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triales que permitan fomentar un orden internacional con reglas de cooperacion e in-
tercambios mds justos y menos discriminatorios.

Ese serd el objetivo de nuestro trabajo. Rastrear los principios y valores éticos y
morales que desde hace unos cuantos siglos, pero principalmente en el que se cierra,
han hecho posible alumbrar unos comportamientos y pautas'minimamente concer-
tados que han permitido trabajar hacia la equidad internacional y crear las condi-
ciones para una nueva visién y realidad de la-cooperacion-internacional.

LR

L. ETICA Y MORAL EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES

1. Hacia una definicién de ética en las relaciones internacionales

En los libros de texto.y en los diccionarios, encontramos que la ética es defini-
da como la parte de la filosofia que trata y reflexiona sobre la moral y las obliga-
ciones del hombre. El deber en general es el objeto de la ética.- Mientras que la mo-
ral es concebida como la-ciencia’ que trata del bien en términos generales y de las
acciones humanas. en orden a su bondad o malicia. Se refiere mds a comporta-
mientos. Aceptando que Etica'y Moral no tienen un significado idéntico, sin em-
bargo a veces las confundimos o acumulamos, como sefiala Fernando Savater, al
tratarlas «como equivalentes, desde un punto de vista técnico» 2.

-La Etica, es primordialmente personal. En opinién de José Luis Aranguren, «Es
cada hombre quien, desde dentro de la situacién en que, en cada momento de su vida,
se encuentre, ha de decidir lo que va a hacer. Entre las diversas posibilidades que sea
capaz de concebir, para salir de esa situacién, es él quien ha de elegir. Entre los diver-
sos proyectos de vida que forje como hacederos, es él también quien ha de preferir» 3.

Pero la mayoria de los autores opinan que el hombre actda y esta condicionado
por la sociedad en la que vive, su entorno cultural, que le proporciona posibilidades
y oportunidades. Por ello, de acuerdo con el propio Aranguren, la ética es personal
pero también social y la ética social toca al universo doméstico, a la sociedad civil
y también a la sociedad politica internacional. Para él la ética social no es sélo «una
€tica abstracta, sino también ideal; es decir, atenta exclusivamente a decirnos
c6mo deberia ser una sociedad perfecta, sin parar mientes en los condicionamientos
que hacen posible o imposible, f4cil o dificil esa ideal perfeccion» . Se trata pues de
un esfuerzo de biisqueda permanente hacia algo, de una inquietud moral, de una ac-
titud que busca la justicia en nuestro entorno y en el exterior de nuestras sociedades.

Siaceptamos por buena esta visién, que Aranguren proponia hace casi cuaren-
ta afios entroncdndose con lo mds moderno del pensamiento actual, deberfamos
aceptar que la ética atafie no s6lo a las personas, sino a los propios Estados y a sus
gobiernos. Ello nos llevaria a preguntarnos si esa bisqueda de un comportamiento
ético ha sido el principal motor de las relaciones internacionales. Si las conductas
publicas mundiales han elegido los mejores caminos, los ajustados al derecho, la ra-
z6n y la equidad. Permitdmonos un répido y puntual sobrevuelo por la historia de
las relaciones internacionales para ver c6mo el comportamiento de los estados ha
ido ajustdndose a ciertos pardmetros de derecho, moral y equidad.

2 b;tica para Amador, Ariel, Barcelona, 1997, p- 59.
3 Etica y Politica, Biblioteca Nueva, Madrid, 1999, p. 19.
4 Ibid., p. 27.
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2. . Igualdad y Desigualdad en el Orden Internacional

El derecho de gentes no se alumbra hasta la teorfa iusnaturalista de Francisco de
Vitoria (1492-1546), quien es el primero que reconoce la existencia de una comu-
nidad universal, donde los pueblos-tienen el derecho:a comunicarse entre si, donde
nadie tiene el poder y la autoridad total, lo que llevaria a un derecho genenco avi-
vir en-paz y a.buscar el bien comiin de toda la humanidad.

Lo que Francisco de Vitoria y la Escuela de Salamanca: como es sabido hacen
tras la.aventura americana iniciada por:la corona espafiola, -es-cuestionar con pro-
fundidad la pretensién de la.razén de la fuerza y el poder omnipotente del Papay el
derivado del soberano asi como la obligacién de sometimiento a la religién catéli-
ca de los herejes y los entonces llamados salvajes indigenas. Es este poderoso de-
bate, inusual en su época, el que abre la via al respeto. a la diversidad cultural y po-
litica, al comercio pacifico y al convencimiento del otro, come base para el
establecimiento de un nuevo vinculo internacional. ,

- Lo revolucionario de Vitoria no son sus 1mpre0131ones y contrad1cc1ones fruto
quizas de no haber pisado jamés las Indias, sino el haber construido; en minorfay a
contrapelo, un nuevo fundamento. Ramén Herndndez subraya que el filésofo no
acepta como fundamento la infidelidad de los habitantes de las Indias, ni el poder
papal ni la condicién servil de los.indigenas, sino-el derecho natural y de gentes con
sus amplias virtualidades. «El hecho de que algunas de sus aplicaciones fueran co-
rregidas por sus.discipulos; no quita mérito a su descubrimiento, que va a estar pre-
sente en toda su escuela y que se muestra igualmente vélido para nuestros dias» 5.

Estos planteamientos de Vitoria, en los que podria adivinarse los primeros y le-
janos rasgos filoséficos de la cooperacién internacional entre Estados, al menos en
sus facetas cultural y comercial, no fueron superados completamente por siglos y
han sido una importante fuente de inspiracién de historiadores ¢ internacionalistas.
La propia Sociedad de Naciones surgida casi cuatrocientos afios después, reflejaba
en su breve Pacto creador de 1919, la'lentitud en el avance de los principios, dere-
chos y en el propio espiritu ético de las relaciones entre Estados.

Asi en su Preambulo, todavia se habla timidamente, aunque por primera vez de
forma concertada, de «fomentar la cooperacién», fundar las Relaciones Internacio-
nales «sobre la justicia» 0 asegurar un trato equitativo y humanitario a las pobla-
ciones indigenas, la mujer y el nifio (art. 23) y de comprometer a los Estados en «el
alivio de los sufrimientos del mundo» (art. 25) y al arbitraje o arreglo judicial de sus
diferencias (art. 12).

Pero paralelamente en algunos de los articulos y con la crudeza de los siglos pa-
sados, el pacto de la Sociedad de Naciones todavia se refiere con evidente paterna-
lismo «a los pueblos no capacitados para dirigirse por si mismos» (art. 22), cuya ci-
vilizacién habrd que proveer y esgrime la tutela desde la superioridad cultural y
militar de las naciones desarrolladas (art. 22.2).

Es 16gico el fracaso de la Sociedad de Naciones por el perfil imperialista y
eurocentrista de la politica de aquel tiempo, por el poco niimero de Estados todavia,
en aquella época, plenamente independientes y el orgullo y las discrepancias exis-
tentes entre las grandes potencias, lo que no permitié consolidar un primer acuerdo
ético sobre la inmoralidad y la excepcionalidad de la guerra y la necesidad de una
seguridad colectiva. El principio de la igualdad de derechos entre Estados no era po-

s La Etica en la Congquista de América, CSIC, Madrid, 1984, p. 380.
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sible, ni seguramente déseable para los'fundadores de esta organizacién que atin
gestionaban grandes colonias y territorios en ultramar.

3. LaS'Néciones Unidas y la ignaldad soberana -

A pesar de ser la Segunda Guérra Mundial una guerra fratricida; tragica'y es-
pantosaen su désarrollo-y-resultados, permitié alumbrar desde’los vencedores un
proyecto claramente abierto a todos los Estados y con vocacién de durar. Ya nose
trataba s6lo, conio dice el Predmbulo de 1a Carta de San Fraricisco, dé eliminar las
amenazas a la pazy-dé fomenitar el'principio de igualdad soberana entre Estados y
la libre determinacién de 1os pueblos, sino adem4s de hacer-efectiva la cooperacién
internacional sobre 1a base del respeto amplio de los derechos humanos y con una
visién menos eutoceritrista, Y S

Se trataba de un paso de gigante. Si, como estima José A. Pastor Ridruejo, des-
de sus inicios hasta 1945 efectivainente, el Derecho Internacional podria ser defi-
nido'¢omo «liberal, deseentralizado y oligdrquico» %, 1a sociedad internacional que
empez6 a configurarse‘tras 1945 postula; por el contrario, una concepcion distinta.
«Es la concepci6n del Derecho Internacional Contemporaneo, que serfa un-orde-
namiento jufidico de caricter social, institucionalizado y democritico... Este yano
s meramente competencial y relacional, sino que tiende al desarrollo, y a través de
€l a la paz, una paz posible y dinimica que no sélo excluya la guerra, sino que eli-
mine también las injusticias individuales y sociales que son fuente de discordias y
tensiones entre 16s Estados» 7. Ya no se trataba tanto de desear la paz de manera ge-
nérica, sino deinfentar evitar, con una vision-humanista y social, las tensiones es-
tructurales y larvadas que llevan‘alos conflictos armados. ,

Sin habeise roto 1a concepcion clasica de la yuxtaposicién o sumatoria de Es-
tados e independientemente del balance que se puede hacer de las Naciones Unidas
¥ sus organizaciones; si es obvio que, frente al pasado, se alumbran tras el naci-
miento de la ONU, unos principios, se estipulan una coleccién de deberes y dere-
chos y se perfilan una serie de comportamientos que son la base de una ética y mo-
ral internacional en permanente mutacién desde 1945. Ademds, la Carta no sélo
consolida como sujeto al Estado, sino que abre una brecha de gran potencial a la
persona (individuo) como sujeto emergente, como veremos més tarde.

4. Los derechos humanos como base del desarrollo y la cooperacion
internacional

En aquel ambiente de posguerra, y tomando como referencia lejana la Declara-
cién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano aprobada en 1789 por la Asam-
blea Nacional Francesa y el propio espiritu de la Carta de San Francisco, La De-
claracién Universal de Derechos Humanos, aprobada y adoptada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en Resolucion 217A (XXX) el 10 de diciembre de
1948, constituye una pieza fundamental de la convivencia humana, una base esen-

$ Curso de Derecho Internacional Publico y Organizaciones Internacionales, Tecnos, Madrid, 1989,
p. 72.
" Ibid., p. 74.
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cial de la democracia y una referencia-ética inexcusable del orden internacional. El
Predambulo de dicha Declaracién es un canto a la libertad y a la dignidad, a la fe en
el ser humano y un-reconocimiento del potencial que todas las personas tienen para
crear un mundo mejor y-solidario.. o .

-+ Sila Carta de las NNUU establecia el principio ético de la igualdad soberana en-
tre los Estados, la Declaracién de los DDHH instituye de manera contundente la
igualdad «en dignidad y derechos»de todas:las personas desde su nacimiento
(art. 1),.conmindndolas ademds «a comportarse frafernalmente ~—solidariamente. di-
riamos hoy— los unos con los otros» (art: 1). . - = - et e

. Bste segundo principio ético (fraternidad), refuerza decisivamente el primero
(igualdad), aunque coloca a los Estados y-a los Gobiernos, ya por si desiguales, en
la dificil tesitura, casi titdnica, de promover esa igualdad y fraternidad al interior y
el exterior de sus fronteras, dandole a este documento una dimensién universal.

-Sin embargo, opiniones més calificadas consideran la Declaracién vaga y poco
explicita, aunque reconocen la fuerza que tiene como referencia permanente-que
debe permitir un avance constante de la conducta humana y-de los pueblos, hacia
cotas siempre perfeccionables-de igualdad y dignidad. Para autores, como Carlos
S. Nino, los derechos humanos son, en todo caso, derechos morales.y resultan de la
combinacién de tres principios: inviolabilidad de la persona, autonomia de la per-
sona y dignidad de la persona.. Son, como opina. Eusebio Fernéndez, en conse-
cuencia, exigencias éticas, previas a lo juridico ®, high law (derecho superior) en tér-
mino usado.por Antonio Truyol, que no pueden desconocer los Estados e incluso las
personas. - SR : :

Lo importante, sin embargo, para nuestro trabajo en el plano universal es, como
subraya el colombiano Alvaro Tirado, que «desde una perspectiva internacional, de-
mocracia y derechos humanos constituyen una unidad. Se trata de construir un li-
derazgo de la sociedad mundial para propésitos elevados, aun contra la voluntad de
gobernantes y de grupos privilegiados minoritarios»°. :

Estos propésitos elevados tienen en mi opinién que ver con el derecho al desa-
rrollo bésico que tienen todas las personas y todos los pueblos y el liderazgo y la
responsabilidad que tendrfan para alcanzarlo-los Estados mds avanzados. La Alta
Comisionada de las NNUU para los DDHH, Mary Robinson, piensa en esta direc-
cién que «la democracia y los derechos humanos no podrén hacerse realidad sin jus-
ticia social y desarrollo sostenible. La pobreza priva a millones de personas de sus
derechos fundamentales. A su vez las sociedades se privan de la contribucién de
esas personas. Para lograr el progreso sostenible es necesario reconocer la interde-
pendencia entre el respeto de los derechos humanos, el desarroilo sostenible y la de-
mocracia» 19, ;Cudl es el lucro cesante (el no-costo), cabria preguntarse, para un pais
de un joven desnutrido o deficientemente educado?

Otro. tema fundamental para nosotros en este recorrido y bisqueda ética, es el
cardcter progresivo de los Derechos previstos en la Declaracién de 1948, que los re-
valoriza y amplia permanentemente. Asf, siguiendo una tesis ya general, se han lla-
mado derechos de primera generacién, a los individuales, que lo que garantizan es

8 Ver BRWIN SILVA, Derechos Humanos: Historia, Fundamentos y Textos, UPOLI, Managua, 1998,
p. 40.
9 Hacia una concepcion global de los Derechos Humanos, CEREC, Bogotd, 1995, p. 25.

10 (] a integracién de los Derechos Humanos en el Desarrollo Sostenible», Documento de Politica del
PNUD, 1998, p. VIL
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la no-injerencia del poder piblico (pensamiento, expresion, reunién, etc.) y su
ejercicio, en‘consecuencia, espontdneo por las' personas. Los de segunda generacion
se refieren‘a la participacién y colaboracién 'y demandan una accién activa y posi-
tiva del Estado para hacerlos efectivos (salud, educacién, vivienda; etc.). :

Por el contrario, los conocidos como de tercera generacion y cuarta generacion,
son aquellos que han ido dando respuestas-a 10s nuevos ‘problemas surgidos por la
expansién del conocimiento, las tecnologfas y las libertades: Son‘entre otros, como
explica-muy bien-Antonio E. Pérez Lufio, ¢l derecho a la paz,que seria «hasta cief-
to punto innegociable», que no es s6lo una aspiracién‘a la-ausencia de conflictos,
sino-al'acuerdo, tespeto y consenso entte los Estados.’ También el llamado derecho
medioambiental, que remite al derecho de vivir'en armonia con la naturaleza y a
restaurar su potencial y; por fin; el derecho a 14 autodeterminacidn informativa, que
centrarfa un uso libre de la informética’y los beneficios de 1a sociedad informativa,
asf como el requerimiento a estar a salvo de sus excesos . Estos tltimos miran y se
sirven de la solidaridad, puesto que conllevan renuncias, equilibrios, nuevas pautas
de conducta y actitudes preventivas que en principio suelen ser poco comprensibles.
La principal caracteristica de los derechos. humanos eri consecuencia, segtn Joao
Carlos Espada «es que son-derechos morales de un tipo'especial: se aplican a todos
los seres humanos como tales, de manera incondicional y definitiva» 2, Son adeémas
colectivos, porque prevén acciones u omisiones con pueblos.o grupos de poblacio-
nes (indigenas, nifios, mujeres) y progresivos en cuanto han ido adapténdose a los
nuevos retos humanos y técnicos. En consecuencia, podemos sefialar que a partir de
1950, la sociedad internacional cuenta con un sistema minimo de valores, principios
y normas que se irdn consolidando y perfeccionando en las décadas posteriores.

5. Igualdad, democracia, ciudadania y solidaridad como paradigmas
de la ética internacional

La igualdad terica expresada en la carta de San Francisco y en la Declaracién
de DDHH de 1948, tiene su mejor expresion en la vida y el desarrollo democritico,
que es una aspiracion permanente de mejoria del biencstar general en busca per-
manente de la equidad. El ciudadano(a) va a desenvolverse como la persona hu-
mana que busca la puesta en practica de ciertos valores éticos y uno de los mds am-
plios es la solidaridad que nos lleva a contribuir de manera activa al bienestar de
nuestros semejantes. :

En este recorrido, idealmente arménico, circular y de gran actualidad, la ex-
pansion de la democracia, en el sentido de la «democracia radical» como proceso
colectivo y permanente de aprendizaje moral, expresado en miiltiples escritos por
Jurgen Habermas, es, a mi entender, el camino mads directo y rdpido para enfrentarse
al reto de la igualdad. Ambas, democracia e igualdad, pueden entenderse como un
proceso ampliable y tendente a la coincidencia. '

Elideal de la sociedad democrdtica, dice en este sentido Chantal Moulffe, «no
puede ser el de una sociedad que hubiere realizado el suefio de una armonia perfecta
en las relaciones sociales. La democracia sélo puede existir cuando ningtin agente

" «Tercera Generacién de De_rechos Humanos», artfculo del libro dirigido por VICENTE THEOTONIO y
FERNANDO PRIETO, Los Derechos Humanos, ETEA, Cérdoba, 1998, pp. 110-114.
2 Derechos Sociales del Ciudadano, Acento Editorial, Madrid, 1999, p. 31.
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social'estd en condiciones (lo que serfa, en mi opinién; una primera igualdad bésica)
de aparecer como dueno del fundamento de la sociedad y representante de la tota-
lidad» 13. P

oA partlr de este plantearmento basmo pa.rece loglco pensar que a mas demo—
cracia mas igualdad, o menos desigualdad de partida ya que el objetivo-de los de-
rechos civiles;.como sefiala Ralph Dahrendorf «no es evitar la desigualdad, sino la
exclusién de un mundo de oportunidades. Puesto que'los hombres son libres e
iguales como ciudadanos, pueden ser libres y desiguales como individuos»*.

No obstante, la gran complejidad que ha.encontrado la humanidad, es que.el in-
dividuo vive una triple tensién entre su mundo local, nacional —bastante obvios
ambos— y-la-esfera universal y, como nunca en nuestros dias, es sujeto de impac=
tos no-esperados—fruto del avance técnico— y actor de acciones que ocurren en la
lejanifa con‘la que se vincula directa o virtualmente de mil maneras. Por ¢llo, aunque
no-les guste a los sectores més tradicionales de la politica de izquierdas, es que hoy
existen muchas nuevas maneras en las que la persona se articula para alcanzar o tra-
bajar hacia esa democracia permanentemente ampliable.

Aparece asi segiin Chantal Mouffe, una nueva ciudadania nacional y mundial
«como una forma de idéntidad politica qué consiste en la identificacién con los prin-
cipios politicos de la democracia moderna pluralista, es decir, en la afirmacion de la
libertad y la igualdad para todos» *. Se produce pues una nueva identificacion
romplendo fronteras, en torno a valores ético- pohtlcos que hace una bandera, entre
otros temas, de la lucha contra la exclusién y la reinvencion de la sohdandad

Es peligroso ademads i 1mag1nar hablando de un tema todavia de gran actualidad,
que. el fracaso del comunismo ha puesto fin al anhelo de justicia dé cientos de mi-
llones de personas o a las preguntas y frustraciones que llevaron inicialmente a la re-
voluci6n rusa. La cmdadama que lucha por las carencias democraticas de un pafs,
ya no s6lo es natural de ese pafs, ni vive necesariamente en €él, caso claro es la cau-
sa pendiente sobre el General Pinochet en Inglaterra, sino un ciudadano de’ cualquier
parte, con una agenda universal. Es un ciudadano(a) que entiende la solidaridad, en
definici6n de Luis de Sebastisn como «el reconocimiento practico de la obligacion
natural que tienen los individuos y los grupos humanos de contribuir al bienestar de
los que tienen que ver con ellos, especialmente de los que tienen mayor necesi-
dad» !¢, independientemente del lugar donde se encuentren.

Esta tendencia hacia una nueva ética ciudadana transversal, se ha fortalecido en
los tltimos afios con la globalizacién, que en sus diferentes facetas de apertura del
comercio y las inversiones o como acceso amplio al conocimiento, la comunicacion
y las tecnologfas de punta, es vista desde diversos dmbitos de los pafses avanzados
como la panacea universal y el remedio de todos los males. Pero para Joel Rosen-
thal «la tendencia preocupante es que la globalizacién es tratada como una fuerza
que no tiene responsabilidad humana» '7 y nadie parece hacerse cargo de la exclu-
sién, la uniformidad y la agresw1dad que puede acarrear consigo.

B3 E] Rétorno de los Politicos. Comunidad, Ciudadania, Pluralismo, Democracia Radical, Paidés,
Barcelona, 1999, p. 19.

4 Citado por Joao CaRLOS Espapa, ibid., p. 263.

15 Op. cit., p. 120.

6 [a Solidaridad, Ariel, Barcelona, 1996, p. 16.

7 «Tiempos del Mundo», 8 de abril de 1999, p. B29. (Recoge resumen de conferencia pronunciada en
Buenos Aires, Argentina.) ’
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El incremento de.la pobreza y la desigualdad, a escala mundial y en el interior
de los paises, la ampliacién de la-democracia y la.canalizaci6n del ocio y los exce-
dentes familiares a la cooperacién y la solidaridad internacional, el impacto fulmi-
nante (en tiempo real) de las tragedias humanas, sean guerras o desastres naturales
y el uso inmoral de la fuerza en muchas pattes, nos obliga como ciudadanos de esta
aldea global a pronunciarnos y a-organizarnos. «Hablar de ética a nivel individual
—continda Rosenthal— supone una mente activamente involucrada en reflexionar
sobre las opciones y planificacién de acciones en ‘t€rminos-de correcto e incorrecto,
mejor o peor y sobre qué base, con qué valores se realizan esos juicios» '8,

-Lo atipico, extrafio e indeseable, afiadiria yo, seria-desentenderse de los pro-
blemas del mundo que diariamente entran pornuestras ventanas, correos electréni-
cos, cables-de:TV y noticieros de todo tipo. Estamos en consecuencia asf reivindi-
cando «la lealtad general hacia la humanidad», como subraya el Premio Nobel
Amartya Sen, lo que supondria que la suerte de todas las personas de cualquier pais
es de nuestra incumbencia, sin excluir por ello a nadie *, -

6. Eticay teoria normativa de las Relaciones Internaciona]es

Sin embargo, ;c6mo hablar de una nueva o renovada ética internacional en un
mundo tan complejo y animicamente incomunicado, a la vez que cada dia mas glo-
balizado? Si bien en el 4mbito familiar y local puede hablarse con 16gica de codigos
morales y éticos, e incluso esos deben estar bastante claros en un 4mbito nacional o
en el de un Estado concreto, el problema se complica en el plano internacional, en
donde, al menos desde el mundo en desarrollo hacia fuera, sélo se perciben actitu-
des hegemonicas, exclusién, tendencia a la uniformidad y liberalismo a ultranza.
Desde el ‘amplio universo del subdesarrollo, que ~abarca a 2/3 partes de la otra
fragmentada humanidad, lo que ocurré en el otro tercio se ve como posmodernidad
material y mercantilista carente de sentimientos y afectos; una realidad en la que los
intereses de los pdises mds atrasados son incluso negociados fuera, sin su consen-
timiento, en funcién de supuestas soluciones globales equitativas.

La sociedad intérnacional se presenta hoy, como nos hace saber con mucho
acierto Ifiaki Aguirre, como «una multiplicidad de dindmicas y de ideas, de factores
y de actores, de I6gicas institucionales desarrolladas en instancias verticales u ho-
rizontales, de procesos colectivos transversales de todo tipo, politicos, econdmicos,
culturales, que concurren e interactian en ella...» y en la que aparecen contradic-
ciones entre la tendencia creciente a la universalizacién y paralelamente a la indi-
vidualizacién y en donde se ha producido «una erosién progresiva de las segurida-
des tedricas anteriores y una bisqueda de formulaciones y planteamientos
renovadores» 2 todavia abierta a definiciones. ‘

Para Mark Hoffman, es en este complicado panorama donde se dan las llamadas
preocupaciones normativas que se refieren a criterios de moral y ética entre los Es-
tados y al interior de los mismos. En esta escuela de pensamiento, que se puede li-
gar al enfoque mds primitivo de las Relaciones Internacionales, se ha dado un am-

8 Ibid., p. B29.

¥ «Humanidad y Ciudadanfa», del libro Los Limites del Patriotismo. Identidad y pertenencia y Ciu-
dadania Mundial, Paidés, Barcelona, 1999, pp. 138 y-139.

2 «ILa teorfa normativa de las relaciones internacionales, hoy», Cursos de Derecho Internacional de Vi-
toria-Gasteiz, 1995, UPV, Tecnos, Madrid, 1996, p. 51.
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plio debate en el marco de las teorfas llamadas cosmopolitas y comunitarias, como
sefiala Hoffman, en torno a temas como la autonomia de los Estados, los derechos
humanos, la ética de la intervencién, la justicia distributiva:y la degradacién me-
dioambiental 2!, temas todos ellos -de trascendental importancia para corregir la
desigualdad mundial. : . , :

- Charles R. Beitz, refiriéndose, por ejemplo, a la justicia distributiva, dice que ne-
cesitamos hacer «consideraciones morales para guiar nuestro discernimiento» a la
hora de tomar un camino u otro o adoptar cierta conducta en temas como la politi-
ca dé cooperacién externa o de inmigracién de nuestro pafs, o las de los organismos
internacionales u ONGD referidas al comercio internacional, 1as politicas moneta-
rias, etc.?.

Ifiaki Aguirre que plante6 a fondo el tema de la teorfa normativa en estos cursos
de Vitoria del afio 1995, resumia ésta como «una consideracién filoséfica de los
principios y fundamentos més generales de la moralidad internacional y de la ética
de las Relaciones Internacionales, consideracién previa al establecimiento o al es-
tudio técnico de cualquier orden internacional politico, econémico o juridico» z,
Para este autor nos encontramos en todo caso «ante la necesidad intelectual y moral
de reconciliar lo particular con lo universal, lo global con o local, loindividual con
lo holistico» #* y, en consecuencia, a discernir éticamente nuestros comportamientos.

No es de extrafiar de acuerdo con estas tesis normativas que compartimos, que el
pensamiento y el 4mbito sobre el desarrollo y la cooperacion internacional hayan
sido invadidos de replanteamientos éticos, de la justicia distributiva al liberacio-
nismo, y de otras que provienen de la teologia de la liberaci6n latinoamericana, el
budismo, el hinduismo, el Islam, etc.

El Dalai Lama declaraba en un libro reciente que la humanidad «parece falta de
un gran proyecto, de un ideal» . El obispo de San Cristébal de las Casas, Monsefior
Samuel Ruiz, difundia a escala planetaria, con su valiente posicion, el conflicto in-
digena de Chiapas, México, en busca de apoyo internacional, para salvaguardar
unos derechos humanos bésicos. Por otra parte, una vasta red de figuras catdlicas y
protestantes de América Latina han luchado los tltimos treinta afios, desde posi-
ciones de «cristianismo liberacionista» para frenar lo que entienden como el modelo
materialista y excluyente actual de crecimiento econémico y defender a lo ancho'y
largo de aquel continente la causa de los pobres y su emancipacion solidaria 2. Para
terminar estos ejemplos; el mundo musulméan se dotaba hace pocos afios de su
propia Declaraci6n Isldmica Universal de los Derechos Humanos, orientada a eli-
minar progresivamente la opresién y la injusticia. -

El panorama general de este capitulo nos lleva a la conclusién de que el debate
sobre la ética y moral en las Relaciones Internacionales ha sido un tema candente
desde hace varios siglos, pero es tras la Segunda Guerra Mundial, con el nacimiento
de las NNUU, la revalorizacién de los derechos humanos y el nacimiento de los

2t Ver «Normative International theory: Approaches and issues», GROOM, A. I. R. y LigHT, M. (eds.),
Contemporary International Relations: A Guide to Theory, PINTER, Londres, 1994, pp. 30-38.

2 (International Liberalism and Distributive Justice: A survey of Recent Thought», en World Politics,
vol. 51, 1999, pp. 270 y 271. :

2 Op.cit., p. 53.
2 Ibid., p. 83.
% Op.cit., p. 55.

26 Ver sobre este tema el libro The War of Gods. Religion and Politics in Latin America, MICHAEL

Lowy, Verso, Nueva York, 1996.
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nuevos Estados independientes, que recibe un nuevo impulso. En nuestros.dias, tras
la caida del régimen soviético, la ruptura de la bipolaridad y 1a filosofia de la glo-
balizacion, se abre; sin embargo, una nueva.perspectiva que puede regenerar el es-
piritu tradicional y'mds positivo de las relaciones internacionales: Esta perspectiva
tiende a reivindicar la necesidad de principios morales suplementarios y-de nuevos
comportamientos éticos internacionales para fortalecer la precaria legalidad actual
y la fragilidad del actual orden de valores. SR Ll

A continuacién vamos a ver el reflejo que-esos abundantes y profundos princi-
pios éticos y debates han tenido en la construccién de la legalidad internacional mo-
derna y sus perspectivas actuales: ; T P sl e

I BL DERECHO AL DESARROLLO Y EL DEBER DE COOPERACION
INTERNACIONAL - | T

El fin de la Segunda Guerra Mundial abrié un periodo de profundas esperanzas,
pero también de enormes cambios en la escena internacional. Si bien era inevitable
que el nuevo-orden reflejara los sentimientos y horizontes de los paises vencedores,
la Carta de Naciones Unidas de 1945 aparecia como una puerta ancha por donde po-
drian caber también los vencidos y los nuevos Estados nacidos del proceso de au-
todeterminacién que surgié a partir de entonces. S

Era, sin embargo, bastante 16gico que los pafses recién surgidos del proceso de
descolonizacién encontraran un mapa: que los mantendrfa durante largo tiempo in-
diferentes y alejados del Derecho Internacional. Muchos salian‘de duros procesos de
sometimiento e independencia, abatidos por la pobreza y la debilidad institucional,
y encontraban una legalidad incipiente que pensaban posponia sus pretensiones en
favor de los paises mas adelantados Yy con una supuesta mejor y mds larga historia.

Para esperanza suya, la doctrina internacional imperante entonces, ademds de re-
conocer el caricter de sujetos de derecho internacional a los Estados y las organi-
zaciones internacionales, abria una via, todavia débil, de reconocimiento a los
«pueblos» o «naciones». Es decir, a los(las) habitantes de esos Estados que apare-
cerian a partir de enfonces, como opina J. A. Pastor Ridruejo, «<no como meros ob-
jetos del ordenamiento, susceptibles de dominacién extranjera, sino titulares de muy
importantes derechos» %’ entre los cuales el mismo autor no se refiere s6lo al archi-
rreconocido de la libre autodeterminacién o al derecho permanente sobre sus ri-
quezas y recursos naturales, sino también al de su propia supervivencia como gru-
po social. El panorama, como veremos, es bastante vago hasta los afios noventa,
coincidiendo con la l6gica dindmica de un derecho progresivo, en plena formacién.

1. Fundamentb del derecho al desarrollo

Partiendo del reconocimiento, aunque limitado, de la subjetividad de las perso-
nas y los pueblos en el Derecho Internacional, cabe-presentarse si se les reconoce al-
gun derecho especifico de desarrollo. Para Antonio Remiro Brotons, el derecho al
desarrollo no aparece en la Carta de NNUU «como un objetivo especifico de la Or-

7 QOp. cit., p. 251.
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ganizacion, sino que es absorbido por una genérica cooperac1on econdmica, social,
cultural y humanitaria, concebida internacionalmerite al servicio de la paz y caren-
te de una estructura orgamca operativa» %, Lo mismo'se podria decir de muchas de
las descrlpcwnes genéricas que encontramos en las cattas o tratados creadores de
muchos organismos internacionales. Sm embargo este tema tlene en mi opm1on
muchisimos matices. ’

Es cierto, como han sefialado muchos autores, que ¢l Preambulo: de la Carta y
algunos dé sus articulos hablan vagamente de «promover el progreso social, o los
derechos humanos o «crear las condiciones de estabilidad y bienestars (art. 55). Sin
embargo, es la Declaracion Universal de 10s Derechos Hurmanos'de 1948, en sus ar-
ticulos 25 y siguientes, la que se refiere a que «toda persona tiene derecho a un‘ni-
vel de vida adecuado que le asegurare su salud, alimentacion, educacién y bienes-
tar». Dicha Declaracién Universal recogia un interésante articulo, el 28, que se suele
citar poco, en el que especificamente se establece que «toda persona tiene derecho
a que se establezca un orden social internacional en el que los derechos y libertades
proclamados en esta Declaracion se hagan plenamente efectivosy.

Esa podria ser considerada como la primera sefial del nacimiento y postenor cre-
cimiento de un genérico Derecho Internacional del Desarrollo, que seria muy ma-
tizado y enriquecido después del movimiento descolonizador y la irrupcién de va-
rias decenas de nuevos Estados independientes. Esos paises presionaron desde
entonces por la incorporacién de los derechos econémicos, sociales y culturales
frente a la prioridad por los derechos politicos y democréticos expresados por los
grandes Estados occidentales siempre mds preocupados por la-construccién del
Estado.

Asi se dio inicio a un arduo proceso que llevé a las Asambleas Generales de los
afios 1974-1975 (Resoluciones 3202 y 3281), en las que se llega a la llamada’ «De-
claracién sobre el establecimiento de un orden internacional» (NOEI) que puede ser
considerada como la primera base sélida del-Derecho Internacional del Desarrollo.
Este NOEI habia contado como antecedente con la famosa Resolucion 2625 (XXV)
de 1970, donde se enfatizaba la necesidad-de los Estados de trabajar «para promo-
ver el crecimiento econémico en todo el mundo, particularmente en los paises en
desarrollo». Posteriormente la Resolucién 4 (XXXIII) de 1977, vino a reconocer la
existencia de un derecho humano de desarrollo y le pidi6 al Secretario General que
llevara a cabo un estudio sobre las dimensiones internacionales de dicho derecho.

Desde entonces, con altos y bajos, se mantiene esta pretension juridica que se
conoce como NOEI y que se pretende se concrete en «el logro de una prosperidad
mas amplia en todos los paises y de niveles de vida més elevados para todos los
pueblos» sobre la base del <<provech0 comiin», la eliminacién de la «brecha eco-
némica entre paises en desarrollo y palses desarrollados» y «un orden econémico y
social que sea justo». Estos principios contenidos en la Carta de Derechos y De-
beres Econémicos de los Estados de 1975, ofrecian, en opinién de :Antonio Remiro,
fundamentos sélidos para el nuevo orden como son «la justicia social internacional,
el beneficio mutuo y equitativo, la interdependencia entre el bienestar de los paises
ricos y el crecimiento y desarrollo de los pobres» y la nocién de responsabilidad so-
lidaria que «est4 en el centro de toda la filosofia del desarrollo» »

2% Derecho Internacional Piblico, Tecnos, 1983, p. 293.
2 Ibid., p. 320.
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Por fin, 1a Asamblea General en 1986 mediante la Resolucién 41/128, que ob-
tuvo amplio respaldo (146 votos), a pesar del voto de contra de EEUU y varios pai-
ses occidentales, hoy miembros-de la Unién Europea, (Dinamarca, Suecia, Reino
Unido, Alemania), defini6 en su articulo 1.1 que «el derecho al desarrollo es un.de-
recho humano inalienable-en virtud del cual todo ser humano y todos los pueblos
estdn facultados para participar en un desarrollo econémico, social, cultural y poli-
tico, en el que-puedan realizarse plenamente todos los derechos humanos y liberta-
des fundamentales, a.contribuir a ese desarrollo ya disfrutar de él». La Resolucién
afiadfa en su articulo 2.1 algo;para entonces casi revolucionarie que senté escuela;
«la persona humana es el sujeto central del desarrollo y debe de ser el participante
activo y el beneficiario-del derecho al desarrollo». Con ello se darfa origen a la for-
mulacién bésica del desarrollo humano, hoy en plena vigencia. :

Esta grandilocuente Declaracién retumbdé en los ochenta casi comoun prm01p1o
constitucional a escala mundial: A pesar de-no contar con un respaldo total de los
paises industrializados, que la vieron como demasiado avanzada e impelente, abri6
paso a toda una definicién que se desarrollaria en los afios noventa de la mano de
las Cumbres y Conferencias Internacionales de caracter sectorial patrocmadas por
las Nac10nes Unidas. :

2. Fundamento del dereého y el deber dei la cdoperaci()n

El fundamento del derecho y el deber de la cooperacion; para los paises en de-
sarrollo y los industrializados respectivamente, ha ido de la mano del reconoci-
miento progresivo del derecho al desarrollo. Asi, en el mismo articulo 1.3 de la Car-
ta de San Francisco, se recoge que entre los propdsitos de la ONU est4 «el realizar
la cooperacién internacional en la solucién de problemas internacionales de carac-
ter econdmico, social, cultural o humanitario 'y en el desarrollo y estimulo del res-
peto a los derechos humanos y a las libertades fundamentales de todos». Este deseo
general es ampliado por el articulo 55 que encarga a la ONU el papel de promover
ese esfuerzo de cooperaci6n en el orden econdmico, social, sanitario, cultural y edu-
cativo.

Aunque esta definicion sea abstracta, debe de ser considerada como un buen
punto de partida, teniendo en cuenta el enfoque post-bélico de la época y el inicio
del proceso descolonizador. La-Resolucién 2625 (XXV) de 1970 antes citada,
marco un matiz mas al disponer la «obligacién de los Estados de cooperar entre si»
para alcanzar objetivos econdmicos y sociales. Es cierto, sin embargo, como afirma
J. A. Pastor Ridruejo, que «estamos en rigor ante una vaga obligacién de compor-
tamiento, no de resultado, de muy dificil control y de sanci6n altamente problem4-
tica en caso de-incumplimiento» *, lo que obviamente deja a cada Estado, agencia o
institucion en la tesitura de hacer su propia interpretacion.

En efecto, para Antonio Remiro Brotons se trata de una formulacién «inconvin-
cente, retdrica, asistemdtica y reiterativa» *' que tiende de manera sélo deseable y vo-
luntaria a comportamientos de promocién que parecerfan pretender progresivamente
resultados generales y no especificos dentro de un espiritu de responsabilidad solida-
ria y compartida. Pocos cambios se observaron en este tema hasta los afios noventa, lo

® Op. cit., p. 714.
3 Op. cit., p. 291.
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que contribuy6 a .que cada pais cooperante o agencia de desarrollo creara su propia es-
cala de reglas, valores y practicas con un amplio margen ‘de discrecionalidad.

3. .Valor moral y dé obligar del derecho y deber al desarrollo
y la:cooperacién internacional

Teniendo en cuenta el establecimiento del derecho de «veto» en el Consejo de
Seguridad, del voto «ponderado» en los.organismos financieros internacionales; la
diferencia de peso politico y de capacidad de los miembros de la comunidad inter-
nacional, las diversidades culturales y de civilizacién, la revisién del concepto bé-
sico de soberania total hacia la soberanfa limitada y otros factores coyunturales, es
l6gico pensar que la interpretacién que las grandes potencias y paises le dieron a es-
tos derechos y deberes genéricos fuera, en general, restrictiva. Por ello, 1a actitud de
los paises-en vias de desarrollo fue més de hacer ruido, generar presion, crear una
mala conciencia (Grupo de los 77, bloque de los Paises No Alineados, creacién de
la UNCTAD, etc.) que de buscar un enfrentamiento total de intereses. ,

En realidad ni la inestabilidad politica y econémica por la que en general atra-
vesaban les permitfa presionar excesivamente, ni sus lideres, salvo excepciones, es-
taban dispuestos a enfrentarse a las viejas metrGpolis. Por otra parte, algunos paises
europeos y Canad4, con su mentalidad filantrépica y socialdemécrata, fueron siem-
pre capaces de abrir ventanas a soluciones de compromiso. De hecho. nada les
obligaba. Los textos eran vagos, genéricos y flexibles y las Resoluciones de la
Asamblea General meras recomendaciones, relevantes en el orden moral pero ca-
rentes de obligatoriedad juridica.

De acuerdo con esta interpretacion, los Estados emergentes, ain siendo mayoria,
se equivocaron de estrategia, como argumenta Antonio Remiro, intentando votar y
promover en la Asamblea General una bateria de Resoluciones para hacer evolu-
cionar estas genéricas declaraciones, en vez de negociar tratados multilaterales de
alcance general que convirtieran los principios establecidos en las resoluciones
mds tempranas, en normas obligatorias de alcance universal 2. Es decir, no podemos
desconocer, como sefiala el mismo autor, que las resoluciones «desempefien un pa-
pel de incitacidn, de prospeccién o programacién de un nuevo derecho» **. Pero ca-
recieron de mecanismos de control o seguimiento adecuado, no atribuidos al Tri-
bunal Internacional de Justicia, que es una jurisdiccién voluntaria, ni fueron
convertidas hasta los aflos noventa en Programas Marco o Plataformas de Accién
con al animo de incidir de una manera més clara en el orden internacional.

Dicho esto, seria injusto decir que esa energia creativa, surgida de una buena
parte de los paises en desarrollo, incluso de los que desde posiciones prosoviéticas
hicieron de la confrontacién de modelos un reto, fue un esfuerzo totalmente des-
perdiciado. En los afios setenta y ochenta se firmaron centenares de acuerdos co-
merciales, de emigracién y de integracion, por sélo citar algunos, de manera bila-
teral, subregional o a escala internacional. En ellos se reglaron materias y derechos
bésicos para la vida de los pueblos, como los derechos de patentes, los laborales, los
consulares, los derechos indigenas o infinidad de ventajas arancelarias y de tréafico
de mercancfas.

2 Ibid., p. 298.
B Ibid., p. 300.
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Lo que aparecia como claro en los albores de los afios noventa, es que la realiza-
cién préctica del derecho al desarrollo; como subraya en un amplio-estudio sobre 1a
materia Felipe G6mez Isa, «se va a convertir en la verdadera piedra de toque para de-
mostrar hasta qué punto los Estados, principalmente los que disfrutan de una situacién
de bienestar, estdn dispuestos a comprometerse en el establecimiento de un orden més
justo y equitativo que responda a los intereses y necesidades de una-amplia mayoria,
creciente y cada vez mds empobrecida, de la comunidad internacional» 3.

Aunque el elemento centralde este cambio de actitud queda en manos de los
paises:desarrollados; 1o que ha llevado a altos y*bajos y a periodos de més y menos
compromiso por parte de casi todos ellos, en un marco de gran discrecionalidad de
enfoques y prioridades, el derecho-al desarrollo que se va a ir implantando desde
principios de los afios noventa, consolida, bajo mi punto de vista, una doble direc-
cionalidad de deberes'entre paises desarrollados 'y no desarrollados. Es obvio que
aun aceptando limitaciones ¢ interpretaciones de todo género, los paises en vias de
desarrollo también quedan comprometidos por la Carta de NNUU, la Declaracién
Universal de los DDHH vy el espiritu del NOEI, a adoptar politicas de desarrollo
acordes con los intereses, bienestar y expectativas de sus ciudadanos y la filosofia
bésica delos derechos humanos en sentido amplio.- :

El conocido internacionalista uruguayo Gross Espiel, subraya que «el derecho al
desarrollo implica también indudables deberes para los pafses en desarrollo. Deben
dedicar el esfuerzo propio al desarrollo, sin esperar vivir de la dddiva. Deben de res-
petar los derechos humanos de todos los habitantes del Estado. Deben de organizar
gobiernos respetuosos del bien comdn. Deben de eliminar la corrupcién. Deben de
impedir que la ayuda al desarrollo se dedique a enriquecer a gobernantes rapaces o
a oligarquias econémicas o militares. Ningtin pais entrard en la via del desarrollo
s6lo como consecuencia de la ayuda econémica externa» .

Esta advertencia, de tono profético, que afecta al derecho al desarrollo y al de-
recho-a la cooperacién internacional, ha supuesto una pesada carga para muchos Es-
tados, que en vez de organizar administraciones eficientes, ampliar las oportunida-
des, reducir las exclusiones o fomentar democracias participativas, han tomado
opciones de gobierno autoritarias, adoptado decisiones econémicas tendentes al en-
deudamiento o la pérdida de competitividad o propiciado conductas poco transpa-
rentes con sus presupuestos nacionales o la ayuda internacional.

Los afios ochenta se cierran de todas maneras, con més principios y declaracio-
nes que grandes acuerdos. Con més pretensiones y deseos que generosidad y vo-
luntad politica y con fuertes condicionamientos politicos, tanto producto de la bi-
polaridad como de visiones incompatibles del mundo y el progreso. Sin embargo,
miles de organizaciones, politicos, estudiosos y gentes de buena voluntad, lo in-
tentaron todo y su fruto se habria de ver poco a poco en el decenio de los noventa.

4. La maquinaria de la ayuda al desarrollo

Todos estos mandatos, principios y voluntades fruto, unas veces, de la tensién v,
otras, del acuerdo entre pafses industrializados y los nuevos Estados emergentes

34 El Derecho al Desarrollo: entre la Justicia y la Solidaridad, Universidad de Deusto, Bilbao, 1998,
p- 49.

35 Gros EsPEELL, H., «El Derecho al Desarrollo veinte afios después. Balances y Perspectivas», en FE-
LIPE GOMEZ Isa, ibid., p. 52.
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después de la Segunda Guerra Mundial, se fueron materializando en una auténtica
maquinaria e industria de ayuda, asistencia y cooperacion internacional. E. K. Haw-
kins, en su conocido libro escrito en el inicio de la década-de los setenta, Los prin-
cipios de.la ayuda al desarrollo, sefialaba que «la ayuda extranjera es una parte re-
lativamente nueva de la escena internacional, que se ha desarrollado después de la
Segunda Guerra Mundial hasta el punto de que casi podria presentirsela como
una nueva industria internacional, con sus propios procedimientos e instituciones, y
conducente a crear una profesion internacional relacionada con el desarrollo» . Po-
demos hablar'en esa direccién con propiedad de maquinaria ya que a partir de los
afos sesenta y setenta se. tejen una auténtica marafia de instancias, programas,
consultorias, expertos, metodologias y mecanismos que generan un enorme volu-
men de actividad y de negocms relacionados con el desarrollo y la cooperacwn in-
ternacional.

Asi se irfan forjando tamblen ciertos conceptos, metodologias y herramientas
bésicas de la-cooperacién que hoy aceptamos universalmente. El término ayuda por
ejemplo, se empled inicialmente con un sentido que la-vinculaba a motivaciones po-
liticas, relacionadas principalmente con el proceso descolonizador, o con determi-
nadas aspiraciones militares de las potencias de entonces. Hay que tener en cuenta
que después de la Segunda Guerra Mundial, 1a ayuda convive con la guerra fria, los
Planes elaborados por Marshall y Truman y con el objetivo de los vencedores de
evitar la-propagacién del comunismo y que los paises vecinos de la URSS cayeran
bajo la influencia soviética. :

Hawkins en su teorfa establece que para que se pueda hablar con propledad de
ayuda, los bienes y servicios que se transfieren a otros paises «han de distinguirse
netamente de-los flujos de bienes y servicios que se mueven al amparo de los arre-
glos comerciales normales, o como resultado de actividades privadas en busca de un
beneficio». La segunda caracteristica, se refiere a los términos y condiciones en que
tales flujos tienen lugar. Si han-de ser computados como ayuda deben de ser ex-
tendidos en términos y condiciones que difieren de los que normalmente se aplica-
rian a las corrientes de mercancias y capitales entre paises. Los pafses receptores
pueden desear afiadir una tercera caracteristica a las dos anteriores: los flujos de
ayuda deben de ser adicionales a cualquier capital que puedan recibir por los cana-
les normales del comercio y la inversion .

Los niveles o condiciones de gratuidad, el costo financiero, el plazo de repago y
el beneficio para el receptor en conocimientos, tecnologias y el propio destino de los
fondos, van a definir lo que es ayuda o no. El término asistencia también ha sido uti-
lizado, indistintamente con el de ayuda refiriéndolo a la transferencia de técnicas,
conocimientos y capacidades a través de la informacién, el asesoramiento o la ca-
pacitacion. Sobre esta base hablamos en general de donaciones o ayuda no reem-
bolsable, ya que no tiene costo para el receptor, y de créditos, mas o menos conce-
sionales y blandos, o ayuda reembolsable, refiriéndonos a la que tiene que ser
devuelta como un prestamo

Todas estas formas, mds muchas modalidades intermedias con componentes va-
riados que incluyen elementos de donacién, capacitacién, fondos rotatorios, crédi-
to, swaps o condonaciones de deuda, son los flujos que forman tradicionalmente la
AOD (Ayuda Oficial al Desarrollo) que es el mecanismo de contabilidad aceptado

% Los Principios de la Ayuda al Desarrollo, Penguin, Alianza Universidad, Madrid, 1974, p. 18.
3 Idem, p. 28.
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en el marco de'la OCDE por todos los paises donantes. Sin embargo, en la tltima
década se ha manejado més comiinmente la'palabra cooperacién como una nocién
mds amplia que refleja, por una parte, el grado de consentimiento.o asociaci6n en-
tre donante y receptor (partenariado) y; por otra; el volumen total de flujos hacia un
pais independientemente de sus caracteristicas, incluyendo, no sélo donaciones y
créditos que componen la-AOD, sino también el comercio, las inversiones produc-
tivas, la negociacion de la‘deuda e incluso los flujos de mano de obra cualificada y
la cooperacién empresarial e industrial. SRR T o

En tomno a estas formas, modalidades y variados mecanismos, se han ido crean-
do los Ministerios de Cooperacién, a veces como dependencias de los de Asuntos
Exteriores, las Agencias de Desattollo de los paises donantes y-las Organizaciones
y Bancos internacionales, de la familia de Naciones Unidas u otro origen regional
que, como cooperacion oficial o multilateral, han tenido una réplica en los paises
receptores en diferentes instancias de supervisién o tecepcion de la cooperacién in-
ternacional. Asimismo surge, con especial fuerza desde los afios setenta, la coope-
racion no gubernamental, en general no réembolsable, de la mano de Organismos
no Gubernamentales de desarrollo (ONG) de muy diverso carécter y especializacién
temdtica, como representaciones de la sociedad civil organizada de las naciones.
Nacen también grupos de inspiracién politica o religiosa, Fundaciones, Universi-
dades e incluso empresas que crean sus propias asociaciones, institutos o consulto-
rias, y lo que se conoce como cooperacidn piiblica descentralizada que es la que
Hevan a cabo con recursos propios o centrales los gobiernos regionales o auténomos
y-los municipios.

Se-trata literalmente de miles de organizaciones e instituciones reuniendo tam-
bién a cientos de miles de técnicos, funcionarios y consultores no necesariamente
coordinados entre s ni con finalidades similares. El Informe de Desarrollo Huma-
no de 1999 sefiala que en EEUU frabajan en ellas nueve millones de personas, en la
Unién Europea seis y en Brasil un millén. El IDH desvela también, lo que es un
dato muy significativo, que las ONGD de los paises en vias de desarrollo mueven
anualmente 1.200 millones de ddlares .

En este sentido, nos encontramos con grupos y enfoques que van desde la fi-
lantropia o la finalidad religiosa hasta los que buscan cambios estructurales, rever-
sién de los sistemas politicos y, en muchos casos, retornos econémicos o politicos
medidos en comercio, influencias o ventajas de todo género. Uno se pregunta a me-
nudo por la eficiencia de esta maquinaria y por su coste-beneficio, por su honestidad
e, incluso, por su influencia a la hora de intentar cambiar o mejorar el mundo. Es de
todas formas dificil y problematico hacer una evaluacion global de todo este mo-
vimiento ya que resultarfa imposible saber cual hubiera sido el coste e impacto de
no tener un sistema semejante. :

(Qué hubiera ocurrido en los Wltimos cuarenta afios sin estas transferencias? La
realidad es que, de acuerdo con la informacién suministrada recientemente por el
Presidente del Banco Mundial, James Wolfenshon, el nimero de personas que viven
en la pobreza en el mundo alcanza actualmente 1.700 millones de personas, 400 mi-
llones més que al principio de 1998, lo que significa que casi un 30 por 100 de la
poblacién mundial vive con un délar diario (algo mds de 150 ptas.) por dia.

*® Los datos y estadisticas ofrecidas en este apartado proceden del Informe 1996 del CAD-OCDE, Pa-
ris, 1997, la publicacién «The Reality of Aid», 1998/1999, Earthscan, Londres, 1999 y del Informe de De-
sarrollo Humano del PNUD de 1999, Nueva York.
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Uno de los pocos instrumentos aceptables de medicion del grado de compro-
miso politico y ético de los veintitn paises donantes miembros del Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD) «de 1la OCDE, seria hablar de volumen general de la ayu-
da, de porcentajes por pais:respecto al PIB, de porcentajes dedicados a combatir la
pobreza u otros males, o de resultados.e impactos conseguldos en términos politi-
cos, econdmicos y sociales especificos.

- En primer lugar, el compromiso de dedicar el 0, 7 por 100 del PIB al desarrollo
reducido desde la anterior meta del 1 por. 100 establecida en-las-décadas-anteriores,
ha sido cumplido por pocos pafses, si exceptuamos a los paises escandinavos y los
Paises Bajos. Estados:Unidos se encuentra en el furgén de cola apenas llegando al
0,1 por 100 y acumulando cuantiosas deudas en cuotas-con los organismos de Na-
ciones Unidas. Si hablamos - de volumen, ésté ha aumentado pero proporcionalmente
ha ido cayendo desde un 0,48por 100 en 1964 hasta un (),35 de media de los PIB en
1986 a niveles del 0,22 en 1997. Lo mismo ocurriria si-habldramos de cantidad por
habitante ya que también ha caido de 89 ddlares a 64 ddlares. por afio en las mismas
fechas. Por otra parte, menos del 50 por 100 global estid encaminado a paises con in-
gresos menores a dos ddlares por habitante y dia y de ese total se calcula que menos
del 10 por 100 va a cubrir gastos sociales bédsicos, aunque casi un 28 por 100, de
acuerdo con datos de 1995, tiene una orientacién hacia temas humamtanos salud,
educacion, agua y poblacidén.

En lo que respecta a la reparticién geograﬁca de acuerdo con el Informe del
CAD de 1996, Africa recibié cerca del 40 por 100 de la AOD, Asia el 30 por 100 y
las Américas el 10 por 100. El resto irfa a paises dispersos y a gastos de adminis-
tracion. De estas cantidades el CAD considera, refiriéndose a 1996, que un 24,3 por
100 de la ayuda se dirigi6 a los paises menos desarrollados (LDC), un 25,4 por 100
a los de baja renta (menos de 765 délares per cdpita), un 23,1 por 100 a los de ren-
ta media (hasta 3.035 délares per cdpita) y el resto a los de desarrollo medio y alto.
Esta distribucién refleja un razonable enfoque geografico pero un cuestionable re-
parto por el criterio de pobreza. Si nos referimos a los flujos totales a los paises de
desarrollo, veremos que en el afio 1987, del flujo neto un 56,7 por 100 era AOD y
un 30,7 por 100 comercio privado, mientras en el afio 1995 se tratarfa, casi al revés,
de un 28,3 de AOD y un 67,4 por 100 de comercio, 1o que plantea fuertes incégni—
tas sobre los.objetivos y el alcance de la AOD.

Para terminar este panorama preocupante y contradictorio, que merece una
profunda reflexién, cabe como ejemplo referirse, seglin un Informe del PNUD de
1995%, a que mds de un tercio del comercio exterior de EEUU, tltimo donante en
la lista del CAD, y un cuarto de toda la inversion privada norteamericana van a los
paises en vias de desarrollo en donde vive el 80 por 100 de los consumidores del
mundo. Esta realidad contiene un enorme potencial. Si los pafses industrializados
fortalecieran su rdpido desarrollo y aquéllos-alcanzaran los niveles de crecimiento
de los afios ochenta, esas exportaciones podrian saltar hasta 30 billones de dolares al
afio y crearfa cerca de 600.000 puestos nuevos de trabajo.

La conclusién evidente es que los paises ricos han visto a los paises en desa-
rrollo como un problema de compra de materias primas y no como un potencial
para sus mercados, aunque los rasgos de la globalizacién, como veremos mds tarde,
muestran un cambio en esta orientacion.

¥ «Beyond Aid. Questions and Answers for a Post-Cold-War World», PNUD, Division of Public
Affairs, 1995.
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“Iio preocupante es que esta dindmica lleva mas a transformaciones arancelarias
y-eficiencias econdmicas.que a reformas estructurales sociales y econémicas que re-
fuercen la gobernabilidad y alimenten unclima adecuado para la cohesién y la equi-
dad social. Si a esto afladimos que el acceso a Internet estd en un 88 por 100 en ma-
nos‘de:los pafses de la OCDE, en donde se concentran s6lo el 15 por 100-de la
poblacién mundial, lo mismo que ocurre con ‘las patentes y las tecnologfas, se
comprende ficilmente el reto que va a afrontar-la cooperamon mternacional en el si-
gloxxi.Dos tercios-de:la humanidad no son s6lo pobres sino <<1nfopobres» quiere
decir marginalizados del sistema global y de sus grandes opciones y decisiones.-

i “Mi:opinién es que hay que superar esta visién miopé y:entender; como 1o hacen

los” analistas costarricenses Miguel Gutiérrez y Roxana Brisuela, que «el-creci-
miento.econémico, bajo condiciones de fomento de la equidad, permite 1a ampha—

P

el mercado interno para recibir-una gama creciente de bienes y servicios y
oftece’ ademds una base insustituible para el aprendizdje industrial y tecnologico,
condicién necesaria para una participacién- creciente en el comercio internacio-
nal»*: Laequidad entonces ademads de ser un valor ético puede ser un buen nego-
ciogrentable para los paises en desarrollo y para los mas avanzados..

IV EN BUSCA DE UNA NUEVA LEGALIDAD CON SENSUADA

El orden mternacmnal frente a un mundo monopolar y globallzado

La transformacion del orden internacional iniciada en los afios setenta se ba-
saba en la coexistencia pacifica entre dos poderes, los Estados Unidos y 1a Unién
Soviética, que representaban dos visiones contrapuestas y, a veces, antagénicas del
mundo. La ruptura de esta precaria, pero equilibrada situacién, con la desaparicién
de la“Unién Soviética y el desmembramiento de su zona de influencia, permite
idealmente una mayor convergencia entre-los sistemas y los paises pero, al mismo
tiempo, abre la via a la unidireccionalidad y la uniformidad dejando incluso poco
margen para las hasta entonces llamadas vias intermedias o no alineadas con las
potencias. El orden que puede surgir, en consecuencia, de los afios noventa, tiene
que ser no ya fruto de la confrontacion o la negociacion, de igual a igual, entre las
dos grandes visiones con sus variantes, capitalistas-liberales o estatistas-socialis-
tas, sino mas bien, el resultado de un didlogo profundo entre todas las visiones
surgidas desde las diferentes interpretaciones democréticas y las cosmogonias
mundiales.

- Este reto, al menos en teoria, lo podria facilitar la globalizacién, entendida
como-un fendmeno dindmico tendente a promover el comercio, compartir el cono-
cimiento y la informacion y reducir las exclusiones sociales. Pero como sefiala Ro-
bertJ. Samuelson, reflexionando desde Estados Unidos, «también tenemos que
darnos cuenta que la globalizacion econémica puede generar inestabilidad. La ad-
vertencia que surge de la crisis financiera de Asia es que, conforme los paises se van
interconectando, van creando nuevas formas de problemas compartidos. Cada eco-
nomia nacional descansa en un gobierno, una cultura y unas leyes comunes. Cuan-
do mads internacionalizada se vuelve la actividad econ6mica, m4s necesario es po-

# «la Equidad es un valor humano y cristiano. ;Ser4 también un buen negocio?», Rewsta Senderos,
San José, Costa Rica, 1993, p. 69.
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nerse de acuerdo en cuanto a las leyes las costumbres y los gobiernos [...] No po-
demos remodelar el mundo a nuestra imagen»**. - BT

Esta magnifica y clarividente visién, reforzada por la crisis de Kosovo, apela ur=
gentemente a nuevos principios éticos y reglas del juego convenidas entre todos
para evitar que la exclusidn, las meras reglas del mercado o 1a lucha de identidades
culturales amplien la brecha entre globalzzantes y globalzzados mforrtcos e mfo-
pobres.

Hay un acuerdo casi general en que la globahzacmn ofrece grandes potenc1ah-
dades y oportunidades pero también contiene grandes riesgos. Como relata-el In-
forme ‘de-Desarrollo Humano (IDH) del. PNUD de este afio 42, dedicado a:este
tema, si las oportunidades no son compartidas, continuari el fracasado crecimiento
de las ultimas décadas. «Mds de ochenta pafses todavia tienen ingresos per-cdpita
inferiores a los de hace un decenio o més. En tanto cuarenta paises han sostenido:un
crecimiento medio de su ingreso per cdpita superior al 3 por 100 anual:desde
1990, 55 paises, la mayoria de ellos en el Africa Subsahariana y en Europa Oriental
y la Comunidad de Estados Independientes (CEI) han experimentado una reduccion
de su ingreso»**. El IDH afiade «si bien la mundializacién tiene aspectos positivos;
innovadores, dindmicos, también tiene negativos, perturbadores y marginantess*:

Para el IDH de 1999, la orientacién futura tiene que superar la ptica de:mer=
cado para moverse hacia la mejora de la gobernabilidad y los valores demecréticos,
la socializacién de la tecnologia y la informaci6n y el fomento de la educaciénipara
todos asi como la integracién regional que empujen a los paises a superar la-exclu=
sién, crear empleo, hacerlos mas competitivos y propiciar la distribucién: del ins
greso. En definitiva, tender hacia una mayor seguridad humana.

Son'muchas las voces que se han alzado en esta década para pedir el control de
esa fuerza, convertida hoy en una ideologia suprema que como decia en apartados
anteriores Joel Rosenthal «no tiene responsabilidad humana» ni rostro identificable.
Asi Alain Touraine habla de la necesidad de «construir un nuevo modo de centrol
social» sobre ella . Federico Mayor Zaragoza expresa su preocupacion porque pre-
cisamente esta ideologia no es global «porque representa a una capa de la sociedad
y 1no a su conjunto» *° y el Ministro Holandés para el Desarrollo, Jan Pronk; reco-
noce que «no podemos impedir la globalizacién pero podemos canalizarla» #".-

La advertencia es demasiado seria, sobre todo después de la expansién de la eri-
sis mexicana a Argentina en 1995 y la de Tailandia en 1977 que se extendi6é a:Co=
rea y luego a Rusia, Brasil y los mercados emergentes. Lo mismo se podria decir-de
las implicaciones globales del agotamiento de la capa de ozono o el calentamiento
global, de la difusién de la delincuencia y el trafico internacional de drogas, que
mueve mas de 400.000 millones de ddlares al afio, o la volatilidad negativa de los
capitales golondrinas y el trafico y trata de blancas, nifios, drganos, etc. Este pano-
rama de la década es el que inspiraria a los administradores de las NNUU y a.mu:

41 Ver artfculo «La falacia de la iinica superpotencia», Diario £l Mundo, Madrid, 3 de junio de 1999
pp- 12y 13.

2 «Informe de Desarrollo Humano», PNUD, Mundi Prensa, Madrid, 1999.

3 Idem, p. 3.

4 Idem, p. 25.

4 Articulo «La Globalizacidén como Ideologiax», EI Pais, 29 de septiembre de 1996, Madrid, p. 17.

4 Citado en «L.a UNESCO y la transicidn hacia un nuevo siglo», CARLOS TUNNERMANN, Managua, 22
de abril de 1998, p. 3.
T Ibid., p. 3.
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chos lideres del planeta a buscar puntos de convergencia, nuevas alianzas y princi-
pios comunes que facilitaran la solucién concertada de los graves problemas de de-
sarrollo de la humanidad. o : - :

2." Los nuevos consensos alcanzados en las Cumbres -
y Conferencias Internacionales de la ONU

' Eni los afios noventa tienen-lugar una serie de Cumbres y Conferencias Inter-
nacionales, organizadas por el Sistema de Naciones Unidas, que tienden a dar
respuesta a las inquietudes con:la-que se inicia-el decenio desde el punto de vista
del desarrollo y: 1a cooperacién internacional: hegemonia de los Estados Unidos,
interdependencia y-‘globalizacién, preferencia por la reforma:econ6mica y co-
mercial, cansancio ante los-escasos avances de la legalidad internacional, limita-
dos a los acuerdos bilaterales y las siempre vagas resoluciones’'de la Asamblea
General, desconfianza hacia la reforma y democratizacién de las Naciones Uni-
das, imposibilidad de frenar el crecimiento de la poblacién y la pobreza, incre-
mento de la violencia y de las. nuevas expresiones de violacién de los derechos
humanos, etc. - - .

-En ese ambiente general, que parte como elemento positivo de la progresiva im-
plantacién de la democracia en todas partes, las Naciones Unidas convocan varias
grandes conferencias a las que se atrae, tras muchos meses de trabajos previos y
muiltiples consultas, a toda'la comunidad internacional, a grandes expertos.y a la so-
ciedad civil mundial. No sé6lo se trataba de abordar grandes temas, como la infancia
o la seguridad alimentaria, sino también de estudiar enfoques transversales, como la
pobreza, el desempleo o el enfoque de género, e incidir en aproximaciones inte-
grales e integradas en donde también la coordinacién entre donantes y entre éstos y
los paises receptores sea una clave de fondo.

La compleja mecdnica de consulta, didlogo y negociacién, fue un proceso de
inspiraci6n, renovacién y liderazgo para el Sistema de Naciones Unidas ya que casi
todas sus Agencias y Organizaciones fueron puestas a trabajar y repensar sus man-
datos y compromisos. «Considerados en su conjunto, subraya Kofi Annan, Secre-
tario General de la ONU, los resultados de las Conferencias ofrecen una firme
base conceptual a la cooperacién para el desarrollo y el futuro papel de las Naciones
Unidas al respecto. Se ha dado a la cooperacién para el desarrollo una dimensién
humana, una dimensién de cardcter sostenible, una dimensién que respeta el géne-
ro, y una dimension social» 43,

Aspecto central de esta fenomenal experiencia ha sido el logro de importantes
consensos politicos donde se pudieron concertar, en unas nuevas alianzas, «valores
comunes, metas compartidas y estrategias para lograrlas» *°. Esto es enormemente
meritorio teniendo en cuenta que se partia de intereses y concepciones politicas, re-
ligiosas y culturales teéricamente muy distantes: musulmanes, budistas, cristia-
nos, ateos, gobiernos, ONG, empresarios, visiones capitalistas, comunitarias, co-
lectivistas, etc. Este esfuerzo, encaminado hacia un cambio profundo a escala
mundial, un nuevo enfoque del desarrollo y a una regeneracién de la cooperacién

# «Las Conferencias Mundiales». Formulacién de prioridades para el siglo xx1, Departamento de In-

formacién Piblica de las Naciones Unidas, DIP, Nueva York, 1997, p- V.
® Ibid., p. 1. .
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internacional, trafa el inicio de un proceso paulatino, en mi- opinién imparable,
para ajustar la demanda y la oferta entre donantes y demandantes de una manera
mds-equitativa y compartida, en la linea de que se ha venido llamando «partenaria-
do» o ejercicio ‘para la asociacién de intereses. Otro aspecto interesante es que el
coste de organizacién de estos encuentros fue muy modesto, manteniéndose: su
monto individual entre 1,8 y 3,4 millones de délares, salvo la Cumbre de la Tierra
de Rio que sum6 10 millones. Hablar-de 40 millones de d6lares para semejante es-
fuerzo es casi irrisorio si se piensa que es el coste medio en un pais en desarrollo de
una central hidroeléctrica, de un tramo de carretera de.100 km, menos del total de
aporte anual de cooperacion de Luxemburgo (1997), que es el: menor de los paises
del CAD, o apenas un 10 por 100 del Volumen de cooperacmn externa que recibe
anualmente Nicaragua.

~ Ademds de estos detalles, una de las mds 1mportantes novedades es que se fija-
ron entre 185 paises metas y plazos convenidos para obtener resultados especificos,
asi como mecanismos de seguimiento. En efecto, se establecieron compromisos en
principio obligatorios, ya que fueron firmados y asumidos por una masa-nunca vis-
ta de jefes de Estado o ministros sectoriales. Pero estin descritos de manera-sufi-
cientemente flexibles como para que todos los-paises e intereses asistentes a las con-
ferencias y cumbres pudieran: alcanzarlos.

Estas grandes plataformas de entendimiento otorgaron un mandato de segui-
miento concreto al Sistema de Naciones Unidas y a varias de sus Agencias espe-
cializadas. Asi se reforzé el Papel del Consejo Econdmico y Social (CES) que tiene
la responsabilidad genérica del seguimiento coordinado y de la aplicacién de los
compromisos. Se cred, bajo la tutela del CES, el Comité Administrativo de Coor-
dinacién (CAC) presidido por el Secretario General e integrado por los directores y
Jefes de agencias del sistema mads los del Banco Mundial y el Fondo Monetario In-
ternacional, para incorporar la filosofia de los avances de las cumbres. Se pusieron
en marcha por otra parte, ademdas de las cuatro Comisiones de Naciones Unidas que
ya existen-(derechos humanos, condicién juridica y social de la mujer, desarrollo so-
cial y poblacién y desarrollo), tres equipos de tareas interinstitucionales (task for-
ces): servicios sociales bésicos para todos, creacién de un entorno favorable para el
desarrollo econdémico y social, y empleo y medios de vida sostenibles asi como un
Comité Interinstitucional de la Mujer y la Igualdad de Género.

Las Cumbres y Conferencias mds importantes del decenio fueron las siguien-
tes:

— Cumbre Mundial a favor de la Infancia. Nueva York. 1990.

— Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo.
Rio de Janeiro. 1992.

— Conferencia Mundial de Derechos Humanos. Viena. 1993.

— Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo. El Cairo.
1994.

— Conferen01a Mundial sobre el Desarrollo Social. Copenhague. 1995.

— Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer. Pekin. 1995.

— Segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Hu-
manos (Hébitat). Estanbul. 1996.

— Cumbre Mundial sobre la Alimentacién. Roma. 1996.

— Conferencia Mundial sobre la Reduccion de los Desastres Naturales. Yo-
kohama (Jap6n). 1994.
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A) Nuevos enfoques globales

o Entre los nuevos enfoques del desarrollo concertados en estas reuniones,: pode-
mos:hablar, de acuerdo con las Nac1ones Umdas y amodo de resumen, de los si-
gulentes 50,

S EI desarrollo debe céntrarse sobre los seres humanos conun enfoque mul-
t1d1mens1ona1 e integrado, - -,

. i= Entre las metas fundamentales del desarrollo ﬁguran 1a erradlcacmn de la
pobreza, la satisfaccién de las necesidades bésicas de todas las-personas.y la pro-
teccion de todos los derechos humanos, entre ellos el derecho-al desarrollo.

— Las inversiones en salud, educacién y capacitacion revisten importancia
critica para el desarrollo de los recursos humanos yla amphac1on de oportumdades
en condiciones de igualdad.

o — Para lograr el desarrollo sostemble es necesario mejorar y potenc1ar la con-
dicién dela mujer

"1~ Bs preciso pnonzar los recursos a51gnados hacia necemdades sociales basi-
cas'lo que se debe tener en cuenta en los programas de ajuste estructural. .

— Debe contarse con un marco equltatlvo para el intercambio comer01a1 las in-
versiones y la transferencia de tecnologla asi como una mayor cooperacion entre to-
dos.en la gestion de la economia global. ,

.=~ Es imprescindible acelerar el ritmo de crecimiento econémico a fin de am-
phar la base de recursos para el desarrollo, lo cual debe crear la base para el desa-
rrollo sostenible, el aumento de la cooperacién y la erradicacion de la pobreza.

Bj Metas y plazos mds destacados

- Aunque las metas y plazos componen una lista descomunal, merece la pena des-
tacar los siguientes de entre las nueve reuniones mds importantes citadas:

- — Cumbre Mundial a favor de la Infancia (1990). Una mayoria de los paises
del planeta adoptaron el Plan de Accién sobre la Supervivencia, la Proteccién y el
Desarrollo del Nifio, que marca para el afio 2000 reducciones significativas en la
mortalidad de lactantes y madres, en la malnutricién y el analfabetismo infantiles,
asf como aumentos definidos en los niveles de acceso a servicios béasicos de salud y
planificacién familiar, educacién, abastecimiento de agua y saneamiento. Bajo el
fuerte liderazgo de UNICEF y la OMS se han conseguido progresos importantes es-
pecialmente en la erradicacién de la poliomielitis, los trastornos causados por la ca-
rencia de yodo, el acceso al agua potable y la promocion de la lactancia materna. De
allf parti6 también la Iniciativa 20/20, que luego fue retomada entre otros, tras la
Cumbre Social de Copenhague, por el PNUD y UNICEF y que pretende que los
paises en desarrollo dediquen un 20 por 100 de su presupuesto a las necesidades hu-
manas bésicas y los donantes un 20 por 100 de su asistencia al mismo objetivo.

— Cumbre de las NNUU sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Cumbre de
la Tierra. 1992). Fue una de las mds espectaculares por el nivel de asistencia de Go-

%0 Los datos referidos en este apartado y el siguiente proceden de distintos documentos del Departa-
mento de Informacién Politica de las Naciones Unidas y, en especial, del citado en nota 48.
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biernos y Jefes de Estado, por su impacto en la filosofia general del desarrolle as{
como por los Acuerdos adoptados. Su resultado més palpable y conocido es-el. Pros
grama 21 que plantea un programa integral para abordar todas las esferas de desa
rrollo sostenible, la Declaracién de Rio:sobre el Medio Ambiente y el Desdarrollo
que aborda los principios de la responsabilidad de los Estados en la materia yla-De-
claracion de Principios Respecto de los Bosques.. Ademds. se aprobaron dos tratades
juridicamente vinculables: la: Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climdtico. y el Convenio sobre la Diversidad Bzologzca que han sidofirs
mados o est4n en ejecucién por numerosos Estados. De alli surgieron asimismo la
Convencién de Naciones Unidas-de Lucha contra la Desertificacién; diversos mes
canismos de seguimiento como-la Comisién de.las NNUU para el Desarrollo Sos-
tenible y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF ), formado por el PNUD
y el Banco Mundial para.otorgar financiamiento para actividades relacionadas-con
el cambio climético, la pérdida de diversidad biolégica, la contaminacién de agua y
el agotamiento de la capa de ozono.

~— Cumbre Mundial de Derechos Humanos (1993). En su Declaracién y Plan
de Accibn se ratiﬁco que la primera responsabilidad de los gobiemos es la protec—

de los llamados grupos vulnerables (mujcres indigenas, nifios, refugiados, d1sga;
pacitados, etc.), y se confirma que la extrema pobreza y la exclusién social consti-
tuyen «una violacién de 1a dignidad humana». Se crea el Alto Comisionado para los
Derechos Humanos, que apoyara funcionalmente a la Comision de los Derechos hu-
manos (53 Estados con un mandato de tres afios), y una Relatorla Especial. sobre la
Violencia contra la Mujer.

— Conferencia sobre la Poblacion y el Desarrollo (1 994 ). Bajo el hderazgo del
FNUAP, se aprueba, con una gran participacién y apoyo, el Plan de accién sobre
Poblacién que plantea las siguientes metas: ofrecer universalmente servicios bési-
cos de planificacién familiar hacia el afio 2015, incluir las cuestiones de poblacién
de manera transversal en el desarrollo sostenible y potenciar y ampliar las opciones
y oportunidades de-mujeres y-nifias. El Plan establece, al ser un tema de alta sensi-
bilidad, una formulacién muy respetuosa al derecho humano de toda pareja a elegir
sin coaccion el nimero de hijos y deja a cada pafs la formulacién de politicas en la
materia aunque establece un fuerte vinculo entre nivel de poblacién y potencial de
desarrollo. En 1995 se recre6 la Comision de Poblacion de Desarrollo y el grupo de
tarea para este tema se incorpord en 1996 al de Servicios Sociales Basicos para To-
dos, con el objeto de vincular la poblacién al tema de salud, agua, educacién y vi-
vienda.

— Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Social (1995). Fue una Cumbre tam-
bién de asisténcia muy numerosa y de gran impacto en el pensamiento del desarro-
llo ya-que sintetizé6 muchos de los problemas sectoriales y transversales de las an-
teriores y se concentré en el apartado social. All{ se estipularon diez comprormsos
a partir de la conocida Declaracién de Copenhague:

» Crear un entorno politico, econdmico y social que posibilite el desarrollo
social.

* Erradicar la pobreza como imperativo ético, social, pohtlco y econdémico de la
humanidad, atendiendo con. especial prioridad a los grupos mds vulnerables.

* Promover el empleo y medios de vida sostenibles pata todas las mujeres y
hombres. '



44 ‘ CARMELO ANGULO BARTUREN

* Auspiciar la integracién social fomentando sociedades justas, la proteccién de
los derechos humanos, la tolerancia, la igualdad de oportunidades, la solidaridad y
la participacion de todas las personas. :
-« Lograr la igualdad'y la equidad entre hombre y mujer. - s
~ . Promover el acceso. universal a la educacién y salud de buena calidad, recti-
ficando las desigualdades que afectan a los grupos vulnerables. ,
** Acelerar el desarrollo econémico, social y humano de Africa promoviendo su
democratizacién, el alivio de la deuda y la seguridad alimentaria. :
* Utilizar con mayor eficacia los recursos asignados al desarrollo social tanto en
el plano nacional como en la cooperacién‘internacional. = - - -
“» Velar por que los ajustes estructurales incluyan objetivos y eficiencia en ma-
teria social. S - R . P
* * ‘Mejorar y fortalecer la cooperaci6n internacional para el desarrollo social a
través de las NNUU y otras institaciones multilaterales. - ‘

De acuerdo con estos principios,-esta Cambre Mundial plante6 entre otras prio-
ridades: la preparacién de mapas.de pobreza con énfasis en el género, la fijacién de
metas y calendarios nacionales para erradicar:la pobreza, el fomento de-la partici-
pacion social y la.descentralizacién de decisiones y una mejor coordinacién de las
politicas sociales internas y de los recursos externos. El PNUD y otros organismos
del Sistema han tomado un liderazgo muy fuerte en la materia y se asiste desde
1995 entodo el mundo a un repunte del debate sobre la-erradicacién de la pobreza
y la mejor coordinacién de las politicas sociales. : [

Para seguir estos compromisos estd la Comisién de Desarrollo Social y el
Equipo de Tareas Interinstitucional sobre Empleo y Medios de Vida Sostenibles. El
afio que viene se celebrara el Copenhague + 5 que, como ha ocurrido con otras
Cumbres y conferencias (Rio, El Cairo, etc.), pretenderd hacer una primera eva-
luacion de los resultados alcanzados e insistir'en su camplimiento. _

— Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (1995). Fue una Conferencia
muy masiva, con un alto nivel de consulta y un impacto muy grande por la es-
pectacularidad del tema (la pobreza tiene rostro de mujer) y su enfoque transver-
sal. La Conferencia aprob6 una Declaracion y un Plan de Accién que plantea di-
ferentes ideas y formas de frenar la desigualdad y empujar-el adelanto de la
mujer hasta el afio 2000. Se reafirman los derechos de la mujer y de la nifia
como derechos humanos, el derecho a la herencia, se sugiere la revision de leyes
que castigan el aborto, se destaca la importancia social de la maternidad, se tipi-
fica la violacién como crimen de guerra y se encarece a que las religiones no mar-
ginen a la mujer. En Pekin se exhort6 a una mayor coordinacién entre los orga-
nismos del Sistema que se dedican a la mujer bajo la batuta del ECOSOC, como
el Instituto Internacional de Investigaciones y Capacitacién para la Promocién de
la mujer (INSTRAW), el Fondo de Desarrollo de las NNUU para la mujer (UNI-
FEM), la Divisién para el Adelanto de la Mujer, la Comisién de la Condicién Ju-
ridica y Social de la Mujer y el Comité para la Eliminacién de la Discriminacién
contra la Mujer.

— Segunda Conferencia de las NN.UU sobre los Asentamientos Humanos
(1996). Fue una reuni6én que hizo mucho hincapié en la participacién de la sociedad
civil y el establecimiento de alianzas con ciudades, alcaldes y sector privado. En el
Plan de Accidn, se prioriza el derecho a la vivienda adecuada entendida como un
derecho humano universal que no cubre sélo el techo si no el acceso a los servicios
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bésicos y a asentamientos sostenibles. Se asigna un liderazgo al Centro. de NNUU
para los Asentamientos Humanos (HABITAT) en esta materia.

— Cumbre Mundial sobre la Alimentacion (1996). La Cumbre aprobd en la
Declaracién de Roma, como meta concreta, la reduccién a la mitad, para el afio
2015, de la actual cantidad de personas desnutridas en los paises en desarrollo. Tam-
bién expresa en sus siete compromisos la preocupacién por la seguridad y la emer-
gencia alimentaria asi como la promocién y la capacitacién del mundo rural. La
FAOQ tiene un Consejo de Seguridad Alimentaria Mundial que es el tnico 6rgano
intergubernamental del Sistema de NNUU, que se encarga excluswamente de vi-
gilary evaluar la seguridad alimentaria mundial. A

—-Conferencia-Mundial sobre la Reduccién de los Desastres Naturales (1 994 ).
Dela Conferen01a surgi6 una Estrategia y un Plan de accién para fomentar y forta-
lecer hasta el afio 2000 las: capacidades nacionales y la legislaciéon en la materia.
También hizo especial hincapié en lo concerniente a la prevencion, alarma temprana
y la mitigacién de desastres naturales asi como la preparacion con alta presencia de
la sociedad civil y un enfoque muy descentralizado y de base comunitaria. Se le
atribuye a la Subsecretaria General de Asuntos Humanitarios y a su Oficina espe-
cializada (OCHA) la responsabilidad del seguimiento de este tan trascendente tema
y, junto al PNUD, la respuesta en caso de emergencia. El plan de accion, llamado
Decenio para la Prevencion de Desastres ha desempenado un papel valioso en la
sensibilizacién y-educacién en esta materia.

Independlentemente de la valoracién que se pueda hacer de todo este acervo de
principios, recomendaciones, metas y compromisos,.es muy claro que las Cumbres
y Conferencias han hecho en los afios neventa una completa diseccion de la pro-
blemitica del desarrollo y de la cooperacién internacional. Este amplio acervo,
brinda, a mi entender, una nueva legalidad, en el sentido de un cuerpo de normas,
prmc1plos y conductas cuya observancia es al menos moralmente obligatoria y
que se vienen a sumar por afiadidura a las que proceden de las resoluciones de la
Asamblea General y otros acuerdos entre Estados. Al menos en el dmbito del Sis-
tema de NNUU, si se ha podido constatar mucha més coordinacién y racionalidad
de esfuerzos no sélo por el rol atribuido y desempefiado por los llamados Coordi-
nadores Residentes sino por el esfuerzo de sintesis y eficiencia ante la caida per-
manente de las aportaciones extraordinarias de los donantes a las diversas instancias
del Sistema y los retrasos en el pago de las cuotas tradicionales.

Si bien es cierto que no estd claro la obligatoriedad juridica del paquete de orien-
taciones, normas y mecanismos de seguimiento surgidos de todas estas reuniones y
cumbres, al no ser un ordenamiento sistematico, si quiero destacar que el hecho de
la fljacmn de metas y calendarios precisos, en algunos casos, el que hayan sido
compromisos firmados y aprobados por los JCfCS de Estado, gobierno o ministros
responsables, y la circunstancia de que la organizacién de todos los eventos haya es-
tado en manos de la propia ONU, le confieren un grado de respetabilidad muy im-
portante. Sin embargo, s justo reconocer que a estas alturas, el grado de incum-
plimiento de los compromisos financieros y de las metas y cronogramas, parece en
ciertos casos notable. En parte se puede achacar a un clima de fatiga del donante
producto de crisis presupuestarias internas, desencantos de muchos afios de fracasos
y esfuerzos infructuosos y de practicas poco transparentes de los paises receptores
que han llevado a la desconfianza. Por otro lado, parece que esa nueva 1egahdad ha
abierto un perfodo de ejecucion largo a modo de proceso en el que cada pais va en-
cajando sus avances y adelantos. Tampoco ayuda la crisis institucional y financie-
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ra del Sistema de las NNUU cuya reforma, planteada por-el actual Secretario Ge-
neral, ha sido ralentizada por muchos pafses con motivaciones diferentes.

3.4 El Desarrollo Humano como nuevo gran paradigma

~ El Desarrollo Humano es un concepto revitalizador del espiritu y-las potencia-
lidades del ser humano que aparece transversalmente desde la segunda parte de los
afios ochénta y ‘en los noventa, como el verdadero corazén y objetive supremo del
avance de los pueblos y las personas. Su origen remoto estd en el trabajo de la:Co-
mision Mundial sobre el Medio Ambiente, presidida por la noruega Gro Harlem
Brundtland, que desde 1983 y «en un momerito de retraimiento de las preocupa-
ciones sociales»*! como-ella misma dijo, inici6 una profunda investigacién hacia la
bisqueda de una propuesta alternativa que parase la degradacién del medio am-
biente. Asimismo en la Resolucién 41/128 anteriormente citada. ‘ S

En el Informe, entregado en 1987, se define el desarrollo sostenible como aquel
«que satisface las necesidades de la generacién presente sin comprometer la-capa-
cidad de las-generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades» 3. Esta
definicién era una llamada generosa a iniciar un proceso de cambio mental y poli-
tico-que tendiera a superar la pobreza, lograr el crecimiento con equidad y usar la
tecnologia en la reconstruccién de un hébitat plenamente adaptado a las personas y
no excluyente. Sobre este principio arménico, se construyeron las propuestas y
principios de las Cumbres y Conferencias antes analizadas, convirtiéndose en el eje
central del debate sobre el desarrollo y en el emblema motor de casi todas las poli-
ticas mds avanzadas de cooperacién internacional. o

Como sefiala acertadamente Noe Cornago, en trabajo preparado-también en
1997 para estos cursos de Vitoria, «tal renovacién del discurso fue en general
bienvenida, por cuanto parecia incorporar una perspectiva global a la preocupacién
sobre la sostenibilidad del modelo de desarrollo desde una posicién que se presen-
taba como preocupada por sus dimensionés sociales, y encontré ademds la adhesion
de buena parte de los movimientos ecologistas. Sin embargo, pronto fueron sur-
giendo criticas muy notables» %%, 1o que permitié ampliar poco a poco el concepto.
Primero, como dice este autor, al incorporar la preocupacién por la pobreza y,
luego, al incluir el acento en la ampliaci6n de las oportunidades, la participacion, la
igualdad de géneros, la descentralizacién y la equidad en el crecimiento.

En este perfeccionamiento y difusién del concepto tuvo un gran liderazgo el
Programa de Naciones Unidas para el desarrollo (PNUD), quien desde 1990 lanzo
el «Informe de Desarrollo Humano» anual, que contierie el fndice de Desarrollo
Humano (IDH) que ha alcanzado carta de naturaleza entre los expertos al inchuir va-
rias dimensiones del crecimiento y las satisfacciones personales mds alld siempre
del viejo indicador no muy representativo de la renta per capita. ‘

Esta institucién foment6 el debate en torno a este tema durante esta década, me-
jor6 el perfil y los indicadores del concepto, y le incorpord luego el elemento de

31 «Nuestro Futuro Comuin», Comisién Mundial del Medioambiente, Alianza Editorial, Madrid, 1988,
p. 15.

52 Ibid., p. 67.

3 «Desarrolio, subdesarrollo y posdesarrollo: un andlisis critico del debate contemporaneo», Curso de
Derecho Internacianal de Vitoria-Gasteiz, Tecnos, Universidad del Pafs Vasco, 1998, pp. 68 y 70-72.
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sostenibilidad, en el PNUD se habla de desarrollo humano sostenible, para intro-
ducir todos los elementos politicos, sociales, econémicos y medioambientales en
una perspectiva:arménica y de largo plazo. Asf, inicialmente el Informe. de 1990 su-
brayaba que «el:objeto del desarrollo es ampliar las oportunidades de los individuos.
Una.de ellas es el acceso a los ingresos, no como fin en s mismo sino como medio
de adquirir bienestar humano. Pero también existen-otras opciones, incluyendo
una vida prolongada, conocimientos, libertad politica, seguridad personal, partici-
pacion comunitaria y derechos humanos garantizados. Las personas no-deben re-
ducirse a una sola dimensién como criaturas econoémicas. Lo que hace fascinante a
la gente, asi como al estudio del-proceso de desarrollo, es todo el espectro a traves
del cual se amplian y utilizan las capacidades humanas» >

Diez aiios después, el concepto estd plenamente 1mp1antado en todas pa.rtes De
tal manera que en el IDH de este afio, sin romper la validez de la formulaci6n ini-
cial, Paul Streeten ratificaba con un sentido mas amplio que «el desarrollo humano
es el proceso de ampliacién de opciones de la gente... En todos los procesos de de-
sarrollo hay algunas capacidades que son esenciales para el desarrollo humano, sin
las cuales no se puede contar con muchas opciones en la vida. Esas capacidades
consisten en vivir una vida larga y saludable, tener conocimientos, tener acceso a los
recursos necesarios para un nivel de vida decente... Pero la gente valora mucho otras
opciones. Entre ellas se incluyen la libertad politica, social, econémica y cultural, un
sentido de la comunidad, oportunidades de ser creadores y productivos, el respeto
por si mismo y los derechos humanos. Pero el desarrollo humano es mucho més que
lograr esas capacidades; es también el proceso de procurarlas de manera equitativa,
participatoria, productiva y sostenible» 5

Aunque no han faltado las criticas, la Vanedad de temas abordados en estos diez
afios (libertades, pobreza, relaciones Norte-Sur, situacién de la mujer, consumo, glo-
balizacién, etc.), han hecho que para la mayoria de los autores el concepto en si, y el
céalculo del IDH que anualmente hace el PNUD, se hayan convertido en elementos
de referencia y comparacion inexcusable en todo andlisis de desarrollo. Keith Grif-
fin opina que «no sélo ha probado ser una herramienta flexible, capaz de medir di-
ferencias en niveles de desarrollo humano entre los paises y cambios en el desa-
rrollo humano a lo largo del tiempo» sino que también ha llevado a una
reconceptualizacion del concepto de pobreza e inyectado un elemento de competi-
cién en las estrategias de desarrollo que a la larga han llevado al Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial a adoptar esta noci6én >

Esta idea es tan cierta que el discurso de estas instituciones fundadoras de fa-
moso Consenso de Washington en 1988, aunque no de manera confesa ha cambia-
do sustancialmente en los tltimos afios, habiendo moderado no sélo sus enfoques
sino incluso los alcances y marcos de flexibilidad de los programas de ajuste es-
tructural. Estos aparecen hoy teniendo en cuenta variables sociales, de gobernabi-
lidad democratica, demograficas y caracteristicas propias de cada pais, combinando
racionalidad y disciplina con la preocupacién de hacer el gasto social mds eficien-
te, fortalecer el capital social, hacer el programa de privatizaciones mads transparente
y la maquinaria del Estado més profesional.

54 PNUD. Tercer Mundo Editores, Bogota, 1990, p. 13.

3 Op. cit., p. 17. :

56 En «Human Development: origins, evolution and impact», del Foro «Analisis de 10 afios de Desa-
rrollo Humano», Facultad de Ciencias Econdmicas, Bilbao, 1999, pp. 9 y 55.
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Lo mds importante, en todo caso; en la linea de lo expresado por Streeten y Grif-
fin, es la superacidn del factor ambiental como el central y tnico del-proceso de de-
sarrollo sostenible, el alcance universal de su proyeccién y el.componente éticoy
equitativo del concepto. Esto demuestra que la comunidad internacional est4 bus-
cando de manera insistente un objetivo global, respetuoso con la diversidad, que su-
perela caridad, la filantropia y el paternalismo; y que enfoque el futuro del hombre
de manera méds armonica y respetuosa con su entorno natural, social y cultural::-

La-aplicacién de esta nocién al campo de la cooperaci6n ha sido automdtica y
paralela al aplicado para los:modelos de desarrollo. Fernando Bruna;, en su libroti-
tulado la.Encrucijada del Desarrollo Humano.nos sefiala que «la AOD ha.de ga-
rantizar las prioridades humanas al tiempo que la dinamizacién econémica» 7 y
ocuparse de la renovacion cientifica e Institucional de manera que la asistencia ex-
terna no-se haga necesaria ni deseable a medio y largo plazo. El objetivo escondido,
aunque fundamental, de toda cooperacién es hacerla innecesariaen el menor plazo
posible y no perpetuarla. =~ - : Coe :

En un.excelente libro de consulta, recientemente publicado por el Gobiermno
Vasco, coordinado a'través de la Universidad del Pafs Vasco por Francisco Aldecoa
y compilado por Monike:Nicolas, se refleja perfectamente cémo ha cuajado y se ha
ido incorporando a la legislacién de los paises de la Unién Europea, este concepto
de desarrollo humano y sus componentes basicos de medio ambiente, educacién,
pobreza, género, grupos indigenas, etc. 8. :

4, Ayudé humanitaria, ayuda de emergencia y voluntariado

La ayuda humanitaria ha ido alcanzando carta de naturaleza y notable impacto pi-
blico con la expansién de los medios de comunicacion, el conocimiento y el acerca-
miento a los grandes y cada vez mds frecuentes dramas humanos, tanto guerras
como desastres. Asimismo se ha producido una creciente implicacién de los gobiernos
y las sociedades civiles de los paises adelantados y atrasados quienes han ido creando
fuertes intereses e instituciones especializadas en esta materia. Hoy es uno de los gran-
des capitulos de las relaciones internacionales asf como uno de fos temas m4s deba-
tidos en la cooperacion internacional ya que ademds algunos autores la consideran
como una modalidad separada de ella tanto conceptual como funcionalmente.

De acuerdo con Manuel Gémez Galén y José Antonio Sanahuja, «La ayuda hu-
manitaria constituye una respuesta de la comunidad internacional ante emergencias,
como las que se derivan de los desastres naturales..., de epidemias o plagas, o de
conflictos armados. Los beneficiarios de la ayuda de urgencia son los grupos de po-
blacién mds vulnerables que estdn padeciendo directamente estas situaciones, sea in
situ, 0 como refugiados y o desplazados internos. A través de la ayuda humanitaria,
la poblacién afectada recibe socorro inmediato para mitigar los dafios causados por
la situacién de emergencia y satisfacer las necesidades més inmediatas: atencién a
heridos y enfermos, abastecimiento de agua y alimentos, sanecamiento bésico, al-
bergue y cobijo, bisqueda y reunificacién familiar, y seguridad y proteccién» >,

%7 Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacién. Los libros de la Catarata, Madrid, 1997, p. 124.

%8 «Cooperacién para el Desarrollo: textos Juridicos y politicos de los Estados de la Uni6én Europea,
Cooperacién Piblica Vasca, Vitoria-Gasteiz, 1998, pp. 883-921.

3 «El sistema internacional de cooperacién al desarrollo», CIDEAL, Madrid, 1999, p. 31.



ETICA, ORDEN LEGAL Y NUEVA VISION DE LA COOPERACION INTERNACIONAL 49

Teniendo en cuenta la amplitud dela definicién; no es de extrafiar que puedan
entrar en ella diversas interpretaciones, metodologias y posiciones y que haya sido
objeto de un fuerte debate, certeramente recogido por Xabier Etxeberria en su libro
Etica de la accion humanitaria®. Segin él, para las teorias utilitaristas, la ayuda
humanitaria estd basada en el impacto que nos producen ciertas catastrofes, trage-
dias o conflictes.que nos llevan a dar respuestas personales, generalmerite paterna-
listas, para evitardafios mayores; o para impedir que sus efectos: d1rectos o indi-
rectos nos salpiquen.

Parala teoria de la corresponsabzlzdad en la lfnea delas tesis de Emmanuel Le-
vinas, el mal del otro aunque sea ajeno o externo; nos:compete, nos produce com-
pasién y nos implica a pronunciarnos: o a actuar. Para los defensores de la justicia
global, como John Rawls, deberfa existir un deber genérico de asistencia a las
personas y pueblos en funcion del derecho bésico que todos los ciudadanos tienen a
los bienes materiales bésicos y la igualdad de oportunidades. Esta teorfa desarro-
llada en nuestros dias por varios autores y el propio PNUD bajo la denominacién de
bienes piiblicos mundiales; amplia esa:concepcién al 4mbito universal y.hace del
derecho a la vida, a la paz; el medioambiente y el ejercicio de las libertades junto al
acceso a la salud, la-educacién 'y el agua, una especie de programa de minimos al
que tendrian derecho todos los habitantes del planeta y que deberfa ser cubierto por
aquellos pafses que tienen mayores recursos con el objeto de contribuir a una mds
amplia equidad-internacional '

Este ultimo pensamiento estarfa cercano o-es incluso c01n01dente al principio
universal de-la solidaridad que ha sido definido con anterioridad y que esté en el co-
razén del desarrollo de la filosofia de los derechos humanos. No sélo se trataria de
aceptar que todo lo malo, incluidas las carencias bdsicas, que les ocurre a los demas
dentro y fuera de nuestras fronteras es de nuestra incumbencia sino que estamos en
cierta manera obligados a transformar come cultura las condiciones de esa desven-
taja y a fomentar un orden internacional que nos lleve a la superacién de esas ba-
rreras entre paises pobres y ricos. A -ese respecto José Vidal Beneyto dice que la so-
lidaridad «no-es un comportamiento generoso, sino una exigencia politica, pues
entre los derechos humanos figuran los derechos sociales y econémicos, 1o que nos
obliga a asegurar a todos un acceso igual a los mismos» %.

A pesar de ser un tema tan polémico, ha sido una materia ampliamente reglada
por diversas entidades internacionales como la Cruz Roja y las ONGD. Para estas
entidades, en términos generales, la accién humanitaria debe de respetar las nece-
sidades y entornos culturales de las personas o paises receptores, actuar priorita-
riamente con instrumentos y capacidades locales y trabajar con clara autonomia de
los poderes o fuerzas politicas. Muchos cédigos de conducta en uso en esta materia
se refieren también a la necesidad de coordinarse en casos de emergencia con los
demas actores nacionales y externos, a la obligatoriedad de ocuparse prioritaria-
mente de las necesidades méds urgentes e incluso plantean normas relacionadas
con la utilizacién de {a pub1101dad la movilizacién de fondos y las relaciones con
los gobiernos.

% TInstituto de Derechos Humanos. Universidad de Deusto, Bilbao, 1999.

6t Ver Informe de Desarrollo Humano del PNUD, afio 1999, op. cit., p. 111 y la publicacién del
PNUD «Global Public Goods», Nueva York, 1999.

62 El Pais, 27 de mayo de 1998.
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Etxeberria se refiere asimismo a un aspecto transcendental de accionar huma-
nitario como es la cantidad de conflictos éticos que.encierra ya que frecuentemen-
te hace frente:a «situaciones en-las que no es facil decidir porque las diversas op-
ciones en litigio tienen aspectos positivos pero también negativos» ©. Es en este
sentido que tanto la ayuda de emergencia como la humanitaria en general deben ser
vistas desde-el principio como:una etapa de un proceso de desarrollo en busca de
elementos o estrategias de sostenibilidad tendentes a que los problemas o vulnera-
bilidades no se reproduzcan. A

Otro de los aspectos:mds.delicados de.este tipo-de cooperacién esla ayuda
alimentaria que suele acompafiar en las operaciones de emergencia. Para una opi-
nién mayoritaria, la ayuda alimentaria debe limitarse a los estadios iniciales de
una emergencia o a momentos muy puntuales de.una catdstrofe ya que de no ser
asi puede:competir con productos o insumos fabricados en los mercados:locales
o crear hdbitos que cambien las pautas culturales o alimentarias y desincentiven
la produccién autdctona. En una légica de desarrollo, estas acciones, incluidas
las que generan fondos de contravalor, deben ser sustituidas cuanto antes por in-
centivos a la produccién. (semillas, fertilizantes, aperos, etc.), conocimientos
técnicos y actividades de capacitacién que Hleven lo mas rapidamente posible.a la
autosuficiencia. : : . Co ’ T

Un tercer aspecto igualmente crucial desde el punto de vista ético,.es que la ac-
ci6n humanitaria no debe sustraer fondos o recursos de otros proyectos de caricter
estructural o, si lo hace, éstos deben de reintegrarse lo antes posible para no perju-
dicar acciones o procesos que tienden a cambios estructurales en el medio y largo
plazo. Ello.nos llevarfa directamente al tema de la prevencién como concepto éti-
camente fundamental de la accién de desarrollo ya que muchas catéstrofes o des-
gracias podrian evitarse o, al menos, paliarse, si se tomaran de antemano acciones
preventivas, de preparacidn, alerta temprana o sensibilizacién que permitirian con-
ductas mucho mds ajustadas a los riesgos reales: El riesgo resulta de la suma del
factor de amenaza razonable mds el grado de vulnerabilidad de las personas o los
paises, situacién que puede calcularse o intuirse con bastante precisién con para-
metros técnicos e incluso con conocimientos tradicionales.

Puesto que gran parte de las acciones y proyectos tradicionales de desarrollo
no suelen llevar en paises poco desarrollados este tipo de calculos, fundamental
es convertirlo en regla de oro desde que se inician las primeras acciones de
rescate, auxilio, rehabilitacién o reconstruccién de tal forma que algunos paises
y grupos humanos eviten hacia adelante vivir en situacién de emergencia cuasi
permanente.

Para terminar, en toda la dindmica humanitaria es fundamental el papel de los
voluntarios y técnicos especialistas que actian en condiciones de amplio riesgo
y que deben tener capacidades y compromisos muy claros. Sélo en el 4mbito. de
la Naciones Unidas y su programa de voluntarios trabajan casi cuatro mil per-
sonas que vienen a sumarse a otras muchas miles que lo hacen permanente o es-
poradicamente con gobiernos, ejércitos u ONGD trasladando alivio y colabora-
cién en situaciones muy diversas. Estos voluntarios y expertos suelen ser la
expresion mds evidente de la ética de la solidaridad que hemos intentado expli-
car en este trabajo.

8 Op. cit., p. 55.
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V. ALGUNAS CLAVES PARA UNA NUEVA: VISION
DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

" Tras este amplio recorrido porla historia, los principios, las-vicisitudes y las li-
mitaciones que iluminan e inspiran los principios éticos del desarrolloy la coope-
racion internacional, cabe hacer un ejercicio.de sintesis propositiva, para rescatar
aquellos enunciados olvidados, aquellos compromisos pospuestos o para alumbrar
nuevas preocupaciones a la luz de la enorme experlenma mund1a1 acumulada y las
lecciones aprendidas. -

Es de todas formas nnpensable que la pobreza multldlmensmnal y el abismo de
desigualdad existente en‘el mundo, vaya-a ser superado en el corto plazo con las
precarias soluciones y metodologias actuales que estdn siendo ademis exacerbadas
por el impacto tecnolégico que conlleva la: globalizacién. Si se quiere un cambio
real, no hay mds remedio que desear y proponer con alto volumen politico, solu-
ciones dréisticas y ambiciosas que pongan- coto: a la‘degradacién y renueven el
adormecido o fatigado compromiso ético. Cabria preguntarse. si esta asuncién vo-
luntarista es hoy posible con la filosofia econémica imperante y con las amb1<:1ones
universales de algunos paises y grupos humanos.

Tengo la impresion de que las respuestas favorables estdn procediendo de la
nueva ciudadania mundial todavia mas sensible que combativa, pero que empieza a
mostrar un respetable grado de presion sobre gobiemos, empresas transnacionales y
las opiniones ptiblicas. Otras posiciones favorables a cambios procederan; por su-
puesto con un componente mas egoista y utilitario que ético, de los paises y grupos
de presién que piensan que esta humanidad dividida e injusta acabara creando es-
cenarios indeseables incluso. para los poderosos y desarrollados.

De 1a conjuncién de estas dos tesis, mds la linea de presién técnica expresada
por los desarrollistas y los organismos especializados nacionales e internacionales,
deberfan surgir nuevas pautas y valores inspirados en el acervo de las mejores
practicas mundiales y los tratados y compromisos internacionales de las dos dltimas
décadas. Sin pretender ser exhaustivo quisiera proponer algunas ideas nacidas de la
experiencia y de muchas reivindicaciones y carencias bdsicas, contrastadas en los
procesos de cooperacion internacional:

1) Es indispensable y urgente recuperar el compromiso de dedicar una parte
mas sustancial del PNB de los paises desarrollados a la cooperacién internacional.
Si bien parece hoy imposible reivindicar a corto plazo la meta del 0,7 por 100 que
no debe olvidarse como horizonte necesario, si que habria que marcarse ascensos
anuales progresivos para terminar el primer decenio del siglo xx en el 0,50 por 100
de PNB que era el nivel de los afios sesenta. Este movimiento tendria que venir
acompaiiado de una mejor focalizacién de la ayuda a los paises de menor desarrollo
(de menos de 1.000 ddlares de renta per cdpita o de un IDH-PNUD menor a 0,600)
—fundamentalmente africanos— 0.a zonas o bolsas seleccionadas por su degrada-
ci6én o atraso en paises de desarrollo medio y:-bajo. La medida también pasa por
ejercicios de austeridad, reduciendo burocracias y costes excesivos en la maquina-
ria de la cooperacion. El lema, aunque parezca un tanto drdstico, seria priorizar las
prioridades y hacerlas mas eficientes. Este aumento podria equilibrar los flujos
mundiales hoy dominados por la inversion y el comercio.

2) Orientar la cooperacion hacia temas que preocupan e interesan realmente a
los pobres y a las poblaciones desfavorecidas evitando la tentacién de teledirigir las
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acciones de acuerdo con sentimientos o intereses de los donantes o grupos de pre-
sién. Ello exige mucho didlogo, amplio consenso y resistir la tentacién de imponer
pautas y ritmos externos que alteren costumbres o valores culturales. La 16gica de-
trds de esta visién es que no-se pueden esperar retornos de la cooperacién que no
sean fruto-de verdaderos esfuerzos de asociacion y de interés mutuo y que las me-
jores decisiones € impactos se alcanzan cuando las decisiones se adoptan en un en-
torno democrdtico y con un alto grado de participacién de los -ciudadanos afectados.
Los recursos focalizados en la-reduccién de la pobreza o la generacién de institu-
cionalidad democrética deben de ser, por otra parte ofrecidos en donacmn o con
credltos altamente concesionales.. . .

» 3) Ningiin programa de ajuste estructural por urgente 0 necesario que pueda
ser, deberd ser impulsado sin ser acompafiado de reformas y programas sociales y
de gobernabilidad capaces de crear un ambiente propicio para el desarrollo y la biis-
queda de la cohesién social. Los planes de erradicacién de la pobreza y los pro-
yectos de fortalecimiento institucional y de reforma del Estado, incluyendo a los go-
biernos locales, se convierten asi como capital social en una via paralela, y no
s6lo. compensatoria, del deseable y necesario equilibrio macroeconémico.

La eficiencia pasa normalmente ademés por la descentralizacion y reglas muy
exigentes de transparencia del aparato piblico-y privado incluido el funcionamien-
to de lajusticia, las compras del Estado y el comportamiento ético de los funcio-
narios. La experiencia demuestra que estas lineas de trabajo deben emprenderse si-
multdneamente, como una especie de condicionalidad democratica conjunta,
intentando no sélo cambios legislativos sino de valores y de percepcién publica.

4) La participaci6n articulada de la sociedad civil tanto en los procesos de de-
sarrollo como en los mecanismos de cooperacién internacional es deseable y. nece-
saria e incluso, en muchos casos, decisiva. Sin embargo, es una dindmica que lleva
tiempo y estd marcada por un largo aprendizaje de todos los actores. La debilidad
viene en general no-sélo de la falta de habito desde los gobiernos para compartir el
poder o ur mecanismo de politica exterior que estiman ganado legitimamente en las
urnas, sino también de problemas de dispersion e incoherencia de la propia sociedad
civil organizada que en los dltimos afios se ha visto también sefialada de burocrati-
zacion y falta de transparencia e independencia dentro de su tono general de gran
utilidad publica y social. Datos recientes publicados por varios diarios sefialan,
por ejemplo, ‘que en Espaiia, en el afio 1997, el 61 por 100 de los ingresos de las
ONGD procedian de fondos publicos, mientras algunas criticas las acechan en lo
que se refiere al impacto o rapidez de sus acciones y a la desarticulacién con la que
actiian respecto a planes de desarrollo nacionales y locales. Similares criticas se es-
cuchan sobre algunas pract1cas de las ONGD de los paises del Sur.

Son muchas voces serias en el Norte las que cuestionan el manejo poco trans-
parente de los fondos éticos o solidarios con los grandes bancos o multinacionales,
las etiquetas sociales mal entendidas o las practicas demasiado rentables del llamado
comercio justo. Una posible opcién, al menos para las ONGD de mayor implanta-
cion, seria la de dirigir su estrategia a cambiar las reglas de juego y los valores de
los paises cooperantes, a acciones de sensibilizacion y a fortalecer la red de solida-
ridad y la eficiencia de las ONGD del Sur, mds que a acciones directas que generan
altos costes y una burocratizacion excesiva. Hay por delante mucho que hacer
para el fortalecimiento de redes nacionales e internacionales de ONGD y para
nuevas alianzas y compromisos con el sector privado, los gobiernos y las organi-
zaciones internacionales, tema en el que se verdn grandes cambios en el futuro.



ETICA, ORDEN LEGAL Y NUEVA VISION DE LA COOPERACION INTERNACIONAL 53

*5) Proceder a una racionalizacién, reduccién y renovacién de los organis-
mos y agencias del Sistema de Naciones Unidas y de Bretton Woods..

Esta cirugfa serd seguramente dolorosa y dificil, en funcién de los equilibrios
geograficos, los conflictos de intereses y la presién de los diferentes grupos de in-
fluencia que funcionan al.interior de ellas, el inmenso coste de esa enorme estruc-
tura, los roces y conflictos-de competencias y su actual precariedad econémica. Sin
embargo, las lineas iniciadas por el actual Secretario General, Koffi Annan, hacia
una mayor coordinacién interna, el establecimiento de servicios comunes y las re-
ducciones adelantadas de plantillas, deben permitir, en una segunda fase, procesos
de integracién o absorcién de:muchas de esas organizaciones, una amplia renova-
cién de técnicos y procedimientos y una mejor articulacién con los organismos fi-
nancieros internacionales. Es incomprensible cémo los grandes pafses donantes
no empujan més en esta linea que haria més eficiente su funcionamiento, justifica-
ria las criticas que normalmente ellos les atribuyen y harfa méds comprensibles los
recortes que tltimamente han hecho-a sus programas y contribuciones. :

6) Mejorar la coordinacién entre los-donantes y entre éstos y-los paises re-
ceptores, es una de las propuestas mds repetidas en todos los medios y una amplia
preocupacion de las cumbres y conferencias de los afios noventa. La multiplicidad
de actores, metodologias e intereses ha llevado a una fuerte dispersion y fragmen-
tacién de esfuerzos con una alta repercusién en el impacto y la eficiencia. Una me-
jor coordinacién podria haber compensado la-caida general de los aportes y una ma-
yor planificacién haber evitado errores conocidos. Si bien es cierto que hay mas
actores que recursos, gran parte de la eficiencia se pierde también por la realidad de
las transferencias negativas que supone que muchos pafses en vias de transforma-
cién paguen por el servicio de deuda més que los flujos de cooperacion que reciben
y por la falta de transparencia y continuidad en la gestion de recursos de coopera-
cién. Algunos esfuerzos, como los grupos consultivos o las conferencias de do-
nantes, asi como ciertas coordinaciones sectoriales sugieren el deseo de un cambio
de rumbo que tarda demasiado en:llegar. En todo caso la mejor cooperacion que un
pais en mutacién puede tener, es el uso racional, transparente y adecuadamente prio-
rizado de sus propios recursos. : ;

7) Una orientacién novedosa es aquella que parte de que lo trascendental es re-
ducir la vulnerabilidad en sus facetas politica, econémica, social y ambiental. Esta
visién integral conlleva una estrategia transversal de prevencion, una atencion fo-
calizada y priorizada hacia los grupos mas fragiles (nifios, mujeres, ancianos, indi-
genas, etc.) y esfuerzos de inversién multiples en los servicios basicos, incluidas po-
liticas de poblacién, el reforzamiento de la institucionalidad democrética y nuevas
reglas de conservacién y rehabilitaciéon ambiental. -

Este proceso que pretende pasar de la vulnerabilidad a la sostenibilidad de ma-
nera arménica, tiene la ventaja de ser de facil comprensién y ficilmente manejable
y definible por metas, etapas, indicadores y resultados. Con ello se facilitan las ta-
reas de seguimiento, evaluacion, visibilidad y eventual necesidad de reorientacion
que tanto preocupan a donantes y beneficiarios.

8) Es absolutamente necesario en el tema de la cooperacién internacional, un
nuevo contrato entre todos los actores piiblicos y privados que establezca fechas,
metas y tareas muy precisas bajo los liderazgos de la OCDE, la ONU, la UE y el
Grupo de los 77, que representan a los cuatro bloques cruzados mds representativos
del sector. Una tltima Conferencia de fin de siglo o de principios del préximo, de-
biera extraer y recuperar los mejores principios y compromisos de la experiencia ad-
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quirida y concretar un pequefio abanico de acuerdos y metas de cumplimiento in-
mediato. La idea de convertir, aunque sea una o dos veces al afio, al Consejo de Se-
guridad y a la Asamblea General de la ONU en foros especificos de desarrollo, debe
de ser impulsada de nuevo. P o

~+'9) - Como dice Jurgen Habermas, la especie humana se ve «desafiada por las
consecuencias socioculturales no:planificadas del progreso técnico mismo, no s6lo
a‘conjurar como ya lo ha hecho su-destino social, sino:también aprender a domi-
narlo. Pero a este desafio de la técnica no podemos hacerle frente tnicamente.con la
técnica..Lo que hay que hacer, mds bien, es poner en marcha una discusién politi=
camente eficaz que logre poner entelacién de forma vinculante el potencial social
del saber y poder técnicos con nuestro saber y querer précticos» . Esta afirmacién
nossugiere que: debemos controlar y: gobernar la globalizacién para ponerla al ser-
vicio del avance social y la reduccién-de las iniquidades. En esa discusién sobre
c6mo hacerlo tienen que estar presentes, en igualdad de condiciones, los paises no
desarrollados o.en transformaci6n quienes deben dar su opinién y vincular su com-
promiso con los cambios que puedan ser concertados.

'10)  Es necesario para la reforma del orden internacional y las reglas y.priori-
dades:de la cooperacién, resucitar toda la mistica y la fuerza moral y ética de los de-
rechos humanos. La Declaracién de 1948 sigue siendo un instrumento de enorme
fuerza'y actualidad en la que poder inspirarse permanentemente ya que constante-
mente nos recuerda lo mucho que queda pendiente en el avance democritico y so-
cial. Esta fuente de inspiracién, junto a los compromisos y estrategias derivadas de
ella, debe permear de nuevo los niveles mundial, regional, nacional y local ¢ in-
crustarse en las sociedades civiles como elemento clave de debate y reforma.

Termino con Norberto Bobbio reafirmando que «una politica igualitaria se
caracteriza por la tendencia a'remover los obstdculos que convierten a los hombres
y a las mujeres en menos iguales» . La cooperacién internacional, por vocacion
fundacional, .busca racionalmente ese fin y seria fatal desfigurarla ya que en él
coinciden anhelos de muchos cientos de millones de personas. Cuando el fildsofo
argentino Enrique Dussel quiere resumir el reto actual de la ética, se refiere de for-
ma prioritaria a detener el proceso destructivo de la vida, que hoy tiene su expre-
si6n mds clara en el agotamiento de los recursos naturales y la existencia que se le
niega a aquellos que por nacer pobres quedan marginados y excluidos, es decir sin
vida. Para €l «la cuestion de la sobrevivencia de todos, es un principio general». Y
un segundo principio ético es que «aquellos que estdn afectados por lo que se va a
decidir deben ser participantes simétricos» %. Parece contundente, pero hay que de-
volver la vida a los que la estdn perdiendo, crear escenarios de esperanza para los
que irdn a nacer a ella en dificiles condiciones intrageneracionales y permitir par-
ticipar y decidir a ambos en la reformulacién de un. orden y unas maneras de actuar
que les lleve a superar la situacidn en la que se encuentran. Toda cooperacidn al

desarrollo, salga de la fuente que salga, debe de atenerse a estos componentes y va-
lores éticos.

% Ciencia y técnica como ideologia, Tecnos, Madrid, 1994, p- 128.

 Derecha e izquierda, Taurus, Madrid, 1995, p- 167.

% Ver articulo «El reto actual de la ética: detener el proceso destructivo de la vida» en el libro Fin del
capitalismo global. El nuevo proyecto histérico, Editorial Ciencias Sociales, México, 1999, p. 199.





