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Resumen

Los Bancos Multilaterales de Desarrollo constituyen un actor clave en las relaciones
internacionales. En la region de América Latina, y la Argentina en particular, han
jugado un rol fundamental en las ultimas décadas, financiando politicas de desarrollo
y apoyando el fortalecimiento de las capacidades locales. Pero la relacion entre los
bancos y los paises prestatarios no esta exenta de controversias y pujas de poder. El
complejo plexo normativo que regula el accionar de los bancos de desarrollo, tanto
hacia adentro de las propias instituciones como en el vinculo con los prestatarios,
constituye un marco de ordenamiento fundamental, que deja por fuera aquello que

se define en el juego de las relaciones internacionales.
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Abstract

The Multilateral Development Banks are a key player in international relations. For
the Latin American region, and Argentina in particular, they have played a
fundamental role in recent decades, financing development policies and supporting
the strengthening of local capacities. But the relationship between banks and
borrowing countries is not without controversy and power struggles. The complex
regulatory plexus that regulates the actions of the development banks, both within
the institutions themselves and in the relationship with the borrowers, constitutes a
fundamental framework, which leaves out what is defined throughout the dynamics

of international relations.

* Abogado (UBA), Master en Relaciones Internacionales (FLACSO), Master en Relaciones Internacionales
(London School of Economics), Diplomado en Desarrollo Humano (Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo), Diplomado en Finanzas Internacionales (CEUPE). Desde 2001 es funcionario de las
Naciones Unidas, donde ha ejercido diversos cargos nacionales, regionales e internacionales.
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I. La Argentina, impacto socio economico del COVID. Necesidades
de financiamiento y el rol de los Bancos Multilaterales de

Desarrollo.

La pandemia provocada por el COVID-19 encontr6 una Argentina que ya atravesaba
una seria crisis socioeconémica representada por un alto indice de pobreza. El “Informe
de Analisis Inicial sobre el Impacto socioecondomico y ambiental del COVID-19 en
Argentina”, elaborado por las agencias, los fondos y los programas de las Naciones
Unidas en Argentina,' explica con datos y un enfoque transversal que la pandemia agravé
la situacion de millones de argentinos y argentinas. También, plantea un complejo desafio
socioeconomico, signado por una constriccion fiscal limitante de la capacidad del Estado

para atender las demandas bésicas y esenciales de la poblacion.

Si bien no es objeto de este articulo profundizar en el analisis de la coyuntura
socioeconomica del pais, algunos datos nos permiten mostrar con claridad el estado de la
situacion: la Argentina, que donaba alimentos a la Europa de posguerra, es actualmente
un pais con potencial —seglin recursos naturales y humanos— de producir alimentos para
400 millones de personas. Sin embargo, hoy el Estado debe brindar asistencia alimentaria
a 11 millones de habitantes.” A la vez, y segin datos de UNICEF, en el segundo semestre

del afio 2020 la pobreza llegé a afectar a més del 50% de los nifios y las nifias del pais.?

Para poner freno al impacto del COVID, avanzar hacia un desarrollo sostenible y
alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible, la Argentina requiere implementar
politicas publicas transparentes, inclusivas y efectivas, las que a su vez exigiran un alto,
constante y previsible financiamiento por encima de las capacidades del presupuesto

nacional. El Sector Publico Nacional (“SPN”) registré en marzo de 2022 un déficit

! Naciones Unidas Argentina, “Anélisis inicial de las Naciones Unidas. Covid-19 en Argentina: Impacto
socioecondomico y ambiental”, 19 de junio de 2020. Disponible en
https://argentina.un.org/sites/default/files/2020-
12/Ana%CC%811isis%20de%20impact0%20%28 ESP%2BING%29.pdf.

2 Ministerio de Desarrollo Social, “Se invirtieron mas de 121 mil millones de pesos en asistencia
alimentaria”, Argentina.gob.ar, 21 de diciembre, 2020. Disponible en:
https://www.argentina.gob.ar/noticias/se-invirtieron-mas-de-121-mil-millones-de-pesos-en-asistencia-
alimentaria.

3 UNICEF, “Actualizacion Estimacion Pobreza infantil Encuesta COVID-19. Segunda Ola”, Publicaciones
v datos, agosto de 2020. Disponible en: https://www.unicef.org/argentina/media/8976/file.
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primario de 99.753,3 millones de pesos argentinos.*> Asimismo, el pago de intereses de
la deuda publica fue de $72.276 millones, lo que resultdé en un déficit financiero de
$172.029,3 millones. De esta forma, el primer trimestre arrojo un resultado primario de -

$192.734,8 millones.°

A esta severa constriccion fiscal se suma un flujo actual de exportaciones que no
cubre las necesidades de financiamiento al desarrollo, aun cuando la balanza comercial
de Argentina registré un superavit de US$ 1.444 millones en abril de 2022 —USS§ 26
millones inferior al de igual mes del afio anterior, segun el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos (“INDEC”)—.” Por su parte, si bien las inversiones extranjeras
directas (“IED”) en el pais dan muestras de cierta recuperacion, lejos estdn de contribuir
con todos los recursos necesarios para el desarrollo. Luego de la abrupta caida de 2020,
las IED dieron sefiales de recuperacion con un crecimiento del 7,9% durante los primeros
nueve meses de 2021 frente al mismo periodo de 2019. El Monitor de la Agencia
Argentina de Inversiones y Comercio Internacional (Cancilleria) relevé durante el afio
2021 unos 217 anuncios de inversiones futuras por un total de US$ 27.779 millones, lo
cual colabora a fortalecer las reservas del Banco Central. En los primeros nueve meses de

2021 las IED alcanzaron los US$ 5.110 millones.®

La cooperacion internacional tradicional, entendida como la donacion de recursos no
reembolsables desde paises desarrollados a paises en desarrollo, de relativa importancia
en otros paises de la regidon y en otras épocas para la Argentina, es hoy accesoria. El pais,
pese a su crisis socioecondmica, continia siendo un pais de ingresos medios, alto
desarrollo humano y, por ende, no prioritario para los paises donantes. Tampoco la
cooperacion sur-sur, de vital importancia desde la perspectiva del intercambio de

experiencias y tecnologias entre paises del “sur global”, logra mayor incidencia en

4 Ministerio de Economia, “Resultado fiscal — Marzo 2022”, Argentina.gob.ar, el 20 de abril de 2022.
Disponible en: https://www.argentina.gob.ar/noticias/resultado-fiscal-marzo-2022.

5 Déficit primario es la diferencia entre los gastos corrientes de un Estado y su recaudacion de impuestos,
sin contar los pagos de intereses de la deuda publica.

6 Ministerio de Economia, “Resultado fiscal — Marzo 2022”.

7 Instituto Nacional de Estadistica y Censos, “Comercio Exterior. Intercambio comercial argentino. Cifras
estimadas de abril de 20227, Informes técnicos 6, nro. 94. Disponible en:
https://www.indec.gob.ar/uploads/informesdeprensa/ica_05_22961C1CI1EDO.pdf.

8 Véanse las estadisticas de este parrafo en: Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Internacional,
“Reporte de anuncios de inversion. Argentina 20217, en Informe Anual de Inversiones del Ministerio de
Relaciones Exteriores. Disponible en:
https://docs.inversionycomercio.ar/webinfo/Reporte_Anual de Anuncios_de Inversi _n 2021 ilaw3P.p
df.
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términos de presupuesto. Esta cooperacion ha permitido a varios paises en desarrollo
conseguir un nuevo posicionamiento geopolitico al promover y compartir nuevas
modalidades de soluciones, incluso innovadoras, respecto a las propuestas del “norte”,
pero su impacto, en el caso de la Argentina, es muchas veces dificil de monetizar y de

impacto marginal en términos presupuestarios.’

En este marco, se sostiene la necesidad del pais de acceder al crédito para el
desarrollo, otorgado prioritariamente por las Instituciones Financieras Internacionales
(“IFT”), como una fuente de fondos que coadyuve a la propia generacion y uso nacional
de recursos genuinos. La principal herramienta de financiamiento que ofrecen los bancos
multilaterales de desarrollo (“BMD”) es el crédito. Aunque estos préstamos se acuerden
a tasas generalmente mas beneficiosas que las que ofrecen otros potenciales prestamistas,

los BMD suman deuda a un pais que ha sufrido ciclicamente de sobreendeudamiento.

Pero este endeudamiento externo no proviene siempre de la misma fuente, ni conduce
hacia los mismos objetivos. Mientras el Fondo Monetario Internacional (“FMI”) tiene por
mision principal estabilizar el sistema monetario internacional y actuar como autoridad
de supervision de dicho sistema, los bancos multilaterales de desarrollo, sean globales
como el Banco Mundial (“BM”) o regionales como el Banco Interamericano de
Desarrollo (“BID”), persiguen objetivos de desarrollo: apoyar la reduccion de la pobreza
y el aumento de la prosperidad. EIl FMI monitorea la economia mundial y la economia de
sus paises miembros, y concede préstamos a los paises que enfrentan problemas de
balanza de pagos.!® En tanto, el BM proporciona financiamiento, asesoramiento en
materia de politicas y asistencia técnica a los gobiernos.!! Ambas instituciones, creadas
en la Conferencia de Bretton Woods en 1944, tienen, segiin sus propios enunciados,

misiones complementarias.
En términos generales, las IFI se han consolidado como una importante fuente de
financiamiento para los paises emergentes, especialmente en tiempos de crisis econdmica

o financiera, cuando el acceso al mercado de capitales esta restringido y las propias

® Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, “FO.AR”, Cooperacion Argentina.
Disponible en: https://www.cancilleria.gob.ar/es/iniciativas/cooperacion-argentina/foar.

10 Fondo Monetario Internacional, “;Qué es el FMI?”, International Monetary Fund. Disponible en:
www.imf.org/es/About/Factsheets/IMF-at-a-Glance.

' Banco Mundial, “Quiénes Somos”, Banco Mundial BIRF AIF. Disponible en:
www.bancomunial.org/es/who-we-are.
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capacidades fiscales se encuentran acotadas. Por principio, los préstamos de las IFI
permiten a los paises prestatarios acceder a una financiacion en mejores condiciones que

las que obtendrian en el mercado global, publico o privado.

Para la Argentina, las IFI han jugado un papel muy importante en el financiamiento
del sector publico. En los ultimos afios, Argentina ha recibido préstamos principalmente
del FMI, BID y el BM y, en menor medida, del Banco de Desarrollo de América Latina
(“CAF”), el Fondo Financiero para el Desarrollo de los Paises de la Cuenca del Plata
(“FONPLATA”), el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (“FIDA”), el Fondo
OPEP para Fomento Internacional (“OFID”), el Banco Europeo de Inversiones (“BEI”)

y el Banco Centroamericano de Integracion Economica (“BCIE”).!?

Como prueba de esta importancia, el stock total de préstamos de las IFI a nuestro
pais al 30 de septiembre de 2021 ascendi6 al equivalente de US$68.000 millones y
represento el 21% del stock de deuda bruta total y el 16% del PIB. Del total de este monto,
63% se debe al FMI, 19% al BID, 11% al BM, 5% a CAF y 1% a las otras organizaciones.
Aproximadamente dos tercios de la deuda estd denominada en Derechos Especiales de
Giro (DEG) —desde 2018 parte de préstamo del Acuerdo Stand-By (“SBA”) del FMI—, y

el tercio restante esta denominado casi exclusivamente en dolares estadounidenses. >

Mientras que los flujos de capital neto anuales promedios (sin el FMI) entre 1993 y
2001 fueron de US$1.481 millones, en el periodo entre 2002 y 2008 las cancelaciones
netas registraron un promedio anual de US$633 millones, y entre 2009 y 2020 se
registraron flujos netos positivos recibidos por un promedio de US$885 millones por
afio.!*

Entre los afios 2005 y 2020 se recibieron desembolsos brutos de IFI por
aproximadamente US$83.574 millones, de los cuales US$44.477 mil millones fueron del
préstamo SBA 2018, US$19.731 mil millones de préstamos del BID y US$12.299 mil
millones de préstamos del Banco Mundial. Como muestra del directo vinculo entre

créditos y politicas de desarrollo, del total de los desembolsos —excluyendo el préstamo

del FMI- 21% fueron para proyectos de desarrollo social, 16% para caminos y transporte,

12 Oficina de Presupuesto del Congreso, “Los préstamos de instituciones financieras internacionales -
2021", dirigido por Marcos Makén (diciembre de 2021). Disponible en: www.opc.gob.ar/deuda-
publica/los-prestamos-de-instituciones-financieras-internacionales-2021/.

13 Véanse las estadisticas de este parrafo en: Oficina de Presupuesto del Congreso, “Los préstamos de
instituciones...”.

4 Oficina de Presupuesto del Congreso, “Los préstamos de instituciones...”.
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8% para salud, educacion, energia y abastecimiento de agua y saneamiento, y 7% para

fortalecimiento de la gestion publica.'®

En este marco, la Argentina pago intereses a las IFI por aproximadamente US$13.650
millones entre 2005 y 2020, de los cuales US$3.258 mil millones fueron pagos de
préstamos del FMI. Excluyendo estos ultimos, los pagos de intereses representan una
media del 0,2% del PIB. Por otro lado, la tasa de interés efectiva de las tres principales
IFI promedio cerca del 5% entre 2005 y 2007 y luego cayo al 3% en los afios siguientes,

acorde con un periodo de bajas tasas de interés a nivel mundial:'®

Argentina: Evolucion del stock de deuda con IFis
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I1. Organismos Internacionales. Instituciones Financieras
Internacionales y Derecho Internacional Publico

El Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (“BID”), el Banco de
Desarrollo de América Latina —antiguamente conocido como Corporacion Andina de
Fomento (“CAF”)—, o el Banco Centroamericano de Integracion Econdémica (“BCIE”)

son algunos de los més reconocidos BMD que operan en América Latina. Fuera de nuestra

15 Oficina de Presupuesto del Congreso, “Los préstamos de instituciones...”.
16 Véanse las estadisticas del parrafo y el grafico en Oficina de Presupuesto del Congreso, “Los préstamos
de instituciones...”.
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region, algunos de los mas representativos son el African Development Bank, el Asian
Development Bank, el Asian Infrastructure Investment Bank, el Caribbean Development
Bank, o el European Bank for Reconstruction and Development. Todos ellos nacieron en
épocas y lugares distintos y, aunque fueron conformados por también distintos actores
nacionales que en algunos casos se comparten entre si, fueron creados por motivos
equivalentes y objetivos analogos: asegurar cierto nivel de estabilidad y crecimiento
economico a los paises en desarrollo y garantizar un progreso material y un bienestar
socioecondomico minimo a todos los pueblos. Estos objetivos financieros, econdémicos y
sociales tienen también un componente politico: garantizar estabilidad democratica en
paises que han sufrido interrupciones al Estado de Derecho o se han visto como

potenciales candidatos a adoptar regimenes no democraticos.

En todos los casos mencionados de bancos de desarrollo, en una relacion de género-
especie, se trata primero de organismos internacionales, luego de instituciones financieras
internacionales y, finalmente, de bancos multilaterales. Si bien existen varias definiciones
de banca multilateral, hay consenso en entenderlos como entidades que actian de
intermediarios financieros internacionales, que poseen el mandato de sus accionistas
(paises miembros) de captar recursos a nivel internacional para luego volcarlos como
préstamos, cooperacion técnica u otras herramientas financieras que ayuden al
cumplimiento del objetivo principal, que es el desarrollo socioeconémico de los paises en

los que actaan.!”

Ademas, se trata de organizaciones publicas creadas mediante convenios o tratados
constitutivos, de caracter regional y no supranacionales. Son sujetos del derecho

internacional publico.

Todo andlisis y repaso sobre la naturaleza juridica y la mision de los organismos
internacionales nos obliga a recordar, aunque mas no sea brevemente, las diferencias
esenciales entre derecho nacional, hacia el interior de cada pais, y el derecho
internacional. Asi, podemos sefialar que el derecho interno representa un conjunto de
normas, procesos ¢ instituciones que una determinada comunidad elige para regular su

propia convivencia. Con la creacion del Estado Nacién como sujeto principal y soberano

17 Christian Asinelli, Financiando el Desarrollo. El Rol de la Banca Multilateral en América Latina,
(Buenos Aires: Vértice de Ideas, 2021), p. 61.
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de derecho, tal comunidad estard vinculada al Estado por la nacionalidad o por la

residencia, y se regira entonces por las normas e instituciones de este Estado.

Pero los diversos desafios que enfrent6 la humanidad con el correr de las décadas
plantearon la necesidad de contar con mecanismos regulatorios que ordenaran el vinculo
entre los Estados Nacion entre si. La paz, la seguridad y el comercio fueron los primeros
estimulos para la creacion de una normativa internacional. La misma dindmica de esta
creciente interrelacion generd la conveniencia de fundar nuevos actores que interactuaran
con o complementaran a los Estados Nacion y sus pueblos. Nacen asi los organismos
internacionales, con la consiguiente necesidad de establecer nuevos procesos e
instituciones para ordenar el vinculo entre los Estados Nacion y estas nuevas entidades,

también actores en el escenario internacional.

Con el correr de las décadas, al requisito de contar con una normativa internacional
para el mantenimiento de la paz, la seguridad y la regulacion del comercio, se le sumaron
nuevos desafios vinculados a las amenazas sanitarias y ambientales, al creciente
intercambio financiero, al crimen transnacional y la dimension transversal de los derechos
humanos. Esta dindmica, de multiples necesidades que interactuan, dio nacimiento al
derecho internacional ptiblico. Y, como a uno de sus sujetos protagdnicos mas destacados,

a los organismos internacionales o multilaterales.

En el derecho internacional publico la “comunidad” carece de una estructura nitida
de jerarquias y autoridades, mientras las funciones de sus sujetos y drganos tienen poderes
acotados o parciales. Los organismos internacionales poseen instancias habilitadas para
ciertas acciones y su propia normativa tendra alcance particular y acorde a su especifico
mandato. En el ambito del derecho internacional no existe un sistema integral y universal
de 6rganos y poderes que determine la supremacia de un Poder Judicial tnico sobre el
resto los actores de la esfera internacional.'® En otras palabras, una de las caracteristicas
propias y diferenciales del derecho internacional es su caracter descentralizado. A
diferencia del derecho nacional, el derecho internacional no posee instituciones centrales
con la potestad de crear y hacer cumplir sus normas. Seran los propios Estados quienes,
en doble funcidn, crearan derecho internacional piiblico mediante tratados y la costumbre

y hardn cumplir las disposiciones en el ambito local.

18 Aldo Garcia, “Marco institucional y Régimen Juridico del Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo”, Revista Argentina del Régimen de la Administracion Publica, nro. 424 (2014), p. 19.
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Las fuentes del derecho internacional son varias, y podemos encontrarlas enumeradas

en el Estatuto de la Corte Internacional de Justicia: '’

a. Las convenciones internacionales, sean generales o particulares, que establecen

reglas expresamente reconocidas por los Estados litigantes.

b. La costumbre internacional como prueba de una practica generalmente aceptada
como derecho.
Los principios generales del derecho reconocidos por las naciones civilizadas.

d. Las decisiones judiciales y las doctrinas de mayor competencia de las distintas

naciones como medio auxiliar para la determinacion de las reglas de derecho.

En tanto organizaciones internacionales, los BMD tienen personeria juridica
internacional desde el momento en que estdn capacitados para suscribir tratados
internacionales. La Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados (“CVDT”) del
21 de marzo de 1986 les confirié tal capacidad a las organizaciones internacionales.?’ En
otras palabras, los bancos multilaterales de desarrollo son sujetos del derecho
internacional publico, nacidos de convenciones o tratados internacionales, que establecen
reglas expresamente reconocidas por los Estados —tanto aquellos miembros como
aquellos que, soberanamente, deciden operar con estos organismos—. Sefiala Andrés Rigo
Sureda que el Banco Mundial y los Bancos Regionales tienen personalidad juridica a
nivel nacional e internacional, basada esta ultima, en los casos donde no esta
explicitamente reconocida, “en la naturaleza de las funciones que se les han encomendado

y las actividades que necesitan desarrollar para cumplirlas”.?!

Amerasinghe resume aquellas fuentes del derecho aplicables especificamente a las
organizaciones internacionales:*?

a. La constitucion de la organizacion y su interpretacion.
b. Los textos legislativos de la organizacion, tales como los estatutos de sus

tribunales administrativos.

19 Art. 38.1, Estatuto de la Corte Internacional de Justicia, 18 de abril de 1946. Disponible en:
https://www.un.org/es/about-us/un-charter/statute-of-the-international-court-of-justice.

20 Parte I, punto 5, Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados (CVDT), 23 de mayo de 1969.
Disponible en: http://www.derechos.org/nizkor/ley/viena.html.

2l Andrés Rigo Sureda, “El Banco Mundial y Los Bancos Regionales De Desarrollo”, en Curso de Derecho
Internacional, Publicaciones Digital XXVII, (Washington, D.C.: OEA, 2001), p. 603.

22 C. F. Amerasinghe, Principles of the Institutional Law of International Organizations, (Nueva York:
Cambridge University Press, 2005), p. 21.
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Las préacticas creadoras de leyes y normas de la organizacion.

d. Los principios generales del derecho, tal como son aplicados en el derecho
administrativo internacional.

e. La costumbre establecida en materia de derecho internacional, tal como es
aplicada a la interpretacion de los textos constitucionales y legislativos, y a la
responsabilidad de y hacia las organizaciones.

f. El derecho sobre inmunidades y privilegios.

g. Las decisiones judiciales, en la medida que se apliquen principios generales en la

interpretacion de textos.

Cuando se trata de bancos multilaterales, cobran especial fuerza sus tratados
constitutivos celebrados por los Estados miembros. Son también relevantes las normas
dictadas en funcion de las disposiciones de los tratados constitutivos, que habilitan a los
organos internos de los BMD a adoptar decisiones, resoluciones, reglamentos o

recomendaciones dirigidos a los Estados miembros.

II1. Organismos Internacionales y el ordenamiento juridico nacional

Las normativas aplicables a los organismos internacionales y las producidas por sus
entidades se dan en un contexto de compleja coexistencia e interrelacion del derecho
internacional y el derecho local. Este vinculo entre ambas dimensiones juridicas
constituye un aspecto clave para entender el marco legal de accioén de los organismos

internacionales en nuestro pais.

A lo largo de los anos, distintas posturas intentaron descifrar y explicar la relacion
que se genera entre ambos ordenamientos, poniendo el énfasis primario en atender el nivel
de jerarquia que tienen los tratados internacionales en el ordenamiento juridico argentino,
considerando a su vez los cambios fundamentales aprobados por la reforma constitucional
del afio 1994.% En sintesis, tanto la propia Constitucién de 1994 como la posterior
interpretacion brindada por fallos de la Corte Suprema de Justicia sostienen la supremacia
del derecho internacional por sobre nuestro derecho nacional. A esta conclusion se arriba
como resultado de décadas de complejos debates constitucionales, modificaciones legales

e interpretaciones juridicas, varias veces guiadas por posturas filosoficas y politicas sobre

23 Ratl Ferreira, “Reforma Constitucional de 1994 y Tratados internacionales con jerarquia constitucional”,
en Libro Constituciones Argentinas. Compilacion historica y andlisis doctrinario, 1.° ed. (Buenos Aires:
Infojus, 2015), p. 239.
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el rol del Estado y el modelo de insercion de la Argentina en el mundo. Estos debates se
encuadran, a su vez, en las dos principales teorias sobre la estructura juridica y el vinculo
existente entre el ordenamiento nacional y el internacional, como son las tesis dualista y
monista. Mientras la primera postura plantea una clara separacion y autonomia entre
ambos ordenamientos juridicos, que interactian entre si, pero desde la propia
independencia; la vision monista sostiene que el derecho internacional y el derecho

nacional forman, en definitiva, un solo orden juridico. *

Tras décadas de un debate no lineal en su desarrollo, el progreso juridico e
institucional de la Argentina concluyé adoptando la vision monista. Algunos autores
esenciales en la historia de la filosofia del Derecho, como Hans Kelsen, sostienen que el
derecho internacional y los ordenamientos internos conforman un mismo sistema
juridico.”> En esta cosmovisiéon, la variante conocida como “monismo absoluto”
construye una piramide que sostendra la primacia del derecho internacional por sobre el

derecho interno.

La postura de nuestros tribunales ha ido variando en cuanto a la primacia de las
normas internacionales por sobre el derecho interno ajustandose, reciprocamente, tanto a
la doctrina mas influyente como a las modificaciones constitucionales. Un hito juridico
lo marca el conocido caso Ekmekdjian c/Sofovich, sentencia de la Corte Suprema
Nacional en 1992.2° Hasta 1992 la mayoria de las soluciones dadas por la jurisprudencia

eran consistentes con una postura dualista.?’

Previo a la reforma de 1994, la Constitucion Nacional fijaba un marco basado en dos
articulos: el art. 27 establecia que “los tratados deben estar en conformidad con los
principios de Derecho Publico establecidos en la Constitucion”,?® mientras que el art. 31
sefialaba que “[e]sta Constitucion, las leyes de la Nacion que en su consecuencia se dicten
por el Congreso y los tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de la

nacion, y las autoridades de cada provincia estan obligadas a conformarse a ella”.? De

24 Marcelo F. Trucco, “Relaciones entre el derecho internacional piblico y el derecho interno”, en SALJ
(Buenos  Aires, 2007). Disponible en: http://www.saij.gob.ar/doctrina/dasf070025-trucco-
relaciones_entre derecho_internacional.htm.

25 Hans Kelsen, Teoria Pura del Derecho, (Buenos Aires: Eudeba, 2015).

26 CSJIN, “Ekmekdjian, Miguel Angel ¢/ Sofovich, Gerardo s/ Recurso de hecho”, 07/07/1992, Fallos:
315:1492. Disponible en www.csjn.gov.ar.

27 Trucco, “Relaciones entre el derecho”.

B Arts. 3 'y 27, Constitucion de la Nacion Argentina, 1953. Disponible en:
http://americo.usal.es/oir/legislatina/normasyreglamentos/constituciones/argentinal 853 .pdf.

2 Art. 31, CN.
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dicho articulo se concluye la supremacia que ejercia la Constitucion Nacional por sobre
las leyes nacionales. Pero sobre la jerarquia entre tratados y leyes no se ofrecian
definiciones concluyentes que indicaran como dirimir una situacion de supuesto conflicto
entre ambas normas. Leyes y tratados son calificados como “ley suprema de la Nacion”,

una base normativa que no otorga primacia a ninguna de ambas.

La reforma constitucional de 1994 fij6 una posicion mas precisa, y dejoé poco margen
para las interpretaciones ambiguas al plasmar la jerarquia de los tratados internacionales
por sobre el ordenamiento interno. Con la reforma, la Constitucion se ubica en la postura
monista, al fijar la aplicacion directa de las normas internacionales en el &mbito nacional.
Para el Estado argentino, las normas internacionales vigentes no necesitan ser
incorporadas al derecho interno a través de la sancion de una ley; se consideran per se

derecho interno, tal como las leyes nacionales y la propia Constitucion.

Asi lo fija el actual texto constitucional en el art. 75, inc. 22 al sostener que
corresponde al Congreso “aprobar o desechar tratados concluidos con las demés naciones
y con las organizaciones internacionales y los concordatos con la Santa Sede. Los tratados

y concordatos tienen jerarquia superior a las leyes”.*°

Tal definicion no ha estado exenta de cuestionamientos y criticas. Desde lo juridico,
lo social y lo politico, se alzan voces que exigen al Estado reservarse ciertos niveles de
autonomia para rever el alcance del compromiso asumido con los tratados
internacionales. Si bien la mayor parte de la doctrina y el debate juridico ha versado sobre
el alcance de los tratados internacionales relativos a los Derechos Humanos, estos
principios también se aplican a los tratados o convenios en otras areas. Pero, tal como

sefiala Agustin Gordillo, la Constitucion pretende ser concluyente:

una vez que se ha aceptado el compromiso internacional con toda
libertad, hay alli un hecho histdrico sobre el que ya no es posible volver.
No esté permitido poner de nuevo en tela de juicio los compromisos una
vez asumidos, no esta admitido nacionalizar de nuevos sectores que han
pasado ya bajo la autoridad de la Comunidad.’’

30 Art. 75, inc. 22, CN.
31 Agustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, T. 1 (Buenos Aires: Fundacion de Derecho
Administrativo, 1998), p III-19.
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IV. El ordenamiento juridico de los Bancos Multilaterales de

Desarrollo. Tratados Constitutivos

En tanto organismos internacionales, los bancos multilaterales de desarrollo fueron
creados a través de acuerdos plasmados en tratados constitutivos. Estos actiian, hacia
dentro de la institucién, como su “derecho constitucional”. En otras palabras, son la
“Constitucion” de estos nuevos entes publicos internacionales, sujetos de derecho
internacional publico, distintos de los Estados soberanos que los crean. A su vez, todas
las normas que dictan los 6rganos internos de estos bancos, de acuerdo con lo estipulado
por los tratados constitutivos, seran su derecho propio o interno. El ordenamiento juridico
que rige las actividades de una organizacion internacional cubre las obligaciones
derivadas de las disposiciones generales del derecho internacional, los estatutos de la

respectiva organizacion internacional y los tratados internacionales.>?

Aplica aqui lo que Aldo Garcia explica como principio fundacional, que los Estados
constituyentes asignan a la nueva entidad una mision determinada, y la dotan de
mecanismos especificos, efectivos, y a la vez acotados, para su cumplimiento.>* Esta
asignacion de una mision da caracteristicas y efectos juridicos a sus actos, siempre que

resulte acorde a lo establecido en el tratado constitutivo.

A la vez, en tanto sujetos del derecho internacional, estan vinculados por las
obligaciones que le incumben en virtud de las normas generales del derecho internacional,

de sus constituciones o de los acuerdos internacionales de los que sean parte.

En el caso de los bancos multilaterales, tal como fue mencionado mas arriba, estos
tratados tienen caracter constitutivo. Unos y otros estan contenidos por los principios y
disposiciones de la CVDT, aprobada en Naciones Unidas en 1969. A su vez, este
documento juridico es complementado por la Convenciéon de Viena sobre el Derecho de

los Tratados entre Estados y Organismos Internacionales (“CVDTOI”) de 1986.

Esto no implica suponer que los organismos internacionales gocen de una
personalidad juridica con idénticos derechos y deberes de un Estado nacional. Son los
Estados soberanos quienes dan nacimiento al organismo; pero una vez constituido

respetan su normativa aun frente al derecho interno nacional. En cuanto a la aplicacion

32 Philipe Sands y Pierre Klein, Bowet's Law of International Institutions (Londres: Sweet & Maxwell,
2011), p 411.
33 Garcia, "Marco institucional y Régimen Juridico", p. 50.
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de los tratados con relacion al derecho interno, la CVDT, en su articulo 27, fija que “los
Estados parte no podran invocar las disposiciones de su derecho interno como

justificacion del incumplimiento de un tratado”.>*

Sefiala Daniel D. Bradlow que el lenguaje utilizado en los articulos de los tratados
constitutivos de algunas IFI muy representativas —cita como ejemplos al FMI y al Banco
Mundial- proporciona a su propia direccion y a los Estados miembros cierta flexibilidad

sustancial.®

Tal laxitud en ciertas definiciones ha facilitado una interpretacion creativa 'y
conveniente, permitiendo a estas instituciones operar en los ultimos casi ochenta anos
adaptandose a nuevas realidades. A su vez, siempre fieles a la vision original de los
redactores del tratado original y de conformidad con los principios juridicos

internacionales establecidos en la CVDT.?3¢

A. Actos juridicos de los BMD

Los actos juridicos de los bancos multilaterales, en tanto organismos internacionales,
responden a su vez a diversas caracteristicas acordes a su objeto. Por un lado, en el
ejercicio de su funcidn, la organizacion esta habilitada para regular o fijar pautas que
podran aplicarse en Estados, u otros sujetos del derecho internacional, que sean parte de

la entidad.

Tal como sefiala Araceli Mangas Martin, el tratado constitutivo de una organizacioén
internacional puede conferir a sus 6rganos competencia normativa externa; es decir, la
potestad de crear normas juridicas dirigidas a los Estados miembros. Estas normas
juridicas adoptadas por los organos competentes de una organizacion internacional
forman el derecho derivado o secundario. Si asi lo ha previsto el tratado constitutivo, un
organo de una organizacion puede crear normas juridicas obligatorias para los Estados
miembros e incluso para las personas fisicas y juridicas que residen en é1.’7 Esta
jurisdiccion de regular internacionalmente ciertas areas o temas se establece en las
constituciones de los organismos especializados (entidades sanitarias, agricolas,

alimentarias, comerciales, aeronduticas, ambientales, etc.). En otras palabras, la

3 Art. 27, CVDT.

35 Daniel Bradlow, International Law and The Operations of The International Financial Institutions
(Washington: Kluwer Law International, 2010), p. 13.

36 Bradlow, International Law, p. 13.

37 Manuel Diez de Velasco Vallejo, “La Recepcion del Derecho Internacional por los Ordenamientos
Internos”, en Instituciones De Derecho Internacional Publico, ed. Araceli Mangas Martin (Madrid:
Editorial Tecnos, 1973), p. 261.
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organizacion fijard pautas y normas en ciertos temas que, los Estados miembros, acataran

por haber asignado a la propia organizacion esa funcion.

Por otro lado, a esta jurisdiccion tematica vinculada al propio mandato de la
organizacion se le agrega una jurisdiccion relacional, que tiene que ver con su gobierno
interno y con las relaciones con los Estados miembros, también de un modo acorde a lo
establecido en el tratado constitutivo. Como ejemplo, entre tantos otros, podemos
mencionar a la Unién Postal Universal (“UPU”), organismo especializado de las
Naciones Unidas cuyo objetivo es afianzar la organizacion y mejorar los servicios
postales, participar en la asistencia técnica postal que soliciten los paises miembros y
fomentar la colaboracion internacional en materia postal. La UPU fija tarifas, limites
maximos y minimos de peso y tamafio, las condiciones de aceptacion de la
correspondencia, establece reglamentos aplicables a esta, y a objetos cuyo transporte

requiere preocupacion especial, como sustancias infecciosas y radiactivas.®

Sefiala Garcia que el primer conjunto de normas emitidas por un organismo para
regular una actividad relacionada al objeto de su existencia ha adquirido en los ltimos
afos una importancia creciente, constituyendo una practica cada vez mas extendida que
la convierte en una fuente de derecho.?® Se requiere entonces una prevision manifiesta en
el tratado constitutivo respecto a la jerarquia de estos actos derivados, para que dichos
actos o normas emanadas del organismo puedan ser aplicables en el derecho interno de
los Estados miembros; en ese caso, su aplicacion sera obligatoria. Sin embargo, la
ausencia de una prevision expresa no implica que, necesariamente, tal norma no sea
aplicable en el derecho interno. De los tratados constitutivos, como regla general, se
desprende la razonable expectativa del cumplimiento de las decisiones vinculantes de sus

6rganos.*

En el caso especifico de los BMD cobra especial relevancia toda la reglamentacion
propia relativa a las operaciones de crédito y los contratos de préstamo. Ambos seran
instrumentos que revisten caracter obligatorio para los Estados miembros desde el

momento en que estos han firmado un tratado constitutivo que reconoce la jurisdiccion

38 Universal Postal Union, “Acts of the Union and other decisions”, Universal Postal Union. Disponible
en: https://www.upu.int/en/Universal-Postal-Union/About-UPU/Acts#overview-of-the-acts-of-the-union.
39 Garcia, "Marco institucional y Régimen”, p. 44.

40 Garcia, "Marco institucional y Régimen”, p. 44.
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del banco. Ergo, para contratar un préstamo con estos bancos deberan utilizarse sus
modalidades y respetarse sus reglamentos, que estardn por encima de la legislacion
nacional. En la utilizaciéon de fondos para la implementacién de proyectos se deberan
seguir las normativas del banco para, por ejemplo, las compras y las contrataciones, y la
legislacion nacional sera solo supletoria. Estas normas del banco no son generales para el
Estado miembro, no se aplican de ahora en mas para todas las operaciones analogas y con
otros actores del mercado internacional del crédito, sino que son de uso exclusivo para
los fines especificos de la organizacion, su mandato, sus operaciones, y su vinculo con el
Estado miembro. Ademas, el cardcter obligatorio de estas normas e instrumentos se
formaliza en cada caso particular mediante un acto juridico especifico, el acuerdo o

contrato de préstamo, entre el banco y el Estado receptor.

B. Recomendaciones

Las normas para uso obligatorio no deben confundirse con otras también emanadas
de organismos internacionales, pero con caracter de recomendaciones. Estas requieren
que los Estados miembros las incorporen a su propia legislacion. Cada Estado mantiene
el derecho soberano de aceptar o rechazar una recomendacion. Es, desde un punto de vista
juridico, una proposicion no vinculante, pues su destinatario no estd obligado. Este
caracter se desprende de la propia definicion del término, y a la vez es establecido
formalmente en algunos tratados. Esto se refleja, por ejemplo, en el Tratado de
Funcionamiento de la Union Europea, en el articulo 288 que establece que “[l]as

recomendaciones y los dictimenes no seran vinculantes”.*!

Los bancos, ademas de emitir normas asociadas al objeto de su funcioén —y, tal lo
dicho, si vinculantes para los Estados miembros— pueden también emitir
recomendaciones en diversos aspectos de su ambito de acciéon. Pero tales
recomendaciones estan asociadas a la asistencia técnica del organismo, sea formal o

informal.

41 Art. 288, Tratado de Funcionamiento de la Unidén Europea, 23 de diciembre de 2007. Disponible en:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex%3A 1201 6ME%2FTXT.
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C. Principios generales y derecho consuetudinario

Otra dimension que exige un andlisis es la aplicabilidad a las IFI en general, y a los
BMD en particular, de los principios generales de derecho que sean aceptables por todos

los Estados, tanto miembros accionistas como prestamistas del banco.

Entre los principios de derecho internacional consuetudinario aplicables a los BMD
se destaca el del respeto a la soberania de los Estados miembros.** E1 BMD, al celebrar
un acuerdo con uno de sus Estados miembros —incluido un contrato de préstamo—, debe
tratar al contrato como un acuerdo internacional. Esto implica que el BMD debe permitir
al Estado someter el acuerdo a todos los procedimientos de ratificacion que sean

necesarios para cualquier acuerdo internacional.

A lavez, el respeto a la soberania significa que las IFI deben abstenerse de cuestionar
aquellos asuntos que caen dentro de la jurisdiccion nacional de sus miembros. Este punto
es especialmente controversial y complejo, pues, en la evolucion de las relaciones
internacionales, se han ido reduciendo aquellos asuntos que las Naciones Unidas y la
comunidad internacional consideran de jurisdiccion interna exclusiva del Estado. Una
tematica de referencia en este sentido son los derechos humanos, dado su caracter
universal. Una doctrina hoy global, instalada solidamente en diversos paises e
instituciones, sostiene que existe un deber internacional de proteger a los grupos y
personas de las violaciones de derechos humanos alli donde se encuentren, y mas alla de
los limites territoriales soberanos estatales. Esta dimension universal de los derechos

humanos trasciende la soberania nacional.*?

En el caso de las IFI, la obligacion de respetar la jurisdiccion interna de sus miembros
implica un compromiso de abordar de manera muy responsable aquellos asuntos que
antes se consideraban dentro de la jurisdiccion exclusiva del Estado miembro y ahora se
tratan como de interés juridico internacional. Un ejemplo acorde a nuestros tiempos lo
representa todo lo vinculado a la proteccion ambiental, el cambio climatico y los llamados
bienes publicos globales. Las IFI no suscriben, en nombre propio, tratados ambientales.
Tampoco pueden obligar a los Estados miembros a ser signatarios de un tratado ambiental

como condicion para ser parte de las I[FI y operar con ellas. Sin embargo, la combinacion

42 Bradlow, International Law, p. 17
43 Art. 2, Declaracion Universal de Derechos Humanos, 10 de diciembre de 1948. Disponible en:
https://www.un.org/es/about-us/universal-declaration-of-human-rights.
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de elementos juridicos con la evolucion de mandatos y compromisos politicos
compromete a las IFI también en la dimension ambiental. En el derecho ambiental
internacional consuetudinario se obliga a realizar evaluaciones de impacto, a un nivel
equivalente al principio consuetudinario de que un Estado no debe causar dafio ambiental

a un vecino.**

Otro conjunto de principios de derecho internacional que aplica al vinculo entre las
IF1 y los Estados es el pacta sunt servanda, codificado en el articulo 26 de la CVDT, al
establecer que “todo tratado en vigor es vinculante para las partes y debe ser ejecutado
por ellas de buena fe”.*> El principio de buena fe puede interpretarse, ademas de lo
relativo al cumplimiento de las obligaciones de los tratados, como un llamado a la
honestidad en el trato entre las IF1 y las contrapartes. Esto genera interrogantes sobre, por
ejemplo, el tipo de consultas que deberian realizarse con cada una de las partes interesadas
en una operacion en particular. Si bien se trata de la construccion de una costumbre, o en
todo caso de una buena practica, en los ultimos afios los BMD han ido incorporando
distintos mecanismos de consultas para involucrar a las poblaciones beneficiarias —o

afectadas— en el analisis de proyectos y asignacion de recursos.*®

Este principio esta a su vez atenuado por el principio rebus sic stantibus, de la CVDT,
que establece que un cambio fundamental de las circunstancias y el entorno puede, bajo
algunas condiciones, ser una justificacion legal para no cumplir o suspender el
cumplimiento de las obligaciones del tratado.*’ El principio de rebus sic stantibus es,
pues, una excepcion a la regla de pacta sunt servanda. La CVDTOI deja claro que los
principios de pacta sunt servanda y rebus sic stantibus también son aplicables a los
acuerdos que involucran a las IFI. Un ejemplo interesante de como las IFI han tenido en
cuenta estos principios se puede ver en el manejo de las crisis de deuda soberana de sus
Estados miembros. En diferentes momentos, senala Bradlow, se han volcado hacia uno u
otro de estos principios.*® Han enfatizado el pacta sunt servanda cuando consideran que
su obligacion principal es ayudar a hacer cumplir las obligaciones de la deuda y defender

el contrato por el bien del funcionamiento del sistema financiero internacional. En otras

# Principio 2, Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, junio de 1992.

4 Parte 111, art. 26, CVDT.

46 Banco Mundial, “Politicas ambientales y sociales para proyectos”, Banco Mundial BIRF AIF. Disponible
en: https://www.bancomundial.org/es/projects-operations/environmental-and-social-policies#safeguards.
47 Parte V, art. 62, CVDT.

48 Bradlow, International Law, p. 22.

Nro. 15 | Revista Juridica de la Universidad de San Andrés ¢ 45


https://www.bancomundial.org/es/projects-operations/environmental-and-social-policies#safeguards

ARTICULO La Argentina y los Bancos Multilaterales de Desarrollo...

ocasiones, los BMD han defendido la postura rebus sic stantibus (es decir, la condonacion
de la deuda y los préstamos en mora) cuando han visto la necesidad de los paises deudores
de obtener un alivio sustancial de la deuda para cumplir con sus obligaciones hacia a sus

propios ciudadanos.

En tanto, el principio de jus cogens, que se refiere a aquellos principios
fundamentales del derecho internacional que no admiten derogacion, constituye una
tercera categoria de principios juridicos internacionales consuetudinarios aplicables a las
IFI. Por su propia naturaleza, este jus cogens se limita a tematicas sobre las que existe un
acuerdo universal, como las prohibiciones contra la tortura, el genocidio, la esclavitud, el
apartheid, el uso de la fuerza y a favor de la libre determinacion. Por lo tanto, los
principios de jus cogens son de aplicacion limitada en el curso normal de las operaciones
de una IFI. Sin embargo, esto no debe interpretarse como que no son importantes. Un
ejemplo que nos acerca Bradlow sefala que estos principios podrian ser relevantes para
un banco de desarrollo que esté financiando un proyecto de reforma legal en un pais que

ha utilizado la tortura como medio de coaccion en su justicia penal.

Un marco posible para comprender, mediante el ejemplo, la compleja combinacion
entre normas positivas y las convenciones no vinculantes es dado por dos desarrollos
normativos no obligatorios. En primer lugar, la Declaracion Universal de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas. Si bien no es un tratado vinculante, ha adquirido
caracteristicas del derecho internacional consuetudinario. Las disposiciones de la
Declaracion Universal se establecen a nivel de principio general, ya que siempre se previo
que tales disposiciones serian elaboradas y luego transformadas en derecho vinculante a
través de tratados o pactos especificos.*’ Esto sugeriria que, a lo sumo, la Declaracién,
como derecho internacional consuetudinario, impondria a las IFI una obligacion de

respetar, proteger y hacer efectivos los derechos humanos.

En segundo lugar, otro ejemplo lo brinda la Agenda 2030 de las Naciones Unidas y
sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (“ODS”). Estos fueron aprobados en la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible realizada en las Naciones Unidas en septiembre
de 2015, a través de la iniciativa internacional “Transformar nuestro mundo: la Agenda

2030 para el Desarrollo Sostenible (A/RES/69-315)”. Se trata de una herramienta para

4 Naciones Unidas, “Declaracion Universal de Derechos Humanos: Fundamento de las Normas
Internacionales de Derechos Humanos”, Naciones Unidas. Disponible en:
https://www.un.org/es/documents/udhr/law.shtml.
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ampliar los logros alcanzados con los Objetivos de Desarrollo del Milenio (“ODM”),
instando a todos los paises a adoptar medidas para promover la prosperidad al tiempo que
protegen el planeta.>® Los Estados Nacionales miembros de la ONU aprobaron en dicho
documento un total de 17 Objetivos con 169 Metas, los cuales deberan ser cumplidos en
el periodo 2015-2030. Los ODS plantean un enfoque de desarrollo sostenible con tres
dimensiones interdependientes: la econdmica, la social y la ambiental. En este marco,
proponen que las politicas para poner fin a la pobreza deban ir a la par de estrategias que
promuevan el crecimiento econdmico y aborden las necesidades sociales prioritarias,
entre ellas la educacion, la salud, la proteccion social y las oportunidades de empleo
digno, mientras se combate el cambio climatico y se promueve la proteccion del medio
ambiente. Si bien los ODS no son juridicamente vinculantes, los paises que adhieren a la
Agenda 2030 adoptan los objetivos como propios y establecen sus propios marcos

nacionales para su logro.

Las organizaciones internacionales, las IFI y los BMD no pueden forzar a los paises
a tomar medidas o implementar politicas contrarias a la consecucion de los ODS vy al
desarrollo sostenible en su triple dimension econdmica, social y ambiental. A su vez, el
ODS 17 pretende fortalecer la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible,’! buscando
movilizar e intercambiar conocimientos, capacidad técnica, tecnologia y recursos
financieros para alcanzar la Agenda en todos los paises, especialmente en los paises en
desarrollo. Ademads, de promover alianzas en las esferas ptblica, publico-privada y de la

sociedad civil, para contribuir al desarrollo sostenible de forma conjunta.

Nuevamente, el caracter no juridicamente vinculante de los ODS no impide que estos
impliquen un alto grado de compromiso de todas las instituciones relevantes de la
comunidad internacional. Adicionalmente, algunas IFI son parte de las Naciones Unidas.

Con autonomia y sistemas de gobernanza propios, tanto el FMI como el Banco Mundial

0 Resolucién 69/315 de la Asamblea General, “Proyecto de documento final de la cumbre de las Naciones
Unidas para la aprobacion de la agenda para el desarrollo después de 20157, en A/RES/69/315, (1 de
septiembre de 2015). Disponible en: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N15/269/90/PDF/N1526990.pdf?OpenElement.

51 Naciones Unidas, “Objetivo 17: Revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible”, Naciones
Unidas. Disponible en: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/globalpartnerships/.
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pertenecen al sistema ampliado de la ONU, por lo cual adhieren a sus principios

rectores.>?

Ambas instituciones son firmantes de diversos acuerdos internacionales, ademas de
sus tratados constitutivos. En tanto organismos especializados de las Naciones Unidas,
cada uno de ellos ha firmado un acuerdo especifico de relaciéon con la ONU. Estos
acuerdos reconocen que el FMI y las entidades pertinentes del Grupo del Banco Mundial
tienen mandatos especializados, y que deben consultar y ser respetuosos con el mandato,
los principios y las iniciativas fundamentales de la ONU.>* La Agenda 2030 es uno de

ellos, y de gran relevancia.
D. Contratos de préstamos

El fin fundamental de los BMD es proveer financiamiento, a un costo accesible, para
politicas u obras puiblicas orientadas hacia el desarrollo.®* Por ende, todas las
disposiciones relativas a los contratos de préstamo representan uno de los aspectos mas
relevantes en toda la operatoria y la normativa de los bancos. Como principio rector, los
recursos y servicios del BMD deberan ser utilizados en beneficio de los miembros, que
serdn el prestatario ya sea directamente o a través de sus organos de gobierno o una
empresa ubicada en su territorio. Si fuera una empresa, sera a condicion de que el Estado

no objete el préstamo.

Las partes que actlian en el contrato de préstamo son, por ende, el banco y un pais
miembro. Es sumamente relevante consignar que estos contratos de préstamo o garantia
son también considerados tratados internacionales. En el caso del Banco Mundial, este lo

registra como tal en las Naciones Unidas.

En la Argentina, la Procuracion del Tesoro de la Nacion reconoce la condicion de

tratado de los contratos con los bancos:

(...) el llamado contrato de garantia entre el Banco Interamericano de
Desarrollo y la Nacion constituye, en realidad, un convenio sometido a las

S2FMI, “El FMI y los Objetivos de Desarrollo Sostenible”, International Monetary Fund, 29 de septiembre
2016. Disponible en: https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/08/01/16/46/Sustainable-
Development-Goals.

53 International Monetary Fund, “Agreement Between the United Nations and the International Monetary
Fund”, The International Monetary Fund (1945-1965): Twenty Years of International Monetary
Cooperation 3, 3. ed. (Estados Unidos: International Monetary Fund, 1996). Disponible en:
www.elibrary.imf.org/display/book/9781451972511/ch009.xml?rskey=RBJiOa&result=1.

3% Convenio Constitutivo del Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento, 27 de junio de 2012.
Disponible en: https://thedocs.worldbank.org/en/doc/655951541184255931-
0330022018/original/ IBRDAT ticlesofAgreementSpanish.pdf.
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reglas del derecho internacional publico. El BID es una organizacion
internacional, sus miembros son los miembros de la Organizacion de los
Estados Americanos, entre los cuales se halla la Republica Argentina, su
fundacion estriba en un convenio entre paises. >

A su vez, ya desde el punto de vista del ordenamiento juridico nacional, estos
contratos con los BMD se encuentran comprendidos en los articulos 57 y 60 de la Ley
Nro. 24.156 de Administracion Financiera y de los Sistema de Control del Sector Publico

Nacional.>®

Los antecedentes ensefan que, en su mayoria, estos contratos son celebrados por un
Estado y el banco. Sin embargo, en el caso de la Argentina, también las provincias estan
habilitadas a firmar estos acuerdos. El articulo 124 de la Constitucion Nacional sefiala

que

[1]as provincias podran crear regiones para el desarrollo economico y
social y establecer drganos con facultades para el cumplimiento de sus
fines y podran también celebrar convenios internacionales en tanto no
sean incompatibles con la politica exterior de la Nacion y no afecten las
facultades delegadas al Gobierno federal o el crédito publico de la
Naci6n; con conocimiento del Congreso Nacional.”’

Como ejemplo, la Provincia de Buenos Aires posee actualmente 21 lineas de
financiamiento que corresponden a créditos otorgados por estos organismos. Entre los
cuales, 8 de ellos son contratos de préstamos directos celebrados entre la Provincia y el
organismo multilateral. Mientras que los 13 restantes corresponden a contratos de
préstamo subsidiarios que estan celebrados entre la Provincia y el Gobierno Nacional, y

a su vez entre este y el banco.*

E. Insolvencia e incumplimiento

Cuando se presente un caso de insolvencia de un prestatario, los bancos deberan
tomar medidas destinadas a cubrir dos aspectos diversos pero complementarios: el
impacto del incumplimiento en las propias cuentas del banco y la relacién con el deudor

que no paga su deuda.

35 “Dictamen de la Procuracion del Tesoro ”, Ex. Nros 550.296/1962 y 303.51/1962, citado en Aldo Garcia,
Marco institucional y Régimen.

3¢ Ley 24.156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Pablico Nacional y
su Reglamentacion, 26 de octubre de1992. Disponible en:
https://www.economia.gob.ar/hacienda/cgn/otrosdoc/ley24156_mod_diciembre2016.pdf.

57 Art. 124, CN.

58 Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires, “Direccioén Provincial de Deuda y Crédito
Publico”.
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Para el caso del Banco Mundial, en su Convenio Constitutivo, el articulo IV, Seccion
7, de titulo “Forma de cubrir las obligaciones del Banco en casos de insolvencia” indica
que, en casos de falta de pago de préstamos que el Banco hubiere concedido o garantizado
o en que hubiere participado, debera hacer todos los arreglos factibles a fin de liquidar
sus obligaciones derivadas de esos préstamos. Ademas, “cuando fuere necesario cubrir
pagos contractuales de intereses, otros cargos o amortizaciones sobre préstamos tomados
por el Banco, o cubrir obligaciones del Banco respecto de pagos similares sobre
préstamos por €l garantizados, podra exigir el pago de un monto adecuado de las
suscripciones insolutas de los miembros”.>® Si el Banco creyere que una insolvencia
puede ser de mayor duracion, “podré exigir el pago de un monto adicional de las
suscripciones insolutas que no exceda, en un afio, del 1% de las suscripciones totales de

los miembros”.%°

Luego, en el articulo VI, seccion 2, de titulo “Suspension de un miembro”, el Banco
estipula la posibilidad de suspender a alguno de sus miembros: “[u]n miembro que no
cumpliere con cualquiera de sus obligaciones para con el Banco podra ser suspendido por
decision de una mayoria de los Gobernadores que representen la mayoria de la totalidad
de los votos”.®! El miembro asi suspendido cesard autométicamente de ser miembro un
afo después de la fecha de su suspension, a menos que una decision de la misma mayoria
restituya al miembro en sus derechos. Mientras subsista la suspension, el miembro
respectivo no podra ejercer ninguno de los derechos que le confiere este Convenio,

excepto el de retirarse, pero quedara sujeto al cumplimiento de todas sus obligaciones.®?

En cuanto al BID, su Convenio Constitutivo que incluye modificaciones aprobadas
por la Asamblea de Gobernadores el 11 de julio de 1995, en su articulo VII, Seccion 3,
de titulo “Formas de Cumplir con los Compromisos del Banco en Casos de Mora”,
estipula que el Banco, en caso de que ocurra o se prevea el incumplimiento en el pago de
los préstamos que haya efectuado o garantizado con sus recursos ordinarios de capital,

tomara las medidas que estime convenientes para modificar las condiciones del préstamo,

9 Art. IV.7.c CC BIRF.
0 Art. IV.7. ¢ CC BIRF.
1 Art. VI.2, CC BIRF.
62 Art. V.2, CC BIRF.
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salvo las referentes a la moneda en la que este se ha de pagar.®®> El BID también norma
sobre la posible suspension de un miembro en el articulo IX, Seccion 2, de titulo “Retiro
y Suspension de Paises Miembros”. Indica que el pais miembro que faltare al
cumplimiento de algunas de sus obligaciones para con el Banco podra ser suspendido
cuando lo decida la Asamblea de Gobernadores por mayoria de tres cuartos de la totalidad
de los votos de los paises miembros, que incluya una mayoria de dos tercios del nimero
total de los gobernadores. Esta mayoria, a su vez, en caso de la suspension de un pais
miembro de la regién, incluird una mayoria de dos tercios de los gobernadores de los
miembros regionales y, en caso de la suspension de un pais miembro extrarregional, una
mayoria de dos tercios de los gobernadores de los miembros extrarregionales. El pais
suspendido dejara automaticamente de ser miembro del Banco al haber transcurrido un
afno contado a partir de la fecha de la suspension, salvo que la Asamblea de Gobernadores,
por igual mayoria, acuerde terminar la suspension. Mientras esta dure, el pais no podra
ejercer ninguno de los derechos que le confiere el Convenio, salvo el de retirarse, pero

quedara sujeto al cumplimiento de todas sus obligaciones.%

También senala, en su articulo X (“Suspension y Terminacion de Operaciones™), que
cuando surgieren circunstancias graves, el Directorio Ejecutivo podra suspender las
operaciones relativas a nuevos préstamos y garantias hasta que la Asamblea de
Gobernadores tenga oportunidad de examinar la situaciébn y tomar las medidas

pertinentes.®
F. Inmunidades y privilegios. Solucion de controversias

Los bancos multilaterales comparten lineamientos generales respecto a las

inmunidades dentro del ordenamiento juridico nacional.

El articulo VII, seccion 8 del Convenio Constitutivo del Banco Mundial, de titulo
“Inmunidades y privilegios de funcionarios y empleados”, sefiala que los Gobernadores,

Directores Ejecutivos, Suplentes, funcionarios y empleados del Banco:

(i) gozaran de inmunidad respecto de acciones judiciales por actos
ejecutados dentro de sus atribuciones oficiales, excepto cuando el
Banco renuncie a esta inmunidad; (ii) gozaran también, cuando no
fuesen nacionales del pais, de las mismas inmunidades respecto de las

6 Art. VIL3, Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo. Disponible en:
https://www.oas.org/dil/esp/tratados_C-

15_Convenio_constitutivo_del Banco_Interamericano_de_Desarrollo.htm.

64 Art. IX.2CC BID.

65 Art. IX.2CC BID.
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restricciones de inmigracion, de las exigencias de registro de
extranjeros y de las obligaciones del servicio nacional, y tendran las
mismas facilidades en cuanto a restricciones de cambios que los
miembros conceden a los representantes, funcionarios y empleados de
rango comparable de otros miembros. %

Descartada la instancia de los tribunales nacionales por la inmunidad, surge la
necesaria pregunta sobre el ambito para dirimir disputas. La Convencion sobre
Prerrogativas e Inmunidades de los Organismos Especializados (seccion 24) sefiala que
si un Estado parte de esta Convencion entiende que se ha efectivizado un abuso en el
ejercicio de una prerrogativa o inmunidad por parte de un oficial del organismo, la

cuestion serd sometida, en tltima instancia, a la Corte Internacional de Justicia (“C1J”).%’

En el ambito juridico internacional, la CIJ es la instancia mas importante ya que fue
establecida por la Carta de las Naciones Unidas en su articulo 93, en el que se establece
que todos los miembros de la ONU son ipso facto partes en el Estatuto de la CIJ.%® Segtin

el articulo 94.1, “cada miembro de las Naciones Unidas se compromete a cumplir la

decision de la Corte Internacional de Justicia en todo litigio en que sea parte”.®

Pero previo a esta instancia judicial mayor, los propios estatutos de los bancos fijan
pautas para interpretar normas y dirimir controversias. En su articulo X, inciso c, de titulo

“De las interpretaciones de este Convenio”, explica el Banco Mundial:

[e]n caso de que surgiere un desacuerdo entre el Banco y un miembro
que hubiere dejado de serlo, o entre el Banco y cualquier miembro (...)
este desacuerdo deberda ser sometido al arbitraje de un tribunal
compuesto de tres arbitros, uno de los cuales sera designado por el
Banco, otro por el pais implicado, y un tercero que, a menos que las
partes acordaren otra cosa, sera designado por el Presidente de la Corte
Internacional de Justicia o por otra autoridad que hubiere sido
estipulada por un reglamento del Banco. El tercer arbitro tendra plenos
poderes para decidir toda cuestion de procedimiento en caso de que las
partes estuvieren en desacuerdo al respecto.”®

Luego, en cuanto a los procesos judiciales, en la Seccioén 3 (“Situacion del Banco
respecto a procesos juridicos™) se instituye que un particular solo podra seguir accion

contra el Banco ante un tribunal de jurisdiccion competente, en los territorios de un

6 Art. VIL.8, CC BIRF.

67 Art. VII.24, Convencién sobre Prerrogativas e Inmunidades de los Organismos Especializados, aprobada
mediante Ley Nro. 7.673, con fecha 14 de septiembre de 1963. Disponible en:
https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto_ley-7672-1963-206545/texto.

68 Art. 93, Carta de las Naciones Unidas, 26 de junio de 1945, Disponible en:
https://www.oas.org/36ag/espanol/doc_referencia/carta_nu.pdf.

% Art. 94.1, Carta de las Naciones Unidas.

0 Art. X.8.¢c, CC BIRF.
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miembro donde el Banco tuviere establecida una oficina, en que hubiere designado un
apoderado con el objeto de aceptar emplazamiento o notificacion de demanda judicial, o
donde hubiere emitido o garantizado titulos.”! Sin embargo, ninguna accién podra ser
seguida por miembros o personas que representen o que tuvieren reclamaciones contra
miembros. Los bienes y activos del Banco, dondequiera se encontraren y en poder de
quienquiera estuvieren, gozaran de inmunidad contra cualquiera forma de comiso,

embargo o ejecucion, mientras no se dicte sentencia definitiva en contra del Banco.”?

En cuanto al BID, el articulo XI, seccion 8, de titulo “Inmunidades y Privilegios
Personales”, establece que los gobernadores y directores ejecutivos, sus suplentes y los

funcionarios y empleados del Banco gozaran de los siguientes privilegios e inmunidades:

(a) Inmunidad respecto de procesos judiciales y administrativos
relativas a actos realizados por ellos en su caracter oficial, salvo que el
Banco renuncie a tal inmunidad;

(b) 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.”

Luego, en el articulo IX (“De las interpretaciones de este Convenio”), se estipula que
(a) cualquier duda respecto de la interpretacion de las disposiciones de este Convenio que
surgiere entre un miembro y el Banco o entre los miembros del Banco, sera sometida para
su decision a los Directores Ejecutivos. Si la cuestion afectare particularmente a un
miembro que no estuviere autorizado para designar un Director Ejecutivo, este miembro
podré hacerse representar de acuerdo con lo dispuesto en la Seccion 4 (h) del Articulo V.
(b) En cualquier caso en que los Directores Ejecutivos hubieren dado una decision de
acuerdo con el parrafo (a), cualquier miembro podra exigir que la cuestion sea llevada
ante la Junta de Gobernadores, cuyo fallo sera definitivo. Mientras estuviere pendiente el
dictamen de la Junta de Gobernadores, el Banco podra, si lo estimare necesario, actuar
sobre la base de la decision dada por los Directores Ejecutivos. Y (c), en caso de que
surgiere un desacuerdo entre el Banco y un miembro que hubiere dejado de serlo, o entre
el Banco y cualquier miembro durante la suspension permanente del Banco, este

desacuerdo deberd ser sometido al arbitraje de un tribunal compuesto por tres arbitros,

"t Art. VIL3, CC BIRF.
2 Art. VIL3, CC BIRF.
3 Art. XL.8, CC BID.
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uno de los cuales serd designado por el Banco, otro por el pais implicado, y un tercero
que, a menos que las partes acordaren otra cosa, serd designado por el Presidente de la
Corte Internacional de Justicia o por otra autoridad que hubiere sido estipulada por un
reglamento del Banco. El tercer arbitro tendra plenos poderes para decidir toda cuestion

de procedimiento en caso de que las partes estuvieren en desacuerdo al respecto.

V. Caracteristicas principales de los Bancos Multilaterales. Banco
Mundial y BID
A. Banco Mundial

Fue creado en 1944 junto con el FMI en los acuerdos de Bretton Woods con la mision
principal de facilitar la reconstrucciéon de posguerra.”* El Grupo del Banco Mundial —
“grupo ” pues contiene diversas instituciones— promueve el desarrollo econémico a largo
plazo y la reduccion de la pobreza a través de apoyo técnico y financiero para que los
paises implementen reformas en sectores especificos o implementen proyectos. Tiene su
sede en Washington DC y estd compuesto por cinco instituciones: el Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (“BIRF”), la Asociacion Internacional de Fomento
(“AIF”), la Corporacion Financiera Internacional (“IFC”), el Organismo Multilateral de
Garantia de Inversiones (“MIGA”) y el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias

Relativas a Inversiones (“CIADI”).

El BIRF y la AIF constituyen, de hecho, el Banco Mundial que brinda financiamiento
a través de préstamos, asesoramiento sobre politicas y asistencia técnica a los gobiernos
de los paises en desarrollo. La entidad cuenta actualmente con 189 paises miembros.”
Como modus operandi, otorga préstamos a gobiernos de paises pobres y de medianos
ingresos, pero solventes; mientras que la AIF otorga financiamiento en condiciones
favorables (en forma de donaciones o préstamos sin intereses o a bajo interés) a los

gobiernos de los paises mas pobres, con poca capacidad de repago.

Por su parte, las entidades IFC y MIGA orientan su modelo de negocios hacia el

sector privado —IFC moviliza inversiones del sector privado y brinda asesoria técnica,

74 Bretton Woods Agreements, art. 1, 22 julio, 1944, Articles of Agreement of the International Bank for
Reconstruction and Development.
75 Banco Mundial, “Quiénes somos”.
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MIGA ofrece seguros y garantias contra riesgos politicos—, mientras CIADI proporciona

mecanismos de resolucion de disputas de inversion.

Los criterios para definir “pobreza” pueden variar, desde indices estrictamente
econdmicos a otros enfoques multidimensionales. Segun el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (“PNUD?”), la Pobreza Multidimensional se entiende como un
concepto que va mas alla de la falta de ingresos para la satisfaccion de necesidades: “es
el conjunto de carencias en las dimensiones de educacion, salud, trabajo, seguridad social,
vivienda y nivel de vida en general”.’® Esta redefinicién permite abordar el concepto
desde los diferentes elementos que componen la condicién de pobreza y, por ende, de
vulnerabilidad de las personas, lo cual hace aumentar de forma notoria la cantidad de
personas que deben ser consideradas. De todos modos, el Banco Mundial adopta un
criterio monetario de pobreza y plantea como objetivo reducir el porcentaje de la
poblacion que vive con menos de US$1,90 al dia al 3% del total de la poblacion para el
afio 2030, y promover el crecimiento de los ingresos del 40% mas pobre de la poblacion

en cada pais en desarrollo.”’

El instrumento financiero mas utilizado del Banco Mundial es el préstamo, el cual se

clasifica en tres categorias seglin su finalidad:”®

a. Financiamiento de Proyectos de Inversion (“IPF”): ayuda a los gobiernos a
promover el desarrollo de infraestructura fisica y social para la reduccion de la
pobreza y el desarrollo sostenible. Esta categoria representd casi la mitad de los
préstamos del Banco Mundial en los ultimos afios.

b. Financiamiento de Politicas de Desarrollo (“DPF”): brinda apoyo presupuestario
a los gobiernos para programas o acciones de politicas.

c. Programa por Resultados (“PPR”): ayuda a los paises a disefiar e implementar sus
propios programas de desarrollo y lograr resultados especificos a través del
fortalecimiento institucional y la creacion de capacidad. Los desembolsos se

realizan una vez verificado el cumplimiento de los resultados acordados.

76 United Nations Development Programme (UNDP), “2019 Global Multidimensional Poverty Index
(MPI): luminating Inequalities”, Human Development Report, (Nueva York, 2019). Disponible en:
https://hdr.undp.org/content/2019-global-multidimensional-poverty-index-mpi

77 Banco Mundial, “News”, Banco Mundial BRIF AIF. Disponible en: www.bancomundial.org/es/news/
8 Banco Mundial, “Banco Mundial. Manual del servicio de la deuda”, junio de 2009. Disponible en:
https://documents1.worldbank.org/curated/zh/729201468155126217/pdf/561590WPOSPANI1so0seeOrep

ort0476141.pdf
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La mayoria de los préstamos son flexibles y permiten que los términos de pago (es
decir, el periodo de gracia, el calendario y plazo de amortizacion) se adapten a las
necesidades del prestatario. El plazo final puede ser de hasta 35 afios, siempre que el plazo
medio no supere los 20 afios. El préstamo puede estar denominado en diferentes monedas,
siendo las més comunes el euro, la libra esterlina, el yen japonés y el dolar

estadounidense. Los términos del préstamo se definen en la etapa de negociacion.

El costo de esta operacion es la tasa de interés, una tarifa inicial y una tarifa de
compromiso. El tipo de interés estd compuesto por un tipo de referencia de mercado
variable y un margen también variable. El tipo de referencia varia en funcion de la
moneda. El margen variable se compone del costo promedio de financiamiento en
relacion con la tasa promedio aplicable, mas un margen contractual y una prima de

vencimiento para préstamos con un vencimiento promedio de mas de 8 afios.

Cualquiera que sea el método de desembolso que se elija, el Banco Mundial requiere
que el prestatario presente documentacion de respaldo (informes financieros,
declaraciones de gastos, registros, etc.) y también puede exigir que el prestatario cumpla
con ciertas condiciones antes de que se puedan retirar los fondos del financiamiento. Si
el prestatario no cumple con las condiciones acordadas, los desembolsos pueden ser
suspendidos. Para los incumplimientos del servicio de la deuda, la politica del Banco
Mundial es suspender los desembolsos de todos los préstamos otorgados o garantizados

por el pais miembro.”

Otro instrumento del Banco Mundial es el préstamo concesional de la Asociacion
Internacional de Fomento (“AIF”).8 La AIF proporciona fondos a los paises en desarrollo
mas pobres en forma de préstamos sin intereses o con intereses muy bajos, con
reembolsos que se extienden entre 25 y 40 afios, incluido un periodo de gracia de 5 a 10
afos. La AIF también ofrece donaciones para ayudar a los paises de bajos ingresos a

recuperar o mantener la sostenibilidad de su deuda externa.
En el ejercicio de 2022, el Banco Mundial aprobd financiamiento por un valor de
USD 10.400 millones para 55 operaciones en la region, monto que incluyé USD 9400

millones en compromisos del BIRF y USD 1000 millones en compromisos de la AIF.%!

7 Véase la informacion de este parrafo en Banco Mundial, “Manual del servicio de la deuda”.
80 Banco Mundial, “Manual del servicio de la deuda”.
81 Informe Anual 2022 del Banco Mundial, “Ayudar a los paises a adaptarse a un mundo cambiante”, p.34.
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El BIRF se financia principalmente en los mercados financieros internacionales,
emitiendo bonos en diferentes monedas, con diferentes vencimientos, a tasas fijas o
variables. Por ejemplo, en el ejercicio de 2022, el BIRF movilizé unos USD 41.000
millones en bonos de desarrollo sostenible, emitidos a través de diversas estructuras y
vencimientos.® Los fondos que no se utilizan directamente para préstamos se mantienen

en la cartera de inversiones para proporcionar liquidez a sus operaciones.

La AIF se financia principalmente con contribuciones de paises miembros de ingreso
mediano y alto, transferencias de otras instituciones del Grupo del Banco Mundial,
reembolsos de prestatarios de préstamos anteriores y fondos recaudados en los mercados

de capital.

Cada una de las organizaciones del Grupo del Banco Mundial tiene sus propios
organos rectores, acuerdos constitutivos y paises miembros. El Banco Mundial opera
como una cooperativa con 189 paises miembros. Solo los paises miembros del FMI
pueden unirse al Banco Mundial.** Los paises estan representados por la Junta de
Gobernadores, que es responsable de la formulacion de politicas en la institucion. Los
gobernadores suelen ser ministros de Hacienda o de Desarrollo de los paises miembros.
Se realizan reuniones anuales con la participacion de la Junta de Gobernadores y el FMI.
Los Gobernadores eligen 25 directores ejecutivos, quienes son responsables de las
operaciones del Banco y ejercen las facultades que les otorga la Asamblea de

Gobernadores.’*

Los cinco principales accionistas —actualmente Estados Unidos, Japon, Alemania,
Francia y el Reino Unido—, nombran cinco directores ejecutivos, mientras que China,
Rusia y Arabia Saudita también eligen a su propio director ejecutivo. Los demas paises

miembros estan representados en grupos por los restantes directores ejecutivos.

El presidente del Banco Mundial también es miembro de la Junta de Directores

Ejecutivos, donde no tiene derecho a voto excepto en caso de empate. Preside las

82 Informe Anual 2022 del Banco Mundial, “Ayudar a los paises a adaptarse a un mundo cambiante”, p.72.
8 Véase la informacion de este parrafo en: Banco Mundial, “Paises miembros”, Banco Mundial BIRF AIF.
Disponible en: www.bancomundial.org/es/about/leadership/members.

8  Banco Mundial, “Organizacién”, Banco Mundial ~BIRF  AIF. Disponible en:
https://www.bancomundial.org/es/about/leadership.

8 Banco Mundial, “Directorio Ejecutivo", Banco Mundial BIRF AIF. Disponible en:
https://www.bancomundial.org/es/about/leadership/directors#:~:text=E1%20Directorio%20Ejecutivo*%?2
0est%C3%A1%20constituido,que%20act%C3%BAan%20como%20una%?20unidad.
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reuniones del Directorio Ejecutivo y lleva a cabo la direccion general de la institucion. Es

elegido por el Directorio Ejecutivo por un periodo de cinco afios.®

El poder de voto de los miembros del Banco Mundial esta determinado
principalmente por su suscripcion de capital a la institucion. Actualmente, seis paises
concentran el 40% de los votos: Estados Unidos, Japon, China, Alemania, Francia y Reino
Unido. Argentina ocupa el puesto 22, con 27.155 votos, lo que representa el 1,04% del

total %’

En general, las decisiones se toman por mayoria simple de los votos emitidos. Sin
embargo, las enmiendas al Convenio Constitutivo del Banco Mundial requieren la
aprobacion del 85% de los votos (lo que implica que Estados Unidos tiene derecho de

veto).®
B. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

El Grupo BID esta formado por el Banco Interamericano de Desarrollo (“BID”), la
Corporacion Interamericana de Inversiones (llamada “BID Invest”) y el Fondo

Multilateral de Inversiones (“IDB Lab™).

El BID fue creado en 1959 como una sociedad entre 19 paises latinoamericanos y
Estados Unidos. Actualmente cuenta con 48 miembros, de los cuales 26 son miembros
prestatarios de América Latina y el Caribe, y el resto son miembros no prestatarios,
incluidos dos paises de las Américas (Canada y Estados Unidos) y otros paises de Asia 'y

Europa®. El BID tiene su sede en Washington DC.

El proposito del BID es mejorar la vida de las personas en América Latina y el Caribe,
contribuyendo al desarrollo econdémico y social de sus miembros de una manera
sostenible y respetuosa con el clima. Actualmente, el BID tiene tres desafios de
desarrollo: inclusion social y desigualdad, productividad e innovacidon e integracion
economica; y tres temas transversales: igualdad de género y diversidad, cambio climatico

y sostenibilidad ambiental, y capacidad institucional y estado de derecho.”

8 Banco Mundial, “Directorio Ejecutivo”.

87 Banco Mundial, “Organizacion”.

8 Banco Mundial, “Organizacion”.

8 Véase la informacion de este parrafo en: BID, “Historia del Banco Interamericano de Desarrollo”, Banco
Interamericano de Desarrollo. Disponible en: https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/historia-del-banco-
interamericano-de-desarroll0%2C5999.html.

% BID, “Acerca del BID", Banco Interamericano de  Desarrollo.  Disponible
en: https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/perspectiva-general.
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Los préstamos del BID a gobiernos soberanos (o garantizados por ellos) se pueden
otorgar en términos concesionales o no concesionales. Se agrupan en 3 categorias segin
varios criterios, incluidos el propdsito y las condiciones financieras: a) Préstamos de
Inversion, b) Préstamos de apoyo a la reforma de politicas, y ¢) Financiamiento especial

para el desarrollo. Cada categoria tiene diferentes opciones de préstamo.”!

Los préstamos del BID con garantia soberana representaron el 95% del total en
2020.”2 En cuanto a los productos de financiamiento, desde 2012, la Facilidad de
Financiamiento Flexible (“FFF”) es la tnica plataforma de productos para préstamos
regulares con garantia soberana. Bajo este esquema, los prestatarios pueden ajustar los
términos financieros al momento de la negociacion del préstamo o incluso durante el
plazo del préstamo (sujeto a la disponibilidad del mercado y consideraciones
operativas).” Ademas, existe la opcion de dividir un préstamo en tramos, cada uno con

diferentes términos financieros, como moneda, calendario de pago y tasa de interés.

Los préstamos FFF pueden estar denominados en dolares estadounidenses u otras
monedas regionales. Los Préstamos de Inversion tienen un plazo de 25 afios, mientras que
los Préstamos de Apoyo a la Reforma de Politicas tienen un plazo de 20 afos, con una
vida promedio de 15 y 12 respectivamente. El calendario de amortizacion es lineal,

aunque los prestatarios pueden optar por diferentes estructuras.”

La tasa de interés estd compuesta por un costo base, equivalente a la tasa LIBOR a
tres meses; un margen de financiacion, que depende del tipo de préstamo; y las cargas
financieras aplicables.”

Al cierre de 2020, 4 paises concentraban mas del 50% de la cartera del BID: México
(US$17.021 millones), Brasil (US$16.333 millones), Argentina (US$13.765 millones) y

o BID, "Financiamiento al sector publico", Banco Interamericano de
Desarrollo, https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/financiamiento-al-sector-publico.

%2 BID, "Informe anual 2020. Estados Financieros", Banco Interamericano de Desarrollo. Disponible
en: https://www.iadb.org/es/bid-finanzas/estados-financieros.

% BID, “Financiamiento Flexible”, Banco Interamericano de Desarrollo. Disponible en:
https://www.iadb.org/es/bid-finanzas/financiamiento-flexible.

% BID, “;Cudles son las opciones de reembolso disponibles bajo la FFF?, Soluciones Financieras -
preguntas  frecuentes (faq)”, Banco  Interamericano de  Desarrollo.  Disponible en:
https://www.iadb.org/es/bid-finanzas/espanol/facilidad-de-financiamiento-flexible-fff%2¢2625.html

% BID, “Términos y Condiciones principales de la FU-LIBOR, Facilidad Unimonetaria - Libor”, Banco
Interamericano  de  Desarrollo.  Disponible  en: https://www.iadb.org/es/bid-finanzas/facilidad-
unimonetaria-libor
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Colombia (US$10.948 millones).’® En cuanto a los sectores objeto de financiamiento, los
préstamos para la reforma y modernizacion del Estado representaron el 18,2% de la
cartera total del BID.?” Estos son proyectos relacionados con el fortalecimiento de
diferentes sectores gubernamentales (por ejemplo, judicial, administracion tributaria y
gestion de la deuda publica) para la prestacion eficiente, transparente y eficaz de los
servicios publicos. Los créditos para inversion social representaron el 13,2% de la cartera
total. Esto incluye diversos programas enfocados en el fortalecimiento de los derechos de
las personas y la diversidad, la igualdad de género, temas migratorios, capacitacion
laboral, mejora de la empleabilidad, politicas de reduccion de la pobreza, disefio

institucional de los sistemas de seguridad social y pensiones, entre otros.”®

Ademas, en 2020 el BID aprobo préstamos por US$12.640 millones. En importancia
destacan los préstamos aprobados para inversion social y los proyectos enfocados a la
reforma y modernizacién del Estado, que representan el 27,7% y el 23,1% del total,

respectivamente.®’

El BID se financia con las suscripciones y aportes de los paises miembros, la
colocacion de valores en los mercados internacionales de deuda y, en menor medida,
préstamos de corto plazo, el rendimiento de los fondos financieros que administra y
mediante operaciones de cofinanciamiento.'” En 2020, el BID emiti6 bonos
denominados en dolares a 3, 5 y 7 anos por un monto total equivalente a US$17.248

millones. %!

Los miembros accionistas del BID estdn representados en la Asamblea de

Gobernadores, que es la maxima autoridad y esta compuesta por un gobernador por pais

% BID, “ANEXO I-1. Anexo de los préstamos”, en Informe Anual 2020, Estados financieros, p. 131,
https://publications.iadb.org/publications/spanish/viewer/Banco-Interamericano-de-Desarrollo-informe-
anual-2020-Estados-financieros.pdf.

7 BID, “Cémo estamos organizados”, Banco Interamericano de Desarrollo. Disponible en:
https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/como-estamos-organizados.

% BID, “Principios de las operaciones crediticias”, en Informe Anual 2020, Estados financieros, p. 23,
https://publications.iadb.org/publications/spanish/viewer/Banco-Interamericano-de-Desarrollo-informe-
anual-2020-Estados-financieros.pdf.

% Véase la informacion de este parrafo en: BID, “Grupo BID aprueba récord de US$21.600 millones en
préstamos en 20207, Comunicados de prensa, https://www.iadb.org/es/noticias/grupo-bid-aprueba-record-
de-us21600-millones-en-prestamos-en-2020.

100 BID, “Financiamiento y Donaciones”, Banco Interamericano de Desarrollo. Disponible en:
https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/financiamiento-del-bid/financiamiento-del-bid%2C6028.html.

101 “Resumen de las operaciones de empréstitos a mediano y largo plazo", en Informe Anual 2020, Estados
financieros, p. 42, https://publications.iadb.org/publications/spanish/viewer/Banco-Interamericano-de-
Desarrollo-informe-anual-2020-Estados-financieros.pdf.
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(generalmente ministros de finanzas, presidentes de bancos centrales o altos
funcionarios). La Junta de Gobernadores se retine anualmente para revisar las operaciones

y tomar decisiones importantes. %2

Los Gobernadores delegan muchas de sus facultades en el Directorio Ejecutivo, que
consta de 14 miembros elegidos por periodos de tres afios. Estados Unidos y Canada
tienen un director ejecutivo cada uno, mientras que los demas directores representan
grupos de paises. La Junta Ejecutiva lleva a cabo las operaciones diarias, define las
politicas de la institucion, aprueba proyectos, fija las tasas activas, autoriza los préstamos

en los mercados de capitales y aprueba el presupuesto administrativo de la institucion. %

El poder de voto de cada pais depende principalmente de sus suscripciones al capital
ordinario de la institucion. Los paises de América Latina y el Caribe tienen el poder de
voto mayoritario (que suman el 50,02% del total), mientras que el pais miembro no
prestatario con mas votos es Estados Unidos con un 30%. Después de Estados Unidos,
los cuatro paises con mayor poder de voto son la Argentina (11,4%), Brasil (11,4%),
México (7,3%) y Japén (5,0%).1%4

Finalmente, el presidente del BID, elegido por la Asamblea de Gobernadores,
conduce los asuntos cotidianos de la institucion. No tiene poder de voto, excepto en caso

de empate.!%

VI. No todo es Derecho. Los Bancos Multilaterales de Desarrollo y
las relaciones internacionales

Conocer el marco juridico que ordena las operaciones de las IFI es una condicién
necesaria para comprender el vinculo entre los bancos multilaterales y los Estados.
Describe los pilares objetivos, la estructura normativa, sobre la cual se asienta la compleja
relacion bilateral entre la institucion y cada uno de los prestatarios, o multilateral entre
los mismos socios accionistas. Pero tal como suele suceder en diversos ambitos, la

condicidon necesaria no es siempre suficiente. El marco juridico fue constituido por

102 BID, “Asamblea de Gobernadores, Como estamos organizados”, Banco Interamericano de Desarrollo.
Disponible en: https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/como-estamos-organizados.

103 BID, “Directorio Ejecutivo”.

104 Véase la informacion de este parrafo en: BID, “Capital social y poder de voto”, Banco Interamericano
de Desarrollo. Disponible en: https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/capital-social-y-poder-de-voto-0.

105 BID, “Presidencia el BID”, Banco Interamericano de Desarrollo. Disponible en:
https://www.iadb.org/es/acerca-del-bid/como-estamos-organizados?open_accordion=2.
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relaciones de poder; la propia constitucion del banco —en tanto proceso y como
documento final- no es solo juridica. El contexto internacional, sus integrantes, las
tendencias globales, los intereses nacionales hacia dentro de los propios paises y de su
politica exterior y los intereses regionales son algunas de las variables que incidieron en

su armado e influyen en su posterior desempeiio.

Un discurso extremo, instalado en algunos sectores de la opinion publica de paises
en desarrollo —pero no exclusivamente en ellos—, sefiala a los bancos multilaterales como
representantes de un “imperialismo financiero y econdmico”, que jugara siempre a favor
de la conveniencia de sus socios mas poderosos. ! Sin bien las consignas de este tenor
han sido dirigidas prioritariamente hacia el FMI, no faltan las expresiones o
manifestaciones que incluyen, en una misma categoria, a todos los bancos multilaterales
—cuando no a la mayoria de las organizaciones internacionales—.'%” No es objeto de este
articulo investigar el origen y desempefio histérico del FMI, pero si vale recordar que,
mientras esta institucién nacid con objetivos de estabilidad monetaria y fiscal, los bancos
multilaterales de crédito nacieron con una voluntad manifiesta —en sus estatutos
constitutivos y por sus Estados miembro— de contribuir al desarrollo de los paises. Los
analisis que solo enfocan el accionar de los bancos hacia dentro de las mismas
instituciones y el poder relativo de sus accionistas, ademas de sesgados, descuidan otro
frente esencial: el de los paises miembro y receptores de préstamos, y el cambiante

contexto regional o global.

Estos cambios en el poder econdomico global afectan las politicas y practicas de los
bancos multilaterales. La evolucién de la economia mundial de las ultimas décadas —mas
alla del desafio disruptivo planteado por la pandemia del COVID-19 y la guerra en
Ucrania— muestra a varios paises en desarrollo que ya no requieren de los servicios
permanentes de los bancos multilaterales. China, India, Brasil, Sudafrica, Turquia, Corea
del Sur, entre otros, son paises de ingresos medios o medios altos que suelen contar con
reservas internacionales y un acceso a diversas fuentes de financiamiento que los alejan

del uso de los bancos de desarrollo. Muchos de estos paises, hasta décadas atras receptores

106 Sagasti, “La banca multilateral de desarrollo en América Latina”.

107 Luis A. Sudrez Salazar y Tania Garcia Lorenzo, Las relaciones interamericanas: continuidades y
cambios, (Buenos Aires: CLACSO, 2008), https://biblioteca-
repositorio.clacso.edu.ar/bitstream/CLACSO/14537/1/salazar.pdf.
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de cooperacion internacional, son hoy también donantes y actores relevantes del llamado

“sur global” en el nuevo escenario de la cooperacién sur-sur. '

El mercado de los préstamos para el desarrollo ha cambiado radicalmente en los
ultimos afios como resultado del auge de las economias de ingresos medios que ahora
tienen una variedad de opciones para el endeudamiento. En este escenario, muchos de los
paises miembros de los bancos, antes receptores netos de préstamos, hoy solo acuden a
ellos cuando si y solo si los términos del intercambio se ajustan a su propia conveniencia.
Estos paises cuentan con mas y mejores herramientas de negociacion y, a la vez, mayor
capacidad de acceso a otras fuentes de financiamiento. En otras palabras, los
condicionamientos surgen ahora también del lado de la demanda (los paises), y no solo

de la oferta (los bancos).

Esta nueva configuracion del escenario, con paises actores que han modificado sus
roles en el contexto internacional —y su capacidad de negociacion relativa— no afecta
necesariamente igual a todos los bancos de desarrollo. Un complejo y detallado analisis

es ofrecido por Asinelli, quien analiza los casos del Banco Mundial y el BID.!'%

Este autor analiza como tres aspectos estan reconfigurando el vinculo acreedor-

deudor:

a. los diferentes intereses y el poder de los diferentes paises accionistas de los BMD;

b. la creciente fortaleza econdmica de paises de medianos ingresos, remodelando su
demanda de préstamos de BMD; y

c. las presiones a las que se enfrentan los propios BMD como resultado de su modelo

financiero.

Tal lo dicho mas arriba, el debate en las Gltimas décadas se habia focalizado en la
oferta, es decir, el modus operandi de los BMD. Cuando un banco acordaba un préstamo,
la primera reaccion analitica de la comunidad internacional ponia el énfasis en entender
por qué esta institucion decidia la operacion (guiada por cudles intereses) y dando casi
por garantizado que el receptor tendria una demanda constante que si o si requerira

atenderse por medio de un BMD. Senala Asinelli que se han propuesto varias hipotesis

108 Naciones Unidas, “South-South Cooperation”, Naciones Unidas. Disponible en:

https://www.un.org/en/observances/south-south-cooperation-day.

109 Asinelli, Financiando el Desarrollo; Cristian Asinelli, “La Banca multilateral en América Latina:
(Patron o socio del desarrollo regional?” (Tesis de Doctorado, Universidad Nacional de San Martin,
noviembre de 2018), https:/ri.unsam.edu.ar/handle/123456789/754.
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sobre los motivos que guian la oferta de préstamos de los BMD, entre ellos los intereses
geopoliticos de sus accionistas mas fuertes, la forma o el modelo que los bancos quieren
darle al desarrollo, las tensiones entre diversos accionistas o cuestiones vinculadas a la

propia burocracia dentro de la propia institucién. !°

Una mirada en la relacion bancos-prestatarios, pero con foco en la demanda, permite
preguntarnos, por ejemplo, como evolucionan los bancos de desarrollo para seguir
capturando la preferencia de los prestatarios en un mundo que también evoluciona. Asi
como en el mercado de la banca privada minorista, en la cual los bancos implementan
estrategias de marketing para obtener y fidelizar clientes individuales o empresas, los
BMD también enfrentan un escenario mas competitivo, en el que diversos actores deben
mejorar una oferta de servicios para atender una demanda de financiamiento al desarrollo
mas selectiva. Y esto se relacionard con todos los componentes del proceso crediticio.
Pero la capacidad de los BMD —que difiere entre ellos— de ser “mas atractivos™ al cliente
responderd, a su vez, a una serie de variables que hacen a su propia constitucion y
posicionamiento. El peso dentro de la propia arquitectura y en el proceso de toma de
decisiones de los paises prestamistas y de los prestatarios puede definir un rumbo, al
menos a priori: suponer que ambos grupos de paises comparten intereses entre sus pares
y que presionaran al banco para adoptar un patrén de operaciones afin a los intereses del
grupo del que se trate. En otras palabras, los paises accionistas prestamistas inclinaran la
balanza hacia el provecho de los paises centrales, mientras los paises prestatarios haran

lo propio en interés de los paises receptores.

Como en toda negociacion comercial, ambas partes buscardn maximizar sus
beneficios al menor costo posible. Es de esperar entonces que los gobiernos prestatarios,
a la hora de tomar deuda, pretendan que los BMD otorguen sus préstamos y servicios de
asesoramiento técnico al menor costo, con la menor carga administrativa y la minima
exigencia de condiciones. Los paises no prestatarios, por su lado, buscaran imponer ideas
y criterios sobre el destino y uso de los fondos, cuando no directamente sobre los modelos
y niveles de desarrollo de los prestatarios, mientras que pretenderan implementar un
control estricto sobre el gasto que reduzca al minimo el riesgo financiero para los BMD.

Este juego de poder hacia dentro de la instituciéon terminara siendo un elemento

10 Asinelli, Financiando el Desarrollo.
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importante para configurar un tipo determinado de banco y, por ende, de los servicios

financieros que ofrecerd a los paises receptores de créditos.

A la vez, entre otros elementos a considerar, la orientacion ideoldgica del gobierno
del pais prestatario también incidira en su posicionamiento frente a los BMD, desde el
momento en que este vinculo es también una herramienta y una relacién de su politica
exterior. La casuistica muestra que aquellos gobiernos con una orientacion ideoldgica
mas proclive a una alta participacion del estado en la economia tenderdn a tomar mas
créditos orientados a politicas publicas de desarrollo. En tanto, gobiernos mas reticentes
al rol del estado, con una mirada mas promercado, mostraran una tendencia hacia los
préstamos que avalan ajustes y tienen, como principal objetivo, los equilibrios

macroeconomicos. !

Este enfoque, que explica los movimientos y las decisiones segun los intereses de los
actores y el lugar que estos ocupan en el escenario regional o global, en el &mbito tedrico
de las relaciones internacionales responderia a una visiébn conocida como “realista
estructuralista”.!!> Esta es opuesta a la vision llamada “liberal”, guiada por valores y
principios rectores.!'!> Suponer que los actuales cambios en el escenario geopolitico
presionan por una modificacion del enfoque centro-periferia hacia una nueva relacion de
poder mas igualitaria entre los paises desarrollados y en desarrollo —incluyendo
prestamistas y prestatarios—, manifestado por el auge del llamado “sur global”, sigue
siendo un enfoque estructuralista: sostiene que el mundo evoluciona pues el poder relativo
de los actores se modifica. La Agenda 2030 de la ONU, en cambio, ofrece una vision
contrapuesta, basada en compromisos, valores y objetivos universales. Reconoce el juego
geopolitico; pero, lejos de ser meramente declarativa o “romantica”, propone la adopcion
sistematica de politicas publicas, implementables y medibles, hacia el desarrollo
sostenible, que involucren a todos los actores del escenario internacional, incluyendo
paises, organismos internacionales, [FI y BMD —ademas de otros actores, como gobiernos

locales, sociedad civil, sector privado y academia.

T Asinelli, Financiando el Desarrollo.

112 Kenneth Waltz, “Political Structures”, en Theory of International Politics, (Nueva York: McGraw-Hill,
1979), p 87.

113 Joseph S. Nye, Jr. y Robert O. Keohane, “Transnational Relations and World Politics: An Introduction”
International Organization 25, Nro. 3 (1971), pp. 329-349.
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A este debate debe sumarse otro elemento relevante. Asi como los BMD pueden
definirse de muchos modos y analizarse a través de diversos lentes, en el fondo su modelo
de negocios es el de un banco, que requiere de ciertas condiciones para subsistir y ser
eficiente en un determinado mercado. Un tipo de banco especializado y autosuficiente,
que depende de las contribuciones regulares de sus accionistas y que, al mismo tiempo,
serda capaz de proporcionar a sus clientes prestatarios una variedad de servicios
financieros orientados al desarrollo socioecondmico. La mecénica basica detras de este
modelo consiste en absorber capital a tasas muy bajas para luego prestar a los paises en
desarrollo a tasas ligeramente mds altas y asi cubrir, con ese margen, los costos
operativos. En este sentido, los BMD requieren para su propia sostenibilidad de un
circuito fluido y constante de acceso a fuentes de capital a precios bajos y, como
contrapartida, de un flujo también fluido y constante de prestatarios que demanden
suficientes préstamos que, con su consiguiente repago con intereses, permita al banco
cubrir sus gastos operacionales. Los intereses especificos y propios del banco, el
equilibrio de poder de los accionistas dentro de cada BMD y la evolucién del contexto
mundial —incluyendo el mencionado reposicionamiento relativo de los prestatarios—,
pueden empujar a estas instituciones a actuar de maneras, sino contrarias, si algo alejadas

del mandato original de promocion al desarrollo sostenible.

En este sentido, destaca Asinelli que el comportamiento de la banca de desarrollo no
ha sido homogéneo con respecto a los paises de América Latina y que esto responde a

diversas razones!''

. Una de ellas es el componente territorial distinto, lo cual determina
una arquitectura institucional también diferente que pone en marcha diversos juegos de
intereses y de equilibrios. Aun cuando los tres bancos persigan objetivos de desarrollo,
para los gobiernos de los paises prestatarios de nuestra regiéon no serd lo mismo tomar
créditos del Banco Mundial, del BID o de CAF, dado que sus composiciones —y el reparto
de votos hacia su interior— no son equivalentes. El juego de poder, los vinculos cruzados,
las lealtades o la competencia no seran equivalentes en el ambito global que en el
continental, regional o subregional. No es lo mismo para una institucion tener en el seno
de su directorio a paises desarrollados que a paises en vias de desarrollo, como tampoco

es igual que sus paises miembros se dividan en prestatarios y no prestatarios; asi como no

tendra el mismo efecto que las votaciones al interior de cada banco sean nominales o

14 Asinelli, Financiando el Desarrollo.
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sujetas al porcentaje accionario de cada pais. A la vez, toda la dindmica relacional se
modifica si las instituciones tienen un directorio permanente o uno que se reune cada
tanto, o si la gerencia tiene mayor o menor nivel de autonomia. La institucionalizacién
formal de los intereses de los paises hacia dentro de cada banco hace al funcionamiento

y condiciona su accionar.

En tanto actores de peso en el escenario internacional, cada banco multilateral lleva
consigo un complejo armado de grupos de interés —publicos y privados, politicos y
financieros— que generan a la vez ofertas y demandas cada vez mas complejas, diversas
y ramificadas. Los BMD son punto de entrada y espacio de choque a reclamos y
exigencias de una gran diversidad de actores sociales. Estos grupos tendran diversos

objetivos y, en mayor o menor medida segln el caso, cierta influencia sobre los BMD.

En este sentido, sefala Sagasti que los BMD “pertenecen a los Estados que son sus
accionistas y deben rendir cuentas, en primera instancia, a los representantes de estos
Estados”,'!® Pero a la vez, las percepciones de estos representantes seran influenciados
no solo por los objetivos manifiestos —u ocultos— de los gobiernos, sino también por un
amplio grupo de actores como organizaciones no gubernamentales, empresas privadas,
asociaciones profesionales, grupos religiosos y movimientos politicos. En los paises mas
desarrollados, generalmente accionistas, pero no prestatarios; estas presiones se fueron
manifestando de diversa manera a lo largo de las décadas. Durante la Guerra Fria, los
BMD fueron vistos por los sectores del establishment como una posible barrera contra el
avance del comunismo. Apoyar las economias emergentes era evitar que cayeran en la
tentacion de instaurar regimenes comunistas o no capitalistas. Con la misma logica, los
fondos eran destinados a paises y gobiernos en “riesgo”, para que financiaran proyectos
con una orientacion hacia el libre mercado. En cuanto al sector privado, varias e
importantes empresas vieron en los BMD mecanismos para la apertura de nuevos
mercados, al mejorar, a través de préstamos, la capacidad de consumo de los habitantes y
la infraestructura necesaria para el aprovechamiento de ciertos bienes (no solo
automoviles, sino las rutas para que los automoviles circulen). Finalmente, pero no menos
importante, grupos religiosos, humanitarios e ideologicos, y asociaciones académicas;

honestamente comprometidos con el desarrollo, y sin intenciones ocultas, entendieron

115 Sagasti, “La banca multilateral de desarrollo en América Latina”, p 41.
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que los BMD podrian actuar como legitimos promotores de mejoras sociales, contra la

pobreza y a favor de una mayor igualdad. '

Con el correr de las décadas los intereses sectoriales siguen vigentes, pero han
cambiado las tematicas y el posicionamiento de algunos actores, asi como han nacido
nuevos protagonistas que plantean otras prioridades. Los ultimos afios han visto un
marcado crecimiento de las proclamas sociales inclusivas y de la proteccion ambiental,
mientras algunas organizaciones como las Naciones Unidas abogan para que la gran
agenda comun, la Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible sean un mapa

de ruta global que goce de consensos minimos universales.

A la vez, la reconfiguracion del escenario global, con el ascenso del llamado “sur
global”, ha dado a los paises de economias emergentes otro rol, con mayor capacidad de
negociacion y de contrapeso a las presiones del norte desarrollado. Y no se trata solo de
una nueva escala de valores o de un discurso renovado. Por ejemplo, en lo que respecta a
la incidencia de empresas en ciertas decisiones de los BMD, la creciente demanda por
licitaciones transparentes para la obra publica en paises prestatarios complejiza los
mecanismos de asignacion de obras y recursos, lo cual limita el acceso directo a ciertos
beneficios comerciales o financieros. Otro elemento a destacar es la mayor fuerza de los
colectivos sociales en los paises prestatarios —grupos de poblaciones indigenas, grupos de
mujeres, organizaciones de derechos humanos, sindicatos, medios de comunicacion,
academia, redes sociales—, quienes objetan y controlan las decisiones sobre préstamos y
el posterior uso de los recursos, en el marco de una mayor demanda ciudadana de
transparencia y rendicion de cuentas, que reclama a su vez nuevas exigencias de

proteccion ambiental y participacion ciudadana.

VII. A modo de conclusion

El vinculo de los bancos multilaterales de desarrollo con los paises de América Latina
esta condicionado por una estructura juridica que fija las pautas basicas de la relacion y
la modalidad de los procesos. A la vez, por una dimensiéon mas intangible asociada al
equilibrio de poder entre los miembros, tanto hacia el interior del banco como vis a vis

los gobiernos prestatarios. Tal como sucede en la politica local, donde ciertas decisiones

116 Véase la informacion de este péarrafo en: Sagasti, “La banca multilateral de desarrollo en América
Latina”, p 42.

Nro. 15 | Revista Juridica de la Universidad de San Andrés * 68



ARTICULO Pablo Basz

politicas no estdn normadas ni son judiciables, en esta relacion hay aspectos no
normativos ni sometibles a juicio, que ingresan en el aspecto de las relaciones
internacionales y la politica exterior. Se trata de un escenario que combina actores muy
diversos; si bien todos son, presumiblemente, socios en la busqueda de un mayor
desarrollo relativo para todos los paises, tanto el comportamiento de la banca multilateral
como la actuacion de los gobiernos con respecto a ellos tiene tensiones, altas y bajas,
propias de las relaciones de poder. Bajo el pretendido consenso y compromiso de que
bancos y paises trabajan para el bienestar de las poblaciones en aras del desarrollo

sostenible.

Nuestra region ha entablado desde siempre una muy compleja relacion con la banca
multilateral de desarrollo. Mientras que el Banco Mundial ha jugado un rol muy activo
en los tltimos 60 anos en casi todos los paises de América Latina, la region establecio a
su vez el primero de los bancos regionales, el BID, asi como también se crearon luego los
primeros bancos subregionales. América Latina cuenta con mas BMD que cualquiera otra
region del mundo. Estas instituciones han colaborado a paliar el déficit estructural de
ahorro interno de los paises latinoamericanos mediante el financiamiento directo de
proyectos y programas, o a través de la movilizacion de otras fuentes de financiamiento.
Han cumplido también un rol relevante por su comportamiento anticiclico, para
amortiguar el impacto de la desaceleracion de los flujos privados en mas de una ocasion.
A la vez, el incremento de la pobreza en algunos paises de la region en estas décadas —
Argentina es un caso representativo— refleja que, aunque importante, el apoyo no ha sido
suficiente, al menos no para torcer el rumbo marcado por otros elementos y

condicionamientos tanto internos a los paises como externos.

(Puede decirse que el 50% de pobreza en la Argentina actual representa,
indirectamente, el fracaso de la banca de desarrollo? Semejante aseveracion no seria justa,
dado que los BMD son solo un actor entre tantos y contribuyen a mejorar solo algunas
variables, también entre muchas otras. ;Puede decirse que sin el apoyo de los BMD la
situacion en varios paises de la region habria sido atin peor? Aunque no resulte posible
responder una pregunta contrafactual, si puede suponerse que el apoyo de los BMD a los
paises en ciertas circunstancias criticas ha colaborado para atenuar los impactos de las

distintas crisis.
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Sefiala Sagasti que, muy lejos de funcionar a la perfeccion y con errores que han
limitado su eficiencia y eficacia, no cabe duda de que los BMD han sido una fuerza muy

positiva en el desarrollo regional:

Estas disquisiciones no tienen solo un caracter retdrico, ya que el
modelo y la actuacién de los bancos multilaterales de desarrollo han
sido atacados fuertemente, tanto por grupos radicales de protesta —que
los consideran, entre otros aspectos, agentes de la destruccion del medio
ambiente y de las comunidades tradicionales— como por grupos
conservadores que proponen el laissez faire —cuyo punto de vista es
que estas instituciones usurpan funciones que corresponden
exclusivamente al mercado y al sector privado.'"”

Un repaso por las operaciones de los BMD muestra que no han sido tan determinantes
en asuntos clave como las tasas de crecimiento, el nivel de ahorro, la pobreza y la
desigualdad, o la provision de servicios sociales basicos. Pero si han tenido fuerte
incidencia en la provision de obras y bienes publicos, el fortalecimiento institucional y la

creacion de capacidades.

Estos dos ultimos puntos merecen ser destacados. Los bancos, al igual que varios
agentes de cooperacion para el desarrollo, buscan crear condiciones nacionales que,
quizés paradodjicamente, los haga “innecesarios” tiempo después. En otras palabras, el
apoyo exitoso del banco a un pais pretenderia dejar instaladas las propias capacidades
nacionales para que este lidere su destino de desarrollo sin requerir nuevamente del banco.
Esto, por el momento, no ha sucedido. Los bancos si han dejado un legado positivo de
mejoras y modernizacion, pero el nivel de desarrollo institucional y tecnoldgico en varios

paises de la region es atn insuficiente.

Quizéas pueda sugerirse que los BMD, por reunir dentro de sus estructuras a
especialistas de un gran nivel técnico y académico, y contener y expresar un alto grado
de presiones e intereses, suelen sugerir a los paises prestamistas “ciertas recetas” o
“modelos”, acordes a las tendencias globales. Estas recetas pueden incluir elementos
utiles para el prestatario, pero inevitablemente deberan ser adaptadas a las prioridades,
conveniencias y posibilidades propias del pais receptor. Algunas voces reclaman a los
bancos mayor flexibilidad y una actitud mas abierta a escuchar a los prestatarios sobre el
contenido de las politicas de desarrollo y las reformas. El desafio esta planteado: las

instituciones, sus funcionarios y expertos, los Estados miembro y los prestamistas, y todo

117 Sagasti, “La banca multilateral de desarrollo en América Latina”, p 49.
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el ecosistema de financiamiento al desarrollo, debera ajustarse a un nuevo escenario
global para hacer de los bancos una herramienta de apoyo efectiva al desarrollo sostenible

de los paises y sus poblaciones.

Para la Argentina, la evolucion de la economia internacional con sus cambios en la
balanza de poder entre accionistas y prestatarios representa una oportunidad para
fortalecer su rol en el escenario internacional del crédito al desarrollo. Pero una
oportunidad cuyo destino se ata, a su vez, al propio posicionamiento del pais en este nuevo
contexto global, marcado por sus propias necesidades domésticas. Los bancos de
desarrollo y la Argentina han construido a lo largo de las décadas una relacion de
reciproca incidencia. Seguramente la Argentina requiera de los bancos mas que los bancos
de la Argentina; pero por accién u omision, el pais tiene peso propio en la estructura
financiera de los bancos. El andamiaje juridico, quizds con lagunas que puedan
manifestarse ante los desafios cambiantes de la realidad, ya estd conformado. Dependera
entonces de diversos factores, no necesariamente juridicos, que la Argentina siga teniendo

en los bancos a socios clave para su desarrollo.
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