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Nota del Secretario General

El Secretario General tiene el honor de transmitir adjunto a la Asamblea General
el informe del Experto Independiente sobre las consecuencias de la deuda externa y
las obligaciones financieras internacionales conexas de los Estados para el pleno goce
de todos los derechos humanos, sobre todo los derechos econdmicos, sociales y
culturales, Juan Pablo Bohoslavsky, presentado en cumplimiento de lo dispuesto en
las resoluciones del Consejo de Derechos Humanos 25/16 y 34/3.
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Informe del Experto Independiente sobre las consecuencias
de la deuda externa y las obligaciones financieras
internacionales conexas de los Estados para el pleno goce
de todos los derechos humanos, sobre todo los derechos
economicos, sociales y culturales

Repercusion de las reformas economicas y las medidas de
austeridad en los derechos humanos

Resumen

El presente informe demuestra que la implantacion de medidas de austeridad no
contribuye a la recuperacion econdémica, sino que tiene consecuencias adversas en
términos de crecimiento econdémico, coeficientes de endeudamiento e igualdad, y
genera habitualmente una serie de efectos negativos en los derechos humanos. Por lo
tanto, existe una base juridica solida para justificar la incompatibilidad prima facie
entre la imposicion de politicas de austeridad en épocas de recesion y el goce de los
derechos humanos.

Debido a las circunstancias en que se suelen encontrar los Estados cuando
solicitan asistencia a las instituciones financieras internacionales, a menudo se
imponen condicionalidades que no se negocian necesariamente con los Estados
prestatarios, por no mencionar a su poblacion, a la que se involucra aun menos en las
consultas, debates y negociaciones conexas. El alcance de estas condicionalidades, que
no ha dejado de ampliarse en las Ultimas décadas, ayuda a comprender su
generalizacion y omnipresencia en asuntos soberanos fundamentales.

Con arreglo a las normas de derecho internacional, puede considerarse a las
instituciones financieras internacionales complices en la imposiciéon de reformas
econdémicas que violan los derechos humanos. El vinculo causal entre la asistencia
prestada (en forma de préstamos, vigilancia y asistencia técnica, y sus
condicionalidades asociadas) en la comision de un hecho internacionalmente ilicito
(complicidad) y el dafio causado (violaciones de los derechos humanos) es evidente y
esta bien documentado. Se podria presuponer el conocimiento del caracter ilicito del
acto si, incluso al impulsar la aplicacion de reformas econémicas que normalmente
dan lugar a violaciones de los derechos humanos, no se lleva a cabo una evaluacion ex
ante del impacto. La responsabilidad juridica por complicidad acarrea obligaciones en
términos de cese, no repeticion y reparacion.
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Introduccion

1. El presente informe se basa en los principios rectores relativos a las
evaluaciones de los efectos de las reformas econdémicas en los derechos humanos,
presentados al Consejo de Derecho Humanos en 2019 (A/HRC/40/57), y se centra
mas concretamente en la responsabilidad de las instituciones financieras
internacionales por su complicidad en la aplicacion por parte de los Estados de
reformas econdémicas que violan los derechos econdmicos, sociales y culturales. El
informe responde a la siguiente pregunta: ;puede considerarse a las instituciones
financieras internacionales responsables de complicidad en las reformas econdémicas
aplicadas por los Estados que violan los derechos humanos y, de ser asi, en
qué condiciones?

2. El informe también brinda la oportunidad de analizar algunas consecuencias
practicas de los principios rectores 14 y 15, titulados “Influencia externa y espacio de
politicas” y “Obligaciones de los acreedores y los donantes publicos”,
respectivamente. El elemento central de estos principios es la obligacion de los
Estados y otros agentes de “no ejercer una influencia externa indebida en otros
Estados a fin de que puedan adoptar medidas para elaborar y ejecutar programas
econdémicos utilizando su espacio de politicas de conformidad con sus obligaciones
en materia de derechos humanos, incluso cuando traten de hacer frente a crisis
econdémicas o financieras”. Ademas, el principio general 15 establece especificamente
que es necesario garantizar que las instituciones financieras internacionales, los
prestamistas bilaterales y los donantes publicos velen por que las condiciones de sus
transacciones y sus propuestas de politicas de reforma y las condicionalidades para el
apoyo financiero no socaven la capacidad del Estado prestatario o receptor de
respetar, proteger y cumplir sus obligaciones en materia de derechos humanos.

3. Es esencial que las instituciones financieras internacionales lleven a cabo
evaluaciones del impacto en los derechos humanos durante el disefio de los programas
de reforma econdmica; la consideracion sistematica de los efectos de estos programas
en los derechos humanos tiene por objeto evitar, compensar y no repetir el dafio. Estas
evaluaciones deben llevarse a cabo en consonancia con las salvaguardias y
mecanismos existentes, con el fin de contribuir a una toma de decisiones
fundamentada y complementar las constataciones desde una perspectiva de derechos
humanos.

4.  Un hecho internacionalmente ilicito facilitado por un determinado prestamista
puede considerarse que constituye una violacion de los derechos humanos, tanto los
derechos civiles y politicos como los derechos econémicos, sociales y culturales. En
2014, en un estudio tematico sobre la complicidad financiera presentado al Consejo
de Derechos Humanos (A/HRC/28/59), el Experto Independiente concluyd que la
concesion de préstamos a Estados que cometen violaciones manifiestas de los
derechos humanos puede contribuir a la consolidacion del régimen y aumentar
la probabilidad de que se cometan nuevas violaciones manifiestas de los
derechos humanos.

5. En 2018, el Experto Independiente reiter6 este argumento cuando presenté un
informe amicus curiae en relacion con una denuncia por el posible incumplimiento
de dos bancos de las directrices de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) con respecto a las violaciones de los embargos de armas del
Consejo de Seguridad contra el régimen del apartheid en Sudéfrical. La denuncia fue

1 Véanse, por ejemplo, la resolucién 418 (1977) del Consejo de Seguridad y las resoluciones de la
Asamblea General 40/64 A, 41/35 By 42/23 B.
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examinada por los puntos de contacto de Bélgica y Luxemburgo?, en el marco de las
Lineas Directrices de la OCDE para Empresas Multinacionales.

6. Sin embargo, los debates académicos y en materia de politicas han prestado
mucha menos atencién® a la cuestiéon de si puede considerarse a los prestamistas
complices de financiacion y fomento de politicas o medidas que violan los derechos
econdémicos, sociales y culturales. Una excepcion a esta tendencia es la opinidon
emergente que afirma enérgicamente que determinadas violaciones de los derechos
econdmicos, sociales y culturales pueden considerarse delitos internacionales*. No
obstante, lo que puede considerarse un delito socioeconémico internacional
evidentemente es bastante limitado y no explicaria plenamente las violaciones de los
derechos econdmicos, sociales y culturales relacionadas con medidas econdmicas
regresivas inadmisibles.

7.  Si bien las medidas de austeridad pueden ser adoptadas por los Estados por
iniciativa propia, con frecuencia figuran en las condicionalidades prescritas
enumeradas en los acuerdos entre los Estados y las instituciones financieras
internacionales. La responsabilidad de los Estados por la violacion de los derechos
econdémicos, sociales y culturales mediante la imposicion de este tipo de medidas
puede establecerse de manera directa, pero las instituciones financieras
internacionales también pueden contribuir a la violacién de tales derechos en el
contexto de sus actividades de préstamo, vigilancia y asistencia técnica. Asi, al
ordenar reformas econdémicas con efectos negativos previsibles en los derechos
humanos, las instituciones financieras internacionales pueden ser consideradas
responsables de complicidad®.

8.  Aunque el término “complicidad” normalmente se refiere al derecho penal, el
presente informe estudia el concepto desde una perspectiva de derecho internacional
general. La nocidon de la responsabilidad debe entenderse desde un punto de vista
similar. En este contexto, la responsabilidad por complicidad debe considerarse un
tipo de responsabilidad compartida®. De conformidad con el derecho internacional,
la responsabilidad por complicidad implica: a) la comision de un acto considerado
ilicito con arreglo al derecho internacional; b) el conocimiento del elemento de
ilicitud, que incluye ceguera deliberada, por parte del Estado o el facilitador, como
una organizacién internacional’; y c) la existencia de un vinculo causal (facilitacion)
entre los bienes o servicios prestados por el agente financiero y el dafio causado
(violacién de los derechos humanos por una politica econémica aplicada por un
determinado Gobierno).
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https://www.ohchr.org/Documents/Issues/IEDebt/OECDNationalContactPointsBelgium
Luxembourg.pdf.

Véase, por ejemplo, Robert Howse, “The International Criminal Court Should Investigate
Germany's Finance Minister for Crimes Against Humanity in Greece”, International Economic
Law and Policy Blog (2016).

Véase Evelyne Schmid, Taking Economic, Social and Cultural Rights Seriously in International
Criminal Law, Cambridge University Press, 2015.

El Experto Independiente agradece a las siguientes personas su investigacion y sus
contribuciones al presente informe: Celine Ran, Lectora de Derecho y Profesora Asociada, y su
equipo (Stephen Connelly, Profesor Asociado, y Rafael Quintero Godinez, doctorando) en la
Facultad de Derecho de la Universidad de Warwick (Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del
Norte); Nicolo Fraccaroli, Doctor Investigador en Economia en la Universidad de Roma Tor
Vergata; y el personal de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (ACNUDH) que apoya el mandato.

Vladyslav Lanovoy, Complicity and its Limits in the Law of International Responsibility, Hart
Publishing, Portland, 2016, pag. 11.

Véase el proyecto de articulos sobre la responsabilidad de las organizaciones internacionales,
Resolucion 66/100, anexo, articulo 14.
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9.  Si la asistencia técnica, la vigilancia, los préstamos y sus condicionalidades
asociadas se imponen sin tener en cuenta si podrian ser perjudiciales para los derechos
econdmicos, sociales y culturales, deben plantearse serias preocupaciones®. Cuando
se demuestran violaciones de los derechos humanos como consecuencia de la
aplicacion de dichas condicionalidades, es necesario estudiar la responsabilidad de
los involucrados, para poder exigir cuentas a los autores directos/principales
(Estados) y sus complices (instituciones financieras internacionales).

10. Elinforme comienza examinando la nocidn de condicionalidad, los procesos de
elaboracion de politicas y los principales ambitos de prescripcion. Al centrarse en las
reformas economicas y la austeridad como parte de las condicionalidades, el informe
también explica sus efectos en el crecimiento, la sostenibilidad de la deuda y la
igualdad, a la vez que desmonta las teorias econdmicas que respaldan la austeridad.
Asimismo, describe la repercusion de las reformas econdmicas en el goce de los
derechos humanos. Estas constataciones y argumentos preparan el terreno para
examinar el concepto de la responsabilidad juridica por complicidad e investigar su
aplicabilidad a las instituciones financieras internacionales cuando respaldan
politicas que daran lugar previsiblemente a la violacion de los derechos humanos. Las
conclusiones y recomendaciones se presentan en las tltimas secciones del informe.

Condicionalidades promovidas por las instituciones
financieras internacionales: procesos débiles y
ampliacion del alcance

Procedimientos problematicos

11. Analizar el proceso de elaboracion de politicas de las instituciones financieras
internacionales ayuda a entender sus resultados. El proceso que rodea la celebracion
de un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI), por ejemplo, consta de
varios pasos: en general, el personal del FMI y los representantes del Gobierno
solicitante mantienen una serie de reuniones con el fin de evaluar la situacion
econdémica y financiera especifica del pais. Normalmente vienen seguidas por un
acuerdo y el Gobierno prepara una carta de intencion, a la luz de la serie de
condiciones establecidas, acompafiada por un memorando de entendimiento que
expone mas detalles sobre los compromisos del Gobierno con el Fondo®.

12. Ademas de la urgencia o la gravedad de las situaciones concretas de los paises,
las circunstancias que rodean la celebracion de acuerdos también pueden reflejar una
cierta dindmica asimétrica. Las conversaciones tienen lugar principalmente a nivel de
expertos en presencia de ambas partes: los representantes del Gobierno en cuestion y
el personal del FMI; los representantes del pais suelen negociar el programa nacional
con el personal del FMI antes de presentarlo al Directorio Ejecutivo del Fondo'°.

©

Margot E. Salomon, “Of Austerity, Human Rights and International Institutions”, European
Law Journal, vol. 21, Issue 4 (2015).

Véase Giuseppe Bianco y Filippo Fontanelli, “Enhancing the International Monetary Fund’s
Compliance with Human Rights: the Issue of Accountability”, en Juan Pablo Bohoslavsky y
Jernej Letnar Cerni¢, eds., Making sovereign financing and human rights work, (Oxford; Hart
Publishing, Portland, Oregon, 2014), pag. 227.

10 Ibid., pag. 228.
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13. En cuanto al calendario, se observo que lo que a veces se denominan “medidas
previas”, que en realidad constituyen una serie de “condiciones previas” que se espera
que cumplan los Estados prestatarios para poder optar a un préstamo, ahora son con
frecuencia un aspecto esencial del proceso de concesion de préstamos. Con respecto
a su naturaleza coercitiva, aunque no se consideran vinculantes per se, estas
condiciones previas desempefian un poderoso papel en las politicas nacionales. Segin
las instituciones financieras internacionales, esto permite un mayor “sentido de
propiedad” de las reformas establecidas. Al igual que otras formas de
condicionalidades, no se consideran obligaciones contractuales, sino mas bien
requisitos normativos o financieros que deben cumplirse con “caracter voluntario”.
El objetivo de las medidas previas es recompensar el “buen comportamiento” de los
Estados al aplicar estos requisitos®?.

14. Cuando esta listo para su presentacion, los 24 directores del Directorio Ejecutivo
del FMI deciden sobre el acuerdo, normalmente por consenso y, a veces, mediante un
proceso de votacion'?. Aunque no es comun, puede contemplarse la posibilidad de
presentar un plan al Directorio Ejecutivo, para que los representantes de los paises
que lo integran puedan revisar los componentes de un programa que pondrian en
riesgo el goce de los derechos humanos, en consonancia con las obligaciones a las
que estan sujetos!®. Sin embargo, en la mayoria de los casos, no solo la practica
general impide a los Estados disponer de informacion directa sobre el nivel de
aceptacion o “sentido de propiedad” del acuerdo por parte de un pais, sino que el
proceso de adopcion de decisiones no permite facilmente la posible oposiciéon a los
programas'.

15. Ademas, si bien es cierto que el proceso conducente a la celebracion de estos
arreglos ofrece cierta base para un debate bidireccional, la propia naturaleza del
documento juridico se acerca mas a un contrato de adhesion que al resultado de una
concertacion de voluntades en un acuerdo bilateral plenamente negociado. Pareceria
que, cuanto mas necesita un Estado un préstamo, menos capacidad y margen de
negociacion tiene®®.

16. La relacion asimétrica entre los Estados prestatarios y el FMI se acentta al ser
el FMI efectivamente un prestamista de ultima instancia, en ausencia de un
mecanismo mundial alternativo para responder a crisis de deuda. Como ponen de
relieve los académicos, con arreglo a las directrices del FMI sobre las
condicionalidades, los arreglos no se consideran “acuerdos” y, por lo tanto, se evita
el lenguaje contractual, lo que demuestra la naturaleza unilateral de las decisiones del
Directorio del FMI en este sentido?®.

11 Celine Tan, Governance through development: poverty reduction strategies, international law
and the disciplining of third world states, Nueva York, Routledge, 2011, pags. 119y 120.

12 https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/24/How -the-IMF-Makes-
Decisions

13 Denominado “efecto indirecto” en términos de aplicabilidad del Pacto Internacional de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales al Fondo Monetario Internacional (FMI), véase
Francois Gianviti, Asesor Juridico del FMI, “Economic Social and Cultural Rights and the
International Monetary Fund”, en Current Developments in Monetary and Financial Law,
Volume 3, FMI (2005), parrs. 24 y 25; véase también E/C.12/2016/1, parr. 9.

1% Yilmaz Akyiiz, “Reforming the IMF: Back to the Drawing Board”, Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo, Grupo de los 24, Serie de Documentos de Debate, nim. 38
(2005), pag. 19.

15 Celine Tan, 120; Paul Mosley et al., Aid and Power: The World Bank and Policy-Based
Lending, (Londres, Routledge, 1991).

16 Bianco y Fontanelli, pag. 228.

19-12148


https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/24/How-the-IMF-Makes-Decisions
https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/24/How-the-IMF-Makes-Decisions
https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/24/How-the-IMF-Makes-Decisions
https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/24/How-the-IMF-Makes-Decisions
https://undocs.org/sp/E/C.12/2016/1
https://undocs.org/sp/E/C.12/2016/1

Al74/178

19-12148

17. Como se seiald anteriormente, cuando se examina la repercusion social de estas
reformas, la consulta y la participacion de la poblacion afectada en los procesos de
negociacion son bastante limitadas y a menudo equivalen a un mero tramite formal.
Las opiniones de la poblacion tampoco se reflejan en el contenido de las
condicionalidades. En este sentido, el Experto Independiente ha destacado la
importancia de cumplir determinadas obligaciones cuando se negocian y disefian
politicas econdmicas, en particular en términos de transparencia, participacion y
rendicion de cuentas®’. Sin embargo, esto presenta una dificultad considerable, puesto
que, con demasiada frecuencia, los propios Gobiernos pueden querer limitar la
transparencia y la participacion publica en estos debates y negociaciones.

Cantidad y alcance de las condicionalidades

18. Para las instituciones financieras internacionales, las condicionalidades son
elementos fundamentales de los acuerdos de financiacion. Como destaca el FMI,
“Normalmente, antes de que el FMI pueda conceder un préstamo a un pais, el
gobierno de este pais y el FMI han de ponerse de acuerdo con respecto a un programa
de politicas economicas. Los compromisos asumidos por un pais de adoptar
determinadas medidas de politica —conocidos como condicionalidad de politica
econémica— son, en la mayoria de los casos, un elemento esencial de los préstamos
del FMI”. Como consecuencia, el FMI solo puede liberar recursos “Una vez que se
llega a un entendimiento sobre las politicas y un plan de financiamiento”!®. Sin
embargo, no se realizan evaluaciones del impacto en los derechos humanos de manera
sistematica o ni siquiera ocasional antes de celebrar acuerdos de financiacion o de
adoptar reformas para garantizar que los acuerdos o las condicionalidades cumplan
las normas internacionales de derechos humanos.

19. Por lo que respecta al Banco Mundial, su componente de Asociacion
Internacional de Fomento se especializa en créditos, que pueden describirse como
préstamos sin intereses, mientras que el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento concede préstamos a Gobiernos de paises de ingresos medianos y paises de
bajos ingresos con capacidad de pago'®. Como parte del Grupo Banco Mundial y, por
supuesto, al igual que otros bancos de desarrollo, imponen condiciones a los
préstamos concedidos a los Estados miembros. Ademas de conceder préstamos
relacionados con la politica de desarrollo, el Banco Mundial también proporciona
financiacion que tiene por objeto apoyar diversos proyectos y va acompaiiada de una
serie de condiciones. Sin embargo, este informe se centra en las operaciones de
préstamo en apoyo de la politica, puesto que a menudo llevan aparejadas
condicionalidades macroeconémicas. La Comision Europea y el Banco Central
Europeo también pueden incluir condiciones similares en los acuerdos®, en particular
en el marco de los programas de ajuste econémico que, en realidad, se asemejan a los
tan criticados programas de ajuste estructural aplicados anteriormente?.

17 A/HRC/34/57/Add.1, parr. 36.

18 https://www.imf.org/es/About/Factsheets/IMF-Lending.

19 https://www.bancomundial.org/es/about.

20 A/HRC/31/60/Add.2, parr. 19 y siguientes.

2 Scott Greer, “Structural adjustment comes to Europe: Lessons for the Eurozone from the
conditionality debates”, Global Social Policy, Vol. 14 (1), 2013.

7127


https://undocs.org/sp/A/HRC/34/57/Add.1
https://www.imf.org/es/About/Factsheets/IMF-Lending
https://www.imf.org/es/About/Factsheets/IMF-Lending
https://www.bancomundial.org/es/about
https://www.bancomundial.org/es/about
https://undocs.org/sp/A/HRC/31/60/Add.2
https://undocs.org/sp/A/HRC/31/60/Add.2

Al74/178

8/27

20. Las condicionalidades reducen el margen juridico y normativo nacional, si bien
pretenden exclusivamente (y tedricamente) hacer sostenible la deuda, mejorar la
competitividad del mercado e impulsar el crecimiento inclusivo. El sistema de
condicionalidades del FMI, establecido desde hace décadas, evolucioné con el tiempo
y, a pesar del discurso que hace hincapié en su transformacién fundamental, los
estudios recientes indican que los cambios en ese sentido han sido escasos?.

21. Aunque el FMI ha reconocido anteriormente el papel fundamental de las
medidas en materia de politicas anticiclicas y ha declarado que preserva la proteccion
social garantizando los niveles minimos de gasto social, se ha cuestionado la
materializacion de estas opiniones. A pesar de acometer una serie de reformas a
principios de siglo en respuesta a las criticas a su alcance y nivel de “intrusismo”,
incluido un esfuerzo por centrarse en los objetivos de los programas en el limite de
sus competencias, tanto la cantidad como el alcance de las condicionalidades parecen
seguir creciendo?. Las iniciativas posteriores encaminadas a “flexibilizar” el enfoque
del Fondo con respecto al ajuste estructural vinieron seguidas por un esfuerzo para
racionalizar las condicionalidades®. Entre los ajustes mas recientes en este sentido se
incluye una mayor consideracion de cuestiones como el clima, las desigualdades y el
género.

22. Algunos también sostienen que las afirmaciones del FMI sobre su
transformacién no son mas que un ejercicio superficial de “cambio de imagen”?®, en
lugar de un esfuerzo por fomentar cambios mas profundos en las practicas existentes.
Por ejemplo, en un estudio sobre la region del Oriente Medio y Africa del Norte que
compara las politicas recomendadas antes de 2011 con las prescripciones mas
recientes en cuatro Estados, se sefiala que las politicas del FMI no han cambiado
drasticamente de un periodo a otro?. En cuanto a las politicas laborales y sociales,
puede que estos cambios no se hayan incorporado a las actividades de promocion del
FMI ni se deriven sistematicamente de la aplicacion de segmentos de los programas
destinados a la proteccién social, como los niveles minimos de gasto social?’.

23. El compromiso del FMI con la eliminacion de la desigualdad de género es
claramente una iniciativa importante. En este sentido, el Experto Independiente ha
destacado anteriormente que era necesario esforzarse mas alla de cerrar la brecha de
género en la participacion en la fuerza de trabajo. Ese compromiso del FMI con la
igualdad de género también debe tenerse presente cuando se estudien cambios en la
cobertura de las prestaciones sociales, el margen fiscal para los servicios sociales y
las inversiones en infraestructura que sean sostenibles y sensibles a las cuestiones
de género®,

22 Alexander E. Kentikelenis et al., “IMF conditionality and development policy space,
1985-2014”, Review of International Political Economy vol. 23, Issue 4 (2016).

2 Gino Brunswijck, “Unhealthy conditions IMF loan conditionality and its impact on health
financing”, Red Europea sobre Deuda y Desarrollo (Eurodad) (2018).

2 Gino Brunswijck, “Unhealthy conditions IMF loan conditionality and its impact on health
financing”, Red Europea sobre Deuda y Desarrollo (Eurodad) (2018).

% Kentikelenis et al., “IMF conditionality and development policy space, 1985-2014”, pag. 3.

% Mohammed Mossalem “The IMF in the Arab world: Lessons unlearnt”, Proyecto Bretton
Woods, (2015).

2 Kentikelenis et al., pags. 1, 9 y 17 (que informa de que sigue aconsejandose la liberalizacién
del mercado laboral y a menudo no se cumplen los niveles minimos de gasto social).

B A/T3/179.
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24. Por lo que respecta a las propias condicionalidades, no solo han aumentado en
namero, sino que también se han ampliado los 4mbitos abarcados?. El pronunciado
aumento del volumen de las condiciones estructurales de los programas entre 2011 y
2017 se sefial6 en el examen del disefio y la condicionalidad de los programas de 2018
realizado por el FMI®*’. Adema4s, se determiné que 23 de los 26 programas de préstamo
del FMI aprobados entre 2016 y 2017 estaban supeditados a la consolidacion fiscal®.

25. Un examen detallado de los acuerdos del FMI celebrados entre 1980 y 2014
reveld que el nimero de condiciones asociadas a los préstamos aumento y su alcance
se ampli6®2. Si bien las condicionalidades relacionadas con ambitos esenciales de las
politicas economicas representaban cerca del 87 % del numero total de condiciones,
mas del 12 % de las condicionalidades estaban relacionadas con la privatizacion de
empresas estatales, cuestiones laborales (sector publico y privado), reformas
institucionales y politicas de reduccion de la pobreza (siendo la privatizacion de
empresas estatales la mas comun, seguida por las cuestiones laborales)®. Pese a la
creencia generalizada de que las reformas laborales impulsadas por la austeridad dan
lugar a la desregulacion del mercado laboral, estas politicas no han contribuido
necesariamente al crecimiento econémico y el aumento del empleo, por no hablar de
los efectos negativos de estas condicionalidades en los derechos humanos®.

26. Como sefialé recientemente el Experto Independiente en una carta abierta
dirigida al Presidente del Banco Mundial en la que expresaba sus opiniones acerca
del proyecto de Informe sobre el desarrollo mundial 2019, muchos problemas
contemporaneos, como la informalidad laboral, la ruptura de los contratos sociales y
la desigualdad de género y de los ingresos, se han visto agravados por la austeridad y
por reformas laborales anteriores, entre ellas la congelacion o la reduccion del salario
minimo, la desregulacion del mercado laboral, la privatizacion de la seguridad social
y regimenes de proteccion social selectivos®.

27. Ademas, el enfoque “Maximizar la financiacidon para el desarrollo”, puesto en
marcha recientemente por el Banco Mundial, que tiene por objeto fomentar la
inversion del sector privado para garantizar el desarrollo sostenible, implica que el
Banco pretende promover soluciones privadas, cuando sea posible, con el fin de
limitar la deuda publica y los pasivos contingentes®®. La transferencia de la prestacion
de servicios esenciales a empresas con fines de lucro puede afectar negativamente a
los derechos humanos y la viabilidad del sector publico®.

2 Gino Brunswijck, “Unhealthy conditions”, pag. 6.

%0 FMI, 2018 Review of Program Design and Conditionality (Washington, D.C., 2019).

81 Gino Brunswijck, “Unhealthy conditions”, pag. 3.

32 Thomas Stubbs y Alexander E. Kentikelenis, “Conditionality and Debt Relief: An Overview”,
en llias Bantekas y Cephas Lumina eds., Sovereign Debt & Human Rights (Oxford, Oxford
University Press, 2018), pags. 364 y 365.

% 1bid., pags. 367 a 368.

3 A/HRC/37/54, parr. 56.

% https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Development/IEDebt/
LetterWworldBankAugust2018.pdf

% A/73/396, parr. 4; véase también Banco Mundial, “Maximising Finance for Development”,
briefing note (2018).

87 AJ73/396, pérrs. 82 y 83.
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28. Un estudio centrado en las condicionalidades asociadas a las operaciones de la
politica del Banco Mundial sobre financiacion para el desarrollo en 2017, que se
concentraba en 56 operaciones llevadas a cabo en 43 paises, destaco el influyente
papel del Banco a nivel nacional, en particular en los paises en desarrollo, en relacion
con las politicas econémicas nacionales y la configuracién de las instituciones®. A
diferencia del FMI, el estudio reveld que el nimero de condicionalidades disminuyd
con respecto al aflo anterior. Sin embargo, el estudio afirma que un pequefio nimero
de condiciones controvertidas sobre la politica econémica pueden, en cualquier caso,
ser muy perjudiciales para la agenda de desarrollo de un pais®. Es importante destacar
que el 27,7 % del numero total de condiciones enumeradas estaban dirigidas a
aumentar el peso del sector privado en todos los 4&mbitos de las politicas*.

.Qué efectos tiene en realidad la austeridad en la economia?

29. Inmediatamente después de la crisis financiera mundial de 2008 se reconoci6 la
necesidad de estimular la economia para superar sus consecuencias sociales y
econdmicas. En este sentido, como seflala un estudio reciente, lo normal habria sido
que el FMI hubiera recomendado imponer medidas de austeridad para contraer las
arcas publicas #', y sin embargo alentd6 el estimulo fiscal, por temor a un
empeoramiento de la situacion econémica. Este planteamiento prevaleci6é durante dos
anos después de la crisis, pero después se observo una tendencia generalizada de
consolidacion fiscal, cuando dos tercios de los paises del mundo aplicaron medidas
de austeridad’’. Estas medidas, que afectan al crecimiento econdmico, la igualdad y
los bienes y recursos publicos por definicidon, repercuten en el ejercicio de los
derechos humanos, pero las instituciones financieras internacionales siguen
recomendandolas. Por lo tanto, es esencial desmontar la teoria econdémica que apoya
la austeridad.

Efectos de la austeridad en el crecimiento, la sostenibilidad de la
deuda y la igualdad

30. Los datos demuestran las consecuencias adversas de la austeridad en la
economia en épocas de recesion®?, y los economistas han destacado que, cuando la
economia es débil, el dolor se prolonga por los efectos perjudiciales de la contraccion
fiscal en una serie de servicios publicos, entre ellos los sectores de la sanidad y la
educacion publicas. No es tan probable que estos sectores se vean afectados si las
economias son fuertes*’, Un corpus considerable de literatura ha demostrado que las
medidas de austeridad no contribuyen a la recuperacion econdmica, sino que tienen

38

3
40
41

©

42

43

Véase Gino Brunswijck, “Flawed conditions: the impact of the World Bank’s conditionality on
developing countries”, Eurodad (2019).

Ibid., pag. 2.

Ibid., pag. 5.

Isabelle Ortiz et al., “The Decade of Adjustment: A Review of Austerity Trends 2010-2020

in 187 Countries”, Extension of Social Security, Working Paper No. 53, (Ginebra, OIT, 2017);
véase también Olivier Blanchard, Asesor Econémico y Director, Departamento de Investigacion
del FMI, IMF Survey (revista en linea) (2008).

“La expansion, no la recesion, es el momento idoéneo para la austeridad™; “sin embargo, la
austeridad nunca deberia entrafiar recortes en servicios publicos que salvaguardan derechos
humanos”, John Maynard Keynes, Collected Writings, 1937.

Alan Taylor, “When is the time for austerity?”, Vox, Centro de Investigacién en Economia y
Politica, (2013); véase también Oscar Jorda y Alan M. Taylor, “The Time for Austerity:
Estimating the Average Treatment Effect of Fiscal Policy”, The Economic Journal, vol. 126,
Issue 590 (2016), pag. 220.
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consecuencias negativas en la economia“, mientras rebajan la deuda publica en

porcentaje del producto interno bruto (PIB). Por ejemplo, al analizar la severidad de
las medidas de austeridad adoptadas por un grupo de paises curopeos durante el
periodo entre 2009 y 2013, se determiné que, cuanto mas duras eran las medidas de
austeridad, mas baja era la tasa de crecimiento del PIB®.

31. Se ha demostrado repetidamente que la austeridad no genera crecimiento
econdmico*®. Por ejemplo, después de la tiltima crisis mundial, la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo reiter6 que la austeridad no era
sinébnimo de crecimiento, confirmando sus resultados y previsiones anteriores .
Ademas, la organizacion destaco que la austeridad en Europa, junto con la excesiva
dependencia de la politica monetaria, también han afectado a la estabilidad de los
mercados financieros internacionales, han contribuido a la acumulacion de
desequilibrios financieros en las economias en desarrollo y emergentes y no han
logrado impulsar la demanda“®.

32. Desde el punto de vista econémico, no es posible concluir que la contracciéon
fiscal dé lugar a una expansion econdmica, teniendo en cuenta las preocupaciones
empiricas. Algunos han constatado que los casos utilizados para demostrar “los
efectos positivos de la austeridad”, como Dinamarca Irlanda®, deberian considerarse
un ejemplo admonitorio mas que un modelo valido a nivel externo, por no hablar de
las cuestiones de derechos humanos que han surgido en este sentido®. Comparando
la experiencia de Irlanda en la década de 1980 con la adopcion de medidas de
austeridad tras la Gltima crisis mundial, se indico que la repercusion de la austeridad
en el crecimiento no era tan clara como se habia previsto y, a corto plazo, habria
resultado dificil ver la recuperacion de la economia del pais solo como resultado de
la austeridad®.

33. El ultimo examen del disefio y la condicionalidad de los programas realizado
por el FMI destaca que, entre 2011 y 2017, tres cuartas partes de los programas
ejecutados con el apoyo del Fondo tuvieron al menos un €xito parcial y las hipotesis
de crecimiento a menudo eran demasiado optimistas®®. Debido a este optimismo
infundado, el FMI declar6 que aumentaria la credibilidad de estos programas.
Recomendd, entre otras cosas, reevaluar determinadas “concesiones” en el disefio de
los programas, aconsejando, por ejemplo, una condicionalidad fiscal mas granular
para un analisis de la sostenibilidad de la deuda mas preciso y especifico segiin
el caso™?.

4 W. D. McCausland y loannis Theodossiou, “The consequences of fiscal stimulus on public debt:
a historical perspective”, Cambridge Journal of Economics, vol. 40, Issue 4 (2016).

4 Robert Skidelsky y Nicolo Fraccaroli, Austerity vs. Stimulus: The Political Future of Economic
Recovery, Palgrave Macmillan, Basingstoke (2017); véase también Axel Dreher, “IMF and
Economic Growth: The Effects of Programs, Loans and Compliance with Conditionality”,
World Development, vol. 34, (2006).

% QOscar Jorda y Alan M. Taylor, “The Time for Austerity”, pag. 221.

47 Véase https://unctad.org/es/paginas/PressRelease.aspx?OriginalVersionID=95.

4 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, Informe sobre el Comercio y
el Desarrollo, Ginebra (2016), pag. 162.

4 Robert Boyer, “The four fallacies of contemporary austerity policies: the lost Keynesian
legacy”, Cambridge Journal of Economics, vol. 36, Issue 1, (enero de 2012).

%0 Francesco Giavazzi y Marco Pagano, “Can Severe Fiscal Contractions Be Expansionary? Tales
of Two Small European Countries”, National Bureau of Economic Research, Working Paper
No. 3372 (1990).

51 Mark Blyth, Austerity: The history of a dangerous idea (Oxford University Press, Oxford,
2013); véase también Stephen Kinsella, “Is Ireland really the role model for austerity?”,
Cambridge Journal of Economics, vol. 36, Issue 1 (enero de 2012), pag. 235.

%2 Stephen Kinsella, pag. 235.

8 Véase FMI, “2018 Review of Program Design and Conditionality”.
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34. La introduccion de la consolidacion fiscal a menudo provoca un aumento de la
desigualdad y el desempleo. Como sefial6 el FMI, entre 1978 y 2009, las medidas de
consolidacion fiscal adoptadas en 17 paises de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos, ademas de reducir los ingresos salariales y contribuir al
aumento del desempleo a largo plazo, afianzaron considerablemente Ilas
desigualdades estructurales®.

35. La consiguiente amenaza para la cohesion social ya es visible en algunos paises.
Si bien, en algunos casos, las medidas de austeridad han contribuido brevemente al
crecimiento econémico, debido en parte a la elevada demanda interna, varios paises
en desarrollo adoptaron medidas de austeridad de manera preventiva después de la
crisis®. Sin embargo, desde entonces, dos tercios de los paises del mundo han
adoptado medidas de austeridad bajo diversas formas. Se observd que las
restricciones y los recortes salariales, junto con la reduccion de los subsidios, eran
mas comunes en los paises en desarrollo, mientras que las reformas laborales y de las
pensiones eran més evidentes en los paises de ingresos altos®®.

36. A estas alturas no hay ninguna duda de las posibles consecuencias de las
medidas de austeridad en los derechos humanos. En 2016, el Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales destacod los posibles efectos de las medidas de
austeridad para una serie de derechos humanos, entre ellos los derechos laborales y
los derechos a la alimentacién, la vivienda y la seguridad social®. Ademas, las
conclusiones de un documento de 2015 subrayaron especificamente la incidencia de
la consolidacion fiscal en la reduccion de los ingresos agregados de la economia y
sus efectos més acusados en el sector mas pobre de la poblacién®8.

37. En este sentido, el Experto Independiente ha informado a menudo sobre la
repercusion de las medidas de austeridad en los derechos humanos y la desigualdad,
aclarando que la desigualdad econdmica es tanto un resultado de las crisis econémicas
como un factor que contribuye a ellas®®. Al parecer, después de la tltima crisis, las
reformas laborales convencionales relacionadas con la austeridad no ayudaron a la
recuperacion ni aumentaron el acceso al empleo o a los derechos laborales u otros
derechos sociales®. Se han sacado conclusiones similares analizando la repercusion
de la austeridad en los derechos humanos en general y en los derechos de la mujer en
particular®®,

5 Laurence Ball et al., “The Distributional Effects of Fiscal Consolidation”, IMF Working Paper,
No. WP/13/151 (2013).

% ACNUDH, “Report on austerity measures and economic and social rights,” (Ginebra, 2013),
parr. 5.

% |sabelle Ortiz et al., “The Decade of Adjustment”, pag. 13.

5 E/C.12/2016/1.

% Davide Furceri et al., “Fiscal Consolidation and Inequality in Advanced Economies: How
Robust Is The Link?”(2015), pag. 29.

%9 Juan Pablo Bohoslavsky, “Economic Inequality, Debt Crises and Human Rights”, Yale Journal
of International Law, vol. 41, Issue 2 (2016).

8 A/HRC/34/57, pérr. 57.

61 \Véase A/73/179.
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Desmontar la teoria de la “austeridad expansionista”

38. Sibien el tema de la consolidacion fiscal ha sido el centro de la investigacioén y
el debate durante afios, una nueva oleada de estudios econdmicos ha prestado una
atencion particular a su incidencia en el crecimiento econdmico y su relevancia en
épocas de crisis. Algunos académicos indican que la austeridad tendria “un efecto
expansionista”, argumentando que la consolidacién fiscal contribuiria a la
recuperacién econdémica. Por ejemplo, los resultados principales de un estudio
reciente indican que, en promedio, el ajuste fiscal basado en recortes del gasto tiene
unos costos de produccién muy pequefios y, en algunos casos, son expansionistas 2.

39. Este planteamiento suele denominarse teoria de la “contraccion fiscal
expansionista”. Segun sus defensores, al evitar el aumento del déficit fiscal en época
de perturbaciones es posible reactivar’® la economia. A pesar de los datos
generalizados que demuestran que la austeridad no contribuye a la recuperacion
econémica o al crecimiento®, esta idea parece seguir influyendo en el pensamiento
econdémico convencional en un grado desproporcionado.

40. Al generar resultados positivos desde el punto de vista de los derechos humanos
y a nivel econémico, otros economistas han afirmado, sin embargo, que el déficit
fiscal seria util para la recuperacion econdmica, y que el estimulo y las medidas
redistributivas pueden ir de la mano®.

41. La logica que respalda el recurso a la austeridad se basa en la idea
excesivamente simplificada de que, en época de desaceleracion econdmica, debe
evitarse el crecimiento del déficit fiscal. Por consiguiente, el aumento (o el
mantenimiento) del gasto publico acrecentaria el déficit fiscal, afectando asi al gasto
de los consumidores, segun la escuela “ricardiana”, o afectando a las inversiones,
seglin los economistas que siguen las ideas de la “nueva escuela cldsica”®®. Aunque
los economistas basan sus resultados en una serie de elementos explicativos, el nivel
de confianza (ya sea de los consumidores o de los inversores) es sin ninguna duda el
mas cuestionable®®,

42. Algunos economistas, que argumentan que el déficit fiscal afecta
necesariamente a la confianza de las empresas y los consumidores en la economia®,
sostienen que los déficits se traducen en una reduccion del gasto privado y las
inversiones de las empresas y repercuten en la recuperacion. En su opinidn, la
austeridad contribuye a restablecer la confianza e induce el crecimiento econémico.
Estas suposiciones se han cuestionado en numerosas ocasiones.

43. En este sentido, la cuestion principal reside en la metodologia de investigacion
utilizada por los estudios que respaldan la “austeridad expansionista”. En resumen, la
variable empleada para realizar estudios empiricos sobre los efectos de la austeridad
en la economia no se cualifica correctamente y afecta asi de manera considerable a
los resultados de la investigacion econdmica.

62 Alberto F. Alesina, Carlos A. Favero y Francesco Giavazzi, “What do we know about the
effects of Austerity”, National Bureau of Economic Research, Working Paper No. 24246
(2018).

8 Véase, por ejemplo, Oscar Jorda y Alan M. Taylor, “The Time for Austerity” (en promedio,
la consolidacidn fiscal arrastra el crecimiento del PIB).

64 Robert Skidelsky y Nicolo Fraccaroli, Austerity vs. Stimulus, pag. 52.

% 1bid., pag. xviii.

% Alberto Alessina y otros también mencionan la politica acompafiante, la oferta de trabajo y
las redes.

67 Robert Skidelsky y Nicolo Fraccaroli, Austerity vs. Stimulus, pag. xix.
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IV.

44. Aunque los defensores de la austeridad expansionista consideran la
consolidacion fiscal una variable “exd6gena”, otros economistas han demostrado que
este planteamiento estd fundamentalmente sesgado y que debe considerarse
“endogena”. Mientras que una variable exdgena es un instrumento econdémico
utilizado para identificar una variable ajena al modelo econémico (como la aparicion
de una perturbacion), las variables endogenas vienen determinadas por el propio
modelo econdémico (no pueden ser consideradas un fendmeno externo). En el caso del
FMI, la aplicacion de medidas de austeridad en realidad puede predecirse utilizando
controles macroecondémicos predeterminados, por lo que no puede calificarse como
ex6gena®®. Es decir, algunos estudios econdmicos, basandose en fallos empiricos, han
concluido erréoneamente que la austeridad tiene un efecto “expansionista”,
malinterpretando su papel en una posible recuperacion econémica.

Efectos de la austeridad en los derechos humanos

45. La consolidacion fiscal a menudo figura entre las condiciones asociadas a los
préstamos y ha sido ampliamente aconsejada, fomentada e incluso impuesta por las
instituciones financieras internacionales en los tltimos afios®. Sin embargo, sus
consecuencias nefastas en los derechos humanos son bien conocidas y estan
documentadas. Los drganos creados en virtud de tratados, los titulares de mandatos
de los procedimientos especiales y los académicos han informado repetidamente de
sus diversas consecuencias reales y potenciales en una amplia gama de derechos
humanos y en determinados grupos, subrayando que las personas que se enfrentan a
desigualdades acumulativas o interseccionales se ven desproporcionadamente
afectadas™.

46. En este contexto, a continuacidn se exponen ejemplos a titulo ilustrativo con el
fin de demostrar como pueden menoscabar las condicionalidades, en particular la
consolidacion fiscal y el ajuste estructural, directamente el goce de los derechos
econdmicos, sociales y culturales™. Los efectos negativos de la austeridad en el
crecimiento econdémico, la sostenibilidad de la deuda y la igualdad econdémica se
traducen facilmente en consecuencias adversas para los derechos humanos.

47. Las reformas de caracter laboral aplicadas en el contexto de los programas de
ajuste estructural han contribuido a la erosioén de los derechos laborales individuales
y colectivos, y el derecho a un trabajo justo y favorable y las condiciones de trabajo
se han visto afectados por la aplicacion de restricciones salariales o limites de empleo,
por ejemplo’?. Las consecuencias de estas reformas también pueden afectar al derecho
de la mujer a la igualdad. Por ejemplo, los recortes impuestos en el empleo publico
han contribuido al aumento de la informalidad, la reducciéon de las prestaciones de
desempleo, el deterioro de la proteccion social y el aumento de la carga de trabajo no
remunerado de cuidados que desempefia la mujer’®.

8 Oscar Jorda y Alan M. Taylor, “The Time for Austerity”, pag. 11.

8 Véase, por ejemplo, FMI, “2018 Review of Program Design and Conditionality”, pags. 5y 31.

0 Véase, por ejemplo, ACNUDH, “Report on austerity measures and economic and social rights”,
parr. 49 y siguientes; véase también Aoife Nolan, Economic and Social Rights after the Global
Financial Crisis, Cambridge, Cambridge University Press (2014).

" A/HRC/34/57/Add.1; y A/HRC/25/50/Add.1.

2 Thomas Stubbs y Alexander E. Kentikelenis, “Conditionality and Debt Relief: An Overview”,
pag. 375.

3 A/HRC/34/54.
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48. Ademas de la consolidacion fiscal, determinadas reformas propuestas en
situaciones similares pueden suscitar una preocupacion particular. El acuerdo de
préstamo mas reciente suscrito por Ucrania con el FMI llevaba aparejadas una serie
de condicionalidades, entre ellas la privatizaciéon de un nimero considerable de
empresas estatales™. En el contexto de la privatizacién puede ponerse en riesgo el
acceso a una serie de servicios, incluidos servicios esenciales como el agua o la
electricidad™. Ademas, las medidas que dan lugar a una reduccion de los subsidios o
afectan al precio de determinados bienes pueden tener un efecto directo: por ejemplo,
la disminucion (o la eliminacion) de los subsidios para gasolina y combustible podria
tener graves consecuencias para los medios de vida y poner en peligro el ejercicio de
los derechos econdémicos, sociales y culturales.

49. También suscitan preocupacion las medidas establecidas para seleccionar mas a
los beneficiarios de los sistemas de proteccion social. En Tunez, por ejemplo, el
Experto Independiente destacoO que la reorientacion de las prestaciones
exclusivamente a los mas pobres no deberia dar lugar a una cobertura inadecuada de
otras personas en situacion de pobreza®. En sus observaciones finales sobre Portugal,
el Comité sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad expres6é su
preocupaciéon con respecto a la repercusion de las medidas de austeridad en los
servicios de apoyo a disposicion de las personas con discapacidad, subrayando que,
“al no contar con redes familiares de apoyo o acompafiamiento”, corren el riesgo de
vivir en situacién de pobreza o extrema pobreza’’.

50. Del mismo modo, el Comité para la Eliminacidn de la Discriminacién contra la
Mujer ha destacado que, en general, los recortes en los servicios publicos en el
contexto de la crisis econémica han tenido consecuencias especificas para las mujeres
y las nifias, excluyéndolas potencialmente de la educacion y cargandolas con trabajo
adicional no remunerado de cuidados, por ejemplo ’®. El Experto Independiente,
subrayando que el sistema econdmico actual se sustenta en la desigualdad de género
y multiples formas de discriminacion por razén de género, destaco que las medidas
de consolidacion fiscal y las reformas econdmicas impulsadas por la austeridad, por
ejemplo las que fomentan la flexibilizacion del mercado laboral, la reduccion de la
cobertura de las prestaciones y los servicios de proteccidn social, los recortes en el
empleo publico y la privatizacion de los servicios, suelen afectar negativamente a las
mujeres mas que a los hombres™.

51. En sus observaciones finales sobre Chipre, el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales seflald con preocupacion “la persistencia de una disminucidn
significativa del gasto publico, en particular en las esferas de la proteccion social, la
vivienda, la salud y la educacién, en el marco de medidas de consolidacion fiscal”®,
También puso de relieve los efectos adversos desproporcionados en el goce de los
derechos economicos, sociales y culturales, especialmente para las personas y grupos
desfavorecidos y marginados.

 A/HRC/40/57/Add.1.

> A/73/396.

6 A/HRC/37/54/Add.1, parr. 38.
" CRPD/C/PRT/COI/1, parr. 53.
8 CEDAWI/C/GC/36, parr. 38.
9 Véase A/73/179.

8 E/C.12/CYPICO/6, parr. 11.
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52. En los ultimos afios se ha observado un aumento de las condicionalidades
relativas a la reduccion de la pobreza, que pasaron del 1 % hasta 1998 al 5 % del
numero total de condicionalidades en 2014. Sin embargo, sigue habiendo lagunas y,
como sefialan los académicos, habida cuenta de la naturaleza no vinculante de los
objetivos de reduccion de la pobreza, estas condicionalidades no se consideran tan
importantes como las condiciones macroecondémicas, incluida la consolidacion
fiscal®. Es decir, pese al establecimiento de objetivos de gasto prioritarios, con
frecuencia no se cumplen’®, por no mencionar que las condicionalidades de reduccion
de la pobreza pueden no ajustarse a las normas de derechos humanos.

53. Las condicionalidades de reduccion de la pobreza o de otra indole afectan a
determinados sectores sociales, con posibles consecuencias importantes en los
derechos humanos. En este sentido, un ejemplo claro es la posible repercusion de la
consolidacion fiscal y los recortes conexos en el gasto publico en el sector de la salud.
Por ejemplo, en el Chad, entre 2013 y 2017, debido a los estrictos objetivos de déficit
fiscal, se redujo el presupuesto del sector de la salud®. Ademas, al contribuir a la
desregulacion del mercado del sector, por ejemplo, la adopcion de ajustes
estructurales puede disminuir la accesibilidad y la calidad de los servicios prestados®.

54. Los derechos humanos de determinados grupos, en particular las personas en
situacion de vulnerabilidad, pueden verse especialmente afectados por la adopcidon de
medidas de austeridad y medidas conexas. Por ejemplo, las reformas fiscales
regresivas, que conllevan un cambio de las politicas de tributacion directa a la
tributacion indirecta, pueden tener consecuencias importantes, en particular para los
hogares de bajos ingresos. Por ejemplo, en Colombia® y Costa Rica® se introdujo
una subida considerable del impuesto sobre el valor afadido siguiendo las
recomendaciones del FMI en 2017. A este respecto, en el informe sobre su visita a Sri
Lanka, el Experto Independiente expres6 su preocupacion por el incremento notable
del impuesto sobre el valor afiadido, teniendo en cuenta que el peso de estos impuestos
a menudo es soportado por los mas pobres®.

55. Aunque se considera que las medidas de austeridad son temporales, sus efectos
se extienden mucho mas alla del periodo de su aplicacion efectiva. Las enseflanzas
extraidas de experiencias anteriores, como la imposicién de programas de ajuste
estructural hace algunas décadas en diversas regiones, entre ellas Asia Sudoriental,
América Latina y Africa Subsahariana, indicaron que podrian tardar hasta 20 afios en
recuperarse de los efectos de las medidas de austeridad en los derechos humanos, que
provocan un aumento de las desigualdades y la pobreza®.

81 Thomas Stubbs y Alexander E. Kentikelenis, “Conditionality and Debt Relief: An Overview”,
pag. 371.

8 Gino Brunswijck, “Unhealthy conditions”, pag. 19.

8 Ibid., en los afios 2017 y 2018, también se observaron en muchos paises “huelgas del personal
sanitario que pedia mejoras en los salarios, las condiciones de trabajo y los equipos durante el
periodo en que se ejecutaron programas del FMI”.

8 https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2017/05/31/Colombia-2017-Article-1V-
Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-44952.

8 https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2016/12/31/Costa-Rica-2016-Article-1V-
Consultation-Press-Release-Staff-Report-and-Statement-by-the-43916.

8 A/HRC/40/57/Add.2, parr. 26.

87 Véase Oxfam, “A cautionary tale”, Briefing Paper 174 (2013).
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Complicidad de las instituciones financieras internacionales

56. Las organizaciones internacionales son responsables de las acciones
(y omisiones) atribuibles a ellas que constituyen un incumplimiento de sus propias
obligaciones. Este principio de responsabilidad independiente es primordial en todo
el proyecto de articulos sobre la responsabilidad de las organizaciones internacionales
de la Comisién de Derecho Internacional. Ademas, la complicidad con los Estados es
uno de los medios mas comunes de participacion en un hecho internacionalmente
ilicito®,

57. La complicidad es un ambito de responsabilidad separado que emana del hecho
ilicito principal que facilita: la organizacidn internacional es responsable de su propia
contribucion que facilita el hecho ilicito principal®. En otras palabras, aunque estas
organizaciones pueden ser consideradas directamente responsables de la comision de
un hecho internacionalmente ilicito, la prestacion de asistencia técnica o financiera a
un Estado que es el autor tltimo también puede dar lugar a responsabilidad.

58. La complicidad en estos casos entrafa tres elementos principales: la ayuda o la
asistencia prestada por la organizacion internacional en cuestidn se consideraria
internacionalmente ilicita, la organizacién internacional® conoce este elemento, y
existe un vinculo causal entre los bienes o servicios prestados y el dafio (violacidon de
los derechos humanos en este caso)®%.

59. Una organizacion internacional es responsable de un hecho ilicito cuando una
conducta consistente en una accidén u omision constituye un incumplimiento de una
obligacién internacional de dicha organizaciéon®2. Si bien es cierto que los estatutos
del Banco Mundial®® y —de manera mucho menos explicita— el FMI®* les impiden
tener consideraciones politicas, es dificil argumentar que la violacion de los derechos
humanos puede formar parte de los asuntos politicos internos de los paises (art. 2 7)
de la Carta de las Naciones Unidas)%®. Refiriéndose a la opinién del FMI, el Relator
Especial Giorgio Gaja de la Comision de Derecho Internacional sostuvo que no puede
decirse que una organizacion esté exenta de responsabilidad internacional si actua de
conformidad con su instrumento constitutivo®. Ademas, una serie de instituciones
financieras internacionales prevén en sus estatutos el principio de neutralidad (“tener
consideraciones politicas”), que se ha vulnerado de forma rutinaria sorteandolo o
reinterpretdndolo de manera artificial para instituir politicas de ajuste estructural¥’.
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Vladyslav Lanovoy, Complicity and its Limits in the Law of International Responsibility, pag. 2
y siguientes.

Ibid., pags. 4y 5.

Resolucién 66/100, anexo, articulo 14.

Vladyslav Lanovoy, Complicity and its Limits in the Law of International Responsibility,

pag. 262.

A/CN.4/L.632, articulo 3.

Convenio Constitutivo del FMI (https://www.imf.org/external/pubs/ft/aa/index.htm), articulos I
y IV 3) b).

Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, Convenio Constitutivo, articulos 1V 10) y
111 5) b); véase también Hassane Cissé, Daniel Bradlow y Benedict Kingsbury eds.,
“International Financial Institutions and Global Legal Governance”, The World Bank Legal
Review, vol. 3, (2012).

John Ciorciari, “The Lawful Scope of Human Rights Criteria in World Bank Credit Decisions:
An Interpretive Analysis of the IBRD and IDA Articles of Agreement”, Cornell International
Law Journal, vol. 33, Issue 2 (2000).

Véase A/CN.4/610.

Alexander Kentikelenis y Sarah Babb, “The Making of Neoliberal Globalization: Norm
Substitution and the Politics of Clandestine Institutional Change”, American Journal of
Sociology, vol.124, Issue 6, (2019).
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60. (Cuales son esas obligaciones internacionales pertinentes que deben tenerse en
cuenta al conceder un préstamo multilateral? Se ha argumentado que los convenios
internacionales de derechos humanos, como el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, solo vinculan a los Estados partes, puesto que las
operaciones de las instituciones financieras internacionales se guian por sus propios
convenios constitutivos®,

61. Sin embargo, el FMI y el Banco Mundial son organismos especializados de las
Naciones Unidas y, en consecuencia, deben actuar de conformidad con la Carta®,
pero lo mas importante es que, como organizaciones internacionales, estan claramente
sujetas al derecho internacional y, por lo tanto, no deben infringir el derecho
internacional consuetudinario ! y los principios generales del derecho
internacional 1% | que no solo incluyen los derechos econdémicos, sociales y
culturales®, sino que también, en el caso de la responsabilidad por complicidad,
encuentran su fundamento juridico en una larga y soélida lista de instrumentos
internacionales, derecho internacional consuetudinario % | jurisprudencia de
tribunales de internacionales y nacionales, y legislaciones nacionales%,

62. Las instituciones financieras internacionales no estan exentas de la obligacion
de no violar las normas generales del derecho de los derechos humanos o de no ser
complices en su violaciéon®. En concreto, el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales hace hincapié en la obligacion de la comunidad
internacional de cooperar en la materializacion de los derechos econémicos, sociales
y culturales. Los Estados no pueden desentenderse de sus obligaciones claras
(incluidas las que emanan del Pacto) haciendo que una organizacion internacional
actue en su nombre.

9

@

99

Francois Gianviti, Asesor Juridico del FMI, “Economic Social and Cultural Rights and the
International Monetary Fund”, Current Developments in Monetary and Financial Law,

Volume 3, FMI (2005), pag. 43 y siguientes.

Véase el Acuerdo entre las Naciones Unidas y el Fondo Monetario Internacional, United
Nations Treaty Series (compilacion de tratados), nim. 328 (1948); Acuerdo entre las Naciones
Unidas y el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, United Nations Treaty Series
(compilacién de tratados), nim. 346 (1948); y Acuerdo de Relacion entre las Naciones Unidas y
la Agencia Internacional de Desarrollo, resolucion1594 (XV).

100 véase Interpretation of the agreement of 25 March 1951 between the WHO and Egypt, Advisory

Opinion, ICJ Reports 1980, pag. 73; A/CN.4/532, articulo 3, y A/CN.4/553, articulo 8.

101 Willem van Genugten, The World Bank Group, the IMF and Human Rights: A Contextualised

Way Forward, Cambridge-Antwerp-Portland, Intersentia (2015).

192 Andrew Clapham, Human Rights Obligations of Non-State Actors, Oxford, Oxford University

Press, (2006).

103 véase Application of the Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of

Genocide (Bosnia and Herzegovina v. Serbia and Montenegro), Judgment, I.C.J. Reports 2007.

104 yéase Juan Pablo Bohoslavsky, “Tracking Down the Missing Financial Link in Transitional

Justice”, International Human Rights Law Review, Vol. 1, (2012).

105 Christian Tomuschat, “International Law: Ensuring the Survival of Mankind on the Eve of a

New Century: General Course on Public International Law”, Recueil des cours, Vol. 281
(1999).
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63. El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales también ha destacado
que las instituciones financieras internacionales y otras organizaciones
internacionales “debe(n) cumplir todas las obligaciones que le(s) impongan las
normas generales de derecho internacional, su instrumento constitutivo o los acuerdos
internacionales en que sea(n) parte(s)”1%. El Comité también especificd que “estan
por tanto obligadas a respetar los derechos humanos, enumerados, en particular, en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos, que forman parte del derecho
internacional consuetudinario o de los principios generales del derecho, ambos

fuentes del derecho internacional”17.

64. Las instituciones financieras internacionales no deben ejercer una influencia
externa indebida en los Estados; si lo hacen, podria constituir complicidad'®. Los
Estados deben poder utilizar su margen legal y normativo para disefiar y aplicar
programas economicos conformes a sus obligaciones en materia de derechos
humanos!®. Por influencia externa indebida se entiende la intervencién directa o
indirecta en los asuntos econdmicos de un Estado mediante el uso de medidas
econémicas o politicas que buscan influir en los Estados para que adopten
determinadas politicas econdmicas o para obtener de ellos ventajas de cualquier tipo
que menoscaban la capacidad de los Estados para respetar, proteger y cumplir sus
obligaciones en materia de derechos humanos. Las medidas econémicas pueden
incluir tanto las condicionalidades asociadas a los programas de asistencia financiera
como las condicionalidades implicitas instadas informalmente por instituciones

internacionales o regionales!?,

65. Ademas, es importante sefialar que no se permite a los Estados utilizar a las
instituciones financieras internacionales para violar el derecho internacional cuando
no pueden hacerlo en su calidad de Estados individuales: la delegacion no puede
utilizarse para eludir la responsabilidad!’. Como se destaca los principios rectores,
“los Estados no pueden eludir la responsabilidad por los actos o el ejercicio de
funciones que hayan delegado en instituciones internacionales o entidades privadas
(reagrupacion de la financiacioén y privatizacion): la delegacion no se puede utilizar
como excusa para incumplir las obligaciones en materia de derechos humanos, en
detrimento del caracter extraterritorial de esas obligaciones” (parr. 15.3). Ademas,
como explicd el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales en sus
observaciones finales sobre Irlanda, “(...) También alienta al Estado parte a que, en
su calidad de miembro de organizaciones internacionales, incluidas instituciones
financieras internacionales como el FMI, vele por que las politicas de esas
organizaciones sean compatibles con las obligaciones que incumben a los Estados

partes en virtud del Pacto”%2,

10

>

Interpretation of the agreement of 25 March 1951 between the WHO and Egypt, Advisory
Opinion, ICJ Reports 1980, parr. 37.

Véase E/C.12/2016/1, parr. 7.

108 Resolucion 66/100, anexo, articulo 15.

109 véase A/HRC/40/57, principio 14; Objetivo de Desarrollo Sostenible 17, meta 15;
Resolucién 69/313, anexo, secc. |, parr. 9; y resolucion 2625 (XXV).

A/HRC/40/57, principio 15.

Ian Brownlie, “State Responsibility: The Problem of Delegation”, K Ginther et al. (eds.),
Volkerrecht zwischen normativem Anspruch und politischer Realitat, Duncker & Humblot,
Berlin (1994); véase también International Law Association, “Accountability of International
Organizations Final Conference Report”, (Berlin, 2004).

12 véase E/C.12/IRL/CO/3, parr. 35.
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66. Durante el debate y la codificacion del proyecto de articulos sobre la
responsabilidad de las organizaciones internacionales, algunas organizaciones
internacionales que proporcionan financiacién se opusieron al contenido de
complicidad y su vinculo con el hecho ilicito principal, que podria asociarse a la
asistencia financiera!. En particular, el Banco Mundial destaco, con respecto a la
aplicacion de la disposicion sobre ayuda y asistencia a las organizaciones
internacionales que “(...) si no se circunscribe estrictamente a su debido ambito, esa
disposicion resulta inquietante y puede producir un peligroso efecto desalentador en
cualquier instituciéon financiera internacional que proporcione asistencia a los
prestatarios y beneficiarios que retinan los requisitos necesarios” !4,

67. En la misma linea, el FMI, al tiempo que compartia su preocupacion por la
interpretacion dada por el articulo 16 del comentario —que asimilaria la nocion de
ayuda o asistencia a la facilitacion o suministro de financiacion que resulte esencial
o contribuya considerablemente al hecho en cuestion—, explicod que “dado el caracter
fungible de la asistencia financiera, tales referencias en relacion con este tipo de
ayuda s6lo pueden significar asistencia que esté destinada a la conducta ilicita”. La
organizacion internacional subrayé ademas que

“(...) Cabria distinguirla de la ayuda y la asistencia, en el sentido coloquial de
esos términos, que las organizaciones internacionales prestan periddicamente a
sus miembros.

Por ejemplo, el FMI se establecid, entre otras cosas, para prestar asistencia
financiera a sus miembros con el fin de ayudarlos a hacer frente a sus problemas
de balanza de pagos. De manera consecuente con sus estatutos, el FMI presta
normalmente ese tipo de asistencia financiera.

Dicho lo anterior, un miembro que recibe asistencia financiera del FMI puede
no obstante comportarse de manera ilicita. Ni el FMI mismo ni la prestacion de
asistencia financiera por el Fondo puede impedir esa conducta ilicita ni
contribuir significativamente a ella”%®,

68. Al FMI le preocupaba en ese momento que esta conducta no podia impedirse,
teniendo en cuenta que “un miembro siempre tiene la posibilidad efectiva de no
cumplir las condiciones en que se presta la asistencia del Fondo”. Ademas,
destaco que

“(...) el FMI no puede contribuir significativamente a esa conducta por cuanto
la financiacion del Fondo no estd orientada a una conducta determinada; se
presta para apoyar un programa econdémico del miembro que hace frente a sus
problemas de balanza de pagos. Los recursos financieros que el miembro utiliza
para realizar la conducta en particular pueden obtenerse, y tipicamente asi
ocurre, de diversas fuentes, como los contribuyentes nacionales, los acreedores
nacionales e internacionales y los donantes internacionales. El caracter fungible
de los recursos financieros significa también que la asistencia financiera del
FMI nunca puede resultar esencial, ni contribuir en medida significativa, a una
conducta ilicita concreta de un Estado miembro (...)”%S.

13 \/éase A/CN.4/637.

14 |bid., pag. 27.

15 A/CN.4/582, pag. 10
16 pid., pags. 10 y 11.
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69. Estos argumentos pueden desglosarse en cuatro elementos'’. En primer lugar,
el Banco Mundial advierte de que la responsabilidad por complicidad aplicada a las
instituciones financieras internacionales podria tener un efecto desalentador y limitar
el suministro de financiacion a los prestatarios y beneficiarios. Aparte de que esta
afirmacién tendria que demostrarse empiricamente, no es algo sobre lo que haya que
preocuparse necesariamente si la asistencia financiera no prestada hubiese tenido un

efecto adverso en los derechos humanos.

70. En segundo lugar, como cuestion de principio, el FMI argumenta que no puede
responsabilizarse de lo que podria provocar su financiacion, puesto que los Estados
prestatarios siempre tienen la posibilidad de no cumplir las condiciones en las que se
conceden los préstamos. Este argumento es problematico. Por un lado, los Estados
que atraviesan dificultades financieras de forma temporal y pierden acceso a otras
fuentes de fondos normalmente recurren a las instituciones financieras
internacionales, por lo general al FMI. Por este motivo, el FMI ve como aumenta su
capacidad de negociacion para influir en el prestatario, de modo que este no es
totalmente libre para elegir sus propias politicas econémicas!'®. Por otro lado, aunque
el Estado prestatario pueda decidir libremente qué camino econémico seguir, si la
institucion financiera internacional tiene conocimiento (o ceguera deliberada) sobre
el hecho ilicito financiado, deberia asumir la responsabilidad por esta asistencia,

siempre que se cumpla el requisito de causalidad.

71. En tercer lugar, la financiacion proporcionada por el FMI es de naturaleza
genérica (no destinada a financiar un determinado proyecto) y existen necesariamente
varias fuentes financieras concurrentes que podria utilizar el Estado prestatario para
facilitar la aplicacion de politicas econdémicas regresivas. Sin embargo, la
multiplicidad de causas no es un factor suficiente para excluir la responsabilidad, solo
requiere su atribucion correcta entre los autores del hecho ilicito. La responsabilidad
deberia repartirse en funcion del comportamiento real de cada agente y sus
consecuencias'’®. También se ha propuesto un principio de responsabilidad solidaria,
que permita equilibrar los distintos intereses de las partes perjudicadas y responsables
haciendo responsable a una de ellas, que posteriormente pueda recuperar las pérdidas

exigiéndoselas a las demas'?.

72. Y en cuarto lugar, la fungibilidad de la asistencia financiera del FMI le impediria
constituir una contribucion considerable a la comision del hecho internacionalmente
ilicito. Sin embargo, la fungibilidad del dinero no implica que los préstamos nunca
. No equivale a
neutralidad. Como se afirma en el contexto de la complicidad financiera por parte del
Estado, aunque sin duda es dificil establecer cualquier forma de causalidad especifica
entre la concesion de un determinado importe y un determinado hecho

contribuyan a la comisién de violaciones de los derechos humanos?!?!

11

g

Vladyslav Lanovoy, Complicity and its Limits in the Law of International Responsibility,

pag. 169 y siguientes.

A/CN.4/553, parr. 28: “Un ejemplo hipotético de coaccidn seria el de una organizacion

financiera internacional que impusiera condiciones estrictas para un préstamo absolutamente

necesario, y coaccionara de este modo al Estado receptor para que incumpliera sus obligaciones
con respecto a otro Estado o a determinadas personas”; véase Giorgio Gaja, Relator Especial,

Tercer informe sobre la responsabilidad de las organizaciones internacionales.

Roger P. Alford, “Apportioning Responsibility among Joint Tortfeasors for International Law

Violations,” Pepperdine Law Review, vol. 38, (2011).

120 Christiane Ahlborn, “To Share or Not to Share? The Allocation of Responsibility between
International Organizations and Their Member States”, Amsterdam Law School Research
Paper No. 2013-73 y Amsterdam Centre for International Law No. 2013-26, (28 de noviembre
de 2013).

21 Sabine Michalowski y Juan Pablo Bohoslavsky, “Ius Cogens, Transitional Justice and other

Trends of the Debate on Odious Debts. A Response to the World Bank Discussion Paper on

Odious Debts”, Columbia Journal of Transnational Law, vol. 48, No. 1 (2010).
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internacionalmente ilicito, si los Estados pudiesen evitar la responsabilidad por
complicidad simplemente recurriendo a flujos de efectivo en lugar de proporcionar
asistencia material en el sentido tradicional, supondria una laguna muy tentadora'?,

73. Es importante observar que no solo se trata del dinero, sino también del llamado
“efecto catalizador” ' de los préstamos de las instituciones financieras
internacionales, puesto que envian una sefial a los mercados internacionales que
afecta a las decisiones de los inversores y los costos de los préstamos, los cuales
tienen una repercusion mucho mayor en las finanzas publicas que los modestos
importes que proporciona el FMI.

74. Nada en el proyecto de articulos sobre la responsabilidad de las organizaciones
internacionales parece indicar que las contribuciones tengan que ser esenciales, como
indica el FMI. Este requisito podria aplicarse a la financiacion de proyectos, no a la
enorme asistencia financiera concedida para apoyar programas macroeconémicos. En
este sentido, en los tltimos afios ha florecido un gran debate juridico y académico %4,
La Comision de Derecho Internacional hizo hincapié en que “el Estado que presta
asistencia solo sera responsable en la medida en que su propio comportamiento haya
causado el hecho internacionalmente ilicito o contribuido a su comision”?. Por lo
tanto, la pregunta principal que debe responderse es si una determinada accion u
omision facilitdé que otro Estado u organizacion internacional cometiese el hecho
ilicito 1. Por supuesto, deberia existir “una conexién muy estrecha entre la
autorizacion o recomendacion [formulada por wuna institucion financiera
internacional] y el acto del Estado miembro”%’,

75. Habida cuenta del vinculo causal directo entre la austeridad y las violaciones de
los derechos humanos, al ser las Gltimas una consecuencia previsible de la primera
(véanse las secciones 111 y 1V), si el asesoramiento técnico, la vigilancia o el apoyo
financiero proporcionados por una institucion financiera internacional a un Estado
prestatario facilitaron o fomentaron la aplicacion de medidas econdmicas regresivas
inadmisibles que afectaron de forma negativa e injustificable al goce de los derechos
humanos, el prestamista debe demostrar que la financiacion se concedié sin tener
conocimiento de las circunstancias del hecho ilicito principal!?®. Este cambio es
legitimo, dado que las victimas de las violaciones de los derechos humanos
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Helmut Aust, Complicity and the Law of State Responsibility, Cambridge, Cambridge
University Press (2011).

Thomas Stubbs et al., “Catalyzing Aid? The IMF and Donor Behaviour in Aid Allocation”,
World Development, vol. 78, (2016).

Véase, por ejemplo, Sheldon Leader, “Project finance and human rights”, en Juan Pablo
Bohoslavsky y Jernej Letnar, Making Sovereign Financing and Human Rights Work, Oxford,
Hart Publishing (2014).

Comision de Derecho Internacional, Proyecto de articulos sobre la responsabilidad del Estado
por hechos internacionalmente ilicitos, con comentarios, articulo 16, comentario, parr. 1
(http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_6_2001.pdf).

Vladyslav Lanovoy, Complicity and its Limits in the Law of International Responsibility,
pag. 185.

Observacion formulada por Austria, en A/C.6/60/SR.11, parr. 61; véase también Oficina de
Evaluacion Independiente del FMI, “The IMF and Social Protection” (5 de julio de 2017),
pag. 25.

Vladyslav Lanovoy, Complicity and its Limits in the Law of International Responsibility,
pag. 234 y siguientes.
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econémicos y sociales pueden no tener acceso a los datos pertinentes de las
instituciones financieras internacionales o los Estados'?,

76. Una manera eficaz de probar este desconocimiento es demostrando que se
realizd una evaluacion del impacto en los derechos humanos y que se tomaron
medidas de manera oportuna para evitar consecuencias adversas en los derechos
humanos. Las medidas que provocarian un retroceso en la materializacion de los
derechos econdmicos y sociales solo se permiten si los Estados pueden demostrar que
dichas medidas regresivas se ajustan a una serie de criterios!®, descritos en los
principios rectores.

77. La responsabilizaciéon por complicidad acarrea una serie de consecuencias
juridicas®, entre las que se incluyen tres obligaciones principales: cese, no repeticion
y reparacion’®2, De este modo, si el hecho internacionalmente ilicito tiene un caréacter
continuo, como sucede con la mayoria de las reformas econdémicas y sus efectos,
cobra especial relevancia la obligacion de cese. Las seguridades y garantias de no
repeticion estan relacionadas con la prevencion, que en el caso de las instituciones
financieras internacionales debe incluir el uso sistematico y obligatorio de
evaluaciones ex ante del impacto en los derechos humanos. En cuanto a la reparacion,
que comprende el resarcimiento, la indemnizacion y la satisfaccion*3, los complejos
efectos distributivos, acumulativos y a corto y largo plazo de las reformas econéomicas
plantean una gran dificultad; por lo tanto, las evaluaciones ex post del impacto en los
derechos humanos revisten una importancia esencial para deshacer y corregir las
medidas regresivas y sus efectos.

78. Otra consecuencia importante de la responsabilidad por complicidad de las
instituciones financieras internacionales en su obligacion, en caso de impago del
Estado, de asumir algunas pérdidas financieras'3, teniendo en cuenta su nivel de
imprudencia hacia el deudor soberano, su poblacién y los demas acreedores'®.
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Véase Ahmadou Sadio Diallo (Republic of Guinea v. Democratic Republic of the Congo),
Merits, Judgment, International Court of Justice Reports 2010, parr. 55: Las autoridades
publicas por lo general pueden demostrar que han seguido los procedimientos adecuados y han
aplicado las garantias que exige la ley —si ese ha sido el caso— produciendo pruebas
documentales de las acciones que se llevaron a cabo.

Véase E/C.12/2016/1.

Véase Jam v. International Finance Corporation (2019); el Tribunal Supremo de los Estados
Unidos decidi6 que las organizaciones internacionales disfrutan de la misma inmunidad a la
que tienen derecho actualmente los soberanos extranjeros; es decir, no se les concede
inmunidad absoluta.

Vladyslav Lanovoy, Complicity and its Limits in the Law of International Responsibility,

pag. 261.

Ibid., pag. 269; véase la Resolucion 66/100, anexo, articulos 35 a 37.

Kunibert Raffer, “Preferred or Not Preferred: Thoughts on Priority Structures of Creditors”,
documento preparado para los debates en la segunda reunion del Grupo de Estudio sobre
Insolvencia de la ILA, Washington, D.C. (2009).

Juan Pablo Bohoslavsky, “Lending and Sovereign Insolvency: A Fair and Efficient Criterion to
Distribute Losses among Creditors”, Goettingen Journal of International Law, vol. 2-1 (2010),
pags. 387 a 412.
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V.

Conclusiones

79. Como se ha analizado en este y otros informes'®, las medidas de austeridad
tienen normalmente una serie de efectos negativos en los derechos humanos; por lo
tanto, existe una sélida base juridica para defender la incompatibilidad prima facie
entre las politicas de austeridad durante las épocas de recesion y la obligacioén de
proteger el goce de los derechos humanos®¥.

80. No existen pruebas de que ni siquiera exista la llamada austeridad expansionista
desde el punto de vista econdmico. Estd mucho maés clara la relacion entre los
programas de ajuste estructural y la reduccion del crecimiento econdémico, el empleo,
la sostenibilidad de la deuda y la igualdad. No sorprende que la combinaciéon de
desaceleracion econdmica y cambios contractivos de la politica fiscal hayan afectado
auna amplia variedad de derechos humanos, en particular los derechos de las personas
que se encuentran en las situaciones mas vulnerables. Es evidente que la amenaza de
recorte del gasto publico cuando y donde mas se necesita entrafia un elevado riesgo
de violacion de los derechos humanos.

81. No es que todas las politicas de reforma econémica que responden a crisis
econémicas sean intrinsecamente contrarias a los derechos humanos *®, pero la
austeridad carece de una justificacion tedrica y empirica seria desde la perspectiva de
los derechos humanos. Habida cuenta de los historiales de derechos humanos bien
comprobados relacionados con las politicas de austeridad, resulta sorprendente que
las reformas y medidas econdémicas adoptadas por los Estados para aplicar las
condicionalidades impuestas por las instituciones financieras internacionales con este
fin raras veces vayan acompafiadas de evaluaciones ex ante del impacto en los
derechos humanos®®. Si bien los Estados siguen siendo los principales garantes de
derechos en este ambito*°, las instituciones financieras internacionales también
pueden ser consideradas responsables por su complicidad cuando prescriben politicas
con posibles efectos claros en los derechos humanos o contribuyen a las violaciones
de los derechos humanos en este contexto.

82. El hecho de que las instituciones financieras internacionales (y los Estados) no
realicen ni soliciten normalmente evaluaciones del impacto en los derechos humanos
es incongruente con su practica, aunque sea muy imperfecta, de llevar a cabo
evaluaciones de los efectos sociales y ambientales cuando se trata de la financiacion
de proyectos. Si se les puede responsabilizar por el dafio evitable causado a los
afectados por una presa financiada, ;por qué no deberian ser responsables de los
dafos evitables provocados a los derechos humanos por reformas econdmicas
regresivas? Esta pregunta implica que el desarrollo no trata solo del reparto del
crecimiento econémico, sino también del reparto de las pérdidas en la sociedad '!.

1% A/HRC/37/54; AI73/179; véase también A/HRC/31/60/Add.2.

187 A/HRC/40/57, principio 10; véase también E/1991/23, péarr. 10.

138 A/HRC/40/57, predambulo.

139 A/71/365, parr. 63.

140 pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; véase también

A/HRC/40/57, principio 2.

141 Amartya Sen, Desarrollo y libertad, Barcelona, Editorial Planeta, S.A. (2000).
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83. En este contexto, el presente informe desarrolla el argumento de que, con
arreglo a las normas del derecho internacional, puede considerarse a las instituciones
financieras internacionales responsables de complicidad en las reformas econémicas
que violan los derechos humanos. El vinculo causal entre la asistencia prestada
(préstamos, vigilancia y asistencia técnica, y condicionalidades asociadas) en la
comision de un hecho ilicito (complicidad) y el dafio causado (violaciones de los
derechos humanos) es evidente y esta bien documentado. Se puede presuponer el
conocimiento del caracter ilicito del acto si, incluso al impulsar reformas econémicas
que normalmente dan lugar a violaciones de los derechos humanos, no se lleva a cabo
una evaluacioén ex ante del impacto. La responsabilidad juridica por complicidad
acarrea obligaciones en términos de cese, no repeticion y reparacion.

84. Debido a las circunstancias en que se suelen encontrar los Estados cuando
solicitan asistencia a las instituciones financieras internacionales, a menudo se
imponen condicionalidades que no se negocian necesariamente con los Estados
prestatarios, por no mencionar a su poblacion, a la que se involucra atin menos en las
consultas, debates y negociaciones conexas. Ademas, el alcance de las
condicionalidades se ha ampliado continuamente en las tltimas décadas. Todo esto
ayuda a entender la generalizacion y la omnipresencia de las condicionalidades en
asuntos soberanos fundamentales, incluso teniendo en cuenta el rechazo abrumador
de las respectivas poblaciones y los objetivos de orientacion social de las instituciones
financieras internacionales con arreglo a sus propios estatutos42,

85. (Es utopico desde una perspectiva practica el resultado de una evaluacion
adecuada del impacto en los derechos humanos? Las instituciones financieras
internacionales deberian aprender de la aplicaciéon satisfactoria de medidas
anticiclicas y programas de ajuste que respetan en gran medida los derechos humanos,
como los ejecutados en Malasia (1997-1998), que impuso controles de capital a los
flujos de salida a corto plazo, e Islandia (2009-2010), que también incluyd controles
de capital y proteccion del sistema de asistencia social contra los recortes y dio un
gran peso a la generacion de ingresos y la redistribucion a través de politicas
fiscales'®,

86. En la década de 1960, la Asamblea General solicito al Banco Mundial y a otras
instituciones internacionales que se abstuviesen de conceder préstamos a Sudafrica
por su historial deficiente en materia de derechos humanos, y el Banco Mundial dejé
de aprobar nuevos préstamos para el régimen del apartheid después de 1966 No
puede existir una justificacion juridica para que las instituciones financieras
internacionales no faciliten las violaciones de los derechos civiles y politicos y sigan
siendo complices en la imposicion de violaciones de los derechos econdmicos,
sociales y culturales. Las consecuencias adversas de las medidas econdmicas
regresivas en los derechos humanos son ampliamente conocidas, y las instituciones
financieras internacionales aun asi las promueven e impulsan peridodicamente. El
presente informe ha explicado por qué esto debe dar lugar a una responsabilidad
juridica por complicidad.

142
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144

Véase el Convenio Constitutivo del FMI, articulo I ii)
(https://www.imf.org/external/pubs/ft/aa/index.htm); véase también el Convenio Constitutivo
del BIRF, articulo 1 (https://www.worldbank.org/en/about/articles-of-agreement/ibrd-articles-
of-agreement).

Véase Juan Pablo Bohoslavsky y Kunibert Raffer eds., Sovereign Debt Crises: What have we
learned?, Cambridge, Cambridge University Press (2017), caps. 7 y 10.

Véase Samuel A. Bleicher, “UN v. IBRD: a dilemma of functionalism” International
Organization, vol. 24, Issuel (1970).

25/27


https://www.imf.org/external/pubs/ft/aa/index.htm
https://www.imf.org/external/pubs/ft/aa/index.htm
https://www.worldbank.org/en/about/articles-of-agreement/ibrd-articles-of-agreement
https://www.worldbank.org/en/about/articles-of-agreement/ibrd-articles-of-agreement
https://www.worldbank.org/en/about/articles-of-agreement/ibrd-articles-of-agreement
https://www.worldbank.org/en/about/articles-of-agreement/ibrd-articles-of-agreement

Al74/178

VII. Recomendaciones

87. El Experto Independiente recomienda que las instituciones financieras
internacionales:

a) Incorporen en sus documentos de politicas el compromiso explicito de
respetar todos los derechos humanos, incluidos los derechos laborales, en sus
politicas de préstamo, vigilancia y asistencia técnica;

b) Lleven a cabo evaluaciones del impacto de las politicas de reforma
econémica en los derechos humanos que sean independientes, participativas,
fundamentadas, transparentes y sensibles a las cuestiones de género, antes y
después de determinar ciertas condicionalidades y, de manera mas general, de
las reformas econdémicas para los Estados prestatarios/beneficiarios, en
consonancia con los principios rectores*: esta evaluacién no debe sustituir a las
evaluaciones de los efectos sociales y ambientales ni ser sustituida por ellas;

c)  Velen por que las condiciones de sus transacciones y sus propuestas de
politicas de reforma y condicionalidades para recibir apoyo financiero no
menoscaben la capacidad del Estado prestatario/beneficiario para respetar,
proteger y cumplir sus obligaciones en materia de derechos humanos, lo que
implica detectar y evitar las politicas de reforma econémica que tengan
consecuencias negativas en el goce de los derechos humanos, en particular de las
personas que se encuentran en la situacion mas vulnerable;

d) Propongan una lista (no exhaustiva) de medidas de prevencion y
mitigacion, que vaya mas alla de las medidas de proteccién social especificas,
para garantizar la conformidad de las politicas de reforma econémica estudiadas
con las obligaciones de los Estados en materia de derechos humanos, y se
aseguren de que estos mecanismos proporcionan reparacion a las personas que
se ven directamente afectadas de forma negativa por las politicas de las
instituciones financieras internacionales;

e) Consideren los objetivos de gasto prioritario en derechos humanos
una condicion vinculante con consecuencias financieras concretas si no se
cumplen®;

f) Anadan una dimension de derechos humanos al analisis de la
sostenibilidad de la deuda y velen por que las constataciones de las evaluaciones
del impacto desempeiien sistematicamente un papel en la reestructuracion de la
deuda;

g) Incluyan las constataciones de la evaluacion del impacto en los
derechos humanos y supervisen su evolucién a través del proceso de examen y
presentacion de informes de las instituciones financieras internacionales ya
establecido;

h) Participen —como hacen a menudo otros acreedores— en las
negociaciones sobre alivio y reestructuracion de la deuda, con el objetivo de
apoyar la liberacion de margen fiscal para salvaguardar la capacidad de los
Estados para cumplir sus obligaciones en materia de derechos humanos: en el
caso de las instituciones financieras internacionales complices de medidas
economicas regresivas, esta obligacion es aun mas imperiosa.

145 \éase A/HRC/40/57.

146 yéase Thomas Stubbs y Alexander Kentikelenis, “Targeted Social Safeguards in the Age of
Universal Social Protection: the IMF and Health Systems of Low-Income Countries”, Critical
Public Health, vol. 28, Issue 2 (2018).
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88. El Experto Independiente recomienda que los Estados, como miembros de
las instituciones financieras internacionales:

a) Ejerzan sus funciones como miembros de las instituciones financieras
internacionales y de diversos directorios de conformidad con las normas de
derechos humanos;

b) Exijan que las instituciones financieras internacionales cuenten con
politicas sobre derechos humanos y supervisen su cumplimiento;

c¢) Impulsen la inclusion de las evaluaciones obligatorias ex ante 'y ex post
del impacto en los derechos humanos en los procesos de negociacion y los
métodos oficiales de trabajo;

d)  Velen por que las evaluaciones del impacto en los derechos humanos
se lleven a cabo antes de seguir adelante con una decisiéon o recomendacion que
entraiie reformas econémicas a nivel nacional;

e) Velen por que las instituciones financieras internacionales que
disponen de mecanismos independientes de rendicion de cuentas ya establecidos
los refuercen y por que las instituciones financieras internacionales —como el
FMI— que todavia no cuentan con estos mecanismos los creen y garanticen que
sean accesibles y ampliamente conocidos.
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