan el mayor nimerc de votos seran

designados directores ejecutivos. El sistema de votacion de los directores ejecutivos

26 Ibid, pp. 215-218.
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¢s ponderado: cada Director emite el nimero de votos a que tiene derecho el pais o

paises miembros que representa,

Los directores ejecutivos eligen a un Director-Gerente que no podra ser Gobernador
o Director Ejecutivo ni suplente de alguno de ellos. El Director-Gerente es el
Presidente de los directores ejecutivos pero no tiene derecho a voto, excepto para
decidir una votacién en caso de empate. Asimismo, es el jefe del personal del
Banco vy tiene a su cargo la conduccién de los negocios ordinarios del Banco bajo la

direccion de los Directores Ejecutivos.

La politica crediticia se determina en sus lineas generales por los Directores
Ejecutivos, El Convenio Constitutivo, que es el marco para establecer los linea-
mientos de operacion, estd redactado en términos lo suficientemente atnplios para
que ¢l Banco actie con flexibilidad en sus operaciones, de tal manera que pueda
ajustar su politica a la realidad de un mundo cambiante. EI Presidente del Banco
propone a los directores ejecutivos para su consideracion y decision, wn analisis

detallado de cualquier reajuste en la politica de la institucion.

Ya hemos planteado lo referente a los 6rganos de administracion del Banco, ahora
se busca destacar la permanencia de estos organos de administracion como una
caracteristica de los organismos internacionales. Interesa en particular la permanen-
cia en cuanto caracteristica y condicion para que un organismo internacional tenga
personalidad en el ambito internacional y pueda a la vez constituirse en sujeto de

Derecho Internacional,

Al respecto, Friedman afirma que "..los intereses comunes de la humani-

dad...requieren una organizacion firme y sobre todo un cuerpo permanente de
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empleados internacionales que se encarguen de la continuidad de los intereses y

operaciones comunes dentro de los cuerpos e intereses multinacionales.” 127

6.3 Personalidad juridica, inmunidades y privilegios.

A fin de que el Banco pueda cumplir con las funciones que le han sido encomenda-
das, la situacion juridica, las inmunidades y los privilegios establecidos en el
Articulo VII del Convenio Constitutivo, le deberan ser concedidos en los territorios
de cada miembro. En 1a Secciéon 2 del mismo Articulo, le confiere plena personali-
dad juridica y, en particular, la capacidad de celebrar contratos, adquirir bienes

muebles ¢ inmuebles y disponer de ellos, y entablar acciones judiciales.

Al respecto Aron Broches, refiere que las Naciones Unidas, las agencias especiali-
zadas (excepto el Banco y la Corporacién Financiera Internacional) y muchas otras
organizaciones internacionales y regionales disfrutan de completa inmunidad de
jurisdiccion de tribunales locales en territorios de sus miembros. La base para esta
intunidad jurisdicciona! -afirma- es funcional, a saber, por la necesidad de que las
organizaciones internacionales sean libres de amenaza o interferencia con el
ejercicio de sus funciones... Sin embargo, en el caso de! Banco una completa
inmunidad jurisdiccional bien podria desalentar la seguridad de prospectos de

inversionistas.'*®

;Estas previsiones confieren personalidad internacional al Banco?, -cuestiona el
mismo autor-. Desde su punto de vista no lo hacen, ya que seglin su criterio les
confieren personalidad en la esfera local, no en el plano internacional.’” La

distincién entre personalidad juridica internacional y local fue claramente hecha en

2 Ibid, p. 300.
28 Broches, Op. Cit. p 309
W Ibid, p.323.
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los Articulos 8% v 90 del borrador de la Carta de la Organizacion para el Comercio
Internacional (Carta de la Habana) la cual no vino a ser efectiva. Los titulos de estos
Articulos son, respectivamente, "International Legal Status of the Organization" y
"Status of the Organization in Territory of Members" . El hecho de que el
instrumento constitutivo de una organizacién omita otorgar la personalidad

internacional expressis verbis no significa que la organizacion no la posea. !

Una de las 4reas de actividad del Banco en la que se manifiesta con mayor objetivi-
dad su capacidad para asumir derechos y obligaciones en el ambito internacional es,
ademas de la operacién crediticia, la relacién del Banco con organismos internacio-

nales.

La principal de esas relaciones se establece con las Naciones Unidas mediante un
Acuerdo aprobado por la Junta de Gobernadores del Banco en septiembre de 1947 y
por la Asamblea General de la ONU, en virtud del cual adquirié la calidad de
Organismo especializado conforme a los dispuesto en el Articulo 57 de la Carta de
las Naciones Unidas. En el Acuerdo se reconoce que por la naturaleza de sus
atribuciones y de los términos de su Convenio Constitutivo, ¢! Banco es una

Organizacién internacional independiente y debe funcionar como tal. %

Dentro de los términos del Convenio, cooperard con toda organizacion general
internacional y con organizaciones internacionales piblicas que tuvieren responsabi-
lidades especializadas de indole semejante. Cualquier arreglo que se hiciere con

fines de tal cooperacion y que pueda implicar una modificacion de cualquier

B0 Ibid, p. 324.
BU Ibid, pp. 324-325.
"*2 " Normas y operaciones, GBM, Op. Cit, p. 15.
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disposicion del Convenio Constitutivo solo podra hacerse efectivo después de

modificar el Convenio de acuerdo con su Articulo VIII.

Al tomar resoluciones sobre solicitudes de préstamos o parantias relacionadas
directamente con asuntos que fueren de la competencia de cualquiera organizacion
internacional del tipo especificado en el parrafo precedente, y principalmente cuando
participen en ellas miembros del Banco, éste deberd prestar toda atencion a los

puntos de vista y recomendaciones de tales organizaciones. '

Al interior del Banco Mundial, su relaciéon con los organismos afiliados como la CFI
y la AIF, constituyen otra expresién de capacidad para establecer relaciones en el
ambito internacional, a partir de la voluntad de su cuerpo rector que es la Junta de

Gobernadores.

Otro ejemplo de la diversidad de relaciones operativas que mantiene con otras
instituciones es el Servicio de Asesoria en Inversién Fordnea (Foreign Investment
Advisory Service), el cual fue establecido en 1986 por la Corporacién Financiera
Internacional. Es operade conjuntamente por la Corporacion Financiera Internacio-
nal, Ia Agencia de Garantia Multilateral a las Inversiones y por el Banco Mundial.

EI FIAS asesora a los paises en desarrollo, a peticion de sus gobiernos, sobre como
atraer inversion fordnea, productiva y directa. Después de estudiar ¢l entorno para
las inversiones en un pais, FIAS ayuda a autoridades o a las instituciones responsa-
bles de la inversion extranjera a definir sus objetivos y politicas de desarrollo,
regulaciones e instituciones que necesitaran fomentar inversion foranea directa que

ser4 benéfica para el pais. '*

13 Diaz, Op. Cit, Tomo I, Convenio Constitutivo del BIRF., Articulo V, Seccién 8, Relaciones con
otras Organizaciones Internacionales, p. 219.

34 ONU. Annual Report 1993, p. 8.
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Particular importancia revisten las estrechas relaciones del Banco con el Fondo
Monetario Internacional, con el cual mantiene intercambio de informacién y asesoria
entre ambas instituciones. La de mayor trascendencia ha sido la vinculacién a que
se ha hecho referencia entre el FMI y ¢l BIRF, al exigir que sus miembros lo sean
del Fondo; y, al vincular las politicas de condicionalidad a lineamientos de politica
¢conémica planteados en el seno del Fondo y en las reuniones conjuntas de sus

organos directivos.

Fl Comité de Desarrollo (Development Committee) es formalmente conocido como
Comité Ministerial Mixto de Juntas de Gobernadores del Banco y del Fondo
Monetario Internacional sobre la transferencia real de recursos a los paises en
desarrollo (Joint Ministerial Comittee of the Boards of Governors of the Monetary
Fund on the Transfer of the Real resources to Developing Countries). Establecido en
octubre de 1974, el Comité se compone de 22 miembros, generalmente Ministros de
Finanzas, designados por periodos de dos afios por uno de los paises o un grupo de
paises que designan un miembro del Banco o de la Junta de Directores Ejecutivos
del Fondo Monetario Internacional. El Comité es requerido para consultas y
reportes a las juntas de gobernadores de las dos instituciones, en todos los aspectos
concernientes a la cuestion de transferencia de recursos reales a los paises en

desarrollo y para hacer sugerencias para su aplicacion. '

En e} contexto de la politica internacional de cooperacion, el Banco ha concertado
acuerdos de cooperacion con la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacion (FAO) y con la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacién, Ja Ciencia y la Cultura (UNESCO).

35 Ibid p.7.
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Estos ejemplos, que no son los {micos, permiten apreciar como el Banco actiia de
manera formal o a través de relaciones operativas con otros organismos internacio-
nales, con base en la plena personalidad juridica internacional que le ha sido
conferida en su Convenio Constitutivo, por voluntad expresa de los miembros que lo

suscribieron.

En materia de inmunidades y privilegios el Convenio Constitutivo del Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento comporta elementos similares a los
conferidos en su propio Convenio al Fondo Monetario Internacional. Esta caracte-

ristica lo es también de las demds instituciones filiales tales como la AIF y la CFL

La similitud de conceptos y normas en la materia refleja, desde nuestro punto de
vi-sta, un criterio general, pragmatico, que se fundamenta en la teoria funcionalista.
Al decir de Francis Deak "La teoria funcional contemporanea es més sencilla y
racional [que la representativa]. Descansa en ¢l supuesto de que el diplomético debe
estar libre de interferencias por parte de las autoridades locales, de modo que pueda
desempefiar sus deberes sin ser molestado. Sin embargo, 1a teoria funcional no es la

base exclusiva de la inmunidad." %

El verdadero significado de Ia palabra inmunidad en este contexto [en el diplomati-
co], afirma Derek, debe entenderse con toda claridad. "Tomunidad significa del
ejercicio de jurisdiccion, po inmunidad de la jurisdiccién misma. Los diplomaticos
no se encuentran por encima del derecho vigente en el Estado que los recibe, y el
Estado no queda impedido de formular una legislacion aplicable a todas las personas

que estén dentro de la jurisdiccion territoriat." '’

B8 gorensen, Op, Cit,. p 387,

37 ihd p 388
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Las anteriores reflexiones requicren, sin embargo, que se precise el sentido real y
naturaleza de las inmunidades de las instituciones internacionales de crédito en su
calidad de organismos internacionales. "Los privilegios diplomaticos a diferencia de
las inmunidades, tuvieron una base menos solida en el Derecho Internacional, hasta
que fueron codificadas por la Convenciéon de Viena. La mayor parte de estos
privilegios -tales como exencion de impuestos y de derechos arancelarios- se

basaron mas bien en la cortesia que en el Derecho Internacional..." 1*®

A fin de que ¢l Banco pueda cumplir con las funciones que se le encomiendan, la
situacion juridica, las inmunidades y los privilegios establecidos en el Articulo VII,

le deberdn ser concedidos en los territorios de cada miembro.

Por lo que toca a su situacion juridica, se ha analizado la plena personalidad juridica
y capacidad de celebrar contratos, adquirir bicnes muebles e inmuebles y disponer

de ellos, y entablar acciones judiciales.

De acuerdo a lo dispuesto en el Articulo VII, Seccion 3, del Convenio Constitutivo
del Banco, sélo podra seguirse accion contra el Banco ante un Tribunal de jurisdic-
¢ién competente, en los territorios de un miembro donde el Banco tuviere estableci-
da una oficina, en que hubiere designado un apoderado con el objeto de aceptar
emplazamiento o notificacién de demanda judicial, o donde hubiere emitido o
garantizado titulos, Sin embargo, ninguna accién podra ser seguida por miembros 0
personas que representen o que tuvieren reclamaciones contra miembros. Los
bienes y activos del Banco dondequicra que se encontraren y en poder de quienquie-
ra que estuvieren, gozaran de inmunidad contra cualquier forma de decomiso,

embargo 0 ejecucion, mientras no se dicte sentencia definitiva en contra del Banco.

138 Ibid, p. 389.
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Los bienes y activos del Banco, dondequiera que se encontraren, y en poder de
quienquiera que estuvieren, quedardn inmunes contra registro, requisarniento,
confiscacién, expropiacion o cualquiera otra forma de embargo por accion gjecutiva

o legislativa. Los archivos del Banco serdn inviolables .'>

Los bienes y activos del Banco hasta donde fuere necesario para la buena marcha de
sus operaciones previstas en su Convenio y sujetos a las disposiciones del mismo,
estaran libres de toda clase de restricciones, regulaciones, medidas de coatrol y

moratorias. 1

Los gobernadores, directores ejecutivos, suplentes, funcionarios y empleados del
Banco gozarin de inmunidad respecto de acciones judiciales por actos ejecutados
dentro de sus atribuciones oficiales, excepto cuando el Banco renuncie a esta
inmunidad; gozaran también, cuando no fuesen nacionales del pais, de las mismas
inmunidades respecto de las restricciones de inmigracion, de las exigencias de
registro de extranjeros y de las obligaciones del servicio nacional, y tendran las
mismas facilidades en cuanto 2 restricciones de cambios que los miembros concedan
a los representantes, funcionarios y empleados de rango comparable de otros
miembros; y, gozaran del mismo tratamiento respecto de facilidades de viaje que los
miembros concedan a los representantes, funcionarios y empleados de rango

comparable de otros miembros. !

Por 1o que se refiere a las exenciones del pago de impuestos, en la Seccién 9 del

mismo Articulo se establece que:

1% Diaz, Op. Cit, Tomo I, Convenio Constitutivo del BIRF,, Articulo VII, Secciones 4,5, pp. 225-
226.

10 rpid Articulo VII, Seccién 6, p 226.
Wl mid Ariiculo VI, Seccion 8, p. 226.
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a) El Banco, sus activos, sus bienes, sus ingresos sus operaciones y transacciones
autorizadas por este Convenio quedardn exentos de toda clase de mnpuestos y
derechos aduaneros. FEl Banco quedara también exento de toda responsabilidad

respecto del pago o recaudacion de cualquier impuesto o derecho;

b) Los sueldos y emolumentos que pague el Banco a Directores Ejecutivos, suplentes,
funcionarios o empleados de! mismo, que no fuesen ciudadanos, stbditos u otros

nacionales locales, quedaran exentos de todo impuesto;

c) Ninguna clase de impuestos podra gravar las obligaciones y titulos emitidos por el

Banco (incluso sus dividendos o intereses), fuere quien fuere su tenedor.

i)  Sital impuesto fuere discriminatorio para una obligacion o titulo debido tan sélo

a haber sido emitido por el Banco; o

if)  Si la tmica base jurisdiccional para tal impuesto fuere el lugar o la moneda en
que hubiere sido emitido, en que fuere pagadero o en que hubiere sido pagado o

el lugar de cualguier oficina o agencia mantenida por el Banco.

d) Ninguna clase de impuestos podra gravar las obligaciones o titulos garantizados por

el Banco (incluso sus dividendos o intereses), fuere quien fuere su tenedor.

i)  Sital impuesto fuere discriminatorio para una obligacion o titulo debido tan sélo

a haber sido garantizado por el Banco; ¢

ify St la tnica base jurisdiccional para tal impuesto fuere el lugar de cualquier

oficina o agencia mantenida por el Banco. '**

12 Ibid, Articulo VII, Seccién 9, pp. 226-227.
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Los miembros deberan tomar en sus territorios las medidas necesarias a fin de hacer
efectivos en su propia legislacion los principios enunciados en este Articulo, y
deberan informar al Banco detalladamente sobre todas las medidas que hubieren

adoptado. '**

7. Membresia, poder de votacién y politicas de operacion.

7.1.Suscripciones y votacion
La relacién entre suscripciones y poder de voto ha dado lugar a criticas sobre la
forma en que se toman las decisiones en estos organismos internacionales, esto es,
en el IMF y en el Banco Mundial y sus Filiales. E sistema de votacién en los
6rganos de administracion -voto ponderado, segin el monto de cuotas pagadas y
recursos aportados al Banco- es similar en estos organismos internacionales

financieros, de acuerdo a sus convenios constitutivos.

En el Banco Mundial el poder de voto de los miembros del Banco Intermacional de
Reconstruccion y Fomento y de su filial la Asociacion Internacional de Desarrollo,
no son iguales, aunque si guardan proporciones similares. E1 BIRF cuenta con 180

miembros y la AID con 159.

La proporcion de votos de que disponen en la Junta de Directores Ejecutivos los
cinco paises desarrollados con mayores aportaciones como Estados Unidos de
América, Japon, Alemania, Francia y Reino Unido, constituyen ¢l 39.41% de los
votos del BIRF y el 42.95% de la AID. En el caso de Estados Unidos de América su

poder de votacion representa el 17.46 y 16.26 9% de la votos, respectivamente. Ello,

W Ibid, Articulo VII, Seccién 10, p. 227.
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junto a su influencia en el nombramiento de los Directivos de la Institucién, le da

una indiscutible hegemonia en el Banco. 144

7.2 Politicas crediticias

Interesa ahora abordar lo relativo a las politicas crediticias que constituyen las
directrices para la operacién del Banco. Su Convenio Constitutivo contiene las
normas que rigen de manera permanente su operacion y a las cuales se deben apegar
todas las demés disposiciones tales como normas y procedimientos, que tienen un
sentido reglamentario. Habremos de retomar las que a nuestro juicio son de mayor
relevancia para el propésito de este trabajo, en la inteligencia de que las normas y
procedimientos que rigen las operaciones crediticias del Banco y de la AIF son, en

general, similares. ¥

En su Articulo III, referido a las disposiciones generales refativas a los prestamos y
garantias, el Convenio Constitutivo del IBRD dispone que los recursos y las
facilidades que conceda el Banco deberan ser utilizados exclusivamente en
beneficio de los miembros, prestindose atencidn equitativa a proyectos de fomento y

proyectos de reconstruccion.

El objetivo basico del financiamiento que otorga el Banco es promover el desarrollo

economico de los paises miembros. **°, Para ello trata de obtener fa informacion mas

14 The World Bank, Annual Report 1993, Statement of Subscriptions to Capital Stock and Voting
Power, pp. 199 a 202.; Statement of Voting Power, and Subscriptions and Contributions (IDA),
pp. 217 a 220; Gobernors and Alternates of the World Bank and Their Voting Power, pp. 228-
231, Executive Directors and Alternates of the Bank and Their Voting Power (IBRD/IDA
Appendices), pp. 232-233.

45 Normas y Operaciones, GBM, Op. Cit, p. 44.

W6 Jbid, pp. 44-48.
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completa posible sobre la estructura y perspectivas de desarrollo de las respectivas

economias,

En cuanto a las relaciones del Banco y sus miembros, establece que los miembros
podréan operar con el Banco a través de sus tesorerias, bancos centrales, fondos de
estabilizacion u otras agencias fiscales similares, y el Banco podrd operar con los

miembros tnicamente a través de dichos organismos.

El proyecto para el que se concede el préstamo debe ser satisfactorio desde el punto
de vista técnico y econdmico, y revestir elevada prioridad para el desarrollo
econdmico del pais prestatario. El Banco debe cerciorarse de que el proyecto estara
bien administrado, tanto durante su ejecucidén como en su explotacién. Ha de tener
seguridad razonable de que el préstamo serd reembolsado y no impondra una carga

excesivamente pesada sobre la economia del pais.

Fl Banco se cerciora también de que el presunto prestatario no puede obtener
financiamiento de otras fuentes en condiciones aceptables. El Banco concede
préstamos indistintamente a gobiemos de los paises miembros y a organizaciones
publicas o privadas que pueden obtener la garantia del gobierno miembro que

controla el territorio en que esté situado el proyecto que ha de financiarse.

Las salvaguardas contenidas en la Seccion 4, del Articulo 1T, titulado "condiciones
bajo Jas cuales el Banco podra garantizar o conceder préstamos”, fueron estipuladas
en razon de las experiencias resultantes de las operaciones de crédito previas a la
creacion del Banco, en la década de los treinta. Su finalidad es fijar condiciones

generales que permitan reducir el riesgo de no recuperar los créditos.

Tratandose de los préstamos que el Banco garantice, que conceda o en los cuales

tenga participacion, no puede imponer condiciones que obliguen a gastar el producto
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de un préstamo en el territorio de cualquier miembro en particular o en el de

determinados miembros.

E] Banco hace arreglos a fin de asegurar que el producto de un préstamo se destine
Ginicamente a los fines para los cuales fue concedido, prestando debida atencién a
los factores de economia y eficiencia, y haciendo caso omiso de influencias o
consideraciones de caracter politico o no econdmico. 147 En sus decisiones el Banco
no debe tomar en cuenta consideraciones politicas, sino que han de basarse
exclusivamente en criterios economicos. Ademds, el Banco no debe intervenir en la
politica interna de los paises miembros. Estas prohibiciones no significan, sin
embargo, que no haya de tomar en cuenta ¢l estado o los acontecimientos politicos

en esos paises que puedan tener repercusiones en su situacion econdmica.'®

Sumadas a estos lineamientos generales que se expresan en diversos articulos del
Convenio Constitutivo, estan las practicas operativas mediante las cuales el Banco
cumple su funcién tratando de obtener la mayor seguridad posible de que habra de

recuperar el crédito y la eficiente aplicacién de los recursos por parte del prestatario.

Como consecuencia de esa conjuncion normativo-operativa el Banco establece una
estrecha relacion con los paises solicitantes del crédito, a fin de establecer bases de
informacién y analisis que le permitan mayor certeza en las operaciones de crédito.
Se trata de conocer las circunstancias econdmicas, politicas y sociales del pais en

que se aplicara el crédito, asi como las alternativas de financiamiento disponibles.

Para ello "...el Banco examina con el gobierno respectivo los planes de desarrollo
del pais para los proximos afios, asi como su viabilidad y grado probable de
“ Diaz, Op. Cit, Tomo I, Convenio Constitutivo del BIRF, Articulo T1I, Seccion 3, Inciso b), p

208,
“8  Jpid, Tomo I, Articulo IV, Seccion 10, p. 215.
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eficiencia. Se trata de un proceso constante que incluye la preparacién de informes
periédicos y el mantenimiento de contactos frecuentes con dirigentes politicos,
funcionarios del gobierno, y los circulos financieros y de negocios...""** Una gran
parte de esta tarea se realiza por medio de misiones econdmicas que el banco envia

periodicamente a los paises.

Una manifestacién de su poder se da en el acopio de informacion que necesaria-
mente debe entregar quien solicita el apoyo del Banco. Paso seguido es la formula-
cion de recomendaciones, asesorfa para programas y en ¢asos extremos en los que
un pais esta en proceso de reestructuracion de su deuda, procede a establecer junto
con el Fondo Monetario Internacional condiciones en cuanto al contenido y

orientacién de los programas de ajuste.

La actuaciéon del Banco puede ser analizada desde diversos 4ngulos, aunque a
menudo se derivan a enfoques de cardcter politico, al formularse criticas sobre el
sentido y propositos que tienen los recursos de la institucién. Al respecto, Cheryl
Payer formula en su analisis diversas hipotesis que parten de los cuestionamientos
basicos sobre ;jcomo ha venido usandose en la préctica el enorme poder financiero
del Banco Mundial? jPara qué proposito emplea éste el apalancamiento de tantos
billones de délares que distribuye anualmente? Su hipétesis general es que el Banco
Mundial ha usado deliberada y conscientemente su poder financiero para promover
los intereses del capital privado internacional en su expansion, en cada rincén del

mundo subdesarroliado.

Considera que para alcanzar la anterior finalidad, el Banco ha trabajado en los
siguientes lineas de accién; actuando como intermediario para el flujo de fondos en el

extranjero, con contribuyentes de dinero de sus paises miembros desarrollados; abriendo

Y Ihid, pp. 44-45.
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vias de comunicacion en regiones remotas a través de inversiones en la transportacion y
telecomunicaciones, destruyendo asi la proteccién natural que tales regiones habian
disfrutado previamente; ayudando directamente a ciertas corporaciones multinacionales,
notablemente, pero no exclusivamente, en el sector minero; presionando a los gobiemnos
usuarios del crédito a implantar privilegios legales respecto a las responsabilidades
fiscales de la inversion foranea; insistiendo en la produccion de exportacion, la cual
principalmente beneficia a las corporaciones que controlan el comercio internacional:
rechazando selectivamente préstamos a gobiernos que repudian sus deudas internacio-
nales o nacionalizan propiedades de extranjeros; oponiéndose a negociaciones de leyes,
a la actividad del comercio unido, y 2 toda clase de medidas que podrian mejorar la
participacién del trabajo en el ingreso naciomal; insistiendo em procurar ofertas
internacionales competitivas, las cuales favorecen a las mas grandes multinacionales;
oponiéndose 2 toda clase de proteccién para propietarios de megocios e industrias
locales; y, financiando proyectos y promoviendo politicas nacionales que rechazan el
control de recursos basicos -tierra, agua, bosques- para la poblacion pobre y la
apropiacién de ellos para el beneficio de multinacionales y sus élites colaboradoras

locales.

En suma -afirma-, “el Banco Mundial es tal vez €l instrumento més importante de los
paises capitalistas desarrollados para intervenir en el control de los paises miembros
del Tercer Mundo...”. ' Consideramos que el Banco Mundial como parte del
sistema financiero y crediticio internacional que conforma junto con el Fondo
Monetario Internacional, ha contribuido a promover crecimiento econémico con

clara orientaci6n hacia una economia de mercado.

150 payer, Cheryl The World Bank; A Critical Analysis, Monthly Review Press, New York, 1982,
pp. 18-20,
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CAPITULO CUARTO
“EL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO; ENFOQUES
REGIONAL Y EXTRARREGIONAL"

8 Banco Interamericano de Desarrollo; antecedentes y fines.

8.1. Antecedentes.
La formacién del Banco Interamericano de Desarrollo fue producto de casi 70 afios
de propuestas y acontecimientos mundiales que difirieron y transformaron el
proyecto inicial. La idea de creacion de un organismo financiero americano s¢
presenté6 desde la Primera Conferencia Internaciona!l Americana reumda en

Washington de 1889 a 1890,

La propuesta inicial sugeria la creacion de vna "organizacién de tipo privado y
comercial que propendiera al desarrollo de operaciones bancarias interamericanas y
que podria establecer sucursales o agencias en los paises americanos..." ** Estaba
inspirada en el contenido mismo de la Conferencia convocada por Estados Unidos
de América en 1888, la cual consideraba, entre otros temas, la formacion de una
union aduanera americana; la adopcién de un sistema uniforme de disposiciones
aduaneras, de pesas y medidas, de patentes y privilegios, de invencién y marcas de
fibrica; la creacién de una union monetaria internacional americana; firma de

tratados de reciprocidad y creacion de un banco internacional americano.

Esta temdtica refleja la intencion primigenia respecto de las instituciones y normas

de naturaleza financiera y comercial que se fueron creando durante décadas en una

81 Julio Broide, Banco Interamericano de Desarrollo; sus antecedentes y creacion. Banco
nteramericano de Desarrollo, Washington, 1961, p. L.
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adecuacion de las propuestas segin las necesidades y prioridades mundiales y

regionales,

Las ideas financieras, crediticias y comerciales que se pretendian poner en practica a
través de un Banco interamericano fueron retomadas con otra perspectiva y alcances
en la Conferencia Monetaria y Fipanciera de las Naciones Unidas realizada en
Bretton Woods con Ia asistencia de un gran namero de paises, incluidos muchos de
Amgérica Latina, en la que se formularon los acuerdos tendientes al establecimiento
del Fondo Monetario Internacional y del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento. De esta manera se abandond, al menos temporalmente, la idea de una

institucién interamericana, para dar paso a instituciones de vocacion mundial,

La creacién del Fondo Monetario Internacional como organismo de financiamiento
para cubrir déficits de balanza de pagos, y del Banco Internacional de Reconstruc-
cién y Fomento para dedicarse al financiamiento a largo plazo destinado en una
primera etapa a la reconstruccién y mas tarde al desarrollo, sumada a la expansién
de las operaciones del Banco de Exportaciones e Importaciones de Washington,
explican en parte por qué durante algunos afios no se volvio a hablar de un organis-
mo financiero interamericano. ' Ello sucedi6 nuevamente cuando se hicicron
evidentes las insuficiencias de las instituciones mundiales ante las pretensiones de

los paises latinoamericanos.

Los delegados que participaron en la Décima Conferencia Interamericana de
Caracas resolvieron convocar una Conferencia de Ministros de Hacienda o de

Economia que se realizaria en Brasil. En esta reunion, realizada en Petrdpolis

2 Ibid, p. 20,
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(Quitandinha), en 1954, se vuelve a expresar el planteamiento latinoamericano en

favor de Ia creacion de una institucién financiera interregional. '

En la Reunién de Ministros, el Secretario del Tesoro de los Estados Unidos de
América, sostuvo que el pensamiento norteamericano para lograr los objetivos
previstos estaba vinculado al mantenimiento de un sistema vigoroso de libre empresa
ya reducir a un minimo el alcance y duracién de la intervencion estatal en los
sectores del comercio y la industria. Para estimular la libre empresa los gobiernos
deberian asegurar que aquellos proyectos necesarios para el desarrollo econdmico,
para el que no se encontraba razonablemente disponible el capital privado, fueran
provistos adecuadamente por las inversiones piiblicas. Este planteamiento de politica
econémica subyacente en una propuesta financiera es retomado con gran vigor a
finales de la década de los ochenta y en la de los noventa, en el seno de las
Asambleas de Gobernadores del BID. Es notoria la coincidencia de los argumentos
y concepeién de la funcién que se pretendia asignar a este genero de instituciones,

con lo expresado a més de tres décadas de creado el BID,

No quedd duda de que los delegados latinoamericanos estaban insatisfechos con la
politica crediticia de los organismos financieros internacionales. Las resoluciones
que aprobaron en ese sentido, pidiendo una ampliacion en las lincas de crédito para
América Latina dadas las extraordinarias necesidades de capital que requeria su
desarrollo econdémico y el planteamiento que hicieron de que esas instituciones
tuvieran una mayor flexibilidad en el enfoque de los problemas latinoamericanos, no
excluyeron la insistencia en la necesidad de crear un organismo financiero regional

propio. '

3 Ibid, p.31.
% Ibid, p. 52.
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En las deliberaciones de la Comision de Expertos en Santiago de Chile, del 17 de
febrero al 15 de abril 1955, al considerar las razones que recomendaban la creacion
del Banco Interamericano, los técnicos indicaron algunas deficiencias en la labor que
desarrollaban las instituciones crediticias internacionales y que podian ser subsana-
das por el organismos a crearse, tales como el escaso volumen de divisas que
proporcionaban los organismos existentes; restricciones a causa de que los organis-
mos argumentaban que el pais prestatario carecia de capacidad para efectuar el
servicio de los mismos; restriccién de los créditos alegando que eran indeseables
por: a) la estrechez del mercado, b) la falta de capacidad técnica para manejar la
empresa, ¢} por implicar el aumento de una competencia internacional ya excesiva y
d) razones politicas; exigencia de emplear los fondos prestados en paises especifi-
cos; limitacion de los préstamos como consecuencia del exceso de requisitos
exigidos por las entidades ya existentes: a) La clase de garantias exigidas, b) La
exigencia de proyectos mas detallados de lo que los paises latinoamericanos
consideraban necesario, ¢) Inconformidades que resultan del control del uso de los
fondos (quizas incluyendo en este punto el problema de la flexibitidad en el uso de
los préstamos), d) La exigencia de arreglo de la situacién de deudas anteriores y la

insatisfaccién derivada del plazo excesivamente corto de los préstamos porque las

tasas de interés se consideraban demasiado altas. '*

El problema de la obtencién de recursos por la nueva entidad y 1a posible participa-
cién del capital privado fueron aspectos debatidos ampliamente. No descartaban en
este sentido la participacion de los Estados Unidos de América. Pero atin cuando
participara, se pensaba que dicho pais no debia tener el control de la Institucion; que
debia quedar en manos latinoamericanas. Las ventajas de la participacion norteame-

ricana estaria mas bien en la captacién de inversionistas de ese pats, mas que en el

155 Ibid, pp. 59-60.
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propio monto del capital que integrara. Adn cuando habia unanimidad entre los
experios que consideraban la ausencia de Estados Unidos de América como un
factor desfavorable para el nuevo Banco, también coincidian en que debian tormarse
medidas para dejar establecida en forma definitiva la participacion mayoritatia de los

paises latinoamericanos en su administracién. 136

JHasta dénde podria tener éxito el Banco si no contara con el apoyo norteamericano
y podria inspirar confianza en la colocacion de sus obligaciones en los mercados
internacionales y especiatmente en EE. UU.7 ;Bastarfa el capital integrado de los
paises latinoamericanos para poner en funcionamiento todo el organismos operativo
planeado por los expertos? La respuesta a estos cuestioﬂamientos estuvieron en el
centro de los debates, aunque, finalmente, las pretensiones respecto a la participa-
cibn de los Estados Unidos dc América se modificaron substancialmente, ya que
para concretar la creacion del Banco fue necesario replantear los términos de manera

mas acorde a la realidad y disposicién de quien seria el principal suscriptor.

En una sesi6n especial convocada en agosto de 1958 para atender una solicitud del
Secretario de Estado de los Estados Unidos de América, se reunit el Consejo
lateramericano Econdmico y Social. En el Acta correspondiente a dicha sesion se
sefiala que la convocatoria tenia por objeto que el Subsecretario de Estado de los
Estados Unidos de América, Sr. Douglas Dillon a cargo de los asuntos econdmicos
en el Departamento de Estado, pudiera hacer un anuncio sobre las relaciones
econémicas entre los Estados Unidos de América y los paises de América Latina.
Dillon manifestd que "..el Gobierno de los Estados Unidos estd dispuesto a
considerar el establecimiento de una institucion interamericana de desarrollo

regional, que cuente con el apoyo de todos los paises miembros... concluidos los

3¢ Ibid, pp. 64-65.
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pasos preparatorios necesarios, incluyendo consultas con las otras Republicas
Americanas, los Estados Unidos podrian discutir, en una reunion a fijarse por mutuo
acuerdo, patrocinada por la Organizacion de los Estados Americanos, la forma y las

responsabilidades de una Institucion de este tipo". 157

Es asi como el 9 de octubre de 1958 el Consejo Interamericano Econdmico y Social
aprobo la resolucion No. 30/58 en la que s¢ convocd a una Comisién Especializada
de Representantes de los Gobiernos de los Estados miembros, para que reunidos en
sesién permanente en la sede de la Unién Panamericana, en Washington, D.C,,
procedieran a redactar y negociar el instrumento constitutivo de una institucion

financiera interamericana.

La constitucion y fincionamiento de la Comision Especializada encargada de la
negociacién y redaccion del instrumento constitutivo de una institucidn financiera
interamericana, que inicié sus actividades el 8 de enero de 1959, para concluir sus
tareas con la firma del Acta Final el & de abril de 1959, marco la etapa crucial y
decisiva en la serie de acontecimientos tendientes a la concrecion de una vieja
aspiracién latinoamericana de disponer de un organismo financiero regional '*%. El
mismo dia 12 de enero de 1959 en que se integraron los Comités, Subcomités y la
Secretaria de la Comisién, la Delegaciéon de los Estados Unidos de América
distribuyo un proyecto de Pacto (Convenio) Constitutivo de una Institucion Bancaria
Interamericana de Fomento, entregando el 21 de enero un texto revisado que sirvié
de documento basico en las deliberaciones que tuvieron lugar en el seno de la

Comision y de los Paises miembros.

57 Ibid, p. 108,
98 bid p. 119.
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Il nuevo espiritu de colaboracién hacia ese objetivo por parte del Gobierno de los
Estados Unidos de América, dado a conocer en la declaracion del Subsecretario de
Estado Douglas Dillon; la resonancia e influencia en el Continente de la Operacién
Panamericana propiciada por el Presidente de Brasil, y las diversas expresiones de
voluntad favorables a esa iniciativa por parte de las figuras mas representativas del
pensamiento americano en la politica, la economia y la técnica, aceleraron el proceso
de elaboracion de las disposiciones que permitieron la puesta en marcha del nuevo

Banco. ¥’

Fl delegado brasilefio sugiri6 Ia incorporacién del Canadd y algunos paises europeos
de tradicion financiera, significando con ello que pudieran pertenecer al Banco

ciertas naciones que no forman parte de la Organizacion de Estados Americanos.

La Primera Asamblea de Gobernadores se llevo a cabo del 3 al 16 de febrero de
1960, y estuvieron representados todos los paises miembros de la Organizacion de

Estados Americanos, con excepeion de Cuba que habia enviado un observador.

8.2 .Creacién y membresia

De acuerdo a lo establecido en el Articulo II, Seccién 1, del Convenio Constitutivo
del Banco Interamericano de Desarrollo, los paises miembros de la Organizacion de
los Estados Americanos que hasta la fecha estipulada en el Articulo XV, Seccion I
(2), aceptaran participar en el Banco, serian miembros del mismo con calidad de
fundadores. Los demas miembros de la Organizacion de los Estados Americanos

podrian ingresar 2l Banco en las fechas y conforme a las condiciones que acordara.

Actualmente el Banco pertenece a sus 46 paises miembros: 28 del Continente

Americano y 18 e\xtrarregionales‘ El ingreso de los paises extrarregionales a partir de

2 Idem.
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1976 no ha alterado la disposicion del Convenio Constitutivo del Banco, que asegura
al conjunto de paises regionales en desarrollo la posicién de accionistas mayoritarios
de 1a Institucion. Belice, que ingresd en 1992, Croacia y Eslovenia -que lo hicieron
en 1993 como sucesoras de la exRepublica Federativa Socialista de Yugoslavia- son

los miembros més recientes de la Institucion. '*

En el capitulo correspondiente del Convenio Constitutivo del Banco Mundial se
destaca la importancia y repercusiones vinculatorias de sus politicas financieras
respecto del Fondo Monetario Internacional. En el caso del Banco Interamericano de
Desarrollo si bien se establecio como requisito el ser miembro de la Organizacion de
Estados Americanos, ello no significa, al menos en sus normnas, un necesario apego a

politicas financieras determinadas por otra institucion.

La participacién de otros paises extrarregionales en el BID amerita una mayor
reflexién, pues si bien se origina en funcién de las aportaciones de capital que hacen
a la institucién, una consecuencia inmediata es su participacién en la toma de
decisiones. Asi, cabe preguntar joudl es el aicance de esa participacion?. Por
gjemplo, en el caso de algunos paises de Europa y en el de Japon, sus aportaciones
soh sumamente importantes ya que canalizan excedentes de capital al apoyo de la
operacién del BID, como forma de promover proyectos de inversion en Latinoame-

rica y de esta manera fomentar su desarrollo.

Las discusiones que se dieron durante el proceso de creacion del BID respecto a la
pertinencia de que participara Estados Unidos de América, por ejemplo, y la
importancia de que los gobiernos latinoamericanos preservaran €l control del Banco

pasaron a un segundo término al imponerse la2 urgencia de atraer capitales de los

0 Objetivos y Actividades; Banco Interamericano de Desarrollo, 1994, Waghington D. C.,
Estados Unidos de América, p.9.
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paises y regiones que estan generando ahorro. Esta circunstancia ha conducido a
acotar el sentido “regional” del Banco, ya que si bien la regidn es 1a beneficiaria de
los recursos crediticios de la institucion y nominalmente se mantiene el control de las
decisiones del Banco por los paises latinoamericanos, es dificil soslayar el peso de
los votos extrarregionales que bien pueden constituirse en un veto virtual, si se
emiten en sentido opuesto 2 los de la regién. Por otra parte, se atribuye la intencio-
nalidad de los apoyos a que se trata no s6lo de una canalizacion de excedentes en
favor del desarrollo de Latinoamérica, sino del interés de impulsarlo para tener
condiciones propicias para la ampliacion de las inversiones privadas con la

perspectiva del mercado que significa la regién.

La creacién de organismos filiales del BID como la Corporacion Interamericana de
Inversiones (1989) y del Fondo Multilateral de Inversiones (1992), permite percibir
en sus objetivos el proyecto de financiamiento en apoyo a una politica generalizada
para la expansion de la iniciativa privada en un entorno de internacionalizacion de la
actividad econdmica. Disponer de esos recursos exige uma adecuacion de los

solicitantes a tal proyecto.

La Corporacién Interamericana de Inversiones es una financiera multilateral. Inicid
sus operaciones en 1989 para promover el desarrollo econdmico de sus paises
miembros en América Latina y el Caribe a través del financiamiento de la pequefia y
mediana empresa. Forma parte del Grupo Banco Interamericano de Desarrollo y es
juridicamente auténoma, siendo sus recursos y administracion independientes de los

del BID.

Son accionistas de la CII treinta y cuatro paises: veinticuatro paises de América
Latina y el Caribe y siete paises europeos, ademas de Estados Unidos de América,

Israel y Japon.
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La Asamblea de Gobernadores de la CII se compone de un representante de cada
pais miembro. El poder de voto es proporcional al nimero de acciones pagadas de
cada pais. La Asamblea de Gobernadores nombra a un Directorio Ejecutivo en ¢l

cual se delegan facultades significativas.

Mediante préstamos directos € inversiones de capital para empresas, y @ través de
lineas de crédito a intermediarios financieros locales, la CII ayuda a las empresas a
iniciar, ampliar y modernizar sus operaciones. Como complemento brinda servicios

de asesoria remunerados.

Las empresas pequefias y medianas son los principales clientes de la Corporacion,
en especial aquellas que tienen dificultades para obtener financiamiento de ofras
fuentes en condiciones razonables. En cierto sentido, el financiamiento aportado por
Ja CII constituye capital semilla. La Corporacion sirve de catalizador para captar
otros recursos: financiamiento adicional, tecnologia y conocimientos especializados.
Estos recursos se movilizan a través de operaciones de cofinanciamiento y sindica-
cién, apoyo a suscripciones de valores, identificacion de socios para la formacion de
empresas conjuntas, y facilitar la transferencia de tecmologia y conocimientos

gepecializados.

La Corporacion brinda servicios de asesoria remunerados a las empresas privadas en
temas de ingenieria financiera y reorganizacién, y ayuda a los gobiernos miembros
para modernizar sus politicas de inversion extranjera y desarrollar mercados de
capital; también asesora a los gobiernos miembros en relacion con la privatizacién

de empresas de propiedad estatal '*"

181 yer CII Informe Anual 1994 de la Corporacion Interamericana de Inversiones, Washington,

D. C., Estados Unidos de América,
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El Convenio Constitutivo del Fondo Multilateral de Inversiones fue firmado el 11 de
febrero de 1992 por 21 paises miembros del Banco Interamericano de Desarrollo. En
esa fecha también fue firmado ¢l Convenio de Administracion del FOMIN, mediante
el cual el BID administrara el Fondo. Ambos acuerdos entraron en vigencia el 7 de
enero de 1993, 182, Actualmente cuenta con 23 pafses representados en el Comité de

Donantes

“E] FOMIN, administrade por el Banco, persigue el propésito de facilitar la
transicion de las economias de la regiom a sistemas de mercado, mitigando al propio
tiempo el costo social que estos ajustes traen aparejados. Hasta la fecha las
contribuciones prometidas por los paises signatarios y édherentes al Fondo seran
dedicados a financiar actividades de capacitacion laboral, fortalecimiento institucio-
nal y desarrollo d¢ la pequefia empresa. En diciembre de 1993 el FOMIN aprobd sus

primeras operaciones por un total de 7 millones de délares.” 163

La presente -afirma el documento informativo del FOMIN- es una década de
profundas‘ transformaciones para América Latina y el Caribe. Los paises estan
privatizando empresas, encontrando salidas al problema de la deuda, liberalizando el
comercio, descentralizando y desreglamentando instituciones, y desarrollando una
economia de mercado. Al mismo tiempo, Ia regién procura impulsar la eficiencia

econdmica y la equidad social.

Al Fondo le corresponde la tarea de promover la viabilidad economiica, politica y
social de esta nueva modalidad de expansién basada en el mercado. El Fondo tiene

un doble objetivo. A corto plazo, se propone, principalmente, mitigar el costo social

182 B Fondo Multilateral de Inversiones; Hacia el fortalecimiento del sector privado en América

Latina y el Caribe, Washington, D. C., Estados Unidos de América. P.3.
163 QObjetivos y actividades, BID, Op. Cit, pp. 10-1 1.
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y humano de la transicion a una economia de mercado, para lo éual buscard amphar
la participacion en el universo empresarial, en particular de gente que ha quedado
marginada del circuito econdmico formal, Con ¢l tiempo, las inversiones del FOMIN
ademas de contribuir a estimular la actividad del sector privado, ayudardn a
racionalizar las instituciones del sector piblico y facilitaran el ingreso de las

empresas en el mercado mundial.

Inaugura una modalidad de asistencia. Es en parte un organismo de desarrollo, y es
en parte un fondo de capital de riesgo. Sus inversiones se orientan especificamente a
beneficiar al gran publico, asi como a empresas individuales, en ¢l decisivo proceso

de transformacién hacia una economia con énfasis en ¢l sector privado.

Invierte en proyectos destinados a empresas pequefias, actividades sociales con
impacto en el mercado, promoci'én de tecnologia, contribucién de la mujer al
desarrollo, innovaciones con valor demostrativo, desarrolle de instituciones;
cooperacion con ofras organizaciones no gubernamentales, fundaciones, asociacio-

nes y otras entidades que han actuado idéneamente en la region. '*

8.3.0bjetivos y funciones.
En concordancia con el objetivo regional prioritario que se perseguia con la creacién
de un Banco, el Articulo I del Convenio Constitutivo referido al objeto y funciones
del Banco establecio en su Seccion 1, que el Banco tendrd por objeto contribuir a
acelerar el proceso de desarrollo econémico, individual y colectivo, de los paises

miembros.

164

El Fondo Multilateral de Inversiones, Op. Cit, pp. 3-9.
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A diferencia del apartado correspondiente del Convenio Constitutivo de! Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento, el instrumento normativo del BID
distingue entre el objetivo de la institucion y sus funciones, las cuales quedan
expresadas en la Seccién 2. inciso 2), en la cual establece que para el cumplimiento
de su objeto el Banco ejercera las siguientes funciones: promover la inversién de
capitales piblicos y privados para fines de desarrollo; utilizar su propio capital, los
fondos que obtenga en los mercados financieros y los demas recursos de que
disponga para el financiamiento del desarrollo de los paises miembros, dando
prioridad a los préstamos y operaciones de garantia que contribuyan mas eficaz-
mente al crecimiento econdmico de dichos paises; estimular las inversiones privadas
en proyectos, empresas y actividades que contribuyan al desarrollo economico y
complementar las inversiones privadas cuando no hubiere capitales particulares
disponibles en términos y condiciones razonables; cooperar con los paises miembros
a orientar su politica de desarrollo hacia una mejor utilizacion de sus recursos, en
forma compatible con los objetivos de una mayor complementacion de sus econo-
mias y de la promocién del crecimiento ordenado de su comercio exterior; y, proveer
asistencia técnica para la preparacién, financiamiento y gjecucion de planes y
proyectos de desarrollo, incluyendo el estudio de prioridades y la formulacién de
propuestas sobre proyectos especificos. En el desempefio de sus funciones el Banco
cooperard en la medida que sea posible con los sectores privados que proveen

capital de inversién y con instituciones nacionales o internacionales.

En ofra parte, bajo el rubro de Facultades Diversas y Distribucién de Utilidades, el
Convenio establece que ademds el Banco podra tomar empréstitos y, para estos
efectos, otorgar las garantias que juzgue convenientes, siempre que antes de vender

sus propias obligaciones en los mercados de un pais el Banco haya obtenido la
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aprobacion de dicho pais y la del pais miembro en cuya moneda se emitan las

obligaciones.

9. Régimen juridico del Banco Interamericano de Desarrollo.

9.1 Naturaleza juridica del BID.
De acuerdo a las tesis analizadas al inicio de este trabajo respecto a los elementos
constitutivos de la subjetividad internacional, el Banco Interamericano de Desarrollo
es un organismo internacional sujeto del Derecho Internacional Piblico, con plena

personalidad juridica.

El que sus miembros fundadores y los que se adhirieron después sean unicamente
paises representados a través de sus respectivos Gobiernos le da cardcter intergu-
bernamental. Por lo que atafie al ambito geogréfico de sus operaciones conforme a lo
expresado en su Convenio Constitutivo, se trata de un organismo auténticamente
regional en lo referente al destino de sus recursos, pero no en el origen de los
mismos, ya que recurre a los mercados de capital y a las aportaciones de paises
extrarregionales.  Su operacion estd restringida a los paises miembros de la

Organizacién de Estados Americanos.

Ateniéndonos al destino de sus préstamos necesariamente debemos referirnos a un
organismo de vocacién regional. No obstante lo anterior, la participacion de paises
extrarregionales y extracontinentales en la aportacion de capital y en la direccion del
organismo para la formulacién de criterios de operacion y politicas crediticias, le
confiere caracteristicas diferentes respecto de su naturaleza "regional” o "interameri-

cana",
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Si bien por su objeto y materia es un organismo “especializado", dicha especializa-
cidn no tiene el sentido juridico de la que posee el Banco Mundial ante la ONU.
Salvo el caso de la Organizacion de las Naciones Unidas, todos los demas organis-
mos internacionales, miembros o no de la misma, tienen un grado de especializacién

que delimita sus funciones.

-
Esta es una de las caracteristicas de la naturaleza de los organismos internacionales
a los cuales los Gobiernos que participan en su creacion les asignan funciones en el
plano internacional. Es dificil concebir un organismo intemacional no especializado

en su finalidad.

9.2 Instramentos normativos e interpretacion.

Los estudiosos del Derecho Internacional han formulade una amplia exposicion
tendiente a justificar la division del derecho en ramas que pretenden precisar la
materia y contribuir de esta manera a su ordenacion técnica y sistematizacion. En
este afin considerado por algunos de taxonomia juridica, se sittia el derecho

constitucional internaciconal.

Por lo que toca al organismo internacional en cuestion los instrumentos normativos
basicos son su Carta Constitutiva y las disposiciones tendientes a regular su
operacion basada en las diversas disposiciones generadas en sus Grganos de

administracton.

El Articulo XTI del Convenio Constitutivo dispone que el mismo solo podrd ser
modificado por acuerdo de la Asamblea de Gobernadores, por mayoria de dos
tercios del namero total de los gobernadores que represente por lo menos tres
cuartos de Ia totalidad de los votos de los paises miembros. No obstante ello, se

tequerira ¢l acuerdo undnime de la Asamblea de Gobemadores para aprobar
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cualquier modificacion que altere: el derecho de retirarse del Banco de acuerdo al
Articulo IX, Seccion 1; el derecho a comprar acciones del Banco y a contribuir al
Fondo, segin el Articulo [T, Seccién 3 (b) y el Articulo IV, Seccién 3 (g), respecti-
vamente; la limitacién de responsabilidades que prescribe el Articulo II, Seccion 3
(d) y el Articulo IV, Seccion 5.

Toda propuesta de modificacion del Convenio, ya sea que emane de un pais
miembro o del Directorio Ejecutivo, serd comunicada al Presidente de la Asamblea
de Gobernadores quien la sometera a la consideracién de dicha Asamblea. Cuando
una modificacién haya sido aprobada por el Banco lo haré constar en comunicacion
oficial dirigida a todos los paises miembros. Las modificaciones entraran en vigencia
para todos los paises miembros tres meses después de la fecha de la comunicacion

oficial, salvo que la Asamblea de Gobernadores hubiere fijado plazo diferente.

En lo que se refiere a su interpretacién y procedimientos para dirimir controversias
el Convenio Constitutivo dispone en su articulo XIII, Seccion 1, que cualquier
divergencia acerca de la interpretacion de las disposiciones del Convenio que
surgiere entre cualquier miembro y ¢! Banco o entre los paises miembros serd

sometida a la decision del Directorio Ejecutivo.

Los paises miembros especialmente afectados por la divergencia tendran derecho a
hacerse representar directamente ante el Directorio Ejecutivo de acuerdo con lo
dispuesto en el Articulo VIII, Seccion 3 (g). Cualquiera de los paises miembros
podra exigir que la divergencia, resuelta por el Directorio Ejecutivo sea sometida a
la Asamblea de Gobernadores, cuya decision serd definitiva. Mientras la decision de
la Asamblea se encuentre pendiente, el Banco podrd actuar, en cuanto lo estime\

necesario, sobre la base de la decisién del Directorio Ejecutivo.
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En el analisis que realiza Aron Broches del Banco Mundial, considera que cuando
los Directores Ejecutivos ejercen su poder de interpretacién, su actividad tiene
elementos judicial y legislativo. Los Directores Ejecutivos, actuando como un
cuerpo interpretativo son -afirma el autor- libres de interpretar el contenido de los

Articulos de acuerdo a su propia discrecion, 165

Cabe hacer la reflexion de que un requerimiento de interpretacion no necesariamente
es producto o conduce a una situacion de conflicto de intereses a dirimir como
contrapartes, con lo cual se desvirtda la connotacion de judicial que da el autor

referido a la facultad interpretativa.

Por otra parte, afirmar que tiene caracter legislativo es a nuestro juicio Llevar lejos ¢l
sentido de la funcién normativa, ya que si bien puede dar lugar a clarificar criterios,
no es propiamente upa funcion legislativa. Ciertamente las funciones delegadas a los
Directores Ejecutivos son muy amplias en lo que se refiere a la operacion crediticia
y a la fijaci6n de politicas de operacion, pero en aspectos sustantivos necesariamente
se Tequerira la intervencién de la Asamblea de Gobernadores. Sobre todo si se tiene
en cuenta que las normas operativas deben ceflirse al contenido y espiritu de la

normas constitutivas del organismo.

Atn en el caso de que los Directores Ejecutivos emitieran alguna resolucion
respecto a una consulta de interpretacion, queda a las partes la alternativa de recurrir
4 la Asamblea de Gobemadores para que emita su decision final. Es pues la
Asamblea el Organo que realmente tiene facultades en cuanto a formulacion,

interpretacion y aplicacion de las normas.

85 Broches, Op. Cit. p. 313.
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En el caso de que surja un desacuerdo entre el Banco y un pais que haya dejado de
ser miembro, o entre ¢l Banco y un miembro, después que se haya acordado la
terminacién de las operaciones de la institucion, tal controversia se sometera al
arbitraje de un tribunal compuesto de tres personas. Uno de los arbitros serd
designado por el Banco, otro por el pais interesado y el tercero, salvo acuerdo
distinto entre las partes, por el Secretario General de la Organizacién de los Estados
Amiericanos. Si fracasan todos los intentos para llegar a un acuerdo unanime, las
decisiones se tomaran por mayoria. El tercer drbitro podra decidir todas las
cuestiones de procedimiento en los casos en que las partes no estén de acuerdo

sobre la materia.

9.3. Administracion,
El Banco tiene una Asamblea de Gobernadores, mn Directorio Ejecutivo, un
Presidente, un Vicepresidente Ejecutivo, un Vicepresidente encargado del Fondo y

los demds funcionarios y empleados necesarios para el cumplimiento de sus fines.

Los paises miembros estan representados en la Asamblea de Gobernadores, maxima
autoridad del Banco y en general integrada por ministros de hacienda o finanzas,
presidentes de bancos centrales y oftros funcionarios de similar jerarquia. La
Asamblea delega gran parte de sus poderes al Directorio Ejecutivo, el cual conduce

las operaciones de la institucién.

Todas las facultades del Banco residen en la Asamblea de Gobernadores. Cada pais
miembro nombra un gobernador y un suplente que fungen por un periodo de cinco
afios, pudiendo el miembro que los designe reemplazarlos antes de este término o
nombrarlos nuevamente, al final de su mandato. Los suplentes no podran votar,

salvo en ausencia del titular. La Asamblea elegird entre los gobemadores un
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Presidente, quien mantendra su cargo hasta la proxima reunién ordinaria de la

Asamblea,

La Asamblea de Gobernadores puede delegar en el Directorio Ejecutivo todas sus
facultades, con excepcion de la admision de nuevos miembros y las condiciones de
su admisién; aumentar o disminuir el capital autorizado del Banco v las coniribucio-
nes al Fondo, elegir al Presidente del Banco y fijar su remuneracién; suspender un
pais miembro, de conformidad con el Articulo IX, Seccién 2; fijar la remuneracion
de los Directores Ejecutivos y de sus suplentes; conocer y decidir en apelacion las
interpretaciones del presente Convenio hechas por el Directorio Ejecutivo; autorizar
la celebracion de acuerdos generales de coiaboraciéﬁ con ofros organismos
internacionales; aprobar, previo informe de auditores, el balance general y el estado
de ganancias y pérdidas de la institucion; determinar las reservas y la distribucion de
las utilidades netas del Banco y del Fondo; contratar los servicios de auditores
externos que verifiquen el balance general y el de estado de ganancias y pérdidas de
la institucion; modificar el Convenio; y , decidir la terminacién de las operaciones

del Banco y la distribucién de sus activos.

La Asamblea de Gobernadores se retine cada afio. Ademas, puede reunirse cnando
la convoque el Directorioc Ejecutivo. Este debera convocar la Asamblea General
cuando agf lo soliciten cinca miembros del Bance o un ndmero que represente una
cuarta parte de la totalidad de los votos de los paises miembros. La Asamblea de
Gobemadores asi como el Directorio Ejecutivo, en la medida en que esté antorizado
para ello podran dictar las normas y los reglamentos que sean necesarios ¢ apropia-

dos para dirigir los negocios del Banco.

El Directorio Ejecutivo es responsable de la conduccion de las operaciones del

Banco y para ¢llo puede ejercer todas las facultades que le delegue la Asamblea de
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Gobernadores. Habra siete directores ejecutivos, que no seran gobernadores, y de
Jos cuales uno sera designado por el miembro que posea el mayor numero de
acciones del Banco: seis seran elegidos, conforme a lo dispuesto en el Anexo C del

Convenio, por los gobernadores del resto de los paises miembros.

9.4 Personalidad juridica, inmunidades y privilegios.
Para el cumplimiento de su objetivo y la realizacién de las funciones que se le
confieren, el Articulo XI de su Convenio Constitutivo dispone que el Banco gozara
en el territorio de cada uno de los paises miembros de la situacion juridica,
inmunidades, exenciones y privilegios. El Banco tendrd personalidad juridica y, en
particular, plena capacidad para celebrar contratos, adquirir y enajenar bienes

muebles e inmuebles, ¢ iniciar procedimientos judiciales y administrativos.

Solamente se pueden entablar acciones judiciales contra ¢l Banco ante un tribunal de
jurisdiccién competente en los territorios de un pais miembro donde el Banco tenga
establecida alguna oficina, o donde haya designado agente o apoderado con facultad
para aceptar ¢l emplazamiento o la notificacion de una demanda judicial, o donde

hubiese emitido o garantizado valores.

Los paises miembros, las personas que los representen o que deriven de ellos sus
derechos, no pueden iniciar ninguna accién judicial contra €l Banco. Sin embargo,
los miembros pueden hacer valer dichos derechos conforme a los procedimientos
especiales que se sefialen en el Convenio, en los reglamentos de la institucion ¢ en
Jos contratos que celebren, para dirimir las controversias que puedan surgir entre el

Banco y los paises miembros.

Los bienes y demds activos del Banco, dondequiera que se hallen y quien quiera los

tuviere, gozaran de inmunidad con respecto a decomiso, secuestro, embargo,
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retencion, remate, adjudicacién, o cualquier otra forma de afectacion o de enajena-
cién forzosa mientras no se pronuncie sentencia definitiva contra el Banco; seran
considerados como propiedad publica internacional y gozan de inmunidad con
respecto a pesquisa, requisicion, confiscacion, expropiacion o cualquiera otra forma

de afectacién o enajenacion forzosa por accitn ejecutiva o legislativa.

Los archivos del Banco seran inviolables. En la medida necesaria para que el Banco
cumpla su objeto y funciones y realice sus operaciones; los bienes y demds activos
de la institucion estdn exentos de toda clase de restricciones, regulaciones y medidas

de control o moratorias, salvo que en el Convenio se disponga otra cosa.

Por lo que se refiere a las inmunidades'y privilegios personales los gobernadores y
directores ejecutivos, sus suplentes y los funcionarios y empleados del Banco gozan
de los signientes que se establecen en el Convenio Constitutivo: inmunidad respecto
de procesos judiciales y administrativos relativos a actos realizados por ellos en su
cardcter oficial, salvo que el Banco renuncie a tal inmunidad; cuando no fueren
nacionales del pais en que estén, las mismas inmunidades respecto de restricciones
de inmigracion, requisitos de registro de extranjeros y obligaciones de servicio
militar, y las mismas facilidades respecto a disposiciones cambiarias, que el pais
conceda a los representantes, funcionarios y empleados de rango comparable de
otros miembros; y los mismos privilegios respecto a facilidades de viaje que los
paises miembros otorguen a los representantes, funcionarios y empleados de rango

comparable de otros miembros de la institucion .

El Banco, sus ingresos, bienes y otros activos, lo mismo que las operaciones y
transacciones que efectiie de acuerdo con el Convenio, estan exentos de toda clase

de gravimenes tributarios y derechos aduaneros. El Banco estd asimismo exento de
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toda responsabilidad relacionada con el pago, retencién o recaudacion de cualquier

impuesto, contribucién o derecho.

Los sueldos y emolumentos que ¢l Banco paga a los directores ejecutivos, a sus
suplentes y a los funcionarios y empleados del mismo que no son ciudadanos o
nacionales del pais donde el Banco tiene su sede u oficinas estin exentos de

impuestos,

10.Suscripeiones, poder de votacion y politicas de operacion.

10.1. Suscripciones y votacion.

Cada pais miembro tiene 135 votos, mas un voto por cada accién que posea en el
capital del Banco. En las votaciones de la Asamblea de Gobemadores cada
gobernador podra emitir el mimero de votos que corresponda al pais miembro que
represente, Salvo cuando en el Convenio se disponga expresamente lo contrario,

todo asunto que considere la Asamblea de Gobernadores se decidira por mayoria.

En las votaciones del Directorio Ejecutivo el director designado puede emitir el
mimero de votos que corresponda al pais que lo haya designado. Cada director
elegido puede emitir el mimero de votos que contribuyeron a su eleccién, los cuales
se emitiran en bloque; y, salvo cuando en el Convenio se disponga expresamente lo
contrario, todo asunto que considere el Directorio Ejecutivo se decidird por mayoria

de 1a totalidad de los votos de los paises miembros. '

Los recursos del Banco estan conformados por el capital ordinario (suscripciones,
reservas y fondos obtenidos mediante empréstitos) y los fondos fiduciarios estable-

cidos por los paises miembros. El Banco también cuenta con su Fondo para

186 Convenio Constitutivo del BID, Articulo VIII, Seccion 4,
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Operaciones Especiales, que utiliza para otorgar préstamos en términos preferencia-

les a los paises menos desarrollados.

Las suscripciones de los paises al Banco consisten en capital pagadero en efectivo y
capital exigible. En los aumentos de capital mas recientes, la porcion pagadera en
efectivo ascendio al 2,5 por ciento del total suscrito. El capital exigible representa la
mayor parte de la suscripeion y constituye un respaldo para las obligaciones del

Banco en los mercados financieros internacionales. 167

10.2. Politicas de operacion

Los recursos y servicios del Banco se utilizan {inicamente para el cumplimiento de
su objeto y funciones de conformidad al Articulo 1, Seccion 1, del Convenio. Las
operaciones del Banco se dividen en operaciones ordinarias y operaciones especia-
les. Son operaciones ordinarias las que se financian con los recursos ordinarios de
capital del Banco, especificados en el Articulo II, Seccién 5, y consisten exclusiva-
mente en préstamos que el Banco efectia, garantiza o en los cuales participa, que
son reembolsables solo en la moneda o monedas en que los préstamos se hayan
efectnado. Dichas operaciones estan sujetas a las condiciones y términos que el
Banco estima convenientes y que sean compatibles con las disposiciones del

Convenio. '%

Bajo las condiciones estipuladas para el Fondo para Operaciones Especiales, el
Banco puede efectuar o garantizar préstamos a cualquier pais miembro, a cualquiera
de las subdivisiones politicas y érganos gubernamentales del mismo y a cualquier

empresa en el territorio de un pafs miembro, en las formas siguientes: efectnando

7 Objetivos y actividades, BID, Op. Cit, p.10.
188 Convenio Constitutivo del BID, Artfeulo HI, Secion 2.
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préstamos directos o participando en ellos con fondos correspondientes al capital del
Banco pagadero en efectivo y libre de gravamen y, salvo lo dispuesto en la Seccion
13 del mismo articulo, con sus utilidades no distribuidas y reservas o con los
recursos del Fondo libres de gravamen; efectuando préstamos directos o participan-
do en ellos, con fondos que el Banco haya adquirido en los mercados de capitales o
que se hayan obtenido en préstamo o en cualquiera otra forma, para ser incorporados
a los recursos ordinarios de capital del Banco o a los recursos del Fondo; y
garantizando total o parcialmente préstamos hechos, salvo casos especiales, por

inversionistas privados. '’

Al efectuar préstamos directos o participar en ellos el Banco puede proporcionar
financiamiento swministrando al prestatario las monedas de paises miembros,
distintas de la del miembro en cuyo territorio se va a realizar el proyecto, que sean
necesarias para cubrir la parte del costo del proyecto que deba incurtirse en cambio

extranjero

Los préstamos efectuados o garantizados por el Banco lo son principalmente para el
financiamiento de proyectos especificos, incluyendo los que formen parte de un
programa nacional o regional de desarrollo. Sin embargo, ¢l Banco puede efectuar o
garantizar préstamos globales a instituciones de fomento o a agencias similares de
los paises miembros con el objeto de que éstas faciliten el financiamiento de
proyectos especificos de desarrollo cuyas necesidades de financiamiento no sean, en

opinién del Banco, suficientemente grandes para justificar su intervencion directa.
Fl BID ha proporcionado ademds cooperacion técnica para fortalecer ingtituciones

regionales de desarrollo, y contribuir a identificar y gjecutar proyectos de inversion.

160 ~onvenio Constitutive del BID, Articulo 1V, Fondo para Operaciones Especiates.
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La institucién no concedera financiamiento a una empresa situada en el temitorio de

un miembro si éste objeta dicho financiamiento.

Salvo lo dispuesto en el Articulo V, Seccién 1, el Banco no impondra como
condicién que el producto de un préstamo se gaste en el territorio de algin pafs en
particular, ni tampoco establecerd como condicién que el producto de un préstamo

1o se gaste en los territorios de algin pais miembro o paises miembros en particular.

Se cre6 un Fondo para Operaciones Especiales del cual se efectuaran préstamos en
condiciones y términos que permitan hacer frente a circunstancias especiales que s¢
presenten en determinados paises 0 proyectos. El Fondo, cuya administracion esta a
cargo del Banco, tendra ¢l objeto y funciones sefialados en el Articulo T de este

Convenio,

Destaca en el Convenio Constitutivo del BID el grado de detalle que se incorpord en
las normas relacionadas con la operacion de la institucién. Este hecho refleja en
cierta forma una deliberada conjuncién de las normas sustantivas que deben estar
presentes en un instrumento de tal naturaleza, que ¢s eminentemente constitucional,
con las normas adjetivas que bien podian formar parte de las Normas de Operacién,
Ello se debe en parte al hecho de que los paises que se adhirieron a tal instrumento
trataron con ello de acotar lo mas posible el campo de accion del Banco, sus fines y

caracteristicas de sus operaciones.

Esa caracteristica es una diferencia significativa entre los Convenios Constitutivos
" del BID y los del BIRF y del FMI que, por otra parte, guardan similitud en cuanto a

las normas y estructura propiamente constitucionales.
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10.3. Fines actuales y perspectivas.

En 1960 se inicié una década de esperanzadas expectativas en el ambito internacio-
nal. El espiritu reformador se enlazaba a las aspiraciones de mejoramiento de las
mayorias populares y se exaltaban las formulas de cooperacion financiera y técnica
entre las naciones como los instrumentos mas eficaces para superar el subdesarrollo
econémico y social de los pueblos. Con ese sefiuelo la organizacion de las Naciones
Unidas bautizaba de Década del Desarrollo al periodo de diez afios que habia de

seguir y esbozaba un programa de accion para el logro de sus intentos. 1

Los rasgos mis distintivos de la accion institucional del BID en la década de los
sesentas, son los siguientes: a) la afirmacion del multilateralismo; b) su flexibilidad

operativa, y ¢) el efecto innovador y multiplicador de su labor crediticia.

Fl carhcter multilateral de la institucion se refleja claramente en su administracion y
en su proceso de decisiones. Durante el proceso de gestacion del BID se sefiald el

peligro que podria presentar la creacién de un "banco manejado por los deudores”.

Conviene recordar el papel innovador y pionero que ha desempeidiado la institucién
en el financiamiento del desarrollo latinoamericano. Cuando se cred el BID, la -
mayor parte del mismo fluia hacia el sector de los transportes y la energia, y en
forma subsidiaria hacia la industria; el Banco contribuy¢ a cambiar su orientacién ¢

incluso, en algunos casos, a mejorar las pautas de Ia inversién en los propios

1 Herrera, Felipe. Discursos pronunciados por ol Presidente del Banco Interamericano de

Desarrollo, en la Undécima Reunion Anual de la Asamblea de Gobernadores, celebrada en la
ciudad de Punta del Este, Uruguay, del 20 al 24 de abril de 1970; Banco Interamericano de
Desarrollo, Washington, D. C., 1970.
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paises miembros, a través de una labor permanente de bisqueda y de creacion
técnica, por lo cual muchas veces ha sido calificado como "banco de ideas". Al
pasar revista a la actividad sectorial del Banco, destacan algunos aspectos de esas
nuevas concepciones, particularmente en los campos de la integracién econémica
regional, de la atenci6n a la agricultura y a la industria local, del financiamiento de

programas de desarrollo urbano, saneamiento y educacién avanzada.

Encabezados por Estados Unidos de América, Japén y los paises europeos
insistieron en la necesidad de continuar los programas econdmicos emprendidos por
los gobiernos latinoamericanos y ahora deberdn incluir también el tema de los
derechos humanos a un nivel de importancia semejante'a la proteccidén al medio

ambiente, adaptandose a las nuevas reglas que estudian aplicar los paises poderosos.

Estados Unidos de América demanda mayor combate al trafico de drogas, politicas
de fondo para evitar el lavado de dinero que corrompe a empresas y gobierno, mayor
democracia y mayor eficiencia en la aplicacion de recursos. La resolucion AG-5 de
la Asamblea de Gobernadores del BID destacé que se requiere la segunda parte de
reformas economicas y sociales en América Latina para mantener las sociedades en
términos democraticos como condiciones para alcanzar un crecimiento financiero,

econdmico y social.

Durante los afios del BID-8, esto es el cuatrienio que comprende su octava
reposicion de recursos (1994-1998), el Banco -de acuerdo a la informacion
promocional difundida por la Institucién- prevé prestar un promedio anual de 7000
millones de délares, haciendo hincapié en proyectos que contribuyan a la reforma
social; la modemizacién del Estado; una mayor participacién de la sociedad civil
en la toma de decisiones; el fortalecimiento de! sector privado, y la modemizacién

productiva y tecnoldgica. Reducir la pobreza en América Latina, objetivo imposter-



131

gable de la agenda social para los afios venideros, s sin duda el requisito mas

importante para lograr un desarrollo econémico duradero.

Durante el periodo el Banco cooperara con los pafses en la adopcion de medidas que
permitan mejorar y reorientar la formacién de recursos humanos, ampliar la base
empresarial y facilitar el acceso al crédito, particularmente para las micro, pequefias

y medianas empresas.

Para este mismo periodo el Banco ha recibido ¢l mandato de redoblar su respaldo a
los esfuerzos por modernizar el Estado y mejorar las condiciones de gobernabilidad

democratica de la regién.

La reforma econémica y la social que debe acompafiarla exigen una reestructuracion
profunda del Estado, incluyendo no sélo los regimenes tributarios, sino ademds los

sistemas judiciales y los 6rganos legislativos.

Muy ligada a la necesidad de modemizar el Estado se encuentra la de convertir a la
sociedad civil en un componente activo e importante del desarrollo econdmico y
social con objeto de promover el fortalecimiento de los sistemas democraticos

mediante un mayor protagonismo de los grupos que forman la base de la sociedad.

Hay consenso en cuanto a que el éxito de las estrategias de desarrollo adoptadas
depende de la medida en que el se::ctor privado de la region asuma la funcion que le
corresponde en economias de mercado libre. El Banco apoyar4 a los paises en sus
esfuerzos por remover obstaculos juridicos, reglamentarios o burocraticos que
afectan a la inversién privada. Mas atn, en el marco del BID-8 el Banco destinara
hasta cinco por ciento de sus aprobaciones directamente al sector privado, sin

garantia del Estado.
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Mediante actividades de asistencia técnica, educacion y capacitacion, seguird
respaldando a los paises en sus esfuerzos por agilizar la reestructuracién productiva,
tecnologica e institucional que ya han iniciado con ¢l fin de integrarse competitiva-
mente a la economia mundial. Otra cuestién destacable del Octavo Aumento tiene
que ver con el incremento en la participacién de los paises no regionales, lo cual a

todas - considera el Banco- reafirma su multilateralismo, *!

M QObjetivos y actividades del BID, 1994, pp. 3-7.



133

CAPITULO QUINTO
"REGIMEN JURIDICO DE LA CONTRATACION DE DEUDA PUBLICA
EXTERNA PARA FINANCIAR EL. DESARROLLO EN MEXICO"

11.Régimen juridico

La contratacion de crédito externo con organismos financieros de desarrolio
internacionales implica 1a ejecucion de actos juridicos que tienen como fundamenta-
cibn normas de orden interno e internacionales. El propésito de este capitulo es
yevisar el marco normativo en el cual se crean las obligaciones crediticias que nos
ocupan y su interrelacion; al realizar este analisis a partir de la jerarquia de las
disposiciones juridicas, también se hace un repaso de antecedentes legislativos y un
breve analisis de los argumentos que han pretendido, de manera recurrente, atribuir

]a deuda a lagunas en la legislacién o a violaciones constitucionales.

Los créditos contratados con los bancos internacionales de desarrollo son, desde
nuestro punto de vista, los que menos han comprometido la solvencia del pais ante la
comunidad financiera internacional. Como objeto de estudio los abordo a la luz de
las disposiciones constitucionales, leyes secundarias y bases reglamentarias en la

materia; y los convenios y tratados que fundamentan su legalidad.

José Barragan Barragan considera que existen tres categorias de normas en materia
de deuda externa; las que regulan de manera expresa y directa (articulo 73 Constitu-
cional, fraccion VII); las que regulan de manera indirecta, (Ley General de Deuda
Piblica, Ley Organica del Banco de México, Ley de Obras Piblicas, Legislacion
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Monetaria y Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos); y, regulacion complementa-

ria (Principios Generales de Derecho y Principios de Derecho Internacional) 172

Por nuestra parte consideramos que tratdndose de financiamiento externo, especifi-
camente el contratado con los organismos financieros internacionales de desarrollo,
debemos atenernos, ademds, a lo dispuesto en: los convenios constitutivos de los
organismos financieros internacionales; a las bases de operacion con dichos
organismos internacionales aprobadas por el Congreso de la Unién y a las leyes
otrganicas de las instituciones autorizadas para contratar o intervenir en la contrata-

cion del crédito externo con calidad de agentes financieros.

El marco normativo evoluciond y se amplié la legislacién, multiplicandose las
normas de diversa jerarquia que atafien a la contratacién del crédito externo, pero el
precepto constitucional que fundamentaba desde su origen dichas contrataciones
permanecié durante varias décadas sin modificacién alguna, de tal forma que las
practicas en materia de crédito externo se vieron frecuentemente sometidas a criticas
que apuntaban hacia la inconstitucionalidad de la Ley General de Deuda Pablica en
las que se fundamentaba.

11.1. Constitucional

Por primera vez, el concepto “crédito de la nacidn” apareci6 en el constitucionatis-

mo mexicano -afirma José Barragén Barragén- en el articulo 113 de Ia Constitucion

%€

de Apatzingan, que, en su segunda parte, facultaba al Supremo Congreso para: “en

I Rarraghn Barragan, José. Algunas consideraciones sobre los principios constitucionales que
regulan la deuda externa. Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas; Aspectos de
la Deuda Externa. Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma
de México, Afio V, N° 13, enero-abril de 1990, México, 1990, pp. 6y 7.
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los casos de necesidad tomar caudales a préstamo sobre los fondos y crédito de la

nacién”. El articulo 13 fraccion X1, del Acta Constitutiva de la Federacion

Mexicana, utilizo la expresion crédito de la Repuiblica, y la Constitucién de 1824 la
expresion crédito de la federacion. Esta Constitucion facultaba directamente al
Congreso pata contraer las deudas. La Constitucioén centralista de 1836 (articulo 44,
fraccién VI de la Tercera Ley Constitucional) establecié por primera vez la férmula
para dar competencia exclusiva al Congreso General a fin de “autorizar al Ejecutivo
para contraer deudas sobre el crédito de la nacién y designar garantias para
cubrirtas”. El articulo 66, fraccion VII de las Bases Organicas, repitié con variacto-
nes de detalles la formula anterior. El articulo 72 fraccion VIII de la Constitucién de
1857 faculté al Congreso “para dar bases bajo las cuales el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacidn; para aprobar ¢sos mismos
empréstitos, y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional”. Esta disposicion
se reprodujo en forma idéntica en el primer pérrafo del articulo 73, fraccién VIIL, de

3 Con diferentes expresiones llegd hasta el texto

fa Constitucion de 1917. V
constitucional vigente, siempre con la finalidad de proteger a la nacién de un
endeudamiento mas alla de los limites de su solvencia y con propositos definidos
que generaran riqueza. En esa historia constitucional, en sus conceptos, esta parte
de las razones no siempre explicitas, de como han evolucionado las necesidades

financieras del pais y sus précticas.

El Constituyente de 1917 establecié en la Fraccion VI det articulo 73 de la
Constitucion, que ¢! Congreso de la Union tiene facultad para “dar bases sobre las
cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion; para

% Madrazo, Jorge. Crédito de la Nacion, Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de

Investigaciones Juridicas, Editorial Porrta, S.A., y Universidad Nacional Auténoma de
México, VITL Edicién, Mésico, 1995, pp. 775-776.
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aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda
nacional”. La interpretacion que se ha dado a esta disposicion constitucional y a
partir de la cual se ha argumentado la inconstitucionalidad en el procedimiento de
aprobacion de la deuda piiblica que incluye a la externa, contiene tres premisas: la
primera, en cuanto facultad del Congreso de la Uni6n para dar bases sobre las cuales
el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion; la segunda, la
facultad para aprobar esos mismos empréstitos, considerando que dicha aprobacion
debia hacerse casuisticamente; y, tercera, reconocer y mandar pagar la deuda
nacional. Como veremos posterionmente esta interpretacion fue contenido del
debate en la materia durante varias décadas a partir de la expedicién de la Ley

General de Deuda Piblica.

En 1946 se reformaron el articulo 73 en su fraccién VIII, y el 117 en su fraccion
VI, de la Constitucién, para establecer que ningiin empréstito podra celebrarse sino
para la ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en fos
ingresos piblicos, salvo los que se realicen con propésitos de regulacion monetaria,
las operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia

declarada por el Presidente de la Republica, en los téminos del articulo 29.

'Tal reforma buscaba recoger el principio de que “el crédito publice, lo mismo el
federal que et local o el municipal”, no pueden comprometerse sino para la ¢jecucion
de obras que directamente provoquen un incremento en las rentas de la entidad
usuaria del crédito. La exposicién de motivos de dicha iniciativa consideraba que
“upa vez que afortunadamente se ha logrado la rehabilitacién del crédito publico
tanto dentro como fuera del pais, después de 1a explicable caida que padecio durante ,

la época revolucionaria y la inmediatamente posterior, conviene al Estado se
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imponga un limite tan saludable como el que derivard, necesariamente, de la

adopcion de los textos que se proponen...” 7*

Asi, la facultad de celebrar empréstitos se constituye como parte de la actividad
financiera del Fstado. Los empréstitos son celebrados por el Ejecutivo Federal en
calidad de usuario y por tanto deudor directo o como garante, pero las bases de
contratacion de deuda piblica, las fija el Congreso. De acuerdo a lo dispuesto en ¢l
articulo 72 inciso h) de la Constitucién, la formacion de leyes o decretos puede
comenzar indistintamente en cualquiera de las dos camaras, con excepcion de los
proyectos que “versaren sobre empréstitos, contribuciones o impuestos...todos los

cuales deberan discutirse primero en la Camara de Diputados;”

En las reformas y adiciones constitucionates al articulo 73, fraccion VIII, publicadas
en el Diario Oficial de la Federacion de 25 de octubre de 1993, se establece que es
el Congreso de la Union el que tiene faculiad para “...aprobar anualmente los montos
de endeudamiento que deberan incluirse en la Ley de Ingresos, que en su caso
requiera el gobiemo del Distrito Federal y las entidades de su sector publico,

conforme a las bases de la ley correspondiente.”

“El Ejecutivo Federal informard anualmente al Congreso de la Unién sobre el
ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe del Distrito Federal (ahora Jefe de
Gobierno) le hara llegar el informe que sobre el ejercicio de los recursos correspon-

dientes. hubiere realizado. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal informara

" Diatio de los Debates de la Cémara de Diputados del Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, México, 10 de octubre de 1945, p. 3.
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igualmente a la Asamblea de Representantes (ahora Asamblea Legislativa) del

Distrito Federal, al rendir la cuenta piblica”, '

Por virtud de la actividad que el Estado desarrolla para procurarse los medios
necesarios destinados a la satisfaccion de las necesidades piblicas y, en general, a [a
realizacion de sus propios fines, el articulo 73, fraccién VIII de la Constitucion,
confiere al Congreso de la Union facultades legislativas de naturaleza financiera,
especificamente en lo que se refiere a contratacién de deuda externa, al determinar
que el Congreso Federal debe dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacion, aprobarlos, reconocerlos y, en
consecuencia, mandar pagar la deuda nacional. La fraccion VIII contiene un medio

de control econdmico del Legislativo sobre el Ejecutivo. '

Articulo 74, Fraccion IV.
Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados:

Fraccion IV, Examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de
la Federacién, discutiendo primero las contribuciones que, a su juicio, deben

decretarse para cubrirlo, asi como revisar la Cuenta Pisblica del afio anterior.

El Fjecutivo Federal hara llegar a la Camara la iniciativa de Ley de Ingresos y ¢l
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion a mas tardar el dia 15 del mes

de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie su encargo en la fecha

5 Constitucion Politica de 1os Bstados Unidos Mexicanos, Cimara de Diputados, Congreso de
la Unién, 1997, México, 1997, pp. 207,

6 Derechos del pueblo mexicano; México a través de sus constituciones, Tomo VIIL, Camara
de Diputados del H. Congreso de la Union, Comité de Asuntos Editoriales, LV Legisltatura,
Meéxico, 1994, pp. 19-21.
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prevista por el arifculo 83, debiendo comparecer el secretario del despacho

correspondiente a dar cuenta de los mismos.

La revision de la Cuenta Pablica tendra por objeto conocer los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el

presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas.

Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda aparecieran discrepan-
cias entre las cantidades gastadas y las partidas respectivas del presupuesto o no
existiera exactitud o justificacion en los gastos hechos, se determinaran las respon-

sabilidades de acuerdo con la ley.

La Cuenta Publica del afio anterior debera ser presentada a la Cémara de Diputados
del Congreso de la Union dentro de los 10 primeros dias del mes de junio. Solo se
podra ampliar e} plazo de presentacion de la iniciativa de Ley de Ingresos y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos, ast como de la Cuenta Publica, cuando medie
solicitud del Ejecutivo suficientemente justificada a juicio de la Cémara o de Ia
Comisién Permanente, debiendo comparecer en todo caso el secretario del despacho

correspondiente a informar de las razones que lo motiven.

La importancia de este articulo con relacién al tema que nos ocupa es que por esta
via se ha fundamentado la inclusion en la Ley de Ingresos y en el presupuesto de
Egresos de la Federacién el monto de deuda piblica para autorizar y en su caso
contratar, considerando en ella a la externa. Asi, al presentar en la Ley de Ingresos
los montos que habran de aprobarse para la deuda piblica y en el Presupuesto de
Egresos para el pago de los compromisos comrespondientes durante el ejercicio
presupuestal, resulta evidente que el tratarmiento para la aprobacion y pago de la
deuda se realiza, en ¢l caso de proyectos, en funcién de un concepto global gue

aborda a la deuda como monto previsto para el afio y, de esta manera, se autoriza su
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contratacion fijando un limite de endeudamiento péiblico y tomando previsiones para

atender los pagos requeridos en el afio correspondiente al ¢jercicio presupuestal

Articule 117, Fraccion VIII,

Entre las prohibiciones a los Estados en materia econdmica y fiscal, en el marco de
competencias dentro de un sistema federal, las contenidas en el articulo 117 de la

Constitucién son calificadas por Ignacio Burgoa como absolutas,

La fraccion VI del articulo 117 dispone que los Estados no pueden en ningin caso
contraer directa o indirectamente obligaciones o empréstitos con gobiernos de otras
naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o cuando deban pagarse en
moneda extranjera o fuera del territorio nacional; asimismo, en su segundo parrafo
dispone que los Estados y los municipios no podrin contraer obligaciones o
empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los
que contraigan organismos descentralizados y empresas pilblicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los
montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos. Los

ejecutivos informarén de su gjercicio al rendir la cuenta publica.

Junto a prohibiciones que histéricamente los textos constitucionales han sefialado
para los Estados de la Repiiblica, como la acufiacién de moneda y emision de papel
moneda, cuyo antecedente viene desde la Constitucion de 1857, en 1901 se
establecié la prohibicion de los Estados para emitir titulos de deuda piblica
pagaderos en moneda extranjera o fuera del territorio nacional, asi como la relativa a
contratar directa o indirectamente préstamos con gobiernos extranjeros y a contraer
obligaciones en favor de sociedades o particulares extranjeros cuando hayan de
expedirse titulos o bonos al portador transmisibles por endoso. Dicho contenido

pasé integro a la fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucién de 1917.
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Al reformar el articulo y fraccion en comentario, en abril de 1981 se expusicron
consideraciones que tomaban en cuenta el crecimiento demografico, el propésito de
fincar nuevas bases para el desarrollo nacional, la necesidad de robustecer el
federalismo, el financiamiento estatal y municipal, y la necesaria coordinacion de sus

actividades.

Como consecuencia la reforma precisa la prohibicion para que los Estados contratet
directa o indirectamente obligaciones que impliquen el establecimiento de una
relacién internacional, en funcién del riesgo que supone la creciente y diversa
multiplicidad de operaciones crediticias en cuyo manejo podrian participar indebi-

damente los Estados federados.

En la fraccién VIII del articulo 117 encontramos elementos para un tratamiento y
control general de la deuda publica nacional, particularmente la de cardcter externo,
toda vez que por una parte se prohibe a los Estados contraerla directa o indirecta-
mente con gobiernos de otras naciones, con sociedades o particulares extranjeros, o
cuando deban pagarse en moneda extranjera o fuera del territorio naciopal. Esta
tiltima corresponderia precisamente a la deuda con organismos financieros muitilate-
rales, cuyos préstamos sc asumen en moneda extranjera y normalmente requieren ser

tiquidados también fuera del territorio nacional.

Por otra parte, esta imposibilidad de contratar directamente este género de deuda,
hace indispensable la participacion del gobierno federal y de las instituciones que
fungen como agentes financieros, autorizadas mediante sus respectivas leyes
orgnicas para fungir en tal calidad, y por ende contratar deuda externa previo
mandato de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, de donde se deriva,
normalmente, la obligacion del gobierno federal de constituirse en garante de estas

deudas asumidas ante los organismos financieros internacionales.
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11.2. Leyes

Ley General de Deuda Piblica

En relacion al concepto de “crédito de la nacion” al cual se refirié el constituyente
de 1917, al establecer en la fraccién VIII del articulo 73 de la Constitucién que ¢l
Congreso ticne facultad para “dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y
para reconocer y mandar pagar la deuda nacional”, se ha interpretado como la
capacidad para endeudarse con la que cuenta el Estado mexicano (representado por
1a federacién) y, asi, poder contratar empréstitos internos o internacionales, a fin de

proveer al financiamiento del pais. '’

Pero la expresién no es la misma ni en el tiempo ni en los diversos ordenamientos
que se telacionan con la deuda piblica externa. Asi, en la Constitucién se hace
referencia al crédito de la nacién, en tanto que la Ley General de Deuda Piblica
asume el concepto de deuda pablica como aquél en el que quedan comprendidas
todas las modalidades del crédito publico, tanto interno como externo; la Ley
Orgénica de la Administracion Pablica Federal en concordancia se refiere a deuda

publica.

Para sus fines, la Ley General de Deuda Piblica en su articulo 1° establece que la
deuda publica estd constituida por las obligaciones de pasivo, directas o contingen-
tes derivadas de financiamiento a cargo del Ejecutivo Federal y sus dependencias; el
Departamento del Distrito Federal; los organismos descentralizados; las empresas de

participacion estatal mayoritaria; Jas instituciones que presten el servicio pablico de

177 Madrazo, Jorge, Crédito de la Nacidn, Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de
Investigaciones Juridicas, Editorial Porroa, S.A., y Universidad Nacional Autonoma de
México, VII1 Edicion, México, 1995, p. 775.
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banca y crédito; las organizaciones auxiliares nacionales de crédito; las instituciones
nacionales de seguros y las de fianzas; y los fideicomisos en los que el fideicomi-
tente sca el Gobierno Federal o alguna de las entidades mencionadas en las

fracciones Il al V.

Para tal propésito, de acuerdo con ¢l articule 2 del mismo ordenamiento s¢ entiende
por financiamiento la contratacién, dentro o fuera del pais, de créditos, empréstitos o
préstamos derivados de: la suscripeidn o emision de titwlos de crédito o cualquier
otro documento pagadero a plazo; la adquisicidon de bienes, asi como la contratacion
de obras o servicios cuyo pago se pacte a plazos; los pasivos contingentes relacio-
nados con los actos mencionados, y la celebracion de actos juridicos analogos a los

anteriores,

Deuda, en términos generales, se ha definido por las autoridades de Hacienda y
Crédito Piblico como la cantidad de dinero o bienes que una persona, empresa o
pafs debe a otra y que constituyen obligaciones que s¢ deben saldar en un plazo
determinado. Por su origen la deuda puede clasificarse en interna y externa; en tanto

que por su destino puede ser piblica o privada

Como deuda ptiblica comprende la suma de las obligaciones insolutas del sector
pitblico, derivadas de la celebracion de empréstitos, internos y externos, sobre el
crédito de la nacion. Este rubro se registra en un capitulo presupuestario especial
que lleva el mismo nombre y que agrupa las asignaciones destinadas a cubyir
obligaciones del gobiemno federal por concepto de su deuda puablica interna y
externa, derivada de la contratacién de empréstitos concertados a plazo de un afio o
mas, autorizados o ratificados por el H. Congreso de la Unitn. Incluye la amortiza-
cion, los intereses y los gastos y comisiones de la deuda pablica, interna y externa.

Incluye también los adeudos de ejercicios fiscales anteriores por concepto de:



144

servicios personales; distintos de servicios personales y por devolucion de ingresos

percibidos indebidamente.

En su calidad de deuda externa comprende todas las obligaciones contraidas por el
gobierno federal con acreditantes extranjeros y pagaderas en el exterior tanto en

moneda nacional como extranjera. Su pago implica salida de fondos del pais. '”*

En concordancia con lo dispuesto en el articulo 31 de la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal, el articulo 3 de la Ley General de Deuda Piblica
sefiala que la Sccretaria de Hacienda y Crédito Publico es la dependencia del
Ejecutivo Federal encargada de 1a aplicacion de esta Ley, asi como de interpretarla
administrativamente y expedir las disposiciones necesarias para su debido cumpli-
miento. De esta manera al conceptualizar la deuda publica con un criterio que
comprende a todas las modalidades expresadas en el articulo 1 y 2 de la propia Ley,
se confiere a dicha Secretaria la facultad de intervenir practicamente en todas las

fases de la contratacién de créditos que puedan constituirse en deuda piblica.

Como consecuencia, en su articulo 4 fraccion II se establece que corresponde al
Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico,
elaborar el programa financiero del sector piblico con base en el cual se manejard la
deuda publica, incluyendo la prevision de divisas requeridas para ¢l manejo de la

deuda externa.

De especial relevancia es el contenido de la fraccién V del articulo en comentario en

1a cual se le asigna también la “facultad” de contratar y manejar la deuda publica del

M8 Glosario de Términos més usuales en la Administracion Piblica Federal, Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, México, pp 150-152.
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Gobierno Federal v otorgar la garantia del mismo para la realizacién de operaciones
crediticias que se celebren con organismos intemacionales de los cuales México sea
miembro o con las entidades publicas o privadas nacionales o de paises extranjeros,
siempre que los créditos estén destinados a la realizacién de proyectos de inversion
o actividades productivas que estén acordes con las politicas de desarrollo economi-
¢o y social aprobadas por el Ejecutivo y que generen los recursos suficientes para ¢l

pago del crédito y tengan las garantias adecuadas.

Vigilar que la capacidad de pago de las entidades que contraten financiamientos sea
suficiente para cubrir puntualmente los compromisos que contraigan y que se hagan
oportunamente los pagos de capital ¢ intereses de los créditos contratados por las

entidades.

I.a Secretaria tendrd ademds, de acuerdo a las fracciones IV y V del articulo 5, las
facultades de autorizar a las entidades paraestatales para la contratacion de
financiamientos externos y, para efectos de control, levar el registro de la deuda del

sector publico federal.

En el caso de las entidades del sector publico federal requeriran la autorizacion
previa de la Secretaria, incluso, para efectuar negociaciones oficiales, gestiones
informales o exploratorias sobre la posibilidad de acudir al mercado externo de
dinero y capitales, con lo cual las previsiones para efecto de control contemplan, en
el articulo 6, los actos preparatorios o tendientes a cualquier negociacion de crédito

externo.

De acuerdo con el articulo 9 de esta ley “el Congreso de la Unién autorizard los
montos del endeudamiento directo neto interno y externo que sea necesario para el

financiamiento del gobierno federal y de las entidades del sector publico federal
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incluidas en la Ley de Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, asi

como del Departamento del Distrito Federal™.

Para cumplir con el propésito de establecer control por parte del Congreso de la
Unién sobre el Ejecutivo Federal en lo referente a deuda publica, el mismo articulo 9
en su segundo pérrafo establece la obligacion para el Ejecutivo Federal de informar
al Congreso de la Unidn del estado de la deuda, al rendir la Cuenta Piblica anual y
al remitir el proyecto de Ley de Ingresos; asimismo debera informar trimestralmente

de los movimientos de la misma.

Al respecto, el articulo 10 dispone que al someter al Congreso de la Unién las
iniciativas correspondientes a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la
Federacién, el Ejecutivo Federal debera proponer los montos de endeudamiento neto
necesario, esto es el resultado entre la diferencia del monto de la colocacion y la
amottizacion de la deuda. En dicha propuesta se debera considerar tanto los montos
de endeudamiento interno como externo, para el financiamiento del Presupuesto

Federal del gjercicio fiscal correspondiente.

Por su parte, el Congreso de la Union, al aprobar la Ley de Ingresos, podra autorizar
al Ejecutivo Federal a ejercer o autorizar montos adicionales de financiamiento
cuando, a juicio del propio Ejecutivo, se presenten circunstancias econdmicas
extraordinarias que asi lo exijan, debiendo el Ejecutivo informar de inmediato al

Congreso cuando haga uso de esta autorizacion.

Para cumplir con sus funciones en materia de autorizacion y contratacién de crédito
externo la Secretaria contara con una Comision Asesora de Financiamientos

Externos del Sector Piblico, como un drgano técnico auxiliar de consulta.
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Las bases expedidas por ¢l Congreso, a las cuales debe atenerse el Ejecutivo Federal
para contratar empréstitos, contenidas en la Ley General de Deuda Publica,
publicada en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1976, dieron lugar a que en el
mismo periodo de sesiones de la Camara de Diputados en el que se aprobé esta Ley
reglamentaria, al discutirse la Ley de Ingresos para el ejercicio de 1997 se inici6 el
cuestionamicnto sobre la inconstitucionalidad de dicha Ley; debate que habria de
repetirse hasta fechas recientes en las que se hicieron diversas modificaciones al

Articulo 73 Constitucional en su fraccion VIIL

La esencia del debate -a nuestro juicio superado- versé sobre como disponer y
vigilar el uso adecuado del “crédito de [a nacion” con respeto a las normas constitu-
cionales en proteccién del interés nacional. EI tema resurge con motivo de haberse
incrementado substancialmente la deuda piiblica en sus modalidades interna y
externa, cuestionéndose la efectividad de los mecanismos de control de la deuda; el
debate fue llevado al campo del derecho constitucional y del Derecho Internacional
Piblico. El debate recurrente, aunque con matices, verso sobre los temas siguientes:
inconstitucionalidad de Ia ley por considerar que a través de sus disposiciones se
delegaba en el Poder Ejecutivo una facultad que de acuerdo a la Constitucion es
exclusiva del Congreso. En este mismo sentido se objeto el procedimiento de
aprobar un monto global de endendamiento externo a traves de la Ley de Ingresos,
ya que de esta manera se violaba la disposicion constitucional contenida en el
articulo 73, fraccion VIII, al omitir la aprobacién casuistica y por lo tanto individual

de cada préstamo, que se contrajera con el exterior.

La interpretacién aludida, ubicaria en situacién de nulidad a buena parte de los
créditos o contraidos a partir de 1976, los cuales se fundamentaron en la Ley
General de Deuda Piblica, en la Ley de Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de

Ia Federacion.
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Si nos atenemos al proposito del dispositivo constitucional, desde nuestro punto de
vista el procedimiento de aprobacion de créditos externos cumple en sus diversas
etapas con los objetivos de supervision que el Articulo 73 Constitucional en su
fraccion VI confirio como facultad exclusiva al Congreso, a efecto de establecer un
control constitucional del Poder Legislativo sobre el Ejecutivo en materia de

endeudamiento externo.

Si analizamos la secuencia para la aprobacién de la deuda externa, podemos advertir
que efectivamente se dan elementos esenciales del objetivo general del articulo en
comentario, esto es: aprobacion por el Congreso; tomar previsiones para su pago;
vigilancia por parte del Legislativo en cuanto al cumplimiento de lo aprobado en el
Presupuesto; ¢, informar al Congreso sobre el estado de la deuda o de contrataciones
extraordinarias. Desde nuestro punto de vista el espiritu de la norma constitucional
queda satisfecho ya que se establecen limites al endeudamiento externo; se aprueban
con apego a las bases establecidas por el propio Congreso en la Ley Reglamentaria
del Articulo 73 Constitucional, fraccién VIII; en el Presupuesto de Egresos donde se
contempla el monto requerido para solventar los compromisos del servicio de la
deuda, esto es, el equivalente a reconocer y mandar su pago; a través de la Contadu-
ria Mayor de Hacienda se realiza la revisién del ejercicio presupuestal, de tal forma
que la Cémara de Diputados por conducto del 6rgano técnico de vigilancia esté en
condiciones de ejercer la supervision respecto al destino dado a los recursos
captados por concepto de créditos externos; y, ademas, se establece la obligacion

para ¢l Ejecutivo Federal de informar trimestralmente sobre la deuda externa.

La formula que contiene el Articulo 73, fraccién VIII, no es quiza la mas apropiada
en su forma para los requerimientos de una economia tan dinamica y a la vez
interrelacionada con los flujos de capital internacionales; de ahi que sin abandonar el

espiritu de vigilancia y a la vez de equilibrio entre Poderes, en este caso del



149

Legislativo respecto del Ejecutivo Federal, debiera realizarse la reforma constitucio-
nal para hacer plenamente concordantes las disposiciones en la materia. Es
importante reconocer que la complejidad derivada de la variedad de operaciones
crediticias con el exterior y la dinamica de los movimientos financieros hace
necesario que se dé al Ejecutivo Federal 1a facultad de disponer de recursos externos
en los términos en que se esta realizando dicho género de operaciones, a fin de

eliminar la posible objecion de inconstitucionalidad.

Ley de Ingresos, Articulo 2

En el articulo 2° de la Ley de Ingresos de la Federacion es donde el Congreso
establece el monto limite de la deuda piblica anual, incluyendo la externa, para que
el Ejecutivo, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, contrate,
¢jerza y autorice créditos, empréstitos u otras formas del ejercicio del crédito
piiblico, con lo cual se fijan los montos a que el endendamiento puede llegar en lo

interno y en lo externo. 17

Un ejemplo reciente ¢ ilustrativo de dos formas de aprobacién de endeudamiento
piblico externo, cada uno realizado conforme al procedimiento legislativo dispuesto
por el articulo 73 Constitucional, fraccién VIII, lo representan la Ley de Ingresos de
la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1995, discutida y aprobada en diciembre de
1994, y el paquete financiero que el Ejecutivo Federal sometio a consideracion del
Congreso, en 1995, para la contratacién de créditos o emisién de valores en el
exterior, utilizando las garantias a que s¢ refieren los acuerdos suscritos por los

gobiernos de México y de los Estados Unidos de América.

%% Madrazo, Op. Cit, p. 776.
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El Articulo 2 de la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 1995
establecid que “se autoriza al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, para contratar, ejercer y autorizar créditos, empréstitos
y otras formas del crédito publico, incluso mediante la emision de valores, que no
rebase ¢l monto de 17 mil 494.4 millones de nuevos pesos de endeudamiento neto
externo, en los términos de Ia Ley General de Deuda Pablica, para el financiamiento

del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 19957 180,

En razén de la situacién de emergencia econdmica que se presentd en 1994 e inicie
de 1995, el Ejecutivo Federal sometié a consideracion del Congreso de la Union la
autorizacion para contratar créditos o emision de valores en el exterior, utilizando las
garantias a que s¢ refieren los acuerdos suscritos por los gobiernos de México y de
los Estados Unidos de América. Al respecto la Comision de Hacienda y Credito
Piiblico de ta Camara de Diputados revisd los siguientes documentos: 1. El acuerdo
marco para la estabilizacién de la economia mexicana, 2 el acuerdo de estabilizacion

de mediano plazo; y, el acuerdo para la emision de garantias de valores.

Tanto en los antecedentes como en las consideraciones y recomendaciones del
dictamen correspondiente, se pueden apreciar los razonamientos juridicos y
economicos con que se fiundament6 el dictamen sometido al pleno de la Camara. De
este caso interesa destacar que se cumplieron los requisitos expresados en el asticulo
73 fraccion VIII de la Constitucion, al solicitar la autorizacién del Congreso para
utilizar el crédito piblico mediante garantias a las que se referian los acuerdos

suscritos por el Gobierno de México y ¢l de los Estados Unidos de América.

18 piario de los Debates de la Camara de Diputados del Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, Primer Petiodo del Primer Afio de Ejercicio, Afio I, Numero 24, I9 de
diciembre de 1994, p.1938.
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Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasta Piblico Federal.

ARTICULO 19.- El proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion se

integrara con los documentos que se refieren a:

VI Situacién de la deuda pablica al fin del Gltimo ejercicio fiscal y estimacion de la

que se tendrd al fin de los ejercicios fiscales en curso ¢ inmediato siguiente:

Articulo 43.- Los estados financieros y demas informacién financiera, presupuestal
y contable que emanen de las contabilidades de las entidades comprendidas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion seran consolidados por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto 181 1a que sera responsable de formular la cuenta anual
de Ia Hacienda Piiblica Federal y someterla a la consideracion del Presidente de la
Republica para su presentacién en los términos del parrafo sexto de la fraccion IV

del Articulo 74 Constitucional.

Ley Orginica de la Administracién Péblica Federal.

Articalo 31~ A la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico corresponde €l
despacho de los siguientes asuntos: IV) Dirigir la politica monetaria y crediticia, V)
Manejar la Deuda Publica de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal,
ahora Gobierno del Distrito Federal, VI) Realizar o autorizar todas las operaciones

en que s¢ haga uso del crédito publico.

181 ge debe tener en cuenta que las atribuciones conferidas a la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, lo fueron a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, mediante el Decreto
que deroga, reordena y reforma diversas disposiciones de la Ley Orgnica de la
Adminisiracion Piblica Federal, publicado en el D.O.F. el 21 de febrero de 1992
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Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda

La Contadurfa Mayor de Hacienda es el 6rgano técnico de la Camara de Diputados,
que tiene a su cargo la revision de la Cuenta Piblica del Gobierno Federal y de la
del Gobierno del Distrito Federal. En el desempefio de sus funciones estara bajo el

control de la Comisién de Vigilancia nombrada por la Camara de Diputados.

Le corresponde como atribucion verificar si las entidades a que se refiere el Articulo
2 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal, comprendidas en
la Cuenta Piblica, realizaron sus operaciones, en lo general y en lo particular, con
apego a las leyes de ingresos y a los presupuestos de egresos de la Federacitn y del
Gobierno del Distrito Federal y, cumplieron con las disposiciones respectivas de las
Jeyes General de Deuda Piblica, de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico
Federal, Organica de la Administracién Piblica Federal y demas ordenamientos

aplicables en la materia

11.3. Convenios constitutivos

El contenido de los Convenios Constitutivos suscritos por el Gobierno de México
son, por su naturaleza, de acuerdo al desarrollo de los capitulos anteriores, tratados
internacionales. En consecuencia su jerarquia y obligatoriedéd quedan a lo
dispuesto en el articulo 133 de Ia Constitucion, el cual dispone: “esta Constitucion,
Jas leyes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos los tratados que estén
de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la
Republica, con aprobacién del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién. Los
jueces de cada Estado se arreglarn a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar
de las disposiciones en contrario que pueda haber en las constituciones o leyes de

los Estados.”
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Considerando que se trata de compromisos suscritos por el Gobierno de México con
organismos internacionales, naturaleza que le es propia a las instituciones financieras
internacionales de desarrollo como el BIRT y BID, y de acuerdo a lo dispuesto en la
Ley de Tratados, la obligatoriedad de los convenios constitutivos tiene la jerarquia a

que se refiere el Articulo 133 Constitucional.

11.4. Bases operativas con los organismos internacionales.

Mediante decreto que autorizaba al Ejecutivo Federal para firmar, en representacion
del Gobierno de México, el texto del Convenio sobre el Fondo Monetario Intema-
cional, aprobado en Bretton Woods, E.U.A., publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 1945, se autorizaba igualmente al Ejecutivo
Federal para que en representacién del Gobierno de México firmara el Convenio del
Banco Internaciona! de Reconstruccion y Fomento, conforme al texto aprobado en la

Conferencia.

Este decreto antorizaba al Banco de México para tratar lo relativo al FMI y al BIRF,
establecia asimismo que el Gobiemo garantizara al Banco de Meéxico, S.A. la

aportacion a dichas instituciones.

En términos generales el Decreto referido reproducia los compromisos basicos sobre
los cuales habria de operar la participacion de México como miembro de ambas
instituciones. Se trata pues de una ratificacién mediante aprobacion del Congreso de
compromisos que habria que suscribir el Ejecutivo Federal. No es pues, propia-
mente, un marco diferente de normas, sino en estricto sentido la aprobacion del

Congreso para que se asumieran los compromisos de Bretton Woods en los términos

contratados.



154

En el caso del Banco Interamericano de Desarrollo, en el Diario Oficial del 19 de
diciembre de 1959, se publict"; el Decreto de Ley que establece bases para la
ejecucion en México, por el Poder Ejecutivo Federal, del Convenio Constitutivo del

Banco Interamericano de Desarrotlo.

En este caso la aprobacién a que se refiere el Articulo 1 se expresa ya no como
autorizacién al Ejecutivo Federal para firmar el Convenio sino en los siguientes
términos “Se aprueba €l Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de
Desarrollo, para los efectos de la fraccion VII del Articulo 73 de Ia Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, conforme al texto adoptado en Wa-

shington ¢! 8 de abril de 1959.”

En términos generales la estructura y contenido del Decreto es similar a la del que
autorizé la firma por parte del Ejecutivo, del Convenio del Fondo Monetario del
FMI y del BIRD.

De esta manera podriamos aseverar que los decretos Ley conocidos como bases
operativas, son en realidad la autorizacion del Congreso para que bajo determinadas
condiciones, particularmente en el monto y a través de que institucion, se lleven a
cabo la firma y operaciones iniciales con dichas instituciones, apegandose a lo

dispuesto a la Constitucion en lo referente al uso del crédito de fa Nacion.

11.5. Personas juridicas autorizadas para contratar crédito externo.

11.5.1. Banco de México

El Banco de México se cred como Banco Central en cumplimiento del mandato
contenido en la Constitucion de 1917. En su origen se presento la disyuntiva sobre

la conveniencia de establecer un Banco de Estado o constituir un Banco controlado
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por éste y que contara con participacion privada; se optd por establecer en la
Constituciéon que el Banco emisor debia estar controlado por el Gobierno Federal,
dejando a la legislacion secundaria determinar la naturaleza y el alcance de dicho

control.

En 1925 se expidio la Ley que cre6 el Banco de México y, con el fin de armonizar
control con autonomia, se establecio un sistema en el que junto con la participacion
privada se daba el control al Gobierno Federal mediante la mayoria del capital del
Banco y otorgando al Secretario de Hacienda y Crédito Piblico derecho de veto en

determinadas resoluciones del drgano de gobierno.

La Ley Organica del Banco de México de 1936 sustituy6 a la primera reafiomando el
criterio de conferir al Banco Central amplia autonomia, aunque hizo mas severos los
requisitos para la emision de sus billetes. También prohibid al Banco, de manera
total, conceder créditos al Gobierno Federal, reiterando que la institucion debia ser
autonoma, Tanto en la Ley de 1938 como en la de 1941, las restricciones para
emitir billetes y dar apoyo financiero al gobiemno se redujeron por considerarlas

excesivamente rigidas.

A partir de 1982 cuando se dio la estatizacién de la Banca se requirié cambiar su
naturaleza juridica, transforméndola en organismo descentralizado del propio
gobierno. En el articulo transitorio cuarto de la Ley Organica del Banco de México
de 1982, se establece que “el organismo publico descentralizado Banco de Meéxico
asume todos los derechos y obligaciones contraidos por la Sociedad Mercantil
denominada Banco de México, S.A., en virtud de todos los actos, contratos y
compromisos celebrados a la fecha en que entre en vigor ¢l presente Decreto, sean

nacionales o de caracter internacional”.
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La Ley Orgénica de la institucion, vigente a partir de enero de 1985, retomé los
criterios iniciales estableciendo un régimen para el financiamiento que el Banco
podia conceder al Gobierno Federal, pero sin poner a este financiamiento un limite
definitive. La constante en las reformas fue la preocupacion de moderar de alguna

manera ¢! flujo de crédito del Banco Central.

Con el proposito de retomar el concepto de autonomia del banco central, en 1993 se
realizé la reforma al articulo 28 constitucional a fin de consignar en dicho articulo la
autonomia del banco central y dar a la institucién un claro mandato de procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de 1a moneda nacional, como objetivo prioritario en
el ejercicio de sus funciones. En tal virtud el articulo 28 en su parrafo sexto
establece que “El Estado tendra un banco central que sera auténomo en el ejercicio
de sus funciones y en su administracién. Su objetivo prioritario serd procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello 1a
rectora del desarrollo nacional que corresponde al Estado. Ninguna autoridad podra

ordenar al banco conceder financiamiento.”

Esta breve resefia respecto de la naturaleza del Banco de México como Sociedad
Andnima en su origen, se relaciona con el hecho de que el Decreto publicado en el
Diario Oficial el 31 de diciembre de 1945, que autoriza al Ejecutivo Federal para
firmar en representacion del Gobiemo de México ¢l texto del Convenio sobre el
Fondo Monetario Internacional, establecia en su articulo 3 que “El Banco de
» Meéxico, S.A., hara con la garantia del Gobiemo Federal, la aportacitn de México al
Fondo Monetario Internacional, hasta por la cantidad de 90 millones de dolares...”
Asimismo en su atticulo 5 disponia que “El Banco de México, S.A., sera la Gnica
entidad autorizada para tratar todo lo relativo al Fondo Monetario Internacional y al
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, asi como para operar con ellos y

gjercitar al respecto toda clase de facultades”.
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A partir de este precedente el Banco de México ha sido la Institucion acreditada ante
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento. Es hasta 1985 cuando se hace una diferenciacion respecto de la participa-
cién del Banco de México y de las funciones que por Ley correspondian a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico; en el dictamen a la iniciativa de decreto se
afirma que la decision de designar a “la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y
el Banco de México como los inicos autorizados para tratar todo lo relativo al
Fondo Monetario Internacional, y la designacion de la Secretaria mencionada de
ejercer toda clase de facultades respecto del Banco Internaciona! de Reconstruccion
y Fomento...refleja la necesaria coordinacién que debe existir entre ambas institu-
ciones para tal efecto, considerando sus respectivas atribuciones y la naturaleza de

las actividades que el citado fondo lleva a cabo”.

La designacion de Ia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como la “fnica
autorizada para tratar todo lo relacionado con el Banco” es congruente con lo que
dispone la Ley Orgéanica de la Administracién Piiblica Federal y la Ley General de
Deuda Piblica. A partir de estas disposiciones al Secretario de Hacienda y Crédito
Pablico le corresponde fungir como Gobernador propietario en el Fondo Monetario
Internacional y en el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, y designar
al Gobernador suplente ante éste iltimo. El Director General del Banco de México

es el Gobernador suplente en el Fondo Monetario Internacional.

Fn el caso del Banco Interamericano de Desarrollo, en el Decreto de Ley que
establece bases para la ejecucion en México por el Poder Ejecutivo Federal, del
Convenio Constitutivo del Banco, publicado €1 19 de diciembre de 1959, dispone en
su articulo 4 que el Banco de México, S.A. serd la tnica entidad autorizada para
tratar todo lo relativo al Banco Interamericano de Desarrollo, asi como para operar

con dicho Organismo y ejercitar al respecto toda clase de facultades.
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Esta disposicion también fue reformada en 1985 al modificarse las bases para la
ejecucion en México por el Poder Ejecutivo Federal, del Convenio constitutivo del
Banco Interamericano de Desarrollo, al establecer en su articulo 4 que “La
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico sera la vnica dependencia autorizada para
tratar todo lo relativo al Banco Interamericano de Desarrollo y Ejercer al respecto
toda clase de facultades™ en concordancia con esta disposicion, su articulo 7 dispone
que “El secretario de Hacienda y Crédito Publico serd el gobernador propietario y
designard a un gobernador suplente que fungird con tal caricter en el Banco

Interamericano de Desarrollo.”

11.5.2. Agentes financieros.

No obstante lo dispuesto en el Decreto referido al Fondo Monetario Internacional y
al Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, en el que se acreditaba al
Banco de México, S.A. como Gnica entidad antorizada para tratar todo lo relativo a
dichas instituciones asi como para operar con ellas y ejercitar al respecto toda clase
de facultades, en 1950, mediante otro Decreto “que autoriza al Ejecutivo Federal
para conceder, por conducto de la Nacional Financiera, S.A., la garantfa expresa y
solidaria del Tesoro Mexicano, en las operaciones de préstamo que se celebren con
el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento”, s¢ inicia la participacion de

esta institucion en operaciones ante la banca internacional de desarrollo.

La autorizacion dada a Nacional Financiera, S.A. comprendi6é la celebracion de
contratos derivados de los préstamos a que se referia el Decreto, “sefialando los
plazos, intereses, comisiones, garantias y demdis modalidades”. En estos contratos
quedaba autorizada para “en representacion del gobierno federal convenir en favor

del Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento todas las cldusulas de
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¢jecucion de programas, proyectos y obras de servicios piblicos o de interés social,
relacionados con el objeto de la sociedad; y las demds actividades analogas y
conexas a sus objetivos en los términos que al efecto le sefiale la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, incluyendo las de “agente financiero del Gobierno

Federal”, en los términos de las disposiciones legales aplicables.

Por otra parte, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 11 de la misma Ley el
Gobierno Federal respondera en todo tiempo de las operaciones pasivas concertadas
por el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, Sociedad Nacional de
Crédito, Institucion de banca de desarrollo: (...} Il con instituciones del extranjero

privadas, gubernamentales e intergubernamentales.

Igual tratamiento, de acuerdo a sus objetivos, se dio al Banco Nacional de Comercio
Exterior en su calidad de Sociedad Nacional de Crédito, institucion de Banca de
Desarrollo. En su Ley Orgénica, articulo 6, fraccion IX, se dispuso que con el fin de
procurar la eficiencia y competitividad del comercio exterior, en el gjercicio de su
objeto queda facultado para “ser agente financiero del Gobierno Federal en lo
relativo a la negociacion, contratacién y manejo de créditos del exterior otorgados

por instituciones del extranjero, privadas, gubernamentales e intergubernamentales.

A efecto de ampliar las posibilidades de apoyo financiero al sector agropecuario, al
Sistema BANRURAL se le otorgd también la posibilidad de fungir como agente
financiero del Gobierno Federal. Para ello, éste responderia en todo tiempo de las
operaciones concertadas por el Banco Nacional de Crédito Rural, institucion de
banca de desarrotlo, con instituciones del extranjero privadas, gubernamentales o

intergubernamentales.
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Durante las décadas de los 70 y 80 la Banca de Desarrollo concentrd sus recursos en
el sector paraestatal, apoyando asi la estrategia de desarrollo vigente en la cual esas

empresas tenian un papel fundamental.

La-capacidad de financiarse en ¢l exterior en condiciones cada vez mas favorables,
le ha permitido a 1a Banca de Desarrollo canalizar recursos a costos internacionales
a empresas que de otra forma no podian tener acceso a los mercados internacionales.
La Banca de Desarrollo permite que el financiamiento no se concentre solamente en
proyectos ¢ acreditados de menor riesgo, al otorgar su apoyo a ofro tipo de
proyectos indispensables en el proceso de crecimiento econdmico y modernizacion

de la planta productiva.

Con el objeto de profundizar los procesos de complementariedad operativa con las
instituciones de banca multiple, a la vez que disminuir el riesgo crediticio para Ia
propia banca de desarrollo, se ha propiciado que opere preferentemente como banca

de segundo piso.

El papel y el funcionamiento de la banca de desarrollo se ha reformado paralela-
mente al Estado y al resto de la economia. Cada vez mas, el crédito otorgado por la
banca de desarrollo se dirige al sector privado. En resumen, la banca de desarrollo
es hoy un instrumento importante de la politica econdmica que le permite al Estado
complementar las inversiones privadas productivas > Estos ejemplos constituyen
una muestra de la variedad de canales de financiamiento externo que se abrieron con
la participacion de agentes financieros, que recurrieron en razoén de su naturaleza de

banca de desarrollo al crédito de instituciones como ¢l BIRF y el BID

82 Ortiz Martinez, Guillermo. La reforma financiera y la desincorporacién bancaria, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1994, pp. 143-166.
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CAPITULO SEXTO “LA ECONOMIA DE MEXICO; DEUDA EXTERNA Y
CAMBIO A ESTRATEGIA EXPORTADORA”

12.Breve repaso de las estrategias cconomicas de México en los Gltimos cincuenta
afios

Al analizar cinco décadas del comportamiento de la economia del pais, las diversas
estrategias economicas que se aplicaron, algunas de ellas soportadas en gasto
piblico y deuda externa, con el objetivo de mantener ¢ incrementar las tasas de
crecimiento y estabilidad que habian caracterizado a nuestra economia, Humberto
Roque refiere que “México...ha vivido el éxito y las limitaciones de un periodo
excepcionalmente cstable de su economia (1954-1972) que coincidid con una gran
estabilidad en la economia internacional; buscod romper las limitaciones de ese
periodo, basicamente las de la distribucion del ingreso y de la escasez de divisas
para el desarrollo, con gasto piblico y exportacion petrolera. En todo este intento se
mantuvo ¢l esquema de sustitucién de importaciones con rendimientos francamente
decrecientes. Posteriormente el esfuerzo por ajustar a la economfa a normas de
estabilizacion fiscal, cambiaria y financiera se hizo con una combinacion de medidas

ortodoxas y heterodoxas, con altas y bajas en cuanto a resultados.”

La tesis del libro en comentario -misma que suscribimos- es que de la sustitucion de
importaciones se pasé al desarrollo estabilizador y que una vez agotado éste, el
crecimiento se apoy6 en mayor gasto piblico y ,en su momento, en el producto de
las exportaciones de petroleo, sin que se lograra establecer un adecuado nivel de
exportaciones manufactureras. El intento antes de la crisis de 1983 se bas6 en la

exportacion principalmente de petroleo, lo que gvidentemente proporcionaba

8 Bconomia y Legislacién, Presentacion, Gran Comisién de la Camara de Diputados, LVI
Legislatura, México, 1996
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ventajas coyunturales y generaba también los consabidos riesgos al “‘petrolizar” la

economia.

Segin JanTinbergen, Premio Nobel de Economia 1969, un concepto importante para
la teoria de la divisién internacional del trabajo es el de “los productos no comercia-
lizables” contrapuesto al concepto de “productos comercializables”, aplicados por €l
en sus estudios de mercancias nacionales y mercancias internacionales. Afirma
“Esta distincion adquiere particular relevancia en cuanto que las estimaciones
muestran que cerca de la mitad del producto nacional de fa mayor parte de los paises
consiste en productos no comerciables [en general infraestructura wbana y produc-
tiva o servicios que deben ser puestos en lugar a disposicién del consumidor] ” 184
Tesis que, por cierto, serd explicativa de una de las razones por las cuales se
orientaria la estrategia hacia una economia exportadora y s¢ abririan las economias
al comercio exterior; en tanto las economias dedicaban parte substancial a crear
infraestructura sin desarrollar ampliamente a su sector exportador, tenian una seria
limitante para lograr equilibrio en su balanza de pagos, pues su inversiones piiblicas,
incluidos los préstamos provenientes de la banca internacional de desarrollo estaban
destinados a desarrollar infraestructura para el bienestar social y para apoyar a sus
sectores productivos, eran, dentro de la clasificacion a que hemos hecho referencia,

bienes susceptibles de considerarse como no comercializables.

“Finalmente, en medio de dolorosos ajustes se decidié abrir la economia en un
intento de romper la dependencia que el crecimiento y la estabilidad tenian respecto
de la cuenta corriente de la balanza de pagos (ejercicio realizado anteriormente bajo

el enfoque de la cuasi monoexportacion petrolera). La experiencia resulté positiva en

7184 - Dimension Humana de la Economia; autobiografias, Editorial Jus, México, 1995, p. 225.
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cuanto a incrementar las exportaciones y su composicion mas favorable a las
manufacturas.  Persistieron sin embargo problemas de financiamiento en el
crecimiento y limitaciones en la cuenta corriente que se atacaron con fa reestructura-
cién de la deuda externa y la entrada de capitales a corto plazo. Adicionalmente, la
utilizacién del tipo de cambio como ancla de la estabilizacion complico el manejo

del déficit en Ja cuenta corriente.” '™

En México, ya iniciada la década de los setenta, no se habia cambiado la estrategia
de “soportar ¢l crecimiento econdmico aun con una politica de industrializacion
hacia adentro” '* Para lograr una tasa de crecimiento elevada s¢ continuo con el
endeudamiento externo y el déficit publico se financid con recursos internos via

expansion monetaria.

No obstante la intensa participacion de México en la exportacion de petrleo,
lograda con una agresiva y costosa politica de desarrollo del sector, primordialmente
en la rama de extraccién, la economia mundial ya habia experimentado transforma-
ciones sustantivas en desarrollo industrial y comercio, ante Jos cuales México
mostraba desfase. Angus Maddison considera que el ciclo de 1950 a 1973 en la
economia mundial constituyé la “edad de oro” que cred un nuevo orden sobre una
base institucional y politica mucho més solida. En ese perfodo se vio el desmante-
lamiento de las barreras comerciales, aumento el comercio mundial y se restablecié
el flujo internacional de capitales privados. Las politicas econdémicas internas en la

mayoria de los paises hicieron énfasis en los objetivos de crecimiento y el empleo a

185 B conomia y Legislacion, Presentacion.
18 rpid, p. 37.
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través de politicas fiscales y monetarias mas activas y una mayor presencia del

fistado en la economia. '*’

Otros aspectos que impedian el pleno desarrollo del comercio exterior, ademas de un
aparato productivo adn insuficiente, fueron las instituciones y normas inadecuadas

para datle impulso y estimulo a la actividad exportadora.

En este breve repaso del comportamiento de la economia, pretendo dejar sentado
que dos limitantes de la mayor importancia para su desarrollo fueron: perseverar en
estrategias de economia cerrada con poco desarrolle del sector exportador,
canalizando sus inversiones a la creacién de infraestructura que si bien después seria
base de! crecimiento industrial de exportacién, en esos periodos eran bienes
considerados como “no comercializables”, sin desconocer por eflo la importancia
que tuvieron en el fomento del aparato productivo y en el impulso del desarrollo
social; y, por otra parte, un marco normativo e institucional inapropiado para el
propésito de atraer capitales de inversion en el sector exportador; el crecimiento se

impulsaba en proporcion considerable con deuda externa.

Estos dos aspectos que apuntamos como limitantes, se constituyeron, a partir de
1983, cuando se presentd la crisis mas severa de deuda externa, en temas prioritarios
de las politicas econdmicas instrumentadas para subsanar las deficiencias de la
economfa. En estas estrategias era indispensable corregir el crecimiento desmesura-
do de la deuda externa a la vez que obtener mds recursos de erédito y de inversion
directa para impulsar el crecimiento economico. Este es el entorno que propicio la

seriec de acuerdos con los organismos financieros internacionales (FMI, Banco

7 1bid, p. 33
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Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo) mediante programas de ajuste y de

cambio estructural.

12.1. Endeudamiento publico externo, paliativo y detonador de crisis
econdmicas.

Desde otro dngulo complementario por su relacion de causalidad, consideramos que
no serfa posible entender la evolucién de la economia mexicana o valorarla, sin
dimensionar y analizar adecuadamente el comportamiento de la deuda externa. Su
crecimiento acelerado se ubica a partir de los afios setentas, recurriéndose a partir de
entonces al expe\diente del endeudamiento externo para impulsar la produccion
agricola, industrial y petrolera, y sostener las tasas de crecimiento que habia tenido
la economia. «...el afio de 1973 constituye un punto de quiebre en mas de un sentido
para dicha deuda. En primer lugar, por su tendencia expansionista. Mientras que de
1970 a 1973 la deuda publica externa total de México se expande como maximo en
un 10% anual, en afios posteriores y hasta 1976, lo hace aproximadamente 50% cada
afio.” ' De 1976 a 1981 la deuda externa del sector piblico se increment6 de 19
600 millones de US délares a 52 960.6 millones. El afio de mayor contratacion neta

fue 1981, al que le correspondieron 19 mil 147.8 millones. 189

“a crisis mexicana de 1982 y su importante dimensién financiera, puso de
manifieste un buen nimero de problemas tanto de cardcter interno como externo.
Algunos de los mds graves tenian que ver...con el hecho de que la administracion
saliente habia adoptado una meta de crecimiento muy elevada --entre 8 y 9% anual-

que si por ella misma no planteaba dificultades, lo hacia en cambio por lo apresura-

138 Green, Rosario, Lecciones de la Deuda Externa de México, de 1973 a 1997, de abundancias y
escaseces, Fondo de Cultura Economica, México, 1998, p.19.

1% Ibid, p.23 .
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do de los plazos en que ésta debia alcanzarse --a partir de 1978--. El resultado no

fue solo 1a imposibilidad de mantener ese ritmo de crecimiento en el

mediano plazo, sino que en el corto, contribuyé a la acentuacion de los viejos
desequilibrios economicos y al desbordamiento de la inflacién.” 190" 12 politica de
expansién de la produccion petrolera y el ritmo al que se llevo a cabo la expansion
de la capacidad productiva de este sector significaron un rapido aumento en las
importaciones de bienes de capital e intermedios.” 91 Aunada a la rapida expansion
de la demanda interna la sobrevaluacién provocé una contraccion de las exportacio-
nes, haciendo que la disponibilidad de crédito externo y los precios del petrdleo

tuvieran mayor efecto en la balanza en cuenta corriente. '

El precio del petréleo que en 1981 era de 33.1 dolares por barril descendi6 a 28.6 en
1982; la situacién econdmica cambid. A la disminuciéon de los ingresos por
exportacion petrolera seguia un ajuste del gasto ¢ ingresos piblicos asi como una
modificacién del tipo de cambio, sin embargo el déficit llegd al 14.1% del PIB. La
deuda pablica externa por 92 400 millones de dolares, y un servicio que llegaba al
622% de las exportaciones requeria de accion inmediata, optandose por el

cumplimiento de las obligaciones con varias reestructuraciones. 193

10 fbid, p 35

191 Chivez Ramirez, Paulina Irma, Las cartas de intencién y las politicas de estabilizacion y ajuste
estructural de México: 1992-1994, Instituto de Investigaciones Economicas, Universidad
Autonoma de México y la Benemérita Universidad Autonoma de Puebla, México, 1996,
p.34

2 Feonomia v Legislacion, p.46.

1% Fhid, p. 50.
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La caida del petréleo contribuy6 en gran medida al déficit en cuenta cormente de la
balanza de pagos, la politica cambiaria propicié una sobrevaluacién del peso que
elevaba la inflacién y favorecia las importaciones y fuga de capitales, expansion del
gasto piiblico y privado “...a finales de 1981, las importaciones alcanzaron una cifra
sin precedentes de 23 000 millones de délares, en tanto que, para fines de 1982, el
déficit presupuestal del gobierno mexicano superaba el 16%”'%* Buscando cubrir
esas brechas y compensar los efectos de la caida de los precios del petrélco asi
como de sus ventas, se decide insistir en el endeudamiento externo, hasta la

incapacidad de pago que llevard a negociar una moratoria parcial sobre el principal.

En la medida en que se presentaron crisis econémicas que afectaban a Latinoamérica
y a México, se abrié una corriente de andlisis que consideraba necesario abordar el
problema de la deuda externa, asumiendo como premisa que las consecuencias del
endeudamiento, tales como Ia transferencia de capitales al exterior y los programas
econdmicos de ajuste, debian ser replanteados por constituir una grave descapitali-
zacion para los pafses que s¢ consideran subdesarrolfados o en vias de desarrollo.

Fl debate se enfoco en torno a un planteamiento disyuntivo entre pagar hasta donde
los recursos lo permitieran y luego renegociar la deuda o declarar moratorias
argumentando que las condiciones en que se generaron los préstamos habian

cambiado substancialmente.

12.2. Los programas de estabilizacion y ajustc del FMI, Cartas de Intencion y
estrategias conjuntas con la banca internacional de desarrollo.

México se declard insolvente ante la comunidad financiera internacional en agosto

194 Green, Rosatio, Op. Ctt. p 35
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de 1982, por lo que se vio en la necesidad de ini_ciar negociaciones con el Fondo
Monetario Internacional a fin de tener acceso a nuevos prestamos. El 10 de
noviembre de 1982 se suscribié un Acuerdo de Facilidad Ampliada por tres aitos, al
que le sucedieron otros en 1984 y 1985. Con tal proposito el gobierno mexicano
firmé las respectivas cartas de intencién que tenfan como principales objetivos: en
materia de politica fiscal, la reduccién del déficit financiero como proporcion del
PIB; también se hacia referencia a una fuerte disciplina fiscal a fin de lograr él
saneamiento de las finanzas piiblicas; en cuanto a la deuda extema, se establecian
topes de endeudamiento que se reducian de un convenio a otro, haciendo énfasis en

que dicho endeudamiento seria sobre todo con instituciones multilaterales.

En las tres cartas de intencién se establecia el objetivo de disminuir ¢l gasto publico,
abatir la evasion fiscal, ampliar fa cobertura y fortalecer la administracion tributaria.
Se planteaba la revision de los precios y tarifas del sector publico que habian

quedado rezagados ante la creciente inflacion, a fin de aumentar los ingresos.

Por lo que se refiere a la politica monetario-financiera, se estipulaba que seria acorde
con las metas de produccién precios y balanza de pagos, haciendo énfasis en la
necesidad de mantener el crecimiento econdmico y reducir el déficit de la cuenta
corriente de la balanza de pagos; reducir la inflacién era prioritario asi como

fomentar fuentes alternativas de intermediacion financiera.

La politica cambiaria se flexibilizaba para mantener la competitividad, reducir
importaciones y fuga de capitales. Se mantenia el tipo de cambio dual durante la

ejecucién del programa.
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Los compromisos en materia de politica salarial buscarian la proteccion de los
niveles de vida de la clase obrera. El aumento de los salarios se haria en funcion de
1a inflacién esperada, de la productividad y de los objetivos del empleo; el aumento
de los salarios reales deberia contribuir a mantener la competitividad de la

economia en el exterior.

En lo que toca a las politicas de ajuste estructural, en 1984 se establecia que el
programa de ajuste “es un medio de superar Ia crisis” por lo que se buscaria efectuar

jmportantes cambios estructurales en la economia y la sociedad.

A partir de 1982 se define una politica comercial comprometida con “racionalizar el
sistema de proteccién”, incluyendo la estructura arancelaria, los incentivos a la
exportacion y el requisito de permiso previo para importar, Para 1985 se aceleraria
la sustitucion de permisos de importacion, se reduciria el nimero de aranceles y la

liberacién de importaciones se extenderia a bienes producidos internamente.

Es hasta 1985 cuando se establece un compromiso cuantificado en materia de
privatizacion: 236 empresas de participacion estatal serian vendidas, fusionadas,
transferidas a los estados o cerradas a fin de tener una administracion mas eficiente y

mejorar el desempefio del sector piblico.

Como punto de partida en la nucva gestion administrativa, a fines de 1982 se
anuncié un plan de estabilizacién orientado a combatir los desajustes de corfo plazo:
el Programa Inmediato de Reordenacion Econdmica (PIRE). Como estrategia se
contemplé la reordenacion econdmica en lo inmediato y el cambio estructural en el
largo plazo. Este programa buscaba vincular el manejo de la crisis con la transfor-

macioén necesaria de la estructura econdmica. Sus objetivos fundamentales eran
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abatir la inflacion, la inestabilidad cambiaria y la escasez de divisas, proteger el
empleo y la planta productiva, asi como sentar las bases para una recuperacion de la

economia que superara sus principales desequilibrios estructurales.

De esta manera las cartas de intencion de 1982, 1984 y 1985 significaban la revisién
y actualizacion de los compromisos programaticos de México ante el Fondo
Monetario Internacional, apoyados por el programa de estabilizacion del gobierno

para enfrentar la crisis.

Los resultados positivos que auguraban el éxito de las politicas aplicadas a través del
PIRE, se vieron anulados por el impacto de la reduccion del precio del petréleo en
1986, elemento perturbador que desencadend una nueva crisis financiera reflejada en
un menor ingreso ptblico. Se confirmaba que la economia seguia siendo vulnerable
a los choques externos...y para compensar la pérdida de los ingresos de divisas el
pobiemo decidio devalvar el tipo de cambio e iniciar el proceso de apertura

comercial a través de la eliminacién de los permisos previos de importacion. '**

“La politica econdémica instrumentada desde 1982 tenia como objetivo a corto plazo
restablecer la estabilidad de precios. Hasta entonces no existian antecedentes de
programas de estabilizacion heterodoxos, es decir, programas que hicieran compati-
ble el combate a las presiones inflacionarias con la expansién de la produccion y el

empleo.” '*°

193 Eeonomia y Legislacion, p.61.
1% rpid, p.63.
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Las metas de ajuste econémicas no se lograron cabalmente, més ain de 1982 a 1987
se obtuvieron resultados menores a los que habia proyectado originalmente el FMI y
que normalmente coincidian con las metas de gobierno mexicano; las correspon-
dientes a politicas de ajuste estructural tuvieron un comportamiento diferente, mas
apegado a las metas propuestas. “...desde 1983 el gobierno inici6 una revision
completa para racionalizar la estructura de proteccion efectiva, reducir la dispersion
sectorial y el sesgo antiexportador. Asi, el elemento fundamental de las reformas fue
la sustitucién de permisos de importacién por ‘aranceles’, que seran el principal

instrumento de politica comercial.” '’

Dentro de lo que habria de ser una clara y definida politica de apertura comercial,
que significaba un cambio de estrategia econémica orientada a fortalecer la
economia a partir del comercio exterior, es importante referir que en noviembre de
1985, Meéxico inicidé negociaciones para ingresar al GATT (Acuerdo General de

Aranceles y Comercio) y en agosto de 1986 fue aceptado como miembro del mismo.

Fueron diversos los programas de ajuste y cartas de intencién, pero uno de los
planes mas influyentes en lo que serian los nuevos mandatos del Banco Mundial, fue
el Plan Baker, presentado en la Reunién Anual en Sefl, Corea, en 1985 y que
antecedio al Plan Brady de 1989, A partir de él se planteé de manera mas directa el
involucramiento del FMI y del Banco Mundial en la consecucién de metas que
estaban referidas al tratamiento de la deuda externa y, ademds, a cuestiones de
cambio estructural, con elementos condicionantes que caracterizaron a los “présta-
mos con base politica” como se les conocié en lo sucesivo. La estrategia del Plan

Baker consistia en cambiar el ajuste recesivo al crecimiento de las economias

7 Chavez Ramirez, Op. Cit., p.55.
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deudoras, se insistia en que los paises deudores adoptaran politicas macroeconémi-
cas y estructurales de amplio alcance para promover el crecimiento y el ajuste de la

balanza de pagos, asi como para reducir la inflacion.

Ademis, el Plan Baker planteaba las politicas que se esperaba manejarian los paises,
tales como: apertura amplia a las importaciones de los paises avanzados como
requisito para poder mejorar el acceso de sus exportaciones a los mercados de estos
tltimos; apertura a la inversién extranjera privada; desmantelamiento de las
regulaciones de los mercados financieros y de los sistemas de controles cambiarios;
detener la fuga de capitales al exterior y estimular la repatriacién de fondos; eliminar
las rigideces del mercado de trabajo; reformas en los sistemas fiscales; mecanismos
de fijacion de precios relacionados con los mercados; transferencia al sector privado
de las empresas publicas ineficientes y reduccion del gasto gubernamental, entre

otros. 198

La vulnerabilidad externa de México y su dependencia de los ingresos petroleros, asi
como el elevado servicio de la deuda externa fuc mas que evidente a partir de
febrero de 1986. La baja del precio del petroleo obligd al gobiemo a elaborar un
nuevo esquema de negociacién de la deuda externa y ofro de crecimiento moderado
pero estable. Se hizo necesario aplicar medidas heterodoxas para atenuar 1a crisis.

El 22 de junio de 1986 fue anunciado el Programa de Aliento y Crecimiento (PAC),
cuyo objetivo fundamental era recobrar la tasa de crecimiento moderado, el control
de 1a inflacién y proteger la empresa productiva y la generacion de empleos; un
aspecto importante en el que se insistia ¢ra en la introduccion de cambios estructu-

rales orientados a la oferta, necesarios para fomentar la eficiencia de la economia.

1% Ihid, p.68.
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“A mediados de noviembre de 1987 los representantes de los sectores acordaron el
Pacto de Solidaridad Fconémica (PSE) el cual consideraba que para reducir la
inflacién era necesario corregir el déficit pablico, un tipo de cambio real y medidas
que permitieran guiar las expectativas sin provocar recesion. Durante la vigencia de
este programa se llevé a cabo un saneamiento de las finanzas piblicas apoyado en el
cambio estructural orientado a reducir el tamafio de la administracién publica
desincorporando empresas paraestatales y aumentando precios y tarifas de bienes y
servicios publicos. Ademas se instrumentd una politica monefaria y crediticia
restrictiva con base en la meta de inflacién controlada, de tal forma que disminuyera

gradualmente a fin de que la demanda agregada no creciera.” 1.

FI 1° de enero de 1989 se instrumentd un nuevo acuerdo, el Pacto para la Estabili-
dad y el Crecimiento Econdmico (PECE). En materia de politica econémica el
esfuerzo consistié en un conjunto de reformas estructurales incluyendo la fiscal,
privatizacion de empresas, rencgociacion de la deuda externa, reforma del sistema
financiero y la apertura comercial. El gasto pablico se redujo y se eliminaron los
diferenciales de precios en energia eléctrica y los subsidios a las petroquimicas y a la
banca de desarrollo. La mejor expresion del cambio estructural fueron los resultados
obtenidos en el campo del comercio exterior para lo cual se habian realizado
importantes adecuaciones a la legislacion y de caracter administrativo. Si bien ain
110 se firmaba el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, es evidente que

el comercio exterior ya operaba como un factor determinante de la economia. **

19 peonomia y legislacion, p 65.
0 Ibid, p.69.
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Con ajustes de metas y estrategias economicas en ¢l Pacto de Solidaridad Econdmi-
ca (1987), el Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econdmico (1989) y nuevo Pacto
para la Estabilidad, la Competitividad y el Empleo (1992 a 1993) se dio continuidad
a los objetivos prioritarios de reducir la inflacién, disciplina fiscal, reduccion del
gasto piblico y politica de ingresos considerando ajustes en precios y tarifas del

sector publico, politica cambiaria flexible y politica salarial.

En el disefio y aplicacion de politicas de ajuste estructural se continu6 con la
sustitucion de permisos por aranceles y la desincorporacién de empresas piblicas.
Es a partir del PECE de 1988 cuando se establecen objetivos generales aunque
explicitos de desregulacion y ambientales; la desregulacion se buscaria sobre todo en
el transporte y en el sector financiero; y, respecto al ambiente se adoptarian medidas
necesarias para evitar su deterioro, estableciendo coordinacién con los diferentes

niveles de gobierno.

Los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional continuaron con revision anual.
En 1989, 1990 y 1991 se firman cartas de intencion con €l FMI y en 1992 se
suscribe un Acuerdo de Facilidad Ampliada. “...cuando se habla de politicas de
cambio estructural en las distintas cartas de intencion, hay una coincidencia al
afirmar que se busca profundizar la politica de cambio estructural que, de hecho, se
ha ido implementando desde 1983; pero sobre todo se busca la reforma al sistema
financiero y bancario ...asi como crear un clima propicio para fomentar la inversion
extranjera directa en nuestro pais... en las cuatro cartas se hace hincapié en la

desincorporacion de empresas no prioritarias y no estratégicas para reducir y hacer
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mas eficiente el funcionamiento del sector publico ...hay una gran coincidencia entre

1o que se dice en los diferentes pactos de estabilizacién y las cartas de intencion.” 2!

En 1989 el Secretario del Tesoro de Estados Unidos, Nicholas Brady, planted un
programa para reducir la deuda de los paises en desarrolio. Propuso para la
disminucion de pasivos el intercambio de deuda con descuento y la participacién de
las instituciones multilaterales y los gobiernos para ofrecer las garantias necesarias a
la titulacion. Nuevamente, antepuso como requisito indispensable la aplicacion de
un riguroso programa de ajuste que: 1) elimine el deéficit presupuestal; 2) privatice
las empresas estatales, (no solo las eficientes); 3} otorgue mayores incentivos a la
inversion nacional y extranjera; 4) libere el comercio exterior, y 5) libere los

sistemas financieros. 2

Como se advierte, la condicionalidad de los préstamos para el tratamiento de la
deuda externa tenian como origen, por una parte, las propuestas de los secretarios
del Tesoro de Estados Unidos, que se traducirian en nuevos mandatos para la banca
multilateral y, por otra, la estrategia del FMI que se centr en la implementacion de
politicas de ajuste con la participacién de préstamos del Banco Mundial y del BID
en una nueva modalidad lamada Condicionalidad Cruzada, entendiendo como tal
que los préstamos otorgados por el FMI, el Banco Mundial, el BID, el Club de Paris
y otros acreedores tengan la certeza de encaminarse hacia el objetivo de reducir los
desequilibrios de balanza de pagos compatibles con el convenio constitutivo y las

normas de donde financiamiento y ajuste son compatibles. **

2t Chivez Ramirez, Op.Cit.,p.91,

2 orrea, Eugenia, Los mercados financieros y la crisis en América Lating, Instituto de
Investigaciones Econémicas, UNAM, México, 1992, p.100.

3 EMI, Boletin (Suplemento), agosto de 1989, citado por Chavez Ramirez, Op.Cit., pp.124-125.
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Las politicas asumidas por México para el tratamiento de la deuda externa a partir
de 1982 fueron criticadas o descalificadas por algunos analistas econdmicos, pero es
indispensable considerar y valorar que el permanecer dentro del “Régimen de
erédito externo” 2% permitié ademas de contar con apoyos financieros para solventar
las crisis financieras, que se pasara una vez realizados los ajustes macroeconémicos

a la etapa de receptor de capitales en inversion.

“Durante lo que puede considerarse el periodo de auge, 1946 1971, realmente la
condicionalidad no desempefid un papel importante en las discusiones con Méxi-
¢o...como acudiamos a recursos del mercado, la condicionalidad ni se discutia. El
cambio ocurre entre 1975 y 1976, a consecuencia de Jos resultados desastrosos de
politicas que mantuvieron la economia cemrada, olvidando que el mundo estaba
abierto y que habia derrames hacia el exterior. Desde entonces establecimos
acuerdos con el FMI y salvo por el leve periodo de auge petrolero, hemos trabajado

con esquemas del FMI y del Banco Mundial ininterrumpidamete desde 1982.” 205

Es comin considerar la condicionalidad como una prictica que altera politicas
gubernamentales que de otra manera habrian seguido un curso diferente ~afirma
Humberto Garza—-. Este fenomeno se refleja en los conflictos del FMI y los

gobiernos nacionales. Sin embargo, hay casos en que las politicas economicas de los

M4 Arroyo Couturier, Gabriela, La Membresia de México en el Régimen Internacional de Deuda
Externa,1982-1988, Centro de Estudios Internacionales, El Colegio de México, México,
1990, p

25 Suarez Davila, Francisco, comentario, en La Cooperacién Internacional en un Mundo Desigual,
Soledad Loaeza, et af,, Fl Colegio de México, México, 1994, p.154.
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gobiernos se modifican en la direccion recomendada por el FMI por razones

basicamente internas..” 2%

I a condicionalidad ciertamente afecta a la soberania; pero creo que la relacion de
causalidad es exactamente a la inversa. Es justamente la pérdida de soberania
derivada de una enorme debilidad econémica, o que nos obliga a solicitar recursos
condicionados...uno de los elementos mas poderosos para evitar la condicionalidad
es la fortaleza econdmica, que en ultima instancia preserva la soberania, porque
evita acudir a la condicionalidad de fuentes bilaterales o multilaterales... la
condicionalidad es negociable cuando existe fuerza econémica y hay ideas. .. todavia
enfocamos los problemas de los noventa con criterios de anticondicionalidad de los

sesenta.” 27

Afin cuando el Fondo Monetario Internacional constituye la institucion mas
influyente en los procesos de ajuste, a partir de los planes que involucraban con
mayor responsabilidad a la banca multilateral, asi como la practica de la condiciona-
lidad cruzada, se derivo a una mayor participacion del Banco Mundial y del Banco
Interamericano de Desarrollo, sentandose las bases para el ejercicio de su propia
condicionalidad. “La luz se proyecta sobre el préstamo fundado en las politicas:
derechos de giro del Fondo Monetario Internacional, préstamos de ajuste estructural
y de ajuste a los sectores del Banco Mundial, y similares programa de ayuda
multilaterales y bilaterales, Estos son los instrumentos mas idoneos para transferir

los.. recursos en forma flexible y de rapido desembolso. Y son, asimismo, los

6Garza Elizondo, Humberto, EI Fondo Monetario Internacional en América Latina, La
Cooperacién Internacional en un Mundo Desigual, Soledad Loaeza, ef al., El Colegic de
México, México, 1994, p.131.

7 Suarez Davila, Op. Cit.,. pp. 154-155.
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instrumentos que proporcionan a donadores y acreedores el mayor alcance para

influir en las politicas del receptor.” **®

“La distincion entre préstamos de ajuste estructural y préstamos sectoriales no es
stempre nitida. Ambos se proponen reformas mayores de politicas e instituciones,
pero estos ultimos préstamos por definicion, aunque no siempre, se enfocan con
mayor rigor sobre sectores especificos.” ...“La cuestion de la cobertura en el sector
préstamo de ajuste... por lo general se vincula a areas mejor definidas, como lo son
el desarrolio de las exportaciones, agricultura, industria, energia, fertilizantes o
empresas piblicas. Las reformas politicas requeridas en las condiciones de esos
préstamos se vinculan, en esencia, a la liberalizacion, precios racionalizados y otras
medidas para elevar la eficiencia...los préstamos de ajuste sectorial son, por lo
general menos complejos ¢ intervencionistas que los préstamos de ajuste estructu-
ral...si bien no existe ningin préstamo de ajuste estructural para fos mayores paises
de América Latina, hay amplios préstamos de ajuste sectorial para Brasil, Colombia
y México, entre otros. El Banco ha sido, asi, muy pragmatico y flexible en la
utilizacién de estos instrumentos alternativos de préstamo en los diversos paises

miembros.” 2

“Una funcion mas amplia del Banco Mundial en los préstamos para programas con

base politica implica mucho mas que €l préstamo de ajuste sectorial. Los préstamos

8 Beinberg, Richard E., y colaboradores, La actividad del Banco Mundial en el periodo de
transito haciz un nueve mundo, Overseas Development Council, Centro de Estudios
Monetarios Latinoamericanos, México, 1992, p 85

2 rtud, p.60-61
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de ajuste sectorial son ya mas importantes que los PAE y una mayor flexibilidad en
la utilizacion de otros instrumentos puede también ser importante como apoyo del

ajuste.”” 21¢

Superficialmente, los PAE del Banco se parecen de varios modos a los acuerdos de
derecho de giro (stand by) del FMI. Ambas clases de préstamos se inician formal-
mente con la manifestacion que hacen los Gobiernos prestatarios de las medidas que
se proponen adoptar: para derechos de giro, una Carta de Intencién, y para los
préstamos de ajuste estructural (PAE) una Carta sobre la Politica de Desarrollo,

Estas cartas reflejan una discusion y una negociacion extensas. Tanto los stand by
como los PAE estan concebidos para efectoar desembolsos distribuidos en doce a
dieciocho meses. Los dos instrumentos se conciben dentro de unos marcos

analiticos con perspectivas de varios afios en ¢l futuro,

A pesar de estas aparentes semejanzas, el contenido y el cronograma reales de los
PAE son bastante diferentes de los mostrados por los stand by. Estos (ltimos estin
ideados para otorgarse de una sola vez como lo sefialan sus relativamente cortos
periodos de reembolso. Difiere asimismo sustancialmente ¢l contenido de los PAE y

de los derechos de giro.

Los stand by del Fondo se enfocan sobre objetivos principales, en corto nimero y
primariamente monetarios: topes maximos absolutos en la expansion del crédito,
restricciones a nuevos endeudamientos externos, niveles minimos de reservas de
divisas, y menores retrasos corrientes. La devaluacién es frecuentemente, pero no

siempre, una condicion o precondicion. Las cartas de intencién inherentes a los

1 Beinberg, Op. Cit., p. 78.
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stand by hablan a menudo de medidas especificas contempladas por los Gobiernos,
como son las modificaciones de precios, el congelamiento de salanos, o los ajustes
de tasas de interés. Suelen ser éstas un foco de discusion entre Jos técnicos del
Fondo y funcionarios de los Gobiernos, pero raramente constituyen partes obligato-

rias de acuerdo.”

Los PAE se enfrentan a una gama mucho mas dilatada de reformas politicas en
contraste con los objetivos financieros de los stand by del FMI, que usualmente
dejan la eleccion de acciones precisas a los Gobiernos, los PAE especifican una
linea reducida de acciones precisas que habra que adoptar. Algunas medidas como
los cambios tributarios y los ajustes de las tasas de interés, estan destinados a

movilizar recursos, otras buscan un mejor uso de los recursos.

Muchas de las reformas requeridas en los PAE 0. en los préstamos de sectores tienen
caracteristicas politicas y administrativas diferentes de las importante medidas
implicitas en los acuerdos stand by del Fondo. Estas tltimas suelen ser acciones
repentinas, como hechas de un plumazo. .. las clases de medidas implicitas en los
PAE —reformas institucionales, mejoramiento de la eficiencia de la empresa publica,
revisién de los programas de inversion del sector publico, revision arancelaria y
liberalizacién de importaciones- entrafian, todas ellas, una prolongada serie de
decisiones y elecciones que abarcan un amplio circulo de organismos y grupos

piblicos y a veces privados.

Los PAE y los préstamos de ajuste varian segin el pais. El Convenio Constitutivo
del Fondo requiere un tratamiento uniforme de sus miembros. El Banco carece de
tal exigencia legal. Ademas la mayoria de las crisis de estabilizacion demanda

medidas correctivas similares en el corto plazo.
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En Brasil y en México, el Banco Mundial asumi6 un papel de perfil mucho mas
bajo, y sus préstamos con base en las politicas se han proyectado mas concretamente

sobre temas sectoriales.

El préstamo fundado en las politicas ha permitido un dialogo de gran amplitud sobre
medidas macroeconémicas y sectoriales. El proceso entero de preparacion,
negociacién y monitoreo de los PAE o los préstamos de ajuste de sectores. ..permite
una mucho mas continua e intensa discusion de un dilatado orden de politicas

macroeconomicas. 2!

Se ha llamado en términos informales “el consenso de Washington” a los puntos de
politica que se han reflejado en la condicionalidad compartida por el gobierno de los
Estados Unidos, las autoridades del Fondo Monetario Internacional y del Banco
Mundial, incluido ¢l Banco Interamericano de Desarrollo.  Seria demasiada
pretension tratar de definir con precision tiempos y autoria de estas politicas, sin
embargo no nos queda duda de que han sido puestas en practica, con diferente grado
de eficacia, a partir de la crisis de los afios ochenta en que los paises deudores

requirieron préstamos urgentemente.

Después de un detallado andlisis de las 10 tesis del conmsenso de Washington
(disciplina fiscal, prioridades del gasto, reforma tributatia, liberalizacion financiera,
reformas cambiarias, liberalizacién comercial, inversion extranjera directa, desregu-
lacién, derechos de propiedad y las privatizaciones), Suarez Davila afirma que st
vemos que varios afios de aplicacion de estas estrategias dan lugar fundamental-
mente a un estancamiento del Producto, crisis de balanza de pagos recurrentes y un

severo problema de distribucién del ingreso y aumento de la pobreza, creo que

2 Ibd, pp. 89-95.
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podemos concluir que fue correcta la direccion de las politicas, pero la aplicacion
fue ineficaz; sea en algunos casos por dogma, por secuencias inadecuadas, por falta
de pradualismo o por imitacion ciega. Evitar estos errores es ¢l verdadero arte de la
politica econémica. 2 Como se argumenta posteriormente, incluso ya se hicieron
los primeros scfialamientos, las limitaciones institucionales en el sentido que las

expresa Douglas North, fueron también factor que limité el logro de metas.

12.3. Apertura comercial como estrategia de cambio.

La primera estrategia‘ de las exportaciones estuvo atada a la intervencién y promo-
cién directa por parte del Estado. Posteriormente se orientd al esquema de exporta-
ciones de petroleo como producto principal. Al establecerse la estrategia de apertura
comercial a partir de su incorporacion al Acuerdo General de Aranceles y Comercio
(GATT), las modificaciones a la legislacion y la consecuente desregulacion
administrativa, las exportaciones adquieren una estructura mas diversificada. ** “La
crisis de 1982, en particular, puso en evidencia también que la capacidad de la
economia para recuperarse de un choque externo dependia de la diversidad de sus
fuentes de ingresos externos y de la rapidez con la que su estructura productiva se

» 214

ajustara a cambios desfavorables en el entorno La apertura tenia asi dos

enfoques complementarios: impulsar la diversificacion y establecer las bases
normativas adecuadas a un entorno comercial basado en la competencia internacio-

nal.

212 guarez Davila, Francisco, Memoria del Seminario Internacional sobre Estrategias Econémicas
para €l Nuevo Milenio Globalizacion con justicia social, Fundacion Colosio, A.C, México,
1997, p 425

I Economia y Legislacian, p 53-55.

2 1 nsting, Nora, México, Hacia la reconstrucain de una economia, El Colegio de México,
Fondo de Cultura Economica, Méxicn 1994 p 148
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“ _durante los afios 1980 se fue haciendo evidente que la inica manera de volver a
una trayectoria de crecimiento alto sin incurrir en un desequilibrio externo insosteni-
ble era modificando la forma de insercion de la economia mexicana en la economia
internacional. Esto implicaba dos retos: en primer lugar, reducir el peso del servicio
de la deuda externa y, en segundo, transitar de la especializacién como pais
exportador de productos primarios ¢ importador de manufacturas a ofra en la que
tanto en las importaciones como en las exportaciones predominaran los productos
industriales.” ' No habia forma de destrabar la economia si no s¢ iniciaba un
proceso franco de apertura. “La decision de buscar un acuerdo de libre comercio s¢
debié probablemente al reconocimiento, por parte del gobierno mexicano, de que se
requeria fortalecer més atin la confianza de los inversionistas privados para transitar
del ajuste al crecimiento econdmico...ni la reduccion salarial, las reformas estructu-
rales, y el acuerdo Brady sobre la deuda extemna, produjeron con la rapidez

suficiente el viaje econdmico que se esperaba.” 216

“Lag politicas econémicas durante el periodo de ajuste estuvieron orientadas a
sanear las finanzas publicas y reducir el peso e la deuda externa y la inflacion para
propiciar un ambiente de estabilidad financiera. Asimismo se inicié el proceso de
desincorporacion de empresas piiblicas con el fin de reducir el gasto piblico y
obtener recursos que permitieran el equilibrio presupuestal. Tambicn se realizaron
adecuaciones a la legislacion para estimular la inversién y promover ¢l comercio

exterior. Fue durante el periodo de cambio estructural cuando se llevé a cabo con

25 Casar, José L., citado en Economia y Legistacion, p.77.
%S 1 usting, Nora, Op.Cit., p.149.
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mayor intensidad el proceso de desincorporacion de empresas publicas y las
reformas legales que permitieron atraer inversiéon y estimular el crecimiento de las

exportaciones.” 27

La aplicacién de politicas de estabilizacién demostré que el objetivo buscado en
realidad era una mayor apertura de las economias semiindustrializadas, especial-

mente las de Argentina, Chile, México y Uruguay.

El efecto mas importante de la condicionalidad del FMI en el disefio de la politicas
econdmicas durante esta fase fue cambiar ciertos aspectos de los regimenes de

comercio exterior y de los movimientos internacionales de capital. 218

Las reformas estructurales abrieron un espacio sustancial a la operacion de los
mercados y, a mediados de los afios noventa, primaban indices de orientacién liberal
en las reformas estructurales del promedio de la region. Estas reformas, sin embargo
y como era de esperarse, no han sido homogéneas en las diferentes areas. El avance
ha sido rapido en la reforma comercial y notorio en materia de liberalizacion
financiera. El de la reforma fiscal ha sido mas lento y no ha habido practicamente

ninguno en materia laboral. 219

Las adecuaciones a las instituciones para mejorar o favorecer la operacién de una
economia de mercado, no significa que por s solas corrijan las deficiencias de la
economia, sus deundas sociales, ni necesariamente nos exente de nuevas sorpresas

economicas adversas; dificilmente habra alguna propuesta que pueda pasar por alto

27 peonomia y Legislacion, pp 74-75.

2% Garza Elizondo, Humberto, Op. Cit., p.133-134.

219 1 odofio de la Cuesta, Juan L., Memoria del Seminario Internacional sobre Estrategias
Feonbmicas para ¢! Nuevo Milenio! Globalizacién con justicia social, Fundacién Celosio,
A.C., México, 1997, pp.50-51
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lo que desde nuestro punto de vista es otro “ciclo” de la evolucion econdmica

mundial,

12.4. El entorno de la globalizacion, concepto, influencia y limitaciones.

Ademas del sentimiento de estar compartiendo circunstancias vinculadas en un
devenir mundial, es dificil determinar los componentes del concepto de globaliza-
cion; habra quién la perciba desde una dptica econdmica y quién, con horizonte mas
amplio, como un fenémeno cultural. En cualquiera de sus dimensiones no puede
estar ajena al Derecho, a la normatividad que la prohija y a la vez la delimita, a los
conceptos que la definen y le dan sentido objetivo “...la version mas difundida de
este enfoque es de corte liberal. De acuerdo con sus premisas, al mismo tiempo que
el mundo se integra econdémica, politica, cultural e ideolégicamente, las diferencias
internacionales tienden a borrarse. La continuacion ldgica del argumento es que, si
los paises desean elevar su nivel de vida y sus oportunidades de éxito en el escenario
internacional, la tarea inmediata que deben afrontar es la de incorporarse y adaptarse
a dichas tendencias globalizantes, que se perciben como inexorables. El mecantsmo
privilegiado de cara a dicha adaptacion seria la apertura econémica; si se aprovecha
la oportunidad, los beneficios de la globatizacion llegardn con mayor rapidez y por
derrama espontdnea. El mercado sera asi la variable que unificard a todos los
hombres y paises. Al final de esta utopia globalista de caracter liberal, el mundo
entero producira, consumira...en la misma forma. Si la globalizacién nos influye y
nos determina --como sugiere esta interpretacidn--, la pregunta acerca de los

intereses nacionales no dejarfa de parecer una mera reminiscencia del pasado.” *°

201 eon, José Luis, México y el mundo del futuro; cinco postbles escenarios, La Politica Exterior
de México: enfoques para su andlisis, El Colegio de México e Instituto Matias Romero de
Estudios Diplomaticos, México, 1997, pp.168-169.
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La generalizacion de préacticas econdmicas, entre las que incluimos a las de
consumo, no necesariamente aporta los elementos homogeneizadores que se
pretende asignar a la globalizacién. Antes, en y después estara la cultura que es
factor de identidad vy de diferenciacion a la vez. “A diferencia de lo que muchos
piensan, el proceso globalizador no es uniforme ni lineal. Tampoco €s un proceso
concluido. Por el contrario, se trata de un universo complejo, heterogéneo y plagado

de contradicciones...” 2!

“gl escenario de la globalizacién implicaria la necesidad de que Meéxico se
incorporara lo mas répido posible a las corrientes internacionales de cultura,
capitales y comer?io. Sin embargo, a diferencia de lo que estipula la visién liberal,
las consecuencias de la globalizacién asumirdn un caracter profundamente desigual.
Si ello es correcto, ni el adelgazamiento del Estado-nacion ni la apertura a ultranza
aparecen como las mejores estrategias para enfrentar el desafio de un mundo
globatizado en ¢l futuro. Desde luego, no se necesita un Estado propietario, ni
deficitario y sobredimensionado, sino un Estado con poderes de mediacion, gestion
y concertacion fortalecidos tanto hacia fuera como dentro de las fronteras de las

naciones.” %

Los arreglos institucionales que han funcionado en unas economias no nhecesaria-
mente son cficientes en otras. Efectivamente existen tantas diferencias que no
pueden atribuirse Gnica y exclusivamente a una gradacion de desarrollo econémico y
sus asimetrias como punto winico de referencia, sino que tienen que ver también con

fenémenos que fluyen a mayor profundidad, me refiero a los factores que sumados

2L Ihid, p.169
22 Ibid, p.182.
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conforman la cultura de una colectividad. Por tanto hemos de reconocer, por
principio, que globalizacion no puede ser, ni remotamente, homogeneidad, aungue

asi se aprecie en la superficie de lo inmediato del corto plazo.

No dudamos de que los cambios institucionales, los mas de ellos se han efectuado
con caracter irreversible, pero no pueden tener como atributo, aiin cuando se les
refiera como cambio estructural, el ser inmodificables; aceptar o exigir de ellos
cierto grado de inmutabilidad seria tratar absurdamente de paralizar la evolucion de
1a sociedad en sus diferentes expresiones. La evolucién del Derecho da testimonio
fehaciente de esa permanente transformacion, que a veces se percibe como mera
adecuacién. “No podria pensarse que son ajenas al derecho la tendencia hacia la
globalizacion y la interdependencia entre los distintos paises a nivel mundial, la
creciente apertura de América Latina..., la presencia cada vez mas activa de un
conjunto de agentes transnacionales en la sociedad y la economia; la magnitud y
velocidad que han adquirido las transacciones financieras internacionales y la
inversion extranjera directa; los procesos de privatizacion y de regulacion que se
encuentran en marcha...por el contrario, el derecho debe reflejar esas transforma-

ciones y ayudar al manejo de estas nuevas realidades.” .

En el caso de nuestro pais, cuestiona Suarez Davila, iremos fatalmente a la
convergencia de nuestras politicas economicas y nuestra organizacion institucional

hacia un paradigma inico por ciega imitacién, o bien, si podemos configurar un

*2 Tglesias, Enrique V, Derecho, justicia y desarrolio en América lating en la década de los
noventa, Justicia v desarrollo en América latina y el Caribe, Banco Interamericanc de
Desarrollo, Washington, 1993, p 8
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proyecto nacional adaptativo e inteligente, que se beneficie de la globalizacion,

como medio v no como fin. 2

Para el proposito de este analisis, interesa especialmente la relacion de los procesos
de globalizacion --lo refiero en plural por la diversidad de dreas en que se mani-
fiesta con la temdtica que en el siguiente capitulo habré de abordar, tratando de
vincular su evolucién con el desempefio y mandatos de 1a banca multilateral. Desde
esta perspectiva, considero oportunos los comentarios de Joachim Hirsch, quien
afirma que la “La base del proceso de globalizacion es la estrategia de la desregula-
rién economica, lo cual conduce a transformaciones de estructura y de funcion del
Estado.” *. En ese mismo sentido, retomamos opiniones que surgieron en la
UNCTAD: A las economias nacionales les resulta cada vez mas dificil la adminis-
tracion de sus asuntos y son necesarias reglamentaciones internacionales para
permitir a los paises en desarrollo maximizar los beneficios y minimizar los costos

de integracion en la economia mundial. >

“I a libertad de movimiento de capital hizo las cosas dificiles no solo para los los
paiscs en desarrollo sino incluso para las economias industrializadas. Este es un
4mbito sin un sistema regulador nacional, y de ahi la necesidad de reglamentaciones

internacionales...” 2" Cualquiera que sea la posicion ideoldgica, resulta indispensa-

2 guarez, Op. Cit,, p.421

25 Hirsch, Joachim, curso de Globalizacion, Capttal y Teoria del Estado, Universidad Auténoma
Metropolitana, México.

226 (ypiniones en la discusién de un grupo de 1a 44° sesidn de la Junta de Comercio y Desarrollo de
la UNCTAD, boletin Tercer Mundo Econémico, tendencia & andlisis, No 104. Diciembre de
1997,

27 Raghavan, Chakravarthi, La globalizacién exige reglamentaciones internacionales, boletin
Tercer Mundo Econdmico, tendencia & analisis, No 104, Diciembre de 1997.
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ble que ante la transformacion que esta sufriendo el papel del Estado, la defensa de
intereses legitimos de desarrollo queden como compromiso también de la comunidad
internacional; sin embargo, dada la evolucion y sentido que pretende darsele a
instrumentos como ¢t Acuerdo Multilateral de Inversiones, cabria preguntar si no se
esta quedando a merced de bien estructurados y coherentes intereses de mercado y

capitales.

El origen de la globalizacion como fendémeno en evolucién es econdmico y tiene
expresion juridica interna e internacional por necesidad. No significa que irremedia-
blemente nos encontremos en planos de igualdad, entendida ésta como homogenei-

dad.
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CAPITULO SEPTIMO “ LOS NUEVOS MANDATOS DE LOS BANCOS
INTERNACIONALES DE DESARROLLO Y SU EFECTO EN MEXICO”

13. Deuda externa con Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo.

El monto de los créditos otorgados por el Banco Mundial y el BID ha ido en
aumento (Sumados los montos acumulados de los préstamos concedidos a México
por el BIRF y el BID, habian alcanzado 5 041 millones de délares en 1982 y 16 649
millones de délares para 1997) su participacion respecto de la deuda publica externa
bruta total se incrementé de 8.56% en 1982 a 18.85% para 1997. *** En un andlisis
comparativo de la informacién de los bancos y de la SHCP, no hay coincidencia en
las cifras totales, asumimos que ello se debe a las amortizaciones y fechas en que se
hace exigible gel monto de principal e intereses de los préstamos. No obstante estas
diferencias, nuestro analisis tiene soporte cuantitativo para las reflexiones que hemos

venido realizando.

México esta considerado en el Banco Mundial entre los paises admisibles para
recibir financiamiento del BIRF tnicamente, esto es que ya no califica para la ATF.

En el ejercicio de 1997 recibié préstamos del BIRF para proyectos de modemiza-
cion de los caminos federales, de fomento de la acuicultura, de silvicultura en las
comunidades; para un programa de desarrollo del ahorro contractual --considerado
como préstamo para ajuste sectorial--'y para un proyecto piloto y asistencia técnica

para financiamiento rural.
Esos préstamos sumaron 960 millones de dolares —considerando solo et monto de

principal--, con lo cual el pais ha sido financiado por un monto total de 27 292.5

¢ puente: Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, Direccién General de Crédito Piblico,
Direccién de Deuda Publica.
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millones de dolares por ¢l BIRF, correspondientes a 160 préstamos que le ha

otorgado el Banco. Por el monto sélo lo superan India y China, **’

Por lo que toca a suscripciones al capital y derechos de voto en el BIRF al 30 de
junio de 1997, México habia suscrito 18 804 acciones, que representan ¢l 1.24 % del
total (Los mayores accionistas son Estados Unidos con 17.52%; Japon, 6.20%;
Alemania, 4.79%; Francia, 4.59%;). El monto total de las suscripciones es de 2
268.4 millones de dolares, de los cuales el pagado es de 139.0 y el sujeto a
requerimiento es de 2 129.4 millones de dolares. El mimero de acciones le confiere a

México 19 054 votos que representan el 1.22 % del total de votos en el Banco. *°

De acuerdo a la distribucién de los préstamos, el Banco Interamericano de Desarro-
llo ha concedido la mayor importancia en América Latina al desarrollo de infraes-
tructura fisica, particularmente energia, transporte y comunicaciones, En ese mismo
orden le siguen el apoyo a sectores productivos como la agricultura, pesca, industria,
mineria y turismo ! Meéxico ha obtenido del BID durante el periodo 1961-1997,
por concepto de préstamos, un total de 11,470.7 millones de délares, correspon-
dientes a 156 préstamos. En 1997 se autorizaron a México nueve préstamos por un
monto de 271 millones de ddlares, para educacion a distancia, gasoducto de
Yucatan, eficiencia energética, apoyo a la Comision Nacional Bancaria y de
Valores, respaldo a microempresas en el Sur de México, fortalecimiento del crédito

pliblico, Fondo de inversiones para pequefias empresas en el sector ambiental,

2% Banco Mundial, Informe Anual 1997, Washington, D C.
M0 Ibid, pp. 214-215

B panco Interamericano de Desarrollo, Informe Anual 1997, Cuadro V. Distribucion de los
Préstamos, Washington, D.C, p.31
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Centro de Productividad en Jalisco e inversion en recursos humanos para el

desarrollo empresarial de la region de Nueva Vizeaya. *

Las operaciones de cofinanciamiento del BID en 1997 alcanzaron 2,329.5 nullones
de dolares, de los cuales México recibio para el Proyecto de Saneamiento de la
Ciudad de México, 365 millones de délares por parte del BID y 410 millones de
financiamiento japonés a través del Fondo de Cooperacién Econdmica a Ultramar
del Japon (OECF). Es importante destacar que el BID opera treinta Fondos en
administracion con recursos provenientes de diversos paises para sectores o

propositos especificos, en apoyo al desarrollo de América Latina. 233

Por 1o que toca al capital del Banco, México tiene suscripeiones al 31 de diciembre
de 1997 por los siguientes conceptos: 281.6 millones de dolares de capital pagadero
en efectivo, 5,885 millones de capital exigible; los compromisos futuros derivados
del octavo aumento corresponden a 17.3 millones de dolares de capital pagadero en
efectivo y 795 millones exigibles, lo cual representa un total general de 6,980
millones de délares comprometidos con €l BID. Por otra parte, México ha realizado
contribuciones al Fondo para operaciones especiales por un monto de 319.6 millones

de dolares. 2**

Las acciones suscritas por México hasta el 31 de diciembre de 1997 en Banco
Interamericano de Desarrollo son 511 215, que le confieren 511 350 votos, es decir,
el 7. 041% del poder de voto. ( Estados Unidos cuenta con 31.107% del poder de
voto, Argentina con 10.9 %, Brasil con 10.9 %, Venezuela con 5.8%, Canada
4.09%, y Japon con 4.094 %) Visto de manera agregada por paises de la regién y
22 Ibid, pp 64-66.

3 Idid, p 87
24 Ibid, pp.116-117
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extrarregionales, la distribucion es la siguiente: Paises miembros regionales en
desarrollo 50. 957 %; paises desarrollados de la region: Estados Unidos 31.107 %,

y Canadé 4.091 %; paises miembros extrarregionales 13.845 %. 233

Cabe hacer Ia reflexion, a nuestro juicio de la mayor trascendencia por la influencia
que han tenido en la orientacién de sus mandatos, y es que si bien su participacion
en el monto de la deuda externa se ha incrementado, la tendencia a la “privatiza-
cién” de las fuentes de recursos, “entendida ésta como el predominio de los
acreedores de origen privado sobre aquellos de origen oficial” ** ha contribuido a
reducir la participacién de los organismos financieros multilaterales con capital
propio --que no su influencia--. Este fenomeno se empieza a presentar de manera
mas definida a partir de 1970 cuando se incrementa notoriamente la participacion del
crédito privado. Asi entonces se advierten tres tendencias: la “privatizacion”, la

“bancarizacion” y la “norteamericanizacién” de la deuda externa. 27

Otro factor decisivo en el declive de la participacion proporcional de la banca
internacional de desarrollo en la canalizacion de recursos para préstamo e inversion,
ha sido el incremento sustantivo que esta teniendo la inversion privada directa. Un
informe del Banco Mundial muestra que en tanto el flujo de inversion privada a los
paises en desarroilo continué en crecimiento en 1996, el crédito oficial declind.

Mientras que en 1990 el financiamiento oficial total correspondio, en garantias y
préstamos, a 56 300 millones de dolares, ¢l de los flujos privados ascendia a 44 400

millones de délares. Esta proporcion cambi6 significativamente para 1996, afio en

5 Ibid, p. 150
5% Green, Op. Cit,, pp.19-20.
B 1hid, p21.
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que el capital privado represento el 80% del total, esto es, 243 800 miliongs de
dolares. México capté 8 200 millones de délares en 1990 y 28 100 millones en

1996, superado tnicamente por China. ***

La declinacion de los flujos oficiales fue una causa para serias preocupaciones
porque durante largo tiempo la ayuda para el desarrollo catalizé y complementd a la
inversién privada. Dos factores influyeron en la direccion de la inversion privada
hacia los mercados emergentes: los inversionistas decidieron por la diversificacion
de portafolio con altos rendimientos y reformas macroecondomicas y estructurales en
los paises en desarrollo. La inversion privada directa se canalizé prioritariamente a

proyectos en sectores de energia, telecomunicaciones y transporte. >

La importancia y el mayor impacto de la actuacion de la banca multilateral de
desarrollo no es ya por los recursos que proporcionan, avalan o facilitan en el
mercado de capitales internacional, ejerciendo la funcién de catalizadores del crédito
internacional, sino por el impulso a reformas legales que se estan promoviendo en
los paises prestatarios de créditos internacionales, como producto de los acuerdos

con los bancos y de las condicionantes para ser receptores de créditos.

Si bien en principio se cuestioné la procedencia de la base politica de los préstamos
tratandose del Banco Mundial, 1a circunstancia de apremio financiere de los paises
en desarrollo y la virtual actualizacién de los mandatos de los bancos, la hicieron
Factible. Al respecto Ibrahim Shihata acota :*Las consideraciones de indole politica

no son pertinentes a la labor del Banco, a menos que se determine que tienen efectos

28 Global Financing Trends Developing Countries Get More Private Investment, Less Aid,
Finance & Development, June, 1997 [nternet. This article is based on World Bank, 1977,
Global Development Finance

5 Idem.
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econdmicos directos y obvios, en cuyo caso se deben tener en cuenta..., desde 1980
se han ampliado las operaciones de préstamo para fines que no sean los proyectos
especificos y estas operaciones en la actualidad constituyen un veinticinco por ciento
de los compromisos anuales totales, en su mayor parte en forma de préstamos de
ajuste estructural o sectorial.” 20 1 0 que significa que se abrié una puerta bastante
amplia para la operacién de base politica, que en esencia son préstamos con
condicionalidad de ajuste, bien sea que se le denomine estructural o sectorial, pero
que en ambos se negocian medidas mas alla de los requeridos en un préstamo para

proyecto especifico.

14.Enfoques actuales de los mandatos de la banca internacional de desarrollo.

En 1986, cuando estaba préxima a iniciarse la gestion del Director del Banco
Mundial, el Overseas Development Council preparo y publicé un documento titutado
Betwen Two Worlds: The World Bank's Next Decade, documento analitico y
propositivo respecto del papel que habia tenido el Banco y los retos que habria de
asumir en la década siguiente. “Dos acontecimientos separados sefialan el comienzo
de una nueva era para el Banco Mundial. Primero, los gobiernos miembros del
banco le han asignado el papel principal en el manejo de la crisis de la deuda,
problema que viene preocupando desde 1982 a las autoridades que dirigen la politica

tanto en los paises desarrollados como en desarrollo.” **

240 ghihata, Ibrahim F. 1., La reforma judicial en los paises en desarrolio y el papel del Banco
Mundial, Justicia y desarrollo en América Latina y el Caribe, Banco Interamericanc de
Desarrollo, Washington, D. C, 1993, p303. .

21 Feinberg, Richard E. ¥ colaboradores, Overseas Development Council, La actividad del Banco
Mudial en el periodo de transito hacia un nuevo mundo, Centro de Estudios Monetarios
Latinoamericanos, México, 1992, p v-vi.
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Este documento, formulado hace ya varios afios, nos ayuda a visualizar en términos
muy sucintos las diferentes etapas de los mandatos que se la han asignado al Banco,
algunos compartidos por el BID, pero sobre todo, a ubicar uno de los factores mas
influyentes en lo que habria de ser la actuacion futura de los bancos internacionales
de desarrolio, particularmente det Banco Mundial, me refiero al papel determinante
que tuvo e! “Plan Baker” --conjunto de iniciativas conocidas por el apellido del
entonces Secretario del Tesoro de Estados Unidos--; sus propuestas asignaron al
Banco Mundial junto con el Banco Interamericano de Desarrollo el papel principal
en la tarea de “dirigix el proceso de ajuste con creciniento en los paises con mayor
deuda”, reconociendo su capacidad técnica y financiera para afrontar el cometido
global que representaban las “mellizas de la crisis del desarrollo y del endeuda-

miento™,

El Banco Mundial ha evolucionado en sus programas y prioridades desde su
creacion, los mandatos han caracterizado su historia operativa. En los afios
subsiguientes a su creacion el BIRF concentrd sus energias en Ja contribucion para
reconstruir una Europa devastada por la guerra; en los afios cincuenta, a apoyar las
necesidades de sus clientes de América latina y Asia, demandas en las que se hizo
sentir la influencia de la teoria del desarrollo, en esta etapa el Banco apoyd la
creacién de infraestructura; en los afios sesenta la AIF abre préstamos blandos en
condiciones preferenciales; en los afios setenta dedico sus recursos a proyectos
directamente programados para aliviar la pobreza y asegurar que los beneficios
permearan a los estratos de poblacién que mas los necesitaban; en ¢l decenio de los

ochenta entraron en escena los “préstamos con base politica” mediante los cuales el
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Banco apoy0 a ia balanza de pagos de aquellos paises que convenian en establecer

medidas econdmicas concertadas, negociadas o sugeridas por el Banco y el FMI. *#

A partir de entonces se manifestd su influencia junto con la del BID, en los
programas de ajuste y cambio estructural, en estrecha coordinacion con el Fondo

Monetario Internacional.

La crisis de la deuda, la recesion y el cambio de administracién en Washington en
los afios ochenta, modificaron la forma y las estrategias del Banco para atender la
pobreza. “El Banco desvié su ‘enfoque sobre la pobreza’ hacia lo que Clausen
denominé ‘estrategia balanceada’, es decir, ‘crecimiento econdmico mds rapido
combinado con medidas pragmaticas para reducir la pobreza absoluta’...” *** Esto
significaba un mayor hincapié en las economias de mercado libre, presién para
privatizar empresas del sector publico y fomento de politicas que obrarian como
incentivos para que los bancos comerciales cooperasen en la reestructuracion de la

deuda y acrecentaran significativarnente sus flujos de capital,

Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo enfocd su atencién sobre el
problema de revertir la transferencia de recursos. “Desde 1982 hasta finales de 1985
América Latina habia transferido unos ciento seis mil millones de doélares a
acreedores ¢ inversionistas extranjeros.” *** No obstante esta caracteristica que
imprimié a sus operaciones en el periodo aludido, en la década de los noventa se
abocé, junto con el Banco Mundial, a la tarea de promover y apoyar los cambios

estructurales en los paises de la region. A reserva de abundar sobre su contenido es

2 Ibid, pp. 6-7.
3 Ibid, pp 124-125
B bud, p.9
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la pobreza; la estabilidad macroecondmica sustentable es un prerrequisito para ¢l

crecimiento y alivio de la pobreza, etc. 26

La pregunta que surge es si las actividades asignadas al Banco Mundial significaron
alguna invasion funcional. Se dio un deslinde de actuacion en el corto y largo plazo,
con responsabilidades diferentes, aunque reiteramos, complementarias. Mientras
que ¢l Banco como institucion de crédito presta para propiciar la integracion de
economias en una economia mundial abierta y para promover el crecimiento
econdmico de largo plazo y reducir la pobreza en paises en desarrollo, el FMI otorga
préstamos a los paises que requieren recursos para estabilizar su economia y que
tienen problemas en su balanza de pagos. “Un desplazamiento significativo del
Banco desde el préstamo por proyecto al préstamo para programas plantea cuestio-
nes fundamentales acerca de la relacién correcta entre ¢l FMI y el Banco Mundial.

Es obvio que la preocupacion del Banco por el desarrollo implica un horizonte
temporal mayor que ¢l requerido por el mandato de estabilizacion del FMI..” 7

Con este nuevo enfoque la apertura de mercado y el papel limitado del Estado son

los temas constantes de la condicionalidad del Banco, y por ende el enfoque de los

mandatos que caracterizan su gestion en los afios ochenta y noventa.

La politica de préstamos de ajuste del Banco tiene como proposito crear un entorno
cconémico, financiero y politico en los paises prestatarios que le permita atraer
capital privado bajo la forma de préstamos de bancos comerciales ¢ inversiones
extranjeras directas. Estados Unidos reconoci6 explicitamente este enfoque cuando
introdujo el Plan Baker en 1985 “Los paquetes de préstamo de ajuste concebidos

por ¢l Banco y ahora apoyados por Estados Unidos se proponen, por ejemplo:

26 ¢ cial Dimensions of Adjustment; World Bank Experience, 1980-93., Report No 14476, 1995.
*7 Reinberg, Richard, Op. Cit., p 73 :



201

estimular las exportaciones, al reducir los tramites burocraticos, cambiar los
requisitos de adquisicion y reformar las politicas comerciales que crean un sesgo
antiexportador; incrementar el ahorro interno, al mejorar l1a recaudacion de impues-
tos, reducir la posicion monopélica de los bancos nacionales y alentar la reforma
impositiva y de las tasas de interés; y, mejorar los resultados de las inversiones
nuevas y existentes...asi como desarrollar un sistema de créditos fiscales a la

inversion.” 24

Los enfoques actuales de los mandatos de los bancos internacionales de desarrollo,
particularmente los del Banco Mundial, tienen estrecha vinculacién con los
programas de ajuste y reestructuracion negociados con el FMI; su aplicacion
requiere apoyo financiero, y tal funcién le corresponde al Banco Mundial basica-

mente, con lo cual propicia en parte la condicionalidad de los financiamientos.

15.La nueva agenda internaciona! y los programas de los bancos internacionales de
desarrollo.

En las crisis econdmicas recurrentes que afectan a los paises dado el alto grado de
interdependencia financiera, conceptos como la cooperacion para el desarrollo han
pasado a quedar supeditados a la aplicacién de ajustes y adopeién de medidas
tendientes a salvaguardar la estabilidad financiera internacional a partir el ordena-
miento interno de las economias de los paises en desarrollo. Desde esta perspectiva
“Bl concepto basico de la cooperacion internacional s¢ ha modificado sustancial-
mente...pasando del deseo comun por establecer un mundo més justo y equitativo,

libre de guerras y conflictos, 2 la extrema condicionalidad politica de ayuda, que se

8 1hid, p 154
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produce en nuestros dias.” **° Ello se debe en parte a que “Los europeos estan muy
ocupados con su propia integracion...la nueva potencia de la cooperacién, Japon, no
est4 interesada en la controversia, solo trata de afianzar espacios de futura expansion

estratégica, sin conflictos, con vision de largo plazo.” 230

En el caso de México, la crisis de l1a deuda puso en evidencia debilidades estructu-
rales de una economia que no podia generar la totalidad de las divisas requeridas
para sostener el proceso de desarrollo econdémico con una estrategia de mercado
cerrado. Mas recientemente, la 0ltima crisis dejo ver las restriceiones impuestas por
la creciente movilidad internacional de capital sobre ¢l manejo y la efectividad de la
politica economica.” *' Movilidad que en el caso de la crisis iniciada en 1994 alertd
internacionalmente sobre el dafio que podrian ocasionar la inversiones que estan
recorriendo todo el mundo tras de la mayor rentabilidad; ya no se trata de fugas de
capitales, sino de montos de inversidn generados én los fondos de pensiones

provenientes de varios paises.

“omo consecuencia de las limitaciones referidas y de los cambios de estrategia
econdmica a que indujeron, coincidiremos con Jorge Chabat en que “...es dificil no
percibir la legitimidad que ha ganado la democracia liberal en la década de los

noventa. El fracaso del modelo socialista, y hasta los abusos de los derechos

M Moreno, Carmen, La debilidad de los organismos de cooperacion internacional, La
Cooperacién Internacional en un Mundo Desigual, Soledad Loaeza, ef al., El Colegio de
Meéxico, México, 1994, p.101.

0 1bid, p.105.
5} Heredia, Blanca, El dilema entre crecimiento y autonomia: reforma economica y reestructura-

cion de la politica exterior en México., La Politica Exteriot de México:; enfoques para su analisis,
El Colegio de México, Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos, México, 1997 p.93
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humanos que cometié, contribuyeron sin duda a opacar una discusion que tuvo gran

vigencia hasta a década de los ochenta.” ***

Esta nueva realidad si bien ha contribuido a legitimar un modelo como afirma
Chabat, la problematica, su prelacion y soluciones, no es igual de pais a pais;
consecuentemente ello nos plantea diferentes criterios de definicion para la agenda
politica internacional. El objetivo en este apartado es razonar en torno a la refacién
entre la agenda internacional y la que rige las operaciones de los bancos internacio-
nales objeto de estudio. Para este propésito es pertinente referir nuevamente algunas
reflexiones de Chabat, quien formula la interrogante: ;Podemos hablar efectivamente
de un nuevo orden internacional y de una nueva agenda en la politica internacional?
En realidad, el actual sistema internacional no presenta reglas de comportamiento
uniformes para todos los pafses. En este sentido se han desarrollado algunas
explicaciones que tratan de estudiar los cambios en el escenario mundial desde la
perspectiva de un orden mundial partido en dos --concepto éste ajeno a la bipolari-
dad--, en el cual existe un conjunto de paises que s¢ comporta cada vez mas de
acuerdo con la nueva agenda internacional y otro grupo de paises que sigue

funcionando de acuerdo con la agenda vieja o tradicional.

Esa dualidad tienc diferente origen y expresién, pues para tal proposito analitico
“James Goldgeier y Michael McFaul sugferen la existencia de un ‘centro’ y de una
‘periferia® en ¢l mundo de la posguerra fria. A diferencia del enfoque de la
dependencia, los criterios que definen la pertenencia de un pais al centro de la

posguerra fria no son primordialmente econdmicos (aunque el criterio econdmico

22 Chabat, Jorge, La nueva agenda internacional y la politica exterior mexicana, La politica
exterior de México, enfoques para su andlisis, El Colegio de México, Instituto Matias
Romero de Estudios Diplomaticos, México, 1997, p 106
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esta presente), sino que son una mezcla de factores culturales y del tipo de insercién
en el sistema internacional: democracia, reglas de libre mercado, interdependencia,
uso de la no violencia para dirimir conflictos interno y externos. Por su parte, los
paises de la nueva periferia no son solo pobres sino que carecen de democracia, no
respetan derechos humanos, no tienen una economia de libre mercado, no participan
de los regimenes internacionales, no son interdependientes con otros paises y (quiza
por esa razon) utilizan preponderantemente la violencia para dirimir sus conflictos
internos y externos.” *** Como punto de partida al analisis que realizamos en este
apartado nos parece ilustrativa tal diferenciacion, aunque incompleta por su enfoque

dicotomo,

+Qué sentido tiene entonces hablar de una ‘nueva agenda mundial’? --continta su
razonamiento-- tiene sentido en virtud de que esta ‘nueva agenda’ determina los
criterios de acceso de los paises periféricos al centro desarrollado ¢ interdependiente
y porque las interacciones de los paises periféricos con dicho centro estdn cada vez

mads influidas por dicha agenda.

En la dltima década se ha modificado la agenda internacional y las posturas
asumidas por el pafs. Se trata de usar los recursos financieros para buscar crear
condiciones de crecimiento, ampliacion y consolidacion de la estrategia de economia
de mercado, Esta es la vertiente de prioridades que estin presentes junto con otras
que tienen diferente naturaleza, me refiero a temas como el medio ambiente,
migracion, drogas y delincuencia organizada, derechos humanos, problemas de
alimentacién y salud, etc. A decir de Chabat, lo que ha ocurrido es que la agenda

internacional se ha “complejizado™ y al mismo tiempo se ha “fragmentado™.

% Ibid, pp. 107-108.
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Pero para México, como ejemplo, no es facil trastocar la agenda tradicional basada
en principios que no solo reflejan postura internacional sino ademas tienen un sélido
basamento de tradicion historica y juridica. Empero, ante la dindmica impuesta por
exigencias econdmicas como la estrategia de apertura de mercado y la atraccion de
capitales externos para inversion como complemento indispensable, se ha observado
cierta flexibilizacion de posturas internacionales. “Aunque el nacionalismo mexicano
ha sufrido transformaciones importantes durante la década de los noventa, dificil-
mente puede decirse que ha desaparecido como factor condicionante en la toma de
decisiones hacia el exterior. Al mismo tiempo, si bien es cierto que el concepto de
soberania se ha venido modificando en los ultimos afios (en el mundo y en Meéxico)
y que cada vez nos movemos mas hacia una soberania desestatizada, la recurrencia a
este concepto para aminorar algunas vulnerabilidades frente al exterior va a estar

» 294 Al suscribir multiples acuerdos

todavia presente en los proximos afios.
comerciales y el Tratado de Libre Comercio con América del Norte, y estar en vias
de un acuerdo con la Unién Europea, se han sentido las presiones para incorporar
puntos de negociacion en temas que antes era dificil abordar fuera del contexto de la

politica interna.

Ahora bien ;Qué influencia tiene esta agenda internacional con fos temas que rigen
las prioridades de las instituciones multilaterales de crédito? Consideramos que €s
determinante, no solo hay convergencias sino ademds puntos de teforzamiento
condicionado. Ciertamente no es de esperarse que los bancos hagan suya, ni les
corresponde, la amplia agenda internacional, pero estan actuando sistematicamente
en 4reas de la “nueva agenda” en la que al parecer se dan las mayores coincidencias.

{.a razém, asumimos, es que se rata precisamente de consolidar las condiciones

4 1bid, pp. 114-115
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propias para que opere una economfa de mercado més libremente, con decisiva

participacion y direccion de la iniciativa privada.

Si recurrimos a la sugestiva figura de las agendas compuestas y distribuidas segin
circulos de desarrollo, ademas de los paises periféricos y los del centro sugeririamos
un circulo intermedio donde ubicamos a paises como México que tienen la condicion
de ser “en desarrollo”, pero que a la vez distan mucho de aquellos que realmente se
encuentran en la periferia. La propuesta es que en el centro s¢ encuentran los paises
“industrializados”, los demas tienen diversos grados de desarrollo cuando no de
subdesarrollo y consecuentemente con capacidades economicas y prioridades
“sociales” muy diferentes, de ahi que consideremos necesario ampliar el esquema de
los “circulos” a tres minimamente. Asi podemos apreciar come los bancos actdan
con prioridad y con diferentes programas e instrumentos de crédito o asignacion de
recursos en las que incluimos donaciones, a fin de cumplir sus mandatos de combatir
la pobreza extrema, a la que el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
clasifica como “pobreza absoluta™; por otra parte, actian con programas de ajuste
sectorial y de crédito en paises que aspiran a formar parte del centro donde s¢ ubican
los industrializados. Finalmente, esta clasificacion seria congruente con Ja ordena-

cion de paises en tres niveles segin el ingreso anual per capita.

En el siguiente apartado se abordan temas de “agenda” relacionados con los
programas de los bancos para describir su objetivo, ademés de procurar introducir
sus elementos vinculatorios con la estrategia econémica en marcha, considerando su
relacion causal con el nuevo papel del Estado, cuya funcionalidad perfila un nuevo

concepto del propio Estado; quiza no tan nuevo, pero si cada vez mas actual.

Cabe precisar que los temas no necesariamente estdn reflejados en programas de

crédito especificos, sino que algunos de ellos son producto de condicionalidades o

i
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de percepciones vinculantes, tal serfa el caso, por ejemplo, de la promocion de una
economia de mercado, apertura comercial y desregulacion, o el de combate a la

pobreza y derechos humanos, respectivamante.

15.1. Economia de mercado, apertura comercial y desregulacion.

De manera a veces categérica se afirma que la adopeién de los mecanismos de
mercado es atribuible al “fracaso de la intervencion estatal”. Esta expresion desde
nuestro punto de vista pone demasiado énfasis en los resultados negativos de
estrategias de intervencion estatal, confundiendo conceptos que se entremezclan en
un discurso de moda, pero que a veces deja oculto, con cierto propdsito maniqueo,
el papel que desempefid el propio Estado en la generacién de infraestructura,
impulso inicial a los procesos de industrializacién y fomento a la produccion, amén

de los programas plblicos reconocidos como sociales.

No es nuestra pretension reivindicar posiciones para sugerir que se retomen, pero si
acotar su etapa de agotamiento y fracasos en razén de estrategias y circunstancias.
Durante una época, el propio Banco Mundia! “estuvo bajo la influencia de la tesis
del desarrollo, segin la cual lo que importaba era crecer...hoy en dia...la orientacion
dominante es hacia politicas de oferta y de cambio estructural. Las modas en el
pensamiento econ6émico y su uniformidad o heterogeneidad son datos importantes

para entender el comportamiento de los organismos internacionales.” **°

La extrema descalificacion de la participacién del Estado “...esta refiida con las
ensefianzas de los grandes éxitos conseguidos en este terreno, desde la industrializa-

cién de algunos paises en el sigio XIX hasta el crecimiento ‘milagroso’ alcanzado en

35 guarez, Francisco, comentario, en La Cooperacién Internacional en un Mundo Desigual,
Soledad Loaeza, ¢f al., El Colegio de México, México, 1994, p.150.
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la posguerra por el Asia oriental. Estos ejemplos, lejos de respaldar la teoria del
Estado minimalista, demuestran que el desarrollo exige la existencia de un Estado
eficaz, que actiie como agente catalizador y promotor, alentando y complementando

las actividades de las empresas privadas y los individuos...” 2*¢

Quiza la posicion mas equilibrada es precisamente la que reconoce la “complemen-
tariedad” del Estado y el mercado. Posicion que interpretamos no poniéndolos en el
mismo plano, como seria la pretension de algunos apologistas de la iniciativa privada
y de la libre competencia, sino justamente reconociendo la importancia que tiene el
Estado al establt;cer las “bases institucionales” para que opere adecuadamente el
mercado interno en su interrelacion con ¢l externo. Esta es, notoriamente, una de las
motivaciones de promover la apertura comercial y la desregulacion. “El objetivo
comun de las reformas estructurales ha sido ampliar ¢! 4mbito de accién y mejorar el
funcionamiento de los mercados. Detras de este objetivo ha estado la conviceion de
que con mercados mas libres es posible utilizar en forma més eficiente los recursos
productivos. Esto ha implicado eliminar restricciones, reducir y simplificar gravame-
nes y facilitar la iniciativa privada. En materia de politica comercial, las reformas
han consistido en reducir y unificar aranceles, en desmontar todo tipo de restriccio-

nes y permisos a las importaciones.” **7

La creacion y profundizacion de acuerdos comerciales han sido componentes
centrales del proceso de reforma comercial de América Latina en la filtima década;

se cred el Mercosur, y han sido revitalizados el Grupo Andino, el Mercado Comiin

256 [nforme sobre el Desarrollo Mundial 1997, EI Estado et un mundo en fransformacion., Banco
Mundial, Washington, D.C , p.iii

257 América Latina Tras una Década de Reformas, Progreso Econémico y Social en América
Latina, Informe 1997, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D:C:, 1997, pp
45-46
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Centroamericano y la Caricom. Todos ellos estan en diferentes etapas de consolida-
cién como uniones aduaneras; desde 1990 se han suscrito unos veinte acuerdos
bilaterales de liberalizacion comercial, algunos de ellos de alcance universal e
inmediato (entre Chile y México, y entre Venezuela, Colombia y Educadeor}, y
tratados de libre comercio con alcance a los servicios en el Grupo de los Tres
(Colombia, México y Venezuela) y entre México y Costa Rica, y Bolivia; en 1992
se firmé el Tratado de Libre Comercio de América del Norte entre Estados Unidos,
Canadd y México; en 1995 los paises de la region acogieron el compromiso de

conformar un area de libre comercio hemisférica. *®

En el ambito internacional, Latinoamérica, que era wno de los mercados mas
protegidos del mundo, ahora es uno de los mas abiertos con niveles arancelarios que
se comparan favorablemente frente a los paises desarrollados. Al respecto la
reduccion de aranceles, la eliminacion de restricciones no arancelarias y la iniciativa
de una apertura comercial en todos los niveles estan dando lugar a una verdadera

transformacion de la calidad de las exportaciones de productos no tradicionales.

Se ha producido ademds una apertura de los mercados financieros, la cual ha
convertido a América Latina en uno de los mercados emergentes mas atractivos. Un
aspecto adicional es el referente a las inversiones internacionales, aprovechando los
programas de privatizacion, que se ha transformado en un importante mecanismo
para captar el interés de los inversionistas internacionales y lograr el retorno de los

capitales que se habian fugado en las décadas precedentes. **

% Ibid, pp 46-47
29 progreso Econdmico y Social en América Latina, Informe 1994, Descentralizacion Fiscal,
Banco Interamericano de Desarroflo, Washington, D.C, 1994, p. 1.
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Como podemos apreciar, los dos procesos que se dieron casi de manera simultanea
fueron el de la apertura comercial y el de la financiera. No obstante que en ambos
casos esta pendiente un mayor desarrollo de mecanismos de supervision y control,
especialmente en el area financiera, fungieron como estimulo para la inversion

nacional y extranjera.

15.2. Privatizacion e impulso a la inversion privada.

En el proceso de privatizacion con el correlativo impulso a la inversion privada
operé como factor determinante la necesidad de cambiar la estrategia econémica
para el crecimiento. Como apuntamos anteriormente, un elemento causal del cambio
de estrategia fue corregir las finanzas ptblicas y fomentar el crecimiento a partir del

comercio exterior,

La condicion de posibilidad para sanear las finanzas piblicas, reducir el endeuda-
miento y corregir el déficit fiscal era la “desincorporacion” de empresas piiblicas que
demandaban para su operacién cuantiosos recursos internos o de deuda externa,
pero que a la vez no eran lo suficientemente productivos para compensarlos .. las
empresas estatales improductivas a menudo constituyen una pesada carga para las
finanzas estatales.” 2° Algunas eran empresas cuya necesidad de expansién se vefa
limitada por las asignacioncs presupuestales, insuficientes para tal proposito. Esta
breve resefia que pareciera estar referida especificamente al caso de México, en
realidad 1a comparten paises como Argentina, Brasil, Colombia, Peri, Venezuela,

entre otros.

%9 Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997; p.7.
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“La experiencia obtenida en todo el mundo con los intentos de reducir la presencia
excesiva del Estado indica que para lograrlo se necesitan dos componentes
esenciales. E! primero es la firme decision de establecer mercados competitivos,
acompaiiada de la voluntad de eliminar los obstaculos reglamentarios. .. la segunda
ensefianza es que, aunque es necesario que el Estado sobredimensionado tenga
menos bicnes de su propiedad, y si bien no hay ninguna razén econdmica convin-
cente para que las industrias de bienes comerciables sigan siendo de propiedad
estatal, no hay un momento preciso del programa de reforma que pueda considerarse

como el més indicado para iniciar la privatizacion.” **'

Estas razones que ya han sido ampliamente expuestas requerian de la actuacion de
los bancos para asesorar y financiar esos programas de privatizacion ¢ impulso a la
inversion privada. Bastaria repasar los propositos del BIRF contenidos en el
Articulo 1 del Acuerdo, para reafirmar el criterio de que e! BIRF tiene un claro
mandato en lo que a promover la inversién privada se refiere. Los propositos de
Banco son, entre otros, promover la inversion privada por medio de garantias o
participacion en préstamos y otras inversiones hechas por inversionistas privados; y
cuando el capital privado no esté disponible en términos razonables, complementar
la inversion privada proveyendo, en condiciones blandas, financiamiento para fines

productivos, de su propio capital, fondos y otros recursos.

Con vision de conjunto, la estructura del Banco Mundial, BIRF con sus filiales IFC,
MIGA e ICSID refleja el enfoque que ha tenido la institucion respecto de promover
un ambiente propicio y los correspondientes apoyos para la inversion privada. El
Banco Mundial considera que ¢l desarrollo del sector privado reduce la pobreza por

dos vias: 1) aumentando las fuerzas de competitividad con lo cual produce creci-

1 fhid, pp. 72-73.
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miento y empleos; y 2) a través de diversificar actividades que el sector privado
puede hacer bien y mejor, ésto después de que el gobierno reduce su participacion y
la carga fiscal y propicia los espacios necesarios para grandes inversionistas en

sectores sociales y en infraestructura.

Hay un deslinde funcional entre ¢! Banco y la IFC en lo que se refiere a la promo-
cion de la iniciativa privada. El Banco actia con asesoria y recursos para crear o
propiciar un ambiente adecuado al fomento de la inversion privada, en tanto que la

IFC detecta oportunidades de inversion y financiamiento.

El Banco asiste los paises miembros en sus programas de privatizacion a través de
cuatro vias: dando asesoria directa; otorga préstamos para la asistencia técnica para
pagar asesorias en las transacciones; mediante préstamos de ajuste para ayudar a los
gobiernos a solventar al mismo tiempo costos asociados con la privatizacion (pagos
por separacién por ejemplo o por despidos); y prestando, usualmente, a través de
sistemas bancarios reestructurados para ayudar a privatizar compafiias. El Grupo
Banco Mundial provee asesorfa y asistencia en la formulacion de estrategias y
disefio, implementacion, y supervision de los programas de privatizacion. Ademas
cuenta en su interior con diferentes grupos para apoyo del sector privado: la
Corporacion Financiera Internacional, la Agencia de Garantia Multilateral a las
Inversiones y dentro del Banco la red de financiamiento al sector privado e
infraestructura; la vicepresidencia de movilizacion de recursos y cofinanciamiento y

las unidades de desarrollo del sector privado en las vicepresidencias regionales.

En los primeros afios, ¢l Banco ayudé a sus deudores a construir la infraestructura
esencial para soportar el desarrollo del sector privado. Durante los ochentas, dio un
énfasis adicional a las politicas econdémicas y a la correccion de precios. Ahora, las

politicas del Banco integran todos estos elementos para que el sector privado
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funcione mejor --leyes y regulaciones, previniendo restricciones para que los
mercados funcionen tan libremente como sea posible y el desarrollo de habilidades
técnicas y de direccion--. El apoyo es para establecer un “ambiente amigable al
mercado” en el cual los negocios y gobiernos se concentren en lo que cada uno

puede hacer mejor.

] os departamentos de Energia e Industria del Banco Internacional de Reconstruc-
cién y Fomento intervienen de manera importante en los préstamos para ajuste de
sector...particularmente donde los monopolios gubernamentales controlan sectores
claves de la economia, como el petroleo y el gas o el acero, resulta necesario
abordar la estructura industrial del pais para crear espacios en los que el sector
privado pueda invettir...los gobiernos de los paises en desarrollo adoptan actitudes
muy dispares hacia el papel del sector privado y en cuanto a la tolerancia politica
por la “privatizacion” de la economia. Claro que ¢l Banco dispone de considerables
facuitades por lo que se reficre a la naturaleza y los medios de imponer la condicio-

nalidad en dreas de ajuste estructural y sectorial.” >

En el ambito regional, e! Banco Interamericano de Desarrollo ha asignado una alta
prioridad al impulso del sector privado en Latinoamérica, reflejada en los préstamos
que concede clasificados en préstamos de inversion, crédito global y préstamos para
ajustes de politica. El Departamento del Sector Privado de la institucién, creado en
1994 como unidad operacional especializada dentro del Banco, tiene como fin
ofrecer financiamiento a largo plazo y garantias para proyectos de infraestructura
emprendidos por el sector privado de Ia regién. Para este proposito ¢l Banco puede
otorgar préstamos directos al sector privado, sin garantia del gobierno, cuando se

trata de proyectos de infraestructura, ya sean totalmente nuevos o de rehabilitacion.

2 Peinberg, Richard, Op. Cit., p 156
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Asimismo, el banco apoya con garantia parcial de riesgo y garantia parcial de
crédito; la garantia parcial de riesgo puede cubrir hasta el 100% de un préstamo con
riesgos politicos especificos y la garantia parcial de crédito puede cubrir una parte

del financiamiento que aporten prestamistas privados.

Para apoyar a la pequefia y mediana empresa del sector privado, ¢l BID cred la
Corporacién Interamericana de Inversiones, 1a cual promueve el desarrollo del sector
privado mediante inversiones de capital y préstamos a plazo para proyectos que no
podrian obtener financiamiento tradicional en condiciones similares. Participa en

operaciones de cofinanciamiento y presta servicios de asesoria.

Las actividades crediticias de la CII difieren de las del Departamento del Sector
Privado del BID porque se concentran en proyectos pequefios y medianos en todos
los sectores de la economia, y no en obras de infraestructura de gran escala. La CII
realiza inversiones de capital, otorga préstamos y presta servicios de asesoria para

impulsar proyectos de inversion privada,

Por su parte el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN) tiene como mision
especifica fomentar las actividades del sector privado; fue establecido para acelerar
la transicion hacia economias de mercado y contribuir a crear un entorno propicio
para la inversién privada. El FOMIN participa dnicamente en proyectos en fos
cuales se necesitan fondos concesionales para iniciar, promover o acelerar la
ejecucion de una actividad, y se prevé que los beneficiarios aporten fondos de

contrapartida significativos.

El FOMIN otorga apoyo mediante cooperacion técnica para reformas de politica.
La Facilidad de cooperacion técnica financia proyectos que contribuyen al estable-

cimiento de un marco juridico e institucional que favorezca la inversion privada.
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Incluye proyectos tales como privatizaciones, desarrollo de un sector financiero
moderno, armonizacion de los mercados de capital, lanzamiento de programas de
participacion accionaria para empleados, modemizacién de los sistemas de
mediacién y arbitraje y prestacion de servicios de asesoria para transacciones
especificas relacionadas con el sector privado. Participa también en el desarrollo de
recursos humanos con donaciones y en el desarrollo de la pequefia empresa con

donaciones y capital.

“Fl proceso de privatizacién ha vuelto a activarse en la region, debido a los
ambiciosos programas aplicados por Brasil y Bolivia y a una nueva ronda de ventas
en Pert, México, Colombia y Venezuela, entre otros paises. En un gran nimero de
paises, sin embargo, la privatizaciones estan enfrentando una importante oposicion

politica, y en algunos casos se han detenido.” 3

Después de haberse interrumpido, el afio anterior, en 1996 se reiniciaron las
privatizaciones en México. En medio de una creciente oposicion politica, el gobierno
mexicano estd procediendo a la liberalizacion de sectores como las telecomunicacio-
nes, los puertos y la administracion de aeropuertos, y a la venta de ferrocarriles y
aeropuertos y de participaciones accionarias minoritarias en plantas petroquimicas.
El Informe de Ejecucion 1997 del Plan Nacional de Desarrollo, da cuenta detallada

en esta materia. 2%*

15.3. Reforma de la Seguridad Social.
Los sistemas de seguridad social en el mundo fueron expresion del sistema de
263 América Latina tras una década de reformas, Op. Cit,, p 27

264 Yer Informe de Ejecucion 1997 del Plan Nacional de Desarrollo, Estados Unidos Mexicanos,
Poder Ejecutivo Federal, 1998, pp. 65-67.
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bienestar de los afios inmediatos a la Gran Depresion de 1929-1933. Uno de los
rasgos de.los sistemas de seguridad social es la participacién del Estado en el

financiamiento y administracion de los servicios. 2

En diversos paises los sistemas de seguridad social manifestaron condiciones
financieras criticas que ponian en tiesgo el cumplimiento de sus objetivos; en
consecuencia, su estructura y esquemas de financiamiento han sido objeto de analisis

y modificaciones para propiciar su viabilidad y eficiencia.

En el caso de México, la reforma a la Ley del Seguro Social tenfa por objeto
resolver la problematica, basicamente de cardcter financiero, de la seguridad social,

la cual comprometia seriamente la continuidad del sistema de seguridad social.

Los intentos de solucion del déficit financiero del IMSS se habfan basado unica-
mente en el incremento de las cuotas obrero-patronales, disminuyendo al mismo
tiempo la aportacion del Estado por asegurado. Este esquema de financiamiento
habia llegado a su limite por lo elevado del impuesto a la némina, afectando la
creacién de empleos, mejoras salariales y alentando la evasién y elusion en la

cotizacion.

“Ta urgencia de dar viabilidad financiera a los sistemas de seguridad social
constituye un fenémeno presente en la mayorfa de los paises y Meéxico no es la
excepcion. Fl comin denominador es la necesidad de reducir su impacto en el
presupuesto y reducir su proporcion respecto al producto interno bruto; compensar
el desequilibrio entre beneficiarios que ya no trabajan y los que estan aun en el
mercado laboral; v, dar a los fondos de pensiones un eficiente manejo para mayor

capitalizacion, lo que requiere su incremento ¢ incorporacién a los mercados

%3 Economia y Legislacion, p.120
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financieros, a la vez que significaran una cuantiosa fuente de ahorro susceptible de

destinarse al financiamiento generador de empleos.” 266

Posterior a la nueva Ley del Seguro Social, se crearon las Administradoras de
Fondos para el Retiro (AFORES) cuya constitucion y funcionamiento quedo sujeta a
la autorizacion y supervision de la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el

Retiro (CONSAR).

Para el Banco Interamericano de Desarrollo la reforma de la seguridad social en
México “...constituye una de las reformas mas profundas del sistema de pensiones

» 267 (on diversas modalidades en los paises, la

encaradas en América Latina.
reforma de la seguridad social ha tenido como propésito prioritario reestructurar el
enfoque y manejo financiero de los sistemas, para darles viabilidad en el largo plazo.
Esto permite aseverar que se ha tratado de una reforma financiera fundamental-
mente, ya que los sistemas de seguridad social se encontraban operando en la

mayoria de los paises.

En 1997 el BIRF otorgéd un préstamo a México por 400 millones de dolares, para
respaldar la primera etapa del Programa de Desarrollo del Ahorro Contractual, que
fijara el marco juridico, normative ¢ institucional para reformar el sistema de

seguridad social para los ancianos. *%

El Banco Interamericano de Desarrollo también participa con un cofinanciamiento

de 300 millones de délares con ¢l BIRF, para el Programa de Desarrollo del Ahotro

% Ibid, p.127.
%7 América Latina tras una década de reformas, Op. Cit, p 28
262 Banco Mundial, Informe Anual 1997, p 120,
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Contractual. Se pretende que el programa aumente la equidad, eficiencia y
sostenibilidad del sistema de seguridad social. Asimismo, el programa procura
aumentar el ahorro institucional, mejorar la eficiencia en la asignacion del ahorro
interno e impulsar el desarrollo del mercado de capitales con una mayor intermedia-
ci6n financiera privada. El programa financia reformas del antiguo sistema de
seguros, los regimenes de reglamentacion y supervision de las administradoras de
fondos de jubilaciones y pensiones y de las inversiones de estos fondos y la

transparencia de los gastos fiscales. **

15.4. Reforma financiera.

La reforma financiera en México y en otros paises ha tenido como objetivos:
consolidar el sistema financiero; privatizar instituciones financieras; reducir su
endeudamiento y sanear carteras; ampliar la participacién de capital externo,
propiciar fusiones estratégicas; ampliar la capacitacién técnica y establecimiento de
sistemas operativos con estindares de eficiencia internacional; y, aumentar la

competitividad operativa y confianza en el sistema financiero.

Su avance ha observado un ritmo desigual, puesto que las medidas de liberalizacién
se hallan mucho mas adelantadas que las reformas en materia de supervision y
reglamentacion. En opinién del BID “...los paises han quedado expuestos a
mayores riesgos de crisis financieras que deben tratar de prevenirse en parte con

acciones que buscan reducir ¢l potencial de inestabilidad macroeconémica y en parte

%9 Banco Interamericano de Desarrollo, Informe anual-paises-México, 1997, descripciones de
proyectos a México.
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con una profundizaciéon en la reforma financiera en las areas de regulacion y
2 270

supervision.
A fin de sanear su sistema financiero, México ha puesto en préactica varios progra-
mas de alivio destinados a reducir el namero de préstamos no redituables que
resultaron de la crisis de 1995 y que desde entonces pesan sobre el sector bancario.
Se espera que la adopcion de los Principios Contables Generalmente Aceptados de
los Estados Unidos en 1997 mejorard la supervision. Las medidas aplicadas desde
1996 con el fin de fortalecer ¢l marco regulatorio incluyen mayores requisitos de
capital, nuevas normas para la clasificacion de préstamos y una nueva metodologia

para la valoracion de activos. zn

En 1997 el Banco Interamericano de Desarrollo concedié un préstamo de 8 millones
de dolares del capital ordinario, para tn programa de apoyo a 1a Comisién Nacional
Bancaria y de Valores. Con el proposito de afianzar y modernizar la supervision del
sector financiero, México fusiono sus comisiones de valores y banca. Este programa
fortalecer la capacidad de la nueva Comision Nacional Bancaria y de Valores, para
supervisar bancos, intermediarios financieros y mercados de valores. La CNBV
depende del Banco de México; es un organismo de fiscalizacion técnicamente
autonomo que define las normas y las regulaciones y supervisa e inspecciona las

actividades necesarias para poner en vigencia las politicas financieras del gobiemo.

La capacitacion, asistencia técnica y los servicios de consultoria comprendidos en el
programa apoyado por el BID modernizaran las metodologias y consolidaran el

progreso reciente en la supervisién de los bancos comerciales con amplia gama de

M A mérica Latina tras una década de reformas, Op Cit,, p.85
I Ibid, p.27
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servicios; desarrollaran normas uniformes de supervision para todos los intermedia-
rios financieros, especialmente los bancos de fomento y las organizaciones
crediticias auxiliares; mejoraran la supervision de mercados de valores emergentes,
incluyendo un sistema de administracion de recursos humanos y equipamiento

informatico. 2™

Con el propésito de fortalecer la administracion del crédito publico, el BID concedio
también un préstamo por 1.2 millones de dolares para un programa destinado a
facilitar un proceso de toma de decisiones mds oportuno y eficiente con respecto a la
deuda publica, mediante la instalacién de un sistema de administracién y anélisis que
consolide la informacion sobre la deuda en una base unica de datos. Este programa
establecer4 nimeros de registro imicos para préstamos a fin de eliminar duplicidades
y permitira consolidar la deuda externa, nacional y privada a corto y largo plazo, en

una base de datos que incluira la autorizacion de créditos, deuda estatal y municipal.

15.5. Modernizacion del Estado; reforma del Poder Judicial y economia.

Entre los temas que mas nos aproximan a lo que consideramos el objeto de las
reformas y programas apoyados por los bancos en el &mbito del derecho esta el de la
reforma del Estado y el papel que debe desempefiar. El tema de la “modernizacion
del Estado” ha adquirido, at igual que ¢l de “globalizacion”, un sentido genérico que
comporta variadas materias. Para el propésito de este apartado lo abordamos
acotado al tema de la reforma del Poder Judicial y su trascendencia en la economia,
relacion que se manifiesta como motivacién del proceso de cambios del Estado
actual. “Aun cuando parezca un lugar comin, es conveniente recordar la vincula-

cion ideolégico-funcional que existe entre estos tres conceptos [crecimiento,

72 Informe Anual 1997, Banco Interamericano de Desarrolio, Washington, D:C:, 1998, p 65.
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democracia y justicia] La circunstancia de que en la mayoria d¢ los paises latinoame-
ricanos y del caribe se haya reinstaurado la democracia, nos permite insistir en el

sentido global del desarrollo, que no abarca solo aspectos economicos” 273

Aungue el sector privado --considera el BID-- se esta convirtiendo en la principal
fuerza motriz del crecimiento de la region, para que este modelo rinda resultados a
largo plazo es necesario contar con un sector publico eficiente. Lo que sc necesita
es continuar 1a construccion de un Estado mds moderno, eficaz y responsable, que
conduce sus actividades en forma transparente. En el ambito econémico, los paises
estan concentrando el papel del Estado, en forma creciente, en lo siguiente: a) el
mantenimiento de la estabilidad macroeconémica conservando la equidad social;, b)
la prestacion eficiente de servicios sociales, asi como la creacion y el mantenimiento
de sistemas de seguro social solventes y de redes de proteccion social; ¢) el
desarrollo de la infraestructura y del marco juridico normativo apropiados para el
crecimiento de los sectores productivos; y d) la creacién de un ambito apropiado
para el desarrollo del sector financiero, incluido el aparato regulador. 2’ La
concepcién del Estado contemporaneo que s¢ esboza desde aqui, reagrupa algunas
de las principales materias de reformas y programas que se expresan como mandatos

de los bancos internacionales de desarrollo.

La division de poderes considerada en este contexto normativo e institucional como
un medio para mejorar o perfeccionar sus equilibrios, permite a la vez regular con

mayor eficiencia la accion, en este caso, del Ejecutivo y del Legislativo, es decir se

3 Ategria, Hector, La justicia frente a la nueva orientacicn del desarrollo, Justicia y desarrollo
en América Latina v el Caribe, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C.,
1993, p. 154

4 Informe sobre el Octavo Aumento General de Recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo (numeral, 2.36)
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parte de la premisa de que la divisién de poderes, no obstante estar contenida en las
constituciones como producto de una afieja y fundamental doctrina, la de Montes-
quieu, hace mas de dos siglos, aun no se han logrado los “equilibrios” a cabalidad, o
por lo menos en la medida indispensable que las actuales tendencias de andlisis
econdmico consideran necesario al estudiar Ia relacién entre el desempeiio de la

economia, las normas juridicas y ¢l Poder Judicial.

La doctrina de la division de poderes es de larga tradicion juridica en México,
esencial a la forma de gobierno republicana que contiene la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; aqui no se aborda bajo la amplia perspectiva de la
doctrina en el Derecho, sino desde una posicion conceptual que consideramos

estrictamente “funcionalista”.

Es importante reconocer que “En muchos paises en desarrollo la supervision
Jegislativa y judicial del poder ejecutivo s débil...Un poder judicial independiente
es vital para asegurar que los poderes legislativo y ejecutivo asuman su plena
responsabilidad ante la Ley, y para interpretar y hacer cumplir las disposiciones de
la constitucion nacional.” 2 Desde esta optica lo que mas interesa es su capacidad
de supervision y por ende de regulacion, adecuada, como veremos después, a las
necesidades de no obstaculizar las relaciones econémicas o de no encarecer los
costos de transaccion que estan relacionados con el fomento a la inversién privada,
nacional y extranjera, y @ crear un marco apropiado a la competitividad internacio-
nal. “Para prosperar, la economia de un pais necesita que existan dispositivos
institucionales que permitan resolver las controversias entre empresas, ciudadanos y
gobiernos, aclarar las ambigiiedades en las leyes y reglamentos y velar por su

cumplimiento. Las sociedades han ideado una amplia gama de mecanismos oficiales

%5 nforme sobre el Desarrolio Mundial 1997, Op. Cit, p.8.
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3 276

y oficiosos para ello, pero el mas importante es la judicatura, Asi, tres

condiciones fundamentales se adjudican al Poder Judicial para cumplir adecuada-
1

mente su funcion: independencia, autoridad para aplicar las decisiones y una

organizacion eficiente.

Desde otro angulo del andlisis, ¢l de la certeza juridica, el informe del Banco
Mundial sobre el Desarrollo Mundial consigna ¢l criterio de que cuanto mayor es la
separacion de poderes, mayor serd el nimero de instancias de control que habra que
salvar para cambiar cualquier compromiso basado en las normas; la separacion de

27 «Aunque el poder

poderes aumenta la confianza en la estabilidad de éstas.
judicial sea capaz de imponer el cumplimiento de las normas, la credibilidad del
Estado sigue estando en peligro si la poblacion apenas cree en la estabilidad de esas
normas. El mecanismo constitucional clasico para restringir los cambios legislativos
continuos es la separacién horizontal y vertical de poderes.” Entendemos que estas
expresiones no son de naturaleza juridica, pero las retomamos para cjemplificar de
manera mas grafica las relaciones entre poderes y entre diferentes esferas de
gobierno. “El poder puede dividirse horizontalmente entre el poder judicial, el

legislativo y el ejecutivo, y verticalmente entre las autoridades centrales y locales.”
278

Como criterio coincidente de otra institucion, el BID, Enrique Iglesias, su Director,
afirmé que “La majestad del Derecho, de 1a Ley o del fallo exige que el Derecho, y

las instituciones que lo formulan o aplican, estén rodeados de la necesaria autoridad

6 Ibid, p.114
1 Ibid, p115.
8 Idem.
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y autonomia...” ™ Y para reforzar la importancia de esta relacion, retomamos el
razonamiento hecho por Ibrahim Shihata para destacar el papel vinculatorio, pero no
subordinado, del Derecho con la Economia: “Desde hace mucho tiempo se ha
reconocido que la ley no solo constituye un reflejo de lag fuerzas vigentes en una
sociedad dada sino también es un instrumento potencial de cambio y de desarrollo
progresivo” *** Analisis que continua con una oportuna diferenciacién entre las leyes
y los procedimientos que acota areas de andlisis y reformas *...un sistema juridico
consta no solo de normas aplicables sino también de procesos mediante os cuales s¢
habran de aplicar estas normas y de instituciones encargadas de dichos procesos.”
281 De esta manera se da la aproximacion al planteamiento que relaciona el apoyo a
programas para adecuar normas, instituciones y procedimientos como parte de los

mandatos de los bancos multilaterales de desarrollo.

En la logica de la doctrina en la que concurren la necesidad econdmica y la
tendencia del Derecho a ser innovador y su necesaria vigencia, podemos inscribir
argumentacion del autor en cita: “El sistema de tribunales y el poder judicial a veces
siguen procedimientos prolongados que tienen como resultado demoras que no son
razonables y en algunas oportunidades no logran hacer cumplir las sentencias.

Puede ser que no exista ningtn sistema de arbitraje comercial...Esta situacion hace
que las decisiones en materia de inversiones sean mas dificiles y costosas para los

inversionistas nacionales y extranjeros por igual.” ** De esta manera se aprecia,

2 folesias V, Enrique, derecho, justicia y desarrollo en América Latina en la década de los
noventa, Justicia y Desarrollo en América Latina y el Caribe, Banco Interamericano de
Desarrollo, Washington, D. C., 1993, p.10.

20 Ghihata, Ibrahim, Op. Cit., p. 287.
B Ibid, p.288
2 hid, p.289.
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como acercamicnto, la relacion entre los costos de transaccion de la escucla

institucionalista que abordaré posteriormente y ¢! entorno normativo e institucional.

En esta misma linea de exposicion, Shihata afirma que “...no debe sorprender que
las reformas econdmicas estructurales que se vienen llevando a cabo en muchos
paises en desarrollo impulsen a los gobiernos a abordar Ia reforma del sistema
juridico, inclusive del poder judicial, como complemento necesario de la reforma
economica” 2 Queda, pues establecida fa relacién vinculatoria a la que califica de
complemento y que es reconocida como pate esencial del amplio marco de

programas que apoyan los bancos multilaterales de desarrollo.

“Si bien la independencia del Poder Judicial constituye un elemento importante de
un programa de reforma judicial, cabe recordar que dicha independencia no
constituye un fin en si misma, sino mas bien un medio para lograr la meta de la
imparcialidad del juez y de la equidad de los procedimientos judiciales.” 2 Hasta
aqui son ya varios los objetivos de la reformas a que estamos haciendo referencia.
Se trata no solo de “equilibrios” que contribuyen a perfeccionar los “controles” para
permitir no solamente que opere la juridicidad, sino también para lograr “imparciali-
dad” vy “equidad”; pero insistimos en que de manera simultanea interesa lo “expedi-
to” de la justicia”, de esta manera se cumplen tres objetivos esenciales a todo

sistema juridico: la equidad, la certeza juridica y la aplicacion expedita de las leyes.

Como asesor juridico general del Banco Mundial --afirma Shihata--, no tuve
dificultad en llegar a la conclusion de que la Institucién puede responder favorable-

mente a la solicitud de ayuda de un pais en el campo de la reforma juridica, incluida

3 Ihid, p.290
4 Ihid, p.296,
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la reforma judicial, si halla que es conveniente para el desarrolio econdmico del pais
y el éxito de la estrategia crediticia del Banco en ese pais. “En forma coherente con
esta opinion, reconociendo las limitaciones con las que se enfrentan varios de sus
paises prestatarios en la administracion de la justicia y la pertinencia de este asunto a
su desarrollo econdmico y social, en los ultimos afios el Banco Mundial ha respon-
dido favorablemente a las solicitudes de los paises de recibir asistencia financiera en

este campo para la creacion de un entorno conducente al desarrollo empresarial ” 3,

Debe tenerse en cuenta, ademds, que “la disposion del Banco [Mundial] a cooperar
en la reforma judicial y su participacion en esta drea desde 1990 estd limitada por su
Convenio Constitutivo...La facultad del Banco no ¢s tan amplia como para abarcar
cualquier reforma en los paises miembros del Banco, sino que mas bien estd
formulada en funcién de! financiamiento de proyectos especificos para fines
productivos. Aunque esta facultad ha sido interpretada de manera que abarque —en
un amplio sentido de la palabra- la asistencia para el desarrollo econémico no
puede...ampliarse de tal modo que cubra cuestiones de reforma mas amplias como
las que son de naturaleza politica definida o las que se apartan totalmente de la
promocién de la inversién para fines productivos...el Banco no tiene tanta libertad
en el area de la reforma judicial como...]la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (AID) que se ha dedicado por mas de diez afios a las
actividades de reforma judicial...” 2%

Destaca para el tema que nos ocupa lo expresado en el informe del Banco Interame-
ricano de Desatrollo sobre el octavo aumento de recursos, en el que se precisa que
el Banco puede ayudar a los gobiernos que asi lo soliciten a llevar a cabo entre otras

5 Ibid, p.304.
28 Ibid, p.310.
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tareas, la de brindar su apoyo a los esfuerzos destinados a promover el fortaleci-
miento y la modernizacién del sistema judicial y apoyo a los parlamentos. 7 Basta
enunciar estos dos mandatos asumidos de conformidad al Octavo Aumento de

Recursos, para confirmar la actividad que tiene el BID en Ia materia.

15.6. Descentralizacion fiscal y presupuestacion.

. Estos temas tienen estrecha relacion con los programas fendientes a propiciar
condiciones adecuadas a la inversién y al buen uso y aplicacién de los recursos
financieros. Interesa ahora destacar que también son materia de programas
apoyados por la banca multilateral de crédito, en respaldo a los programas de ajuste

comprometidos tanto con el FMI como con el Banco Mundial.

Para evitar introducir el tema de la descentralizacion fiscal en el no menos complejo
de la democratizacion y sus posibles efectos en la presupuestacion, se acota aqui ala
relacion entre descentralizacién y presupuestacion. Empero, procede comentar que
Chhibber Ajay establece una estrecha relacién entre los procesos de democratiza-
cién y de descentralizacion “En Latinoamérica, la descentralizacion del poder y del
gasto, aparejados con la democratizacion, han transformado draméticamente el
panorama politico...” ** Y ciertamente se da una relacion que opera impulsando la
descentralizacién. La posibilidad de incrementar los recursos en las esferas de
gobiemo estatal o municipal indudablemente contribuye a fortalecer a la autoridad
“local”, aunque no necesariamente conduce a una mayor eficiencia en la captacion

de los recursos o en la asignacion del gasto.

®7 ynforme sobre e Octavo Aumento General de Recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo (numeral, 2.37).

9 Chhibber, Ajay, The State m Changing World, Finance & Development, World Bank,
September, 1997
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La descentralizacion fiscal y det proceso de presupuestacion tienen como objetivo
fundamental mejorar la “asignacion” de Jos recursos, evitando a la vez que se genere
déficit fiscal o que no exceda el nivel considerado como aceptable en los programas
de ajuste estructural, a fin de estimular el crecimiento econdmico sin alterar el orden
macroeconomico. “..la busqueda de uba asignacion de recursos mas eficiente

» 89 5 el caso de México,

constituye el ‘leitmotiv’ de la descentralizacion. ..
mediante la suscripcion de convenios con los gobiernos de los estados se ha puesto
en practica un amplio proceso de descentralizacion del gasto en 4reas como la
educacion y el sector agropecuario, por citar dos de las que tienen mayor impacto '

social.

No obstante estar regidos por instrumentos normativos diferentes, la Ley de Ingresos
y el Presupuesto de Egresos de la Federacion, ambos ordenamientos no son ajenos
uno al otro, si lo que se busca es obtener ingresos suficientes para sufragar el gasto
piiblico, prioritariamente el social, a la vez que evitar la generacion de déficit
piiblico 0 como apuntamos, que sea en la menor proporcién posible. “Los procesos
de descentralizacién fiscal y la bisqueda de eficiencia y equidad en ¢l gasto social
constituyen dos componentes particularmente cruciales del programa de reforma de
América Latina” 2°.  En México el énfasis esta puesto en la descentralizacion del
gasto més que en la descentralizacion fiscal. El esquema impositivo tiene funda-
mentacién constitucional que asigna al Gobierno Federal las atribuciones para

establecer determinados impuestos.

Fn el analisis sobre la descentralizacion fiscal contenido en el informe de 1994

relativo al progreso econémico y social en América Latina, se considera que como

2 progreso Econdmico y Social en América Latina, Informe 1994; Descentralizacion Fiscal,
Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, D.C., 1994, p 179,

20 1bid, p. 179.
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consecuencia de la correccién macroeconomica se presentan ahora tres preocupa-
ciones relacionadas con la eficiencia economica, la equidad social y la gobernabili-
dad. De estas preocupaciones surgen procesos de reforma entre los que destacan la
descentralizacion fiscal y politica. En el primer caso el interés principal reside mas
en la eficiencia del gasto social que en su monto. En el segundo, figuran objetivos
para lograr una asignacion de recursos mds eficiente, fortalecer la gobernabilidad y

estimular la autoridad fiscal y politica local.

Es evidente que el llamado federalismo fiscal no puede ser ajeno a las condiciones
de desarrollo econdmico de un pais y a la capacidad, incluso técnica, para recaudar
ciertos impuestos. “Para el sector piblico, la descentralizacion significa identificar ¢l
nivel de gobierne que puede administrar con mas eficacia los impuestos, los gastos,
las transferencias, las reglamentaciones y otras funciones pﬁblicas”.291 Finalmente
es importante fijar la postura en el sentido de que es ¢l gasto el que realmente refleja

las prioridades de desarrollo econdmico y social.

El Banco Mundial en su Informe sobre el Desarrollo Mundial, de 1997, refiere que
“De un estudio reciente sobre veinte paises de América Latina se desprende que un
sistema de presupuestacion més transparente y jerarquico podria dar por resultado
una mayor austeridad...” y aconseja que “los paises que tratan de mejorar su gestion
fiscal global deben estudiar minuciosamente no solo sus balances, sino que también

el medio institucional que define los incentivos del gasto.” >

“La descentralizacion esta produciendo muchos beneficios en China, la India, gran
parte de América Latina y muchos otros lugares del mundo. Este proceso puede
elevar Ia calidad del sistema de gobiemo y hacer posible una mejor representacion

B! fdem,
2 1nforme sobre el Desarrollo Mundial 1997, Op. Cit. p 58.
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de los intereses de las empresas y los ciudadanos....No obstante, hay que conjurar
tres posibles peligros: mayor desigualdad, inestabilidad macroeconomica y sumision

» 29 |.a formulacion del presu-

de los gobiernos locales a los grupos de interés.
puesto tiene que ver también con su democratizacion y basicamente con la posibili-
dad de que los sectores destinatarios o interesados en la crientacion del gasto
participen en ¢l disefio del presupuesto. Este debate esta quedando cada vez mas
abierto en ¢l caso de México, aiin cuando se dé en el seno de la Camara de

Diputados.

En el contexto de los paises de la region, se considera por el BID que “..estin
iniciando reformas tendientes a hacer mas 4gil y eficaz la administracion piiblica; a
fortalecer su capacidad para analizar, formular y aplicar las politicas econdmicas y
sociales; a mejorar la politica fiscal y presupuestaria, los sistemas impositivos y la
administracion tributaria; al establecimiento de facultades regulatorias més precisas
como contrapartida de los procesos de privatizacion y de regulacion en curso, y a
reexaminar sus sistemas de seguridad social y su financiamiento. Estas preocupa-
ciones no se refieren exclusivamente a los organismos econdmicos del gobiemo, y ni
siquiera tan solo al poder ejecutivo, sino que abarcan también otros poderes del
Estado, cuya modernizacién debe marchar de la mano con 1z del gobierno, como el
poder legislativo y el judicial.” 2** Desde nuestro punto de vista, Iglesias compendia
en este parrafo la relacion entre los diversos procesos para determinar el monto de
los ingresos fiscales y el gasto o destino de los recursos con la reforma del Estado,

desde la perspectiva de un mayor equilibrio de poderes.

Mediante los préstamos en apoyo de reformas de politica, el Banco Interamericano

™ Ibid, p.19.
2 Iglesias V, Enrique, Op. Cit, p. 7.
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de Desarrolio se ha convertido en un elemento importante de la reestructuracion de
las economias de la region, orientando dichos préstamos hacia el apoyo de progra-
mas de ajuste macroecondmico. La meta es alcanzar un crecimiento sustentable
mediante reformas de politica en los sectores productivos, en la politica fiscal y
monetaria, y en los mercados financieros. Casi todos estos préstamos estan
compuestos de recursos fungibles destinados a apoyar la balanza de pagos y los
acuerdos de reduccién de la deuda, aunque algunos préstamos hibridos combinan los

créditos multisectoriales con los programas de inversion. 2%

Durante el Octavo Aumento General de Recursos, los préstamos en apoyo de
reformas de politicas continuarén respaldando los programas de ajuste econémico en
aquellos paises que todavia necesiten financiamiento de dicha naturaleza, pero sc
hard mayor hincapié en las reformas del sector publico (impuestos, politicas
presupuestarias y de gastos, fortalecimiento institucional y apoyo a gobiernos

estatales, provinciales o departamentales) 296

15.7. Disminucion de la pobreza y desarrollo humano.

La disminucién de la pobreza ha sido un objetivo tradicional de los bancos intema-
cionales de desarrollo. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolio
(PNUD) ha diferenciado los diversos grados o expresiones de la pobreza, de los
cuales retomamos los dos mas significativos por ser los niveles en que mayor
atencion se requiere en Latinoamérica: la pobreza absoluta y la relativa. “La pobreza
absoluta se refiere a algiin nivel absoluto de necesidad minima, en tanto que la
pobreza relativa se refiere al retraso con respecto a la mayoria del resto de la
5 [nforme sobre el Octavo Aumento General de Recursos del Banco Interamericano de

Desarrolio, numeral, 2.51.
% Ibid, numeral, 2.52,
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comunidad.” *" Los programas crediticios de los Bancos han operado permanente-

mente en estos dos ambitos.

Al mandato de los bancos de contribuir a la disminucion de la pobreza se suma el de
desarrollo humano, como un concepto que tiene relacién no sélo con disponer de
satisfactores basicos, sino ademas tener también posibilidades de desarrollo en
diversos 4mbitos de la vida como parte de una sociedad. “...independientemente del
nivel de desarrollo, las tres opciones esenciales de la gente son vivir una vida larga y
saludable, adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos necesarios para tener
wn mivel decente de vida. Pero el desarrollo humano no concluye ahi. Otras
opciones, a las que muchas personas asignan un gran valor, van desde la libertad
politica, econémica y social hasta las oportunidades para tener una vida creativa y
productiva y disfrutar del respeto por si mismo y de la garantia de los derechos
humanos” 2*® De esta manera, ¢l combate a la pobreza relacionado con el desarrollo
humano tiene que ver, practicamente, con toda la amplia gama de aspiraciones del

ser humano en lo individual o como parte de una sociedad.

Segan el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo la estrategia de reduccion
de la pobreza naturalmente difetird de un pais a otro, pero hay seis prioridades para
la accion: 1) En todas partes el punto de partida consiste en potenciar a mujeres y
hombres, asegurar su participacion en las decisiones que afectan sus vidas; 2)La
igualdad de género es esencial para potenciar a la mujer y para erradicar la pobreza;
3) La reduccion sostenida de la pobreza requiere el crecimiento en beneficio de los
pobres en todos los paises, y un crecimiento mas rapido en los aproximadamente

27 [nforme sobre Desarrollo Humano 1997, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), Ediciones Mundi-Prensa, 1997, Madrid, p.15.

208 Ibfd, plé
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100 paises en desarrollo y en transicion cuyo crecimiento ha ido en declinacion; 4)
La globalizacion ofrece grandes oportunidades, pero sélo si se gestiona mds
cuidadosamente y con mas preocupacion por la equidad mundial; 5) En todas ¢sas
esferas el Estado debe ofrecer la atmdsfera propicia para el apoyo politico de base
amplia y alianzas para las politicas y los mercados en beneficio de los pobres; 6) Se
necesita apoyo internacional especial para situaciones especiales a fin de reducir
més rapidamente la deuda de los paises mas pobres, aumentar la parte que les

corresponde en la ayuda y abrir los mercados agricolas a sus exportaciones. 299

El crecimiento en beneficio de los pobres tiene varios elementos clave: restauracion
del pleno empleo como gran prioridad de la politica econémica; reduccién de la
desigualdad y moderacion de sus extremos; aceleracion del crecimiento en los paises
pobres; medidas en beneficio de los pobres rurales; creacion de una atmosfera
propicia para la agricultura en pequefia escala, las microempresas y el sector no
estrocturado; fomento del progreso tecnolégico; inversion de la declinacién
ambiental en las regiones marginales; y aceleracién de la iransiciéon demografica;

educacion y salud para todos; reduccion de la pobreza en los paises industrializados.

Desde los inicios de los noventas las evaluaciones de la pobreza y el Programa de
Intervenciones Dirigidas del Banco Mundial han sido dos elementos clave. Las
evaluaciones de la pobreza proveen de un detallado analisis de 1a pobreza en los
paises miembros, mientras el Programa es usado para canalizar los préstamos del

Banco destinados a disminuir la pobreza.

La evaluacién de los esfuerzos del Banco para ayudar a Jos gobiernos a reducir la

pobreza debe ser considerada en la totalidad de los programas de asistencia del

™ Ibid, pp. 6-12.
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Banco, incluyendo el trabajo analitico, la politica de dialogo, asesoria y préstamos.
La combinacién apropiada de préstamo —entre programas macroeconomicos y
sectoriales y entre préstamos dirigidos y no dirigidos—depende de los problemas
especificos de pobreza hacia ¢l interior de cada pais y en el esfuerzo hecho por los
paises clientes y otros donadores. Desde que el Banco introdujo los analisis de
pobreza en el afio fiscal 1989, han sido preparados 94 analisis, cubriendo aproxima-
damente el 90% de la pobreza mundial. De estos, 22 fueron concluidos en el afio

fiscal 1996 y 10 en 1997.

Durante el afio fiscal 1997, aproximadamente el 29% de los préstamos del Banco
Mundial (BIRD e IDA) fueron para proyectos especificamente dirigidos 2 la
pobreza. Para los paises de la IDA estos préstamos fueron ¢l 53% de los préstamos

de inversién en 1997, 3%

Para el periodo del Octavo Aumento General de los Recursos del Banco Interameri-
cano de Desarrollo el programa de préstamos contempla como campos prioritarios
para la actividad del Banco la reduccion de la pobreza y equidad social, moderniza-
cion e integracion, y el medio ambiente. En 1996, 36.5% de los préstamos del BID

y 30% de su importe se destinaron a actividades para combatir la pobreza.

El BID considera --segin los mandatos derivados del Octavo Aumento General--
que la indole de 1a pobreza y de la equidad social reclama una amplia variedad de
actividades estrechamente relacionadas con la reforma social y la reduccién de la
pobreza. Esto incluye iniciativas en materia de educacion, salud, sancamiento,
nutricién, y soluciones habitacionales; en materia de desarrollo urbano y rural,
creacion de empleos, especialmente mediante los sectores de microempresas y

30 poverty Reduction and the World Bank: Progress in Fiscal 1996 and 1997. The World Bank
Group, Washington, D.C., 1997.
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MM En relacion

pequefias empresas; medio ambiente y la modemizacion del Estado
a los destinatarios, el Banco apoyara a la region en tres ambitos principales
intimamente relacionados entre si: las necesidades de la familia, de la mujer y de la

juventud; ta salud y fa nutricion; y la formacién de capital humano.**

En el discursos pronunciado por James D. Wolfensohn, Presidente del Grupo del
Banco Mundial, ante la Junta de Gobernadores en Hong Kong, China, considerd que
el Banco Mundial debe ofrecer asistencia a todos los paises necesitados, pero que
“debe ser selectivo en la forma de utilizar los recursos. Hay una realidad ineludible:
podremos sacar a mas gente de la pobreza si concentramos nuestra asistencia en
paises con politicas acertadas que si la otorgamos sin tener en cuenta su actuacion.”
Planteamiento que es congruente con las politicas de condicionalidad ya expuestas
en el involucramiento del Banco en programas de ajuste MACTOECONOMICO Y
sectorial. “Debemos ampliar puestras perspectivas, ir mas alla de los proyectos
concretos financiados por donantes ¢ interesarnos y concentrarnos en las estrategias
nacionales de mas amplio alcance emprendidas por los respectivos paises, e incluso

pasar a las estrategias regionales y a la reforma sistémica.” *°

No obstante la reconocida necesidad de que la reduccion de la pobreza se considere
labor de todos, en general se le asume como una responsabilidad del Estado en dos
sentidos fundamentales: “Las politicas y programas publicos deben orientarse no
solo a fomentar el crecimiento estimulado por el mercado sino también a asegurar la

distribucion de sus beneficios, particularmente mediante inversiones en servicios

301 [uforme sobre el Octavo Aumento General de los Recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo, numeral 2.13.
302 rbid numeral 2.16

3 \Wolfensohn, James D., El Desafio de la Inclusion, Discurso pronunciado ante la Junta de
Gobernadores en Hong Kong, China, 23 de septiembre de 1997.
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basicos de educacion y salud. Ademds, deben proteger a Ia poblacion contra ia

inseguridad material y personal.” **

Es en este tema de reduccion a la pobreza donde se refleja nuevamente la orienta-
cién que se pretende dar al Estado. Un desarrollo sostenible capaz de reducir la
pobreza, segin ¢} Informe sobre Desarrollo Mundial, constaria de cinco componen-
tes esenciales “un ordenamiento juridico basico; un entorno de politicas favorable,
que incluya la estabilidad macroeconomica; inversién en las personas y fa infraes-
tructura; proteccion de los grupos vulnerables, y defensa del medio ambiente.” “Los

mercados descansan sobre una base institucional.” **

En e! ejercicio de 1997, 4,090 millones de délares o sea alrededor del 29% para
inversiones de! Banco Mundial, se encauzé directamente a proyectos focalizados en

la pobreza. *%

A fines del ejercicio de 1997, el volumen de financiamiento acumulado del banco
para fines de desarrolio humano sumé 41,900 millones de délares, lo que ‘convirti6 al
banco en la mayor fuente de financiamiento externo para programas de desarrollo
humano en los paises de ingreso bajo y mediano. En el ejercicio de 1997 los
desembolsos totales para el sector sumaron 3,890 millones de dolares, un 45% mas

que en ¢l ejercicio anterior. *7

Respecto a la problemdtica del género, en el ejercicio de 1997 el Banco Mundial

siguio empefiado en promover la igualdad entre los sexos y poner en préactica las

34 Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997, Op. Cit., p. 6.

3 Ibid, p 47.

3 Banco Mundial, Informe Anual 1997, Washington, D.C,, p.14
" Ibid, pp 18-19.
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recomendaciones formuladas en la conferencia de las Naciones Unidas sobre la
mujer, que se celebro en Beijing en septiembre de 1995. En términos generales, la
problematica del género es abordada por el Banco Mundial mediante proyectos que
involucran como actor principal a la mujer, proporcionandole capacitacion,
mejorando servicios publicos que le atafien directamente y propiciando su participa-

¢ion en la organizacion comunitaria y en las respectivas decisiones. ™

15.8. Derechos humanos.

La pobreza humana constituye una denegacion de los derechos humanos fundamen-
tales. Para fomentar ¢l progreso social y elevar el nivel de vida dentro del concepto
mas amplio de libertad, el derecho humano internacional relativo a los derechos
humanos, consagrado en la Carta de las Naciones Unidas, la Declaracion Universal
de Derechos Humanos y otros tratados v declaraciones, reconoce los derechos
economicos y sociales con el objetivo de luchar contra la pobreza y sus consecuen-
cias. Entre esos derechos se encuentran un nivel adecuado de vida, alimentos,
vivienda, educacion, salud, trabajo, seguridad social y una participacion en los

beneficios del progreso social.

El derecho internacional reconoce que muchos paises no tienen los recursos para
lograr algunos de esos derechos inmediatamente, pero los Estados estan obligados a
tomar medidas en el grado en que sus recursos lo permitan para hacer realidad en
forma paulatina los derechos econémicos, sociales y culturales. El derecho
internacional obliga ademas a la comunidad internacional a prestar asistencia a los

paises mas pobres para hacer frente a sus problemas de recursos, y s¢ han contraido

%8 Ihid, p.25.
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compromisos en conferencias de las Naciones Unidas con miras a aumentar la
asistencia para el desarrollo, centrada en las prioridades del desarrollo humano y la

erradicacion de la pobreza.

Aun cuando el tema de los derechos humanos no esta explicitamente considerado
entre lo que podriamos llamar la agenda de mandatos de los bancos multilaterales, si
es uno de los temas de la mayor prioridad en la agenda internacional; ¢lio es asi,
puesto que entre otras muchas consecuencias juridicas esta dando lugar a la
internacionalizacion de la justicia. Los derechos humanos en sus cada vez mas
compleja variedad y expresion, no pueden quedar sujetos dnicamente en su validez y

posibilidades de reclamarse a las alternativas de la jurisdiccion interna de un pas.

Héctor Gros Espiell se refiere a este fenomeno como la “creciente proyeccion
interna del derecho internacional”. Considera que es uno de los més destacados y
determinantes de la reatidad juridica y politica actual que marca una transformacion
esencial del derecho internacional clasico en ¢l derecho internacional contempora-
neo. Porque en el Derecho Internacional clésico — afirma-- lo esencial era regular
las relaciones entre los Estados en la paz y en la guerra. Solamente por excepeion,
en algin caso particularisimo, se pensaba en normas internacionales dirigidas a ser

aplicadas en el interior de los Estados. **

Esto ha cambiado totalmente. Hoy un altisimo porcentaje de las convenciones
internacionales que se firman se refiere a materias que implican necesariamente la
aplicacion interna del derecho internacional. Todo lo relativo a las convenciones de
derecho internacional bumanitario, todo lo referente a los tratados de derechos
humanos, todo lo referente al nuevo enfoque de ia criminalidad internacional, todo lo

39 Gros Espiell, Héctor, Aspectos internacionale de la justicia, Justicia y Desarrollo en América
Latina y el Caribe, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, 1993, p 196
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vinculado con la integracién econdmica en sus muy diversos aspectos o clementos,
son cuestiones que aparejan la aplicacion interna de los tratados, es decir, del
derecho internacional. De aqui... surge la primera causa de la internacionalizacion
de la justicia. La segunda causa de la internacionalizacién de Ja justicia esta
constituida por los procesos de integracion econdmica y sus consecuencias

juridicas” *1°

“BEn cierta medida, las restricciones extraterritoriales e internacionales pueden
subsanar la incapacidad de las instituciones nacionales para imponer el cumplimiento
de las normas o para indicar de modo creible que las normas se mantendrin
razonablemente estables con el tiempo. Una posibilidad es recurrir a las decisiones

judiciales extraterritoriales para reforzar ¢} sistema judicial del pais.” 3

Bastaria hacer un somero repaso de los instrumentos internacionales que el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos reagrupa bajo
este tema, para apreciar la variedad de materias que estan estrechamente vinculadas
a los derechos humanos: Carta de las Naciones Unidas; Carta Internacional de
Derechos Humanos; derecho de libre determinacion; prevencion de la discrimina-
cién; derechos de la mujer; derechos del nifio; esclavitud, servidumbre, trabajo
forzoso e instituciones y practicas andlogas; los derechos humanos en la administra-
cion de la justicia; libertad de informacion; libertad de asociacion; empleo, matrimo-
nio y familia, bienestar, progreso y desarrollo social; derecho a disfrutar de la
cultura; nacionalidad, apatridia, asilo y refugiados; crimenes de guerra y crimenes de
lesa humanidad, incluso el genocidio; Ley humanitaria, etc. Practicamente toda
aquella materia que directamente puede afectar al ser humano es tema que atafie a
w0 Ibid, p.196

31 Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997; EI Estado en un mundo en fransformacion., Banco
Mundial, Washington, D.C,, pp. 115-116,
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fos derechos humanos. El Capitulo de Garantias Individuales de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos esta expresado en lo esencial, en cada
uno de los temas o subtemas, en algin instrumento que implica compromiso

internacional.

El Informe sobre Desarrollo Social del PNUD consigna como principales conven-
ciones de derechos humanos: derechos econdmicos, sociales y culturales 1966;
derechos civiles y politicos, 1966; eliminacién de la discriminacién contra la mujer,
1979; y, derechos del nifio, 1989. Por lo anteriormente expuesto, resulta evidente
que son muchos mas los temas materia de instrumentos internacionales que se

relacionan con el tema de derechos humanos.

“I os derechos humanos son una materia en la cual coexisten la jurisdiccion interna y
la jurisdiccién internacional. Sin embargo, en una época no tan Iejana, como puede
ser 1950, se sostenia todavia que el tema de los derechos humanos era un tema de la
jurisdiccion interna, del dominio reservado, cosa que hoy, incluso en la jurispruden-
cia de 1a Corte Internacional de Justicia, se considera como un absurdo juridico y

una afirmacion politicamente obsoleta.” 3z

En coincidencia con esa postura, recientemente el gobierno de México anuneio la
disposicion de México a formar parte y someterse a la jurisdiccion de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, condicionada a la aprobacion por parte del

Senado de la Repiblica.

Retomando el tema de Ia relacion de fos bancos internacionales de desarrollo con los
derechos humanos, es pertinente referir la postura del Banco Mundial el cual

considera que su papel es promover ¢l desarrollo econdmico de sus paises miem-

1 Gros Espiell, Héctor, Op. Cit., p.197
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bros. En este sentido contribuye a crear un ambiente para que los individuos puedan
gozar todos sus derechos humanos. El Banco no es --reconocen sus documentos--
un gobiemno supranacional ni tiene poderes generales o mandato ilimitado para
impulsar, a través de incentivos y sanciones, la promocion de democracia y reformas
politicas. “Liberacion de la pobreza” es una libertad basica, necesaria para un total
disfrute de otros derechos humanos. Asi, reiteramos la afirmacién de que estas
instituciones enfocan su contribucién a los derechos humanos desde una perspectiva
de eliminacion de la pobreza. Dicho de otra manera: solo pueden mtervenir y de
hecho lo hacen, de manera indirecta, a través de presiones econémicas implicitas en

sus préstamos.

15.9. Medio ambiente.

Se reconoce desde hace tiempo que la contaminacién es una externalidad negativa
(Se habla de externalidades o efectos externos cuando las acciones de una persona o
de una empresa perjudican o benefician a otros sin que esa persona o cmpresa pague
o reciba indemnizacién. Las hay negativas y positivas). Sin una u otra forma de
proteccion reguladora, el medio ambiente puede convertirse en victima de précticas
comerciales nocivas. °* Incluso en paises con instituciones sélidas la reglamenta-

cion ambiental es una tarea sumamente dificil.

Intimamente relacionado con la visién de unicidad implicita en la concepeién
mundial contempordnea, el cuidado del medio ambiente se ha tornado en tema
prioritario que afecta sin distincion a paises industrializados, en desarrollo o
subdesarrollados. La presencia destacada en los programas de crédito de las

instituciones internacionales de desarrollo permite aseverar que la presion y la

313 Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997, Op. Cit,, p.76.
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cooperacion internacionales para que cada pais establezca normas e instituciones de
proteccion ambiental, la constituye, al igual que a los derechos humanos, en un
ambito normativo que rebasa el concepto de jurisdiccion interna para abordar cada
vez mis el problema desde una dimension o jurisdiccion mas propia del derecho
internacional; ciertamente no ha adquitido el mismo rango de importancia e
internacionalidad gue se confiere a los derechos humanos, pero no dista mucho para
serlo, habida cuenta de que es una problematica a estudiar y atender con criterios
cientificos que no se relacionan con fronteras entre paises, menos aun el efecto

nocivo de la degradacion ambiental.

El Banco Mundial esta actuando ampliamente en materia de promocién de progra-
mas para proteccién del medio ambiente. En su informe sobre tépicos que estan
relacionados con el desarrollo el Banco aborda el medio ambiente desde cuatro
temas clave: cambio climético, desarrollo ambientalmente sustentable, Facilidad

Global Ambiental y nuevas ideas en regulacién de la contaminacion.

En 1992 las actividades del Banco para impulsar el desarrollo ecolégicamente
sostenible representaban apenas una pequefia parte de sus operaciones crediticias.
Actualmente el Banco promueve la sostenibilidad en el plano ecologico con una
cartera que comprende programas de inversion encaminados a reducir la contamina-
cion, proteger los ecosistemas y creas capacidad para la gestion ambiental. En 1986
en Banco Mundial otorgd financiamiento para programas ambientales por un monto
de 30 millones de dolares; en 1997 ¢l monto de sus financiamientos ascendi6 a 11

mil 600 millones de délares. ***

4 Banco Mundial, Informe Anual 1997, Op. Cit., p 28
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En colaboracion con la CFI y el FMAM, el banco ha establecido fondos privados de
capital de riesgo para financiar inversiones en actividades relacionadas con la
biodiversidad y la energia renovable. El programa del Instituto de Desarrollo
iconémico del Banco sobre temas ambientales contribuye a la integracion de las
consideraciones ecolégicas en todos fos aspectos del proceso de desarrollo mediante
la capacitacion de los responsables de las politicas en las esferas de biodiversidad,
cambio climatico, medio ambiente costero y marino, contaminacion en zonas
urbanas y en el sector industrial, actividades de reasentamiento y de rehabilitacion, y

aspectos ambientales del desarrollo agricola sostenible.

El Banco Mundial comparte la responsabilidad de implementar actividades de
Facilidades Ambientales Globales con el Programa de Desarrollo de las Nactones
Unidas y con el Programa Ambiental de las Naciones Unidas. El Banco Mundial
tiene el pape! primario de asegurar el desarrollo y administracion de proyectos de
inversién. Este también contribaye a movilizar recursos del sector privado de manera
que sean consistentes con los objetivos de facilidad ambiental global y con las
estrategias nacionales de desarrollo sustentable. El Banco es también el depositario

de los fondos del fideicomiso.

Fl Fondo para el Medio Ambiente Mundial es un mecanismo de financiamiento que
otorga donaciones y concede fondos en condiciones concesionarias a los paises
receptores para llevar a cabo proyectos y actividades destinadas a la proteccion del
medio ambiente mundial. Fl Banco Mundial es el depositario del nuevo fondo

fiduciario del FMAM.

De manera subrayada el tema de medio ambiente esti considerado entre los
mandatos del Octavo Aumento de Recursos del Banco Interamericano de Desarro-

Ho. En los dltimos diez afios ha aumentado sustancialmente el reconocimiento del
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alcance y gravedad de los problemas ambientales que enfrenta Latinoamérica. Igual
ha ocurrido con la nocion de que la pobreza contribuye a agravar muchos de esos
problemas, tanto en el dmbito urbano como en el medio rural. Durante el periodo de
la Octava Reposicion, el BID “...asegurard que sus lincamientos en materia de
medio ambiente se extiendan a fin de abarcar los posibles efectos ambientales en
otras actividades, tales como agricultura, transporte, mangjo de cuencas hidrografi-
cas, actividades extractivas y mineria. También continuara actualizando sus

directrices internas y fortalecerd los programas de capacitacion de su personal.” 315

El BID prestara apoyo a los paises miembros prestatarios en los siguientes aspectos:
a) Fortalecimiento del marco lega y reglamentario del medio ambiente; b) fortaleci-
miento de las instituciones ambientales; ¢) mejoramiento de la calidad ambiental de
las operaciones financiadas por ¢l Banco; d) promocién de la conservacidn y uso
eficiente de la energia en los proyectos det Banco: i) La elaboracién de planes de
desarrollo energético integrado de minimo costo que, teniendo en cuenta la realidad
economica de cada pais, incluyan medidas factibles y disponibles de manejo de la
oferta y la demanda; ii) la promocion del uso eficiente de la energia en los sectores
energético, industrial y del transporte y, iii) la formulacién y ejecucion de programas
regionales de integracion energética: €) mejoramiento del medio ambiente urbano; )
administracién de los recursos naturales: i) la definicién y adopcion de précticas
agricolas sustentables adaptadas a la realidad de la region v, ii) la asistencia a los
paises prestatarios para el desarrollo de fuente y sistemas viables de agua dulce,
mediante varias iniciativas; iii) manejo sustentable de los recursos forestales; iv) la
continuacién de la busqueda de oportunidades para apoyar la conservacion de la
diversidad biologica, involucrando a las comunidades locales; v) conservacion y

35 Informe sobre el Octave Aumento General de Recursos del Banco Interamericano de
Desarrollo, numeral, 2.43.
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administraciéon de los recursos marinos de la regién; vi} atencion prestada a las
consecuencias ambientales de las actividades extractivas, en especial al control de la
contaminacién y la restauracion de las zonas degradadas: g) reasentamiento; h)
' informacion; i) informacidn factual y técnica sobre su repercusion ambiental; ii) el
Banco espera que al preparar la evaluacioén ambiental de proyectos cuya repercusion

en este aspecto sea importante; i) educacion y capacitacion ambientales. *'®

Durante 1997 el BID aprobé trece préstamos relacionados con el medio ambiente y
los recursos naturales, principalmente para saneamiento urbano, servicios de agua
potable y control de la contaminacion de cuencas hidrograficas, por un total de
ochocientos treinta y dos millones de dblares. El proceso de didlogo y programacion
del Banco con paises prestatarios se ha concentrade en asuntos fundamentales de
politica y manejo ambiental. En el mismo afio se aplicaron los nuevos procedimien-
tos de revision ambiental de proyectos del Banco. Los procedimientos nuevos
definen el alcance del Comité de Medio Ambiente e Impacto Social, que abarca 1) a
promocién de marcos regulatorios y administrativos adecuados para el medio
ambiente y los recursos naturales, 2) la adopcion de medidas de proteccion, manejo,
mitigacién y mejora del medio ambiente, 3} asuntos relacionados con los derechos
de los indigenas y el desarrollo comunitario, 4) asuntos relacionados con reasenta-
minetos involutarios, 5) requisitos en materia de consultas, 6) consideraciones de

género, y 7) asuntos relacionados con el impacto social y la sostenibilidad. >’

Entre los créditos concedidos por el BID a México en 1997 se encuentra el de cuatro
millones de délares en capital del FOMIN para el Fondo de Inversiones para

pequeiias empresas en el sector ambiental. El proyecto consiste en una inversion en

18 1bid, numeral, 2.44.
317 Banco Interamericano de Desarrollo, Informe Anual 1997, Washington, D.C., pp. 24-25,
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un servicio especial del Fondo Ambiental Norteamericano (NAEF), un fondo de
capital de riesgo establecido en 1993 en Meéxico para financiar compailias que
trabajan en el sector ambiental Los fondos de contrapartida provendréan de recursos
de Nacional Financiera y del Fondo de Cooperacion Economica a Ultramar, (OECF)

del Japon, 38

16.Una perspectiva teorica de los nuevos mandatos de 1a banca internacional de
desarrollo.

La revision de los mandatos actuales, compartidos por la banca multilateral de

desarrollo, permite observar dos cuestiones de la mayor relevancia: La complejidad

del papel del Estado y la variedad de temas que se relacionan como materia de las

politicas piiblicas, a grado de orientar a una redefinicion del papel mismo del Estado.

Lo mis trascendente para este trabajo es la relacion que se establece entre las
instituciones financieras en estudio y los gobiernos de los paises prestatarios, su
influencia programética y aplicacion de lineamientos derivados de politicas de
condicionalidad explicitamente negociadas o implicitas en los dialogos de politica
que realizan los bancos internacionales de desarrollo con sus prestatarios en temas

sectoriales.

Vistas individualmente podrian quedar como politicas especificas, pero si las
analizamos en su conjunto, con criterio integrador o interrelacionadas, advertiremos
que esta presente un concepto del papel del Estado, que si bien como expresamos no
es del todo nuevo como doctrina econdmica y politica, ahora més que antes se estd
convirtiendo en realidades juridicas y economicas, que parten de una vision

expresada en instrumentos internacionales y en una tematica propia de la agenda

18 Ihud, p. 66.
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internacional. Afirmamos, pues, que la nueva vision del Estado estd siendo
promovida desde el ambito internacional, a la luz de conceptos como la globaliza-

cion de los mercados.

Presenciamos un fenomeno de amplias y variadas consecuencias en ¢l que la
especificidad tematica y conceptual de las ciencias del Derecho y de la Economia
ceden espacios discursivos, se interrelacionan y mutuamente se influyen, para dar
lugar a [a convergencia tematica e ideologica de las propuestas gcondiicas, con
fundamento en las reformas legales, en la adecuacién y. creacion de nuevas

instituciones y en el replanteamiento de! papel que se le atribuye al Estado.

Tiempo ha que la Economia ha dejado de ser tema tnico de economistas y el
Derecho campo exclusivo de juristas; la evidencia empirica y la realidad actual
hacen de sus objetos de estudio un campo comun de anélisis y propuestas, no solo
por necesidad interdisciplinaria, sino por conclusion de procesos analiticos que han
conducido a destacados economistas a encontrar la esencia de sus propuestas en el
ambito temdtico otrora exclusivo de juristas; dicho de manera mas enfatica, algunas

soluciones econdmicas estan ahora en el campo de las normas juridicas.

Lo novedosos no es su interrelacion, sino la convergencia en algo mas que la
complementariedad: las instituciones es el campo comiin para la viabilidad de la

propuesta econdmica, segin la escuela del “institcionalismo econdmico™.

En la mayoria de las economias modernas la funcion reguladora del gobierno es en
la actualidad mas amplia y compleja, abarcando campos como €l medio ambiente y
¢l sector financiero, ademés de otros més tradicionales, como los monopolios *'*

«__ las reformas del mercado y del Estado, tales como la privatizacion, la desregula-

3% Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997, Op. Cit., p.30.
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cion, la apertura comercial, y liberalizacion financiera no son per se politicas que
permitan asegurar eficiencia y equidad. Al contrario, en muchas ocasiones estas
politicas generan resultados economica y socialmente indeseables. En este sentido,
esas reformas seran insuficientes, si no se acompafian de cambios institucionales que
sean capaces de ofrecer repucsta a los problemas, para los cuales el mercado vy las

politicas puiblicas convencionales son insuficientes o francamente inadecuadas.” *°

Seria inaceptable pretender reducir toda la interpretacion de la realidad actual a una
sola doctrina econémica o juridica, pero como instrumento analitico, el ejercicio de
identificar los temas y enfoques convergentes resulta qtil para ubicar ¢l pensamiento
predominante; los mandatos de los bancos no sélo no podian ser ajenos a ese
concepto que permea desde el ambito internacional, sino que en buena medida han

contribuido a su formulacion, difusion, objetivacion juridica y aplicacion.
16.1. El papel del Estado como tema eje.

Es dificil dudar o poner en tela de juicio la modificacion del papel del Estado a fin
de siglo y su consecuente transformacion, empero la percepeidn de esa transforma-
cién lleva por diferentes rumbos o para decitlo de otra manera, tiene diferentes
finalidades. “Hace cincuenta afios... pensabamos que el desarrollo era algo patroci-
nado y promovido por el Estado. Consideramos que el Estado sigue siendo muy
importante en el proceso de desarrollo, pero de forma muy diferente, ahora es mas
bien un socio, un facilitador y no un catalizador, tanto para el desarrollo del mercado

como para el desarrollo social.” ' Llama la atencién el tratamiento que da Ajay

W Avala Espino, José, Instituciones y Economia; una introduccién al neoinstitucionalismo
econdmico, versién preliminar, Facultad de Economia, UNAM, México, 1998, p3.

21 Chhibber, Ajay, El Estado en un mundo en transformacion, Memoria del Seminario
Internacional sobre Estrategias Economicas para el nuevo milenio: Globalizacion con justicia
social, Fundacién Colosio, A.C., México, 1997, p 28
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Chhibber al Estado como “socio, un facilitador y no un catalizador”. Discrepamos
en lo fundamental si por ello se entiende dnicamente un implementador de politicas
sin capacidad de influirlas e incluso de inducirlas.

A lo largo de la historia --refiere el informe del Banco Mundial sobre el Desarrollo
Mundial-- *“...ha habido enormes cambios en la forma de concebir el papel del
Estado. Durante gran parte de este siglo, la sociedad ha exigido de los gobiernos
una intervencién mayor —mucho mayor, en algunos casos. Sin embargo, en el curso
de los tltimos quince aiios el péndulo ha oscilado nuevamente, obligando al mundo
entero a considerar la funcion de los gobieros desde distintas perspectivas, a veces
contradictorias. Acontecimientos como el final de la guerra fria y el colapso de los
sistemas de economia dirigida, la crisis fiscal del Estado del bienestar, los éxitos
espectaculares de algunos paises de Asia Oriental en el camino hacia el crecimiento
economico y ta reduccion de la pobreza, y 1a critica situacion de partes de Africa y
en otros lugares en los que el sistema estatal ha fracasado, han venidc a poner en
tela de juicio los conceptos vigentes acerca del lugar del Estado en el mundo y de su
posible contribucién al bienestar humano.” %

“Hasta bien entrado nuestro siglo, la dimensién del Estado en todo el mundo siguio
siendo reducida, si se conipara con lo que ahora es habitual. El punto de inflexion se
produjo como resultado de una serie de acontecimientos trascendentales posteriores
a la primera guerra mundial. El primero de ¢llos fue la Revolucion Rusa de 1917,
que llevé a la abolicién casi total de la propiedad privada y confié al Estado el
control de toda la actividad econémica a través de la planificacion centralizada. El

segundo, la Gran Depresién de los afios treinta, caus6 en el mundo no comunista una

322 Informe sobre el Desarrolio Mundial 1997, Op. Crt., p.19.
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catastrofe econdmica de tal magnitud que impulso a los gobiernos a experimentar
politicas anticiclicas para restablecer la actividad econdmica. El tercero, desencade-
nado por la segunda guerra mundial, fue lz rdpida disolucidn de los imperios
coloniales europeos. Ese cambio geopolitico --unido al clamor a favor de seguros
sociales en los paises industriales-- abri6 la puerta a cincuenta afios de debate sobre

la conveniencia de ampliar la intervencion estatal.

“El paradigma de la posguerra se concreté en torno a tres principios bdsicos, que
lograron una acuerdo amplio, por no decir universal, y se mantuvieron en gran parte
intactos hasta la primera crisis del petréleo de 1973. El primero era la obligacion de
ayudar a quienes sufrieran una privacion transitoria de ingresos u otras desgracias; el
segundo, la superioridad de la economia mixta, que a menudo significaba la
nacicnalizacién de una serie de industrias estratégicas; el tercero, la necesidad de
una politica macroeconémica coordinada, ya que el mercado no podia conseguir por
si solo unos resultados macroecondmicos estables y coherentes con los objetivos
individuales. Con el tiempo, se reconocieron explicitamente los objetivos de la
politica macroeconémica: el pleno empleo, la estabilidad de precios y el equilibrio
de la balanza de pagos. Asi pues, el Estado asumi6 nuevas funciones y amplié las
que ya tenia. Pa}a mediados del siglo, las instituciones publicas tenfan que ocuparse
no selo de ofrecer mas obras de infraestructura y servicios piblicos, sino también de
prestar un apoyo mucho mds amplio a los sectores de la educacion y la atencion de
salud. En los 35 afios transcurridos entre 1960 y 1995, ¢l tamafio del sector publico
de los paises industriales se duplicd, pudiendo atribuirse gran parte de la expansion a

los incrementos de las transferencias y las subvenciones.” 2

“En el decenio de 1960 la participacion estatal impregnaba ya practicamente todos

3 Ibid pp. 23-24.
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los aspectos de la economia, fijando precios y, cada vez mas, regulando los
mercados: el laboral, el de cambios y el financiero. Llegados los afios sesenta, los
costos de esta estrategia empezaron a volverse en su contra... El colapso de la
Unién Soviética —que ya para entonces habia dejado de ser un modelo atractivo—
fue el golpe de gracia de la era del desarrollo. De repente, el fracaso del sector
publico, incluida 1a quiebra de las empresas estatales, s¢ hacia patente en todas
partes. Los gobiemos empezaron a adoptar politicas encaminadas a reducir el
ambito de la participacién péblica en la economia. Se contuvo la intervencion
estatal en la produccion, los precios y el comercio. En amplios sectores del mundo
en desarrollo empezaron a arraigar estrategias en armonfa con ¢l mercado. El
péndulo habia oscilado desde el modelo de desarrollo dirigido de los afios sesenta y

setenta hasta el Estado minimalista de los ochenta,” ***

Esta resumida historia del Estado en el presente siglo establece una logica de
transformacioén a partir de una ratio econémica. La transformacion del papel del
Estado y con ello del Estado mismo, se asume como una consecuencia de realidades

econdmicas de alcance internacional.

“E] mundo estd cambiando, y con él cambian también nuestras ideas sobre el papel
del Estado en el desarrollo econémico y social.” ¥ Se trata de una adecuacion
funcional del Estado, que trae implicito el redimensionamiento de sus estructuras.

“Fs un hecho cada vez mas aceptado la necesidad de un Estado eficaz —no uno de
dimensiones minimas—como condicién fundamental para ! desarrollo econémico y

social, pero mis como socio y promotor que como director, Los Estados deben

524 Ibid, p.26.
325 thid, p.1.
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funcionar como complemento de los mercados, no en lugar de estos.” ** El
concepto “eficaz” queda asimilado a una relacion equilibrada entre capacidad y
objetivos, con lo cual el paradigma del Estado minimalista se relativiza, sobre todo
si tomamos en cuenta el papel determinante que ha desempeifiado el Estado en
economias de Oriente, en las que su capacidad promocional fue decisiva, “La
conclusion es que el Estado es capaz de responder a los desafios que se le presentan,
pero solo si, primero, s¢ limita a hacer aquello de que es realmente capaz y, hsego,
se esfuerza, mediante una revitalizacion de las instituciones piblicas, por hacer més

cosas en forma competente.” *%7

En general, es aceptado que la justificacion econdmica de la intervencion del E:stado
surge de las disfunciones del mercado. *** “Si nos detenemos 2 considerar la forma
en que las fuerzas sociales y econdmicas mundiales han modificado nuestra
concepeion del Estado, resulta evidente que a éste se le atribuye todavia un papel
bien definido en el suministro de bienes piblicos que promueven el desarrollo
economico y social. Ademas, las disfunciones del mercado siguen aportando
argumentos econémicos de peso para la intervencion estatal.” *** No obstante Ia
desregulacion, privatizacién, normatividad para impulsar el mercado y apertura
comercial, en fin toda aquella norma que compromete los términos en que venia
participando el Estado en la economia, existe la conviceién de que su papel como
promotor de la equidad econdmica y social, esto es la redistribucion de los benefi-

cios de una economia, puede lograrse a través de mecanismos redistributivos

326 Ibid, p.20.
27 Ibid, p.21
32 Ibid, p 28
*2 Ibid, p.27.
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contenidos en la captacion de ingresos y en el presupuesto, basicamente. “La
equidad sigue siendo también un objetivo fundamental del Estado. ... con unas
politicas de educacion basica y atencion de la salud adecuadamente formuladas se
puede reducir la pobreza y acrecentar la equidad al tiempo que se promueve el
crecimiento econémico. El descuido de esos aspectos sociales fundamentales del

desarrollo puede ser fatal,” **

La necesidad de cambiar estrategias econdmicas y de ampliar la participacién del
sector privado en la economia, con la consecuente reduccion de la participacién del
Estado como productor o duefio de medios de produccién de bienes y servicios, no
es suficiente razon para considerar agotada su capacidad o para desacreditar toda su
contribucién al desarrollo. Estamos en presencia de cambios sustantivos en lo
comercial, pero sigue siendo el Estado el responsable principal de promover la
distribucién de riqueza y de generar infraestructura productiva; pero més ain, el
verdadero cambio estd por darse en la funcionalidad de sus instituciones, no porque
estén ausentes o no existan, sino por la busqueda de una mayor eficiencia y legalidad
en todas sus acciones. “... los Estados han contribuido en forma decisiva a
estimular progresos duraderos proporcionando infraestructura, seguridad y condicio-
nes macroecondmicas estables... se observa que el Estado puede mejorar los
resultados del proceso de desarrollo de las siguientes maneras: creando un entomo
macroecondmico y microeconémico que ofrezca los incentivos apropiados para una
actividad econdmica eficiente, estableciendo una infraestructura institucional --
derechos de propiedad, paz, orden piblico y sistema normativo-- que alienten una

inversion eficiente a largo plazo; y, asegurando la prestacion de los servicios basicos

30 Ibid, p.29.
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de educacion y atencion de Ja salud y la iniraestructura fisica necesaria para la

actividad economica, y protegiendo ¢l medio ambiente.” **'

Habiamos afirmado ya que ... el problema de la reforma del Estado no se detiene
en las fronteras nacionales. En un mundo cada vez mas interdependiente, las
acciones de un pais ticnen con frecuencia repercusiones para sus vecinos y para el
resto del mundo. Y cada vez esth mas extendida la opinion de que algunos bienes y
servicios publicos solo pueden obtenerse mediante la cooperacion intermacional. Por
ello, el fortalecimiento de la capacidad del Estado supone la creacidn de vinculos ¢
instituciones mas eficaces, tanto en el plano internacional como en el interno.” 32

Luego entonces es pertinente reafirmar que ¢l concepto de cooperacion internacional
esta vigente y si en cambio no debe dejarsele como instrumento de mercado.

Existen paises que por su nivel de desarrollo tan precario no podrin avanzar

significativamente si no es con apoyo de la comunidad internacional.

“Estos asuntos sobre las capacidades institucionales, son sumamente importantes no
solamente debido al crecimiento econémico sino, también, por las vartables sociales,
la justicia social.” 333 “E] mensaje principal que podemos extraer... es que el
fundamento...no solo tiene que ver con la cuestion econdmica, sino con las
cuestiones sociales, institucionales, la forma en que los paises operan dentro de este
entorno global, que es una realidad, es necesario que pucdan ofrecer crecimiento
econdmico y justicia social...” 3 Finalmente, queda como planteamiento que la
reforma del Estado es institucional y por ende, eminentemente juridica; sus objetivos
varian y se multiplican si los observamos individualmente, pero existen elementos
! Ibid, pp. 35-36.

532 Ibud, p.149

3 Chhibber, Ajay, Op. Cit., p. 33
334 Ihid, p. 40
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que les dan identificacion y cohesion; desde el contexto internacional s¢ estd
promoviendo un nuevo “paradigma” de Estado, pero paraddjicamente, salvo los
factores que lo hacen funcionar més acorde con las necesidades del mercado, sus
responsabilidades redistributivas y de equidad siguen siendo esencialmente las
mismas. En sintesis, no estamos frente a un nuevo Estado, sino frente a uno que se

considera debe ser mas eficiente,

El concepto de paradigma habrfa que trasladarlo al &mbito internacional, es decir, se
trata de un paradigma internacionalizado con la globalizacion. No obstante que en ¢l
discurso internacional reformador del Estado se reconocen las diferencias propias de
cada pais, incluidas las de grado de desarrollo, varios programas de los Orgamsmaos

financieros internacionales estan orientados hacia patrones de desarrollo afines.

16.2. El institucionalismo econémico como una perspectiva analitica de los
actuales mandatos.

“Los gobiernos, las agenc}as y los organismos multilaterales han reconocido que
para alcanzar un mevo crecimiento econémico més eficiente, estable y equitati-
vo,...serfa necesario contar con nuevas y mas eficientes instituciones, para enfrentar
los desafios de los cambios estructurales, disefiar las nuevas politicas econémicas, y
encarar el entorno internacional,” > Esta propuesta que parece obvia, no tendria
relevancia juridica si no fuera porque el enfoque economico se hace depender no
s6lo de las reformas que lo impulsan y fundamentan legalmente, sino del hecho de

que son las instituciones en el sentido organico y normativo la razon misma de la

propuesta.

335 Ayala Espino, Op. Cit., p.1
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Esto nos explica en parte por qué la “reforma del Estado” se ha convertido en un
marco conceptual que incluye gran parte de las reformas constitucionales que se
promueven ante el Congreso. La razon economica explicita o subyacente se vincula
con todos los temas. “El Estado no solo es ef arbitro de las reglas; con su actividad
econémica moldea el entorno de la actividad comercial y del resto de la economia.

Para bien o para mal, ¢ Estado marca la pauta.” 8

Por otra parte, existe una especie de condicionalidad internacional que determina el
sentido de las reformas que enfaticamente se hacen versar sobre el Estado y sus
funciones. “...el Estado desempeifia también una funcion esencial en ¢l estableci-
miento del entorno institucional general en el que actuan los agentes econdmicos, s
decir, en la creacion de la estructura de incentivos a los que estos responden. La
capacidad de funcionamiento del sector privado dependera en medida critica de la
confiabilidad y eficiencia de instituciones como las encargadas de aplicar las leyes y
proteger los derechos de propiedad.” 17 gl “entorno” es un concepto de suyo tan
amplio, que con él se relacionan la mayoria de los temas. Asi entonces, parametros
como “eficiencia”, “confiabilidad” y “entorno™ nos Hevan a apreciaciones cualitati-

vas que son de dificil conceptualizacion juridica.

Al analizar los temas que consideramos parte de la agenda internacional y que son
también mandatos para los bancos internacionales de desarrollo, encontramos que
salvo excepcion, la mayoria tiene como caracteristicas que inciden en la actuacion
del Estado, son de interés internacional y requieren reformas al warco normative o

transformacion de las instituciones relacionadas con su aplicacion.

336 1nforme sobre el Desarrollo Mundial 1997; Op. Cit., p.34.
37 Ibid, p.37.
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Por ello se recurre al analisis comparativo entre niveles de desarrollo de los paises ¢
incluso se acepta el peso de factores culturales como limitante al cambio que se
promueve en funcién del paradigma de Estado predominante en el ambito interna-
cional, esto es de un Estado facilitador del desarrollo del mercado y por ende de la
economia  “Aungue la normas formales pueden cambiar de la noche a la mafiana
como resultado de decisiones politicas o judiciales, las limitaciones informales
encajadas en costumbres, tradiciones y codigos de conducta son mucho mas
resistentes o impenetrables a las politicas deliberadas. Estas limitaciones culturales
1o solamente conectan el pasado con el presente y el futuro, sino que nos proporcio-
nan una clave para explicar la senda del cambio histérico”.***

Aunque es verdad que observamos alguna convergencia entre las principales
naciones industriales que comercian entre si, una caracteristica abrumadora del
dltimo milenio dice que hemos evolucionado hacia religiones y sociedades radical-
mente diferentes en lo étnico, cultural, politico y econémico --afirma Douglas North-
-, ¥ que Ja brecha entre naciones ricas y pobres, entre naciones desarrolladas y no
desarrolladas, es hoy dia tan ancha como nunca antes y quizd aun més ancha que
munca. ;Qué explica la divergencia? Y quizd igualmente importante, (qué condicio-
nes producen divergencias o bien convergencias? ** “La respuesta se centra en la
diferencia entre instituciones y organismos, de modo que la interaccion entre ambos
determina la direccion del cambio institucional. Las instituciones, junto con las

limitaciones ordinarias de la teoria econémica, determinan las oportunidades que hay

38 North, Douglas € , Instituciones, cambio institucional y desempefio economico, Fondo de
Culutura Econdmica y Economia Contemporéanea, México, 1995, p.17

39 Idem.
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en una sociedad. Las organizaciones u organismos creados para aprovechar esas

oportunidades y, conforme evolucionan los organismos, alteran las instituciones.” **°

“Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mds formalmente, son
las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econémico. FE} cambio institucional conforma el modo en que la sociedades
evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para entender el cambio
histérico.” ' Al cambio actual en los paises en desarrollo s¢ le asume como
reforma del Estado, y éste tiene cambios institucionales que son en realidad cambios
normativos, ademds de las transformaciones organicas, también con necesaria

fundamentacion legal.

La moralefa mas importante que puede destacarse --concluye North-- es que el
marco institucional desempefia vna funcion importante en el rendimiento de una
economia.” *> ;No es acaso esta una razén que reiteradamente se expresa en el
discurso de reforma juridico-econémico actual? Los organismos financieros
internacionales de desarrollo comparten mandatos y consecuentemente un discurso
que enfatiza la reforma del Estado en sus diferentes vertientes, siempre con una ratio

econémica explicita o no, a partir de un paradigma funcional del Estado.

Pero la realidad social con sus motivaciones es mucho mas amplia y compleja que la

motivacién econdmica, en la que a fuerza de repetir su discurso termina por adquirir

¥ Ibid, pp.18-19
* Ibid p.13.
2 Ibid p. 95
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pretensiones deterministas y a veces reduccionistas, por eso compartimos la vision
mas amplia, sin abandonar las tesis de North, que contextualiza la tesis del institu-

cionalismo en la realidad de las cultura.
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CONCLUSIONES

1. Subjetividad y personalidad juridica de los bancos internacionales de

desarrollo en el Derecho Internacional Piblico.

Un sujeto de derecho es el destinatario de las normas de un orden juridico con
capacidad para asumir obligaciones y reclamar derechos ante los demas sujetos de

ese mismo orden que le concede tal calidad.

La personatidad y por ende la capacidad de accién de los organismos internacionales
tiene fundamentos distintos de aquéllos por los cuales se reconoce la personalidad
juridica de los Estados, y se limita en todo caso a los poderes estiputados en su carta

constitutiva.

La fuente de la subjetividad internacional y de la personalidad juridica de los
organismos sujetos de Derecho Internacional Pablico, como organizaciones
intergubernamentales, es 1a convencion multilateral que los constituye y les establece
sus propios érganos de gobiemno; lo que reafirma que adquieren una personalidad
juridica diferente a la de los Estados miembros; tienen derechos y deberes, y

objetivos propios.

En consecuencia, los elementos constitutivos de un organismo internacional son de
variada naturaleza y complementarios, y se podrian clasificar en tres grupos: los
fundamentales para sn existencia; los organicos; y, los necesarios en su relacion con

cada Estado para el cumplimiento de sus fines.



261

2. Los convenios censtitutivos de los organismos financieros internacionales

tienen naturaleza juridica de Tratado.

Los convenios constitutivos de los organismos financieros interhacionales como el
Fondo Monetario Internacional, Banco Intemacional de Reconstruccion y Fomento y
Banco Interamericano de Desarrollo, tienen naturaleza juridica de Tratado, a partir
del cual se constituyen en sujetos de Derecho Internacional Piiblico, con personali-
dad juridica objetiva que se manifiesta en la posibilidad de establecer relaciones con

otros organismos internacionales.

Considerando que s¢ trata de compromisos suscritos por el Gobierno de México con
organismos internacionales, naturaleza que le es propia a las instituciones financieras
internacionales de desarrollo como el BIRF y BID, y de acuerdo a lo dispuesto en la
Ley de Tratados, la obligatoriedad de los convenios constitutivos tiene la jerarquia a

que se refiere el Articulo 133 Constitucional.

3. Los bancos internacionales de desarrollo son especializados.

La especialidad es correlativa a la finalidad de los organismos financieros interna-
cionales sujetos de Derecho Internacional Pablico. Todos tienen una especializacion
de origen, puesto que los instrumentos constitutivos precisan siempre su objeto, con
lo cual también se delimita el alcance de su personalidad juridica. Esta es una de las
caracteristicas de Ia naturaleza de los organismos internacionales a los cuales los
Gobiernos participantes en su creacion les asignan funciones en el plano internacio-

nal.
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4. Fundamentos de la vineulacién normativa y funcional del FMI, BIRF y BID,

y sus respectivas filiales, en un sistema financiero internacional.

La interrelacién operativa de los organismos financieros internacionales -entre los
que consideramos al Fondo Monetario Internacional, al Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento y el Banco Interamericano de Desarrollo- constituye un
poderoso elemento que contribuye a conformar un sistema que si bien no siempre
tiene expresion organica como tal, si se manifiesta a través de normas y politicas
crediticias y de administracion basadas en la membresia, consulta y cuasiaprobacion
por parte del FMI. El caricter de “gistema” se finca en las normas y politicas
concurrentes y vinculatorias del FMI y de las instituciones crediticiaé internacionales

de desarrollo, incluidas sus filiales.

Las filiales del BIRF y del BID son un medio para impulsar politicas que pretenden
orientar la economia conforme a los objetivos originales propuestos en Bretton
Woods de apoyo al sector privado y salvar por estos conductos los obstaculos
derivados de la insuficiencia del financiamiento intergubernamental y las exigencias
de garantia, para que ¢! crédito fluya con mayor direccionalidad hacia los proyectos
privados evitando, en la medida de lo posible, la intervencién de los gobiernos como

usuarios y garantes del crédito internacional.

Las politicas de vinculacion entre estos organismos financieros internacionales
tienen una base normativa que parte de la obligacién de compartir la membresia,
esto es, los paises miembros de las filiales deben serlo también del BIRF y a la vez

de! Fondo.



263

La vinculacion del Fondo Monetario Internacional con ¢l Banco y sus filiales se
amplia hacia la banca privada internacional, a partir del ejercicio de la funcién fijada

- al Banco para coordinar los préstamos que otorgue o garantice.

5. La actuacion del Fondo Monetario Internacional si afecta a paises no
miembros y en razon de la vinculacién funcional con los bancos internacio-

nales de desarrollo, también influye en sus politicas crediticias.

A partir de las normas constitutivas del Fondo Monetario Internacional en las que
establece compromisos de los Estados miembros para acatar disposiciones del
Fondo o imponer restricciones a transacciones cambiarias o a practicas comerciales
que contravengan lo dispuesto por su Convenio Constitutivo. Las disposiciones
tienen un caracter obligatorio "directo” para los paises miembros e indirecto para los

paises no miembros.

6. La membresia y el poder de votacién en los bancos internacionales de
desarrollo tienen fundamentos normativos similares y se rigen por los mismos

principios .

El poder de votacion dentro del sistema financiero al que aludimos tiene similar
aplicacién al intetior de cada una de las instituciones que lo integran. Es un
mecanismo dependiente de las suscripciones hechas por cada pais y, en consecuen-
cia, relacionadas con su capacidad econdmica para transferir recursos a la banca de
desarrollo internacional. La relacién entre suscripciones y poder de voto ha dado
lugar a criticas sobre la forma en que se toman las decisiones en estos Organismos
internacionales, esto es, en el FMI y en el Banco Mundial y sus Filiales. El sistema

de votacion en los 6rganos de administracién -voto ponderado, segin el monto de
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cuotas pagadas y recursos aportados al Banco- es similar en ¢st0s organismos

internacionales financieros, de acuerdo a sus convenios constitutivos.

7. Las inmunidades y privilegios de los bancos internacionales de desarrollo son

funcionales y de alcance diferente a las diplomdticas.

Al establecer su personalidad juridica, los convenios constitutivos les otorgan
inmunidades y privilegios, respectivamente, fundados doctrinalmente en la teoria

funcional.

8. Los enfoques y perspectivas de.los bancos internacionales de desarrollo son
convenidos en sus drganas de gobierno por los paises miembros y son cohe-

rentes con las del sistema financiero internacional.

El enfoque y perspectivas del Banco Mundial y del Banco Interamericano de
Desarrollo son coincidentes con la orientacién econémica que apoya el Fondo
Monetario Internacional y, en consecuencia, se constituyen en politicas compartidas
por estos organismos que identificamos como un sistema financiero internacional.
Desde su creacion el Banco Interamericano de Desarrollo persiguié objetivos de
politica econémica en la orientacién del crédito y canalizacién de capitales

internacionales, similares a los del BIRF en el ambito regional.

La creacion de filiales del BID tiene como propésito reforzar y agilizar la practica de
politicas crediticias coherentes con las aplicadas en todo el sistema financiero, 2 fin
de impulsar el crecimiento y mayor participacién de la iniciativa privada en los

paises de la region.
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9. El Banco Interamericano de Desarrollo es regional iuinicamente en lo

referente al destino de sus créditos, mds no en su membresia.

El Banco Interamericano de Desarrollo, no obstante su cardcter regional, es
propiedad también de paises extrarregionales. Esta caracteristica permite afirmar
que el BID es un banco regional estrictamente en lo que se refiere al destino de sus
créditos, no asi en cuanto a su conformacion, suscripciones y poder de voto de sus

miembros.

El que los miembros fundadores del BID y los que se adhirieron después sean
nicamente paises representados a través de sus respectivos Gobiernos, le da
caracter intergubernamental. Por lo que atafie al ambito geografico de sus operacio-
nes conforme a lo expresado en su Convenio Constitutivo, se trata de un organismo

regional en lo referente al destino de sus recursos.

Una muestra clara de que el carécter regional del BID es cada vez mas relativa en
los hechos, es que los paises extramregionales miembros del banco estan influyendo
decisivamente en la orientacién y prioridades de los créditos del banco en los paises
de la regién. Se estan imponiendo criterios y politicas de interés “global”, pero que

avn no son percibidas del todo como prioritarias en el desarrollo de la regién.

10. Los convenios constitutivos y las leyes orgdnicas de las instituciones autoriza-

das para contratar crédito externo, son también regulatorios.

Se considera por algunos estudiosos del Derecho Internacional Puablico, que existen
tres categorias de normas en materia de deuda externa: las que regutan de manera

expresa y directa (articulo 73 Constitucional, fraceion VIID); las que regulan de
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manera indirecta, (Ley General de Deuda Pablica, Ley Organica del Banco de
México, Ley de Obras Publicas, Legislacion Monetaria y Ley de Ingresos y
Presupuesto de Egresos). Por nuestra parte consideramos que tratandose de
financiamiento externo, especificamente el contratado con los organismos financic-
ros internacionales de desarrollo, debemos atenernos, ademas, a lo dispuesto en: los
convenios constitutivos de los organismos financieros internacionales; a las bases de
operacién con dichos organismos internacionales aprobadas por el Poder Legislativo
y a las leyes organicas de las instituciones autorizadas para contratar 0 intervenir en

la contratacion del crédito externo con calidad de agentes financieros.

11.81 se cumple con el dispositivo constitucional para la aprobacidn de créditos

externos de deuda ptiblica.

Desde nuestro punto de vista el procedimiento de aprobacién de créditos externos de
deuda pablica cumple en sus diversas etapas con los objetivos de supervision que el
Articulo 73 Constitucional en su fraccién VIII confirid como facultad exclusiva al
Congreso, a efecto de establecer un control constitucional del Poder Legislativo

sobre el Ejecutivo en materia de endeudamiento externo.

La farmula que contiene el Articulo 73, fraccién VI, no es quiza la mas apropiada
en su forma para los requerimientos de una economia tan dinamica y a la vez
interrelacionada con los flujos de capitél internacionales; de ahi que sin abandonar el
espiritu de vigilancia y a la vez de equilibrio entre Poderes, en este caso del
Legislativo respecto del Ejecutivo Federal, seria recomendable considerar la reforma
constitucional para hacer plenamente concordantes las disposiciones en la materia

con la realidad prevaleciente.
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La autorizacion para contratar el crédito proporcionado a México por los Estados
Unidos de América, a principios de 1995, es ¢l ejemplo mas reciente de aprobacion
por parte del Poder Legislativo Federal, con apego estricto a lo dispuesto en la

Constitucion.
12.La banca internacional de desarrollo genera deuda externa pblica y privada.

El concepto de deuda externa ¢s, de suyo, de gran amplitud y contenido en virtud de
comprender una gran variedad de operaciones susceptibles de originar obligaciones
en el ambito del Derecho Internacional Piblico. De ahi que el incumplimiento
requiere diversos tratamientos, segin sea la naturaleza y contenido de las operacio-

nes, y la personalidad juridica de los contratantes.

En general, la clasificacion de las deudas en el 4mbito internacional parte de la
personalidad de los contratantes. Al respecto por deuda externa de un pais se
entiende las obligaciones financieras de personas naturales o juridicas, publicas o
privadas, contraidas con organismos internacionales, instituciones o particulares

extranjeros.

El Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, clasifica la denda externa en
los siguientes términos: a) deuda publica externa: obligacién de un deudor piblico,
incluido el gobierno nacional, una subdivisién politica, una agencia de cualquiera de
ellos, v de cuerpos publicos auténomos; b) deuda privada externa con garantia
plblica: obligaciones de un deudor privado cuyo repago esta garantizado por una
entidad publica, y ¢) deuda privada externa no garantizada: obligaciones de un

deudor privado que no estan garantizadas. De esta manera los deudores pueden ser
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los Estados, sus organismos, sus empresas, las sociedades mercantiles, ¢ incluso

personas fisicas.

En el caso de México, la posibilidad de contraer deuda pablica externa esta limitada
a lo dispuesto por el articulo 73 constitucional, fraccion VIIL y por la Ley General
de Deuda Publica. Tratandose de los créditos provenientes de instituciones
financieras internacionales, como es el caso del BIRF y del BID, es procedente la
alternativa de la contratacién privada directa dada la tendencia de estas instituciones
a apoyar empresas privadas, siempre y cuando no sea exigible garantia guberna-

mental que la convertiria en deuda externa publica.

13. Para romper las limitantes de la economia para sostener su crecimiento se

opt6 por seguir la estrategia de apertura comercial.

Habiéndose agotado las estrategias de impulso a la economia con mercado cerrado e
inversién piiblica como principal impulsora, apoyada en endeudamicnto piblico
externo, se optd por abrir la economia al comercio exterior. Este cambio de
estrategia estuvo motivado por las limitaciones apuntadas y por los compromisos
que se asumieron con el FMI, que a su vez continuaron siendo materia de condicio-

nalidad del Banco Mundjiat.

14, EI Plan Baker involucré de manera mds directa al Banco Mundial en temas

Macreecononicos.

Fueron diversos los programas de ajuste y cartas de intencién, pero uno de los
planes mas influyentes en lo que serian los nuevos mandatos del Banco Mundial, fue
¢l Plan Baker en 1985, que antecedio al Plan Brady de 1989. A partir de él se
planteé de manera mas directa el involucramiento del Banco Mundial en la

consecucion de metas que estaban referidas al tratamiento de la deuda externa y a
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cuestiones de cambio estructural, con elementos condicionantes que caracterizaron a
los “préstamos con base politica” como se les conocié en lo sucesivo. Los temas
medulares de las reformas propuestas (apertura comercial; apertura a la inversion
extranjera privada; desmantelamiento de las regulaciones de los mercados financie-
ros y de los sistemas de controles cambiarios; reformas en los sistemas fiscales;
transferencia al sector privado de las empresas piblicas y reduccién del gasto
gubernamental, entre otros) pasaron a formar parte de los mandatos del Banco

Mundial y del BID.

1S. El crecimiento del crédite privado en el mercado internacional redujo la

participacién proporcional de los bancos internacionales de desarrollo.

El creciente incremento de los montos de crédito provenientes de fuentes privadas
redujo la participacién de la banca multilateral de desarrollo. La importancia y el
mayor impacto de Ja actuacion de la banca multilateral de desarrollo no es ya por los
recursos que proporciona, avala o facilita en el mercado de capitales internacional,
ejerciendo la funcién de catalizadora del crédito internacional, sino por el impulso a
reformas legales que estd promoviendo en los paises receptores de créditos

internacionales.

16. El enfoque de los mandatos de la banca internacional de desarrollo se orienté

a programas de ajuste estructural y sectorial,

Los gobiernos miembros del Banco Mundial le asignaron el papel principal en el
manejo de la crisis de la deuda, problema que viene preocupando desde 1982. A
partir de entonces se manifesté su influencia junto con la del BID en los programas

de ajuste y cambio estructural, en estrecha coordinacion con el Fondo Monetario
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Internacional. El Banco desvi6 su enfoque sobre la pobreza hacia lo que se conoci6
como estrategia balanceada, es decir, crecimiento econémico mas rapido combinado
con medidas pragmaticas para reducir la pobreza absoluta. Esto significaba un
mayor hincapié en las cconomias de mercado libre, presién para privatizar empresas
del sector publico y fomento de politicas que obrarian como incentivos para que los
bancos comerciales cooperasen en la reestructuracién de la deuda y acrecentaran
significativamente sus flujos de capital. Por su parte, en la década de los noventa el
BID se abocd, junto con el Banco Mundial, a la tarea de promover y apoyar los
cambios estructurales en los paises de la regién. En el informe sobre el Octavo
Aumento de Recursos se destacan temas como el de la modemizacion del Estado
(reforma fiscal, judicial y legislativa) e infraestructura, energia y transporte. El tema
de la mujer se plantea vinculado al de la juventud y a los grupos indigenas. Estos
son los mandatos recientes derivados del compromiso asumido por la institucién

ante los paises miembros.

17, Los mandatos de los bancos internacionales de desarrollo estin relacionados

con temas de la nueva agenda internacional.

Entre la agenda internacional y los mandatos de los bancos hay convergencias y
puntos de reforzamiento condicionado. No se trata de que los bancos hagan suya la
agenda internacional, lo cual queda fuera de sus posibilidades y objetivos, pero si
estan actuando sistemiticamente en 4reas de la nueva agenda. La razon, se sostiene
en este trabajo, es consolidar las condiciones para que opere con mayor facilidad y

estimulos la economia de mercado.
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18. El tema central es el papel del Estado,

El analisis correlacionado de los temas que exponemos como mandatos de los
bancos internacionales de desarrollo o por su vinculacién con el ambiente que
propician, tienen como comun denominador el papel que se espera debe tener el
Estado en el entorno de una economia mas claramente orientada hacia el mercado y

en un ambiente internacional de globalizacion.

Se trata de una revision funcional que estd impulsada desde el ambito econémico y

que tiene explicacion parcial en la escuela del “institucionalismo econémico™.
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