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Resumen

El sistema internacional de Derechos Humanos (DDHH) describe los principios que deben
guiar las préacticas de las Instituciones Financieras Internacionales (IFIs). Sin embargo, el
Fondo Monetario Internacional (FMI) actia como si tales prescripciones de hecho no
existieran. Este trabajo analiza la génesis del desacople, abordando las razones que
justificaron la firma del Convenio de Relacionamiento 1947 que alterd la relacién prevista
en el disefio originario entre la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y el FMI.
Interrelaciona dos perspectivas utilizadas al tiempo de explicar dicho desacople. Desde
una perspectiva institucional, muestra que el papel del FMI originalmente no sélo era
compatible con los nuevos DDHH sino necesario para dotarlos de una base material.
Desde otra centrada en los intereses de los actores, exhibe que durante estos primeros afos
hubo una disputa por el control de su conduccion que tuvo como telén de fondo la
reconfiguracion del escenario geopolitico en la naciente guerra fria. El triunfo de los
sectores financieros en esta disputa, abrié rapidamente una brecha en la orientacion del
Fondo con respecto a la de la ONU, sin la cual se sostiene que no puede comprenderse el
contenido del mencionado Convenio. Al interrelacionar ambas perspectivas, explica por
qué la promesa de un nuevo orden global orientado al respeto de los DDHH naufrago en

buena medida al momento de su nacimiento. Se argumenta que el Derecho que estructurd

1 N.E. Atento a que la extension del articulo original excedia los limites de extension de la revista y a los fines
de su publicacidn, se dividié en dos partes.
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este orden no pudo conservar su autonomia en relacion a los grupos dominantes que debia

regular, perdiendo gran parte de su potencial emancipatorio.

Palabras claves: Fondo Monetario Internacional (FMI), Organizacion de Naciones
Unidas (ONU), Derechos humanos (DDHH)

O PONTO ZERO: A GENESE DA DESACOPLAMENTO DO FMI DO SISTEMA
INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS DA ONU

- PARTE Il -

Resumo

O sistema internacional de Direitos Humanos (DDHH) descreve os principios que devem
guiar as praticas das Instituicdes Financeiras Internacionais (IFIs). Nao obstante, o Fundo
Monetario Internacional (FMI) atua como se tais prescri¢cdes de fato ndo existissem. Este
artigo analisa a génese desse desacoplamento, abordando as razdes que justificaram a
firma do Acordo de Relacionamento de 1947 que alterou a relacdo prevista em seu
desenho original entre a Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) e o FMI. Ele inter-
relaciona duas perspectivas utilizadas no momento de explicar tal desacoplamento. Desde
uma perspectiva institucional, mostra que originalmente o papel do FMI néo era somente
compativel com os novos DDHH, mas também necessério para dota-los da uma base
material. A partir de uma perspectiva interacional, exibe que nesses primeiros anos de
vida houve uma disputa pelo controle de sua conducdo que teve como transfundo a
reconfiguracdo do cendrio geopolitico na nascente guerra fria. O triunfo dos setores
financeiros nessa disputa, abriu rapidamente uma brecha na orientacdo do Fundo com
respeito aquela da ONU, sem a qual se afirma que o contetdo da mencionada Convénio
ndo pode ser cabalmente compreendido. Ao inter-relacionar ambas perspectivas, explica
por que a promessa de um novo ordem global orientado em diregéo ao respeito dos DDHH
naufragou em boa medida no momento de seu nascimento. Argumenta-se que o Direito

que estruturou esse ordem ndo conseguiu conservar sua autonomia em relacdo aos grupos



dominantes que deveria regular, perdendo dali grande parte de seu potencial

emancipatorio.

Palavras-chave: Fundo Monetério Internacional (FMI), Organizacdo das Na¢des Unidas
(ONU), Direitos Humanos (DDHH)

THE ZERO POINT: THE GENESIS OF THE IMF DECOUPLING OF THE UN
INTERNATIONAL HUMAN RIGHTS SYSTEM

- PART II -

Abstract

The international system of Human Rights (HRs) describes the principles that should
guide the actions of the International Financial Institutions (IFIs). However, the
International Monetary Fund (IMF) acts as if such prescriptions do not in fact exist. This
paper analyzes the genesis of this decoupling, addressing the reasons that justified the
signing of the 1947 Relationship Agreement; Agreement which altered the relationship
between the United Nations (UN) and the IMF as it was projected on its original design.
It interrelates the two perspectives. From an institutional perspective, it shows that the role
of the IMF originally was not only compatible with the new HRs, but also necessary for
their materialization. From an interactional perspective, it exhibits that during the first
years of Fund’s existence there was a dispute over the control of its governance, which
had as a background the reconfiguration of the geopolitical scenario in the nascent cold
war. The triumph of the financial sectors in this dispute quickly opened a gap in the
orientation of the Fund with respect to that of the UN, without which it is asserted that the
content of the aforementioned Convention cannot be fully understood. By interrelating
both perspectives, it explains why the promise of a new global order oriented towards the
respect of HRs wrecked practically at the moment of its birth. It is argued that the Law
could not preserve its autonomy in relation to the dominant groups that it had to regulate,
losing in this process much of its emancipatory potential.
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3. 2. El sustento econdmico y securitario de los DDHH: claves para comprender la

compatibilidad de la ONU y el FMI en su disefio originario.

En el nuevo Proyecto, la prosperidad econdmica, la paz y la efectividad de los
DDHH a nivel global formaban tres patas de una misma mesa. Un comercio internacional
fluido, se pensaba, interrelacionaria las naciones alejandolas de sus rivalidades belicistas y
otorgaria el sustrato material necesario para el ejercicio real de estos derechos. La seguridad
internacional, a su vez, evitaria las vulneraciones masivas de los DDHH y los profundos
desacoples percibidos en la economia internacional durante las guerras. Finalmente, el
respeto de los DDHH crearia las condiciones para la paz global y le daria sustento politico al
sistema econdmico; sustento sin el cual, se habia demostrado en el capitalismo liberal, las

instituciones humanas se tornan inviables.

En el disefio de este Proyecto, la gestion de la seguridad global se centraliz6 en la
ONU, pero la de la economia se fragmentd en varias Ol coordinadas por el ECOSOC. Al
FMI le correspondia la estabilidad monetaria internacional, al BM canalizar las inversiones
para la reconstruccion europea y el desarrollo, a la Organizacién Internacional del Comercio
(OIC) el fomento del comercio internacional?, a la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura (FAO, por sus siglas en inglés) el de la agricultura vy,
finalmente, a la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) el resguardo de los derechos
del trabajo.

En este disefio la articulacion de estas entidades era posible en la medida en que
todas ellas fueron instituidas sobre la base de los mismos principios sobre los que descansaba
el nuevo régimen internacional. En efecto, éstas fueron conformadas como Ol

«multilaterales», «aglnicas» y «centralizadas».

3 Con estas siglas hacemos referencia a la Ol de comercio creada en la Conferencia de la Habana de 1947, que
nunca llegd a ponerse en funcionamiento.



La «multilateralidad» venia a reemplazar a la «anarquia» como mecanismo de
equilibrio global (Abdelal y Ruggie, 2009). Esto es, desde ahora en adelante, el equilibrio
debia lograrse ya no a través del peso de la fuerza militar y econdmica de unidades
independientes en competencia —como habia acontecido en buena medida en el periodo
precedente—, sino a través de la subordinacion de estas fuerzas a las reglas de coordinacion

institucionalizadas de manera general y permanente a través del Derecho en estas Ol.

Todos los Estados estarian igualmente sometidos a estas reglas; ninguno de ellos,
unilateralmente o a través de acuerdos bilaterales o fragmentados estaria por encima de ellas.
La gestion securitaria y econdémica internacional debia realizarse a través de la red de
relaciones que estas Ol institucionalizaban; red con nodos en algunos gobiernos destacados

—~EEUU, Gran Bretafia, Rusia, etc—, pero sin centro en ningun pais en particular.*

La légica «agonica» sustituia a la del «antagonismo» como forma de construccion
de las relaciones internacionales. Es decir, el otro-diferente debia ser pensado en estas Ol
como un adversario legitimo a tolerar y no como un enemigo a destruir (Martinez y Cassia,
2014). Esto implicaba su aceptacion de un mundo plural, en el que sistemas politicos,

econdmicos y culturales distintos pudiesen igualmente convivir.

En este sentido, cabe advertir que la ONU ni el FMI presuponian el capitalismo, ni
mucho menos, el libre Mercado; sus Acuerdos Constitutivos, de hecho, resaltaban la
soberania de los Estados para dirigir sus destinos y fueron suscritos tanto por los paises
socialistas como por los que apostaban a la industrializacion a través de la sustitucion de sus
importaciones en el Sur global.> A través de dichos Acuerdos, esos otros-diferentes

consentian junto a nosotros un conjunto de procedimientos institucionales en comun y se

“ En el Consejo de Seguridad y en el gobierno del FMI, a diferencia de lo que acontecia en la Asamblea General
de la ONU, no todos los paises-miembro tenian igual representacion y voto (Carta de las Naciones Unidas,
1945; Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional, 1944).

> Véase lista de los paises que participaron de la Conferencia de Bretton Woods y que suscribieron el Acuerdo
en Horsefield (1969).



comprometian a coordinar sus acciones, evitando que las de unos se tomaran a costa del

perjuicio del otro (Garritsen de Vries, 1985).

La «centralidad», finalmente, reemplazaba al «regionalismo». Estas Ol nacieron con
vocacion de universalidad (Calduch Cervera, 1991). Su configuracion implicaba una apuesta
por derribar las fronteras que regionalizaban el espacio internacional y, en particular, por
abandonar las zonas imperiales sobre las que se habia construido buena parte de la politica 'y

la economia internacional desde fines del siglo XIX (Gowan, 2004).

De hecho, la ONU incorporaba el principio de libre determinacion para romper con
los imperios per se y el nuevo régimen monetario del FMI procuraba hacer lo propio con las
zonas de la libra esterlina, el franco francés, el marco aleman, el délar norteamericano y el
rublo ruso (Carta de las Naciones Unidas, 1945; Convenio Constitutivo del Fondo Monetario
Internacional, 1944). Los problemas econémicos o securitarios que aparecieran en cualquiera
de dichas regiones debian someterse por igual a los 6rganos de estas Ol; se buscaba, por lo
tanto, una gestion centralizada de dichos problemas en detrimento de una regionalizada bajo

el paraguas de un Estado-policia dominante.

Bajo estos presupuestos, la seguridad global seria gestionada por la ONU sobre la
base de los principios del arreglo pacifico de las controversias internacionales y de la
abstencion del uso de la fuerza, creando los medios institucionales para efectivizarlos (Carta
de las Naciones Unidas, 1945: arts. 2.3, 2.4). En concreto, en su seno actuarian a estos efectos
la Corte Internacional de Justicia (CIJ) y el Consejo de Seguridad. Los Estados continuaban
conservando en el nuevo régimen el monopolio de la fuerza, que ponian a disposicion de este
Consejo en caso de existencia de una amenaza a la paz internacional (arts. 1, 2, 3y cap. VII).
Serian ellos, por otra parte, los legitimados a presentar demandas o solicitar opinion ante la

CHJ (arts. 93, 96) y a elevar conflictos al referido Consejo (arts. 35, 37).

La economia internacional, por su parte, debia ser gestionada por las nuevas Ol con
el objeto de promover —en términos del art. 55 de la Carta de la ONU- el respeto universal
de los DDHH y, en particular, niveles de vida méas elevados, trabajo permanente para todos



y condiciones de desarrollo econémico-social; es decir, con el objeto de promover las
cualidades emancipativas del nuevo orden global enunciadas en el titulo precedente.

En su disefio originario todos los organismos especializados de la familia de la ONU
implicados en esta gestion eran compatibles con dicho objeto, en el campo respectivo de su
area de experticia. La OIT lo era en la medida en que habia sido creada en 1919 junto a la
Sociedad de Las Naciones y con la finalidad expresa de promover la justicia social. En el
caso de laFAQ y la OIC, dicha compatibilidad se habia calibrado desde el principio, en tanto
sus propios procesos constitutivos habian sido moldeados desde el seno mismo del ECOSOC
(Toye, 2014; Horsefield, 1969). Finalmente, en el caso del FMI —que se gesto paralelamente

a dicho 6rgano—, esta cualidad emergia de su propio Acuerdo Constitutivo.

En efecto, este Convenio advertia expresamente que los objetivos «primordiales»
de la politica econémica eran los siguientes: alcanzar y mantener altos niveles de empleo y
de ingresos reales y desarrollar los recursos productivos de todos los paises miembros (art
1.ii); es decir, éste enunciaba objetivos que se correspondian —y casi de manera textual— con
los explicitados por el art. 55 de la Carta de la ONU, aunque sin mencion expresa hacia los
DDHH.

La formulacion de estos objetivos, a priori ajenos a los que cabria esperar para una
entidad especializada puntualmente en cuestiones monetarias, s6lo cobra sentido en el
contexto en el cual fueron enunciados. Estas cuestiones, en el régimen precedente del patron-
oro, se organizaban a partir del Mercado auto-regulado. Esto se mantuvo asi, aun cuando para
principios del siglo XX ya se habia establecido barreras al libre comercio y se habian creado
los Bancos Centrales en las principales potencias mundiales: el dinero continuaba fluyendo
libremente de un espacio territorial a otro y los tipos de cambio fluctuaban sin la intervencion

del Estado en la l6gica auto-regulativa del Mercado (Polanyi, 1989).

Bajo esta dindmica, las cuestiones monetarias adquirieron un caracter prioritario en
la reproduccion de los modelos econdmicos considerados como un todo e impactaron de

Ileno sobre el resto de sus dimensiones (Ruggie, 1982). Pese a que los Estados ya habian



creado los instrumentos que hacian posible la administracion del tipo de cambio hacia otros
fines —como, precisamente, el resguardo de la produccion, el ingreso y el empleo— existio
hasta el periodo de la entreguerras una suerte de dogma transversal a todas las corrientes y
latitudes por el cual éstos se abstenian de hacerlo: las cuestiones monetarias se gestionaban
autbnomamente a esta clase de administraciones, aun cuando se supiese que el desempleo y
el desequilibrio general de la economia interna estuviesen firmemente atados a las libres

fluctuaciones del tipo de cambio internacional que imponia el patron-oro (Polanyi, 1989).

En este contexto, la crisis del “30 —con epicentro precisamente en el mundo del
dinero-° activé un profundo debate sobre las bondades de este régimen. En el diagndstico de
los promotores del nuevo Proyecto, esta crisis se produjo en funcion de que, bajo su vigencia,
el capital financiero se independiz6 y subordiné a su dinamica a las actividades de la
economia real: este capital, al reproducirse de manera liberalizada, operaba
especulativamente y producia movimientos intempestivos de grandes volimenes de dinero
que desestabilizaban a la sociedad en su conjunto, tal como acontecid en el crack del ‘29
(Sagredo santos, 2013; Abdelal y Ruggie, 2009). El patron-oro lejos de tender al equilibrio,
empeoro en los afios ‘30 atn mas la economia global generando una situacion de iliquidez

internacional que paraliz6 el comercio (Garritsen de Vries, 1976; Toussaint, 2006).

Con ello, el Acuerdo del FMI se dirigi6 a construir un nuevo régimen internacional
en el cual el Estado —y ya no el Mercado— adquiriera el rol central en la gestion de las
cuestiones monetarias. En el nucleo de este Acuerdo se encontraba un nuevo patron
internacional, el «patrén dolar-oro», cuyo valor no fluctuaba libremente sino que era fijado
por los Estados a través del Fondo. Desde alli, cada Estado en particular precisaba una
paridad cambiaria de su moneda con respecto a este patron, la informaba al organismo y se
comprometia a administrarla dentro de un margen de fluctuaciones del 1%. En caso de que

las fluctuaciones excediesen este margen, el propio Acuerdo establecia los procedimientos

® Esta crisis se desencaden6 por el crack del “29 de la bolsa de Nueva York y la quiebra que le sucedi6 de miles
de entidades financieras; desde alli, se disemind sobre el resto de las actividades de la economia real (Sagredo
santos, 2013).



que los Estados debian seguir (Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional,
1944: Horsefield, 1969)’.

En este nuevo marco, éstos debian abandonar la logica «salvese quien pueda». El
FMI, como un foro permanente de cooperacién y colaboracién internacional (art. 1.i), fue
concebido en si mismo como un freno a este tipo de logica: su Acuerdo establecia una suerte
de codigo de convivencia por el cual los Estados eran libres para decidir su politica monetaria,
siempre y cuando no la calibrasen en perjuicio de sus vecinos (art. Liii). Pero ademas, este
Acuerdo otorgaba al organismo un rol activo al respecto, concediéndoles facultades para
desmantelar las barreras discriminatorias que los Estados habian levantado entre si en la
década del “30 y que dificultaban la expansion del comercio internacional (art. l.iv); su
objetivo de méxima en este sentido era conformar un sistema de pago multilateral y de libre
convertibilidad de las monedas estatales que facilitase las transacciones a nivel global (arts.
Liii, VI, XIV).

Ahora bien, no cualquier tipo de transaccion era bienvenida. EI empleo, el ingreso
y el desarrollo de las fuerzas productivas no podian gestarse en el marco de una economia
especulativa y volatil como la precedente. Asi, al mismo tiempo que el Convenio fomentaba
la eliminacién de barreras para determinados tipos de intercambios, las autorizaba e
impulsaba para desalentar otros. Lejos de propender a la liberalizacion del capital financiero,
el Fondo se habia establecido para que los Estados reprimieran su ldgica auto-regulativa y la
subordinasen a la de la economia real (art. V). La regulacion y el control del capital, explican
Abdelal y Ruggie, (2009), en esta direccidn, eran por entonces la ortodoxia prevalente y tanto
a nivel interno como internacional debia privilegiarse la produccién y el trabajo por sobre la

economia financiera.

El papel del FMI era especialmente relevante en este sentido en momentos de crisis.
Luego de los acontecimientos recientes, se habia comprobado que estos eventos constituian

verdaderas catastrofes sociales para los sectores mas vulnerables de la poblacion. Bajo el

7 Véase capitulo 5 de la historia del FMI 1972-1979, en el que Garritsen de Vries (1985) efectlia una
reconstruccion retrospectiva de las cualidades del sistema de par-value originario.



régimen del patron-oro, durante estos eventos, los Estados debian permitir que el régimen
cambiario encontrase por si mismo un nuevo punto de equilibrio: con ello, los desbalances
existentes se corregian ajustando la economia en el frente interno a la dinamica del frente
internacional. Esta prioridad de lo externo por sobre lo doméstico y del Mercado auto-
regulado por sobre el Estado intervencionista, en la préactica, importaba una profundizacion
de la recesion y un agravamiento del desempleo en el pais afectado, con altos costos para la
poblacién local (Polanyi, 1989; Ruggie, 1982 y 2003).

De alli que, el Fondo estableciese un nuevo equilibrio entre estas dimensiones. En
primer término, en caso de crisis, otorgaba recursos a sus Estados-miembro, dandoles asi la
oportunidad para que corrigiesen los desequilibrios de sus balanzas de pagos sin recurrir a
medidas de ajustes perniciosas para su prosperidad (Convenio Constitutivo del Fondo
Monetario Internacional, 1944: art. I.v; Krikorian, 2013). En segundo término, cuando estos
desequilibrio fuesen mas permanentes, los autorizaba e instaba a devaluar sus monedas,
poner controles para evitar la fuga de capitales y otros tipos de restricciones comerciales,
financieras o cambiarias (Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional, 1944:
art. V1 'y cc; Garritsen de Vries, 1985); es decir, los autorizaba e instaba a ajustar el frente
externo a las necesidades de su frente interno y a poner barreras de proteccion de este Gltimo,
con el objeto de promover en estos eventos el crecimiento y el empleo, siempre y cuando no

lo hiciesen a expensas del bienestar de sus vecinos.

4. Del papel a la practica: el nuevo rol del Proyecto Rooseveltiano en el marco de la

emergente guerra fria

Los cambios en los regimenes internacionales estan asociados al declive de una
potencia dominante y su sustitucion por una nueva ascendente; en nuestro caso, por el declive
de Gran Bretafa y la ascension de EEUU (Ruggie, 1982). Tras la 2° guerra mundial el peso
de esta ultimo pais en el escenario global era tan preponderante que poseia bases militares
alrededor del mundo (Dos Santos, 1998), su PBI era un 60% superior al total de las otras 15
economias mas fuertes (Dabat Latrubesse y Leal Villegas, 2019) y concentraba en su seno el
70% de las reservas globales de oro (Garritsen de Vries, 1985). De alli que, el destino del



nuevo régimen estuviese durante los primeros afios de su gestacion especialmente atado a su

trayectoria.

Hacia mediados de la década del ‘40, la tradicional posicion aislacionista de los
EEUU en la esfera internacional ya no tenia adeptos en sus elites dominantes. Estas
consideraban que al finalizar la guerra el pais debia comprometerse de lleno con el futuro del
orden mundial, liderandolo. Ese viraje tenia un sustento material muy claro: el conflicto habia
hipertrofiado la capacidad productiva estadounidense y los hombres de negocios eran
conscientes que su mercado interno carecia de la posibilidad de absorberla; sin una economia
internacional que lo hiciese —preveian— parte de dicha capacidad quedaria indefectiblemente
desempleada (Parker, 2022).

Visto asi, el verdadero dilema al que se enfrentaban estas €lites no versaba en torno
a si construir o no un proyecto que cristalizase la dominacion estadounidense a nivel global,
sino en relacion a su contenido y forma de instaurarlo en la practica. Se trataba de un
verdadero dilema en tanto la posibilidad de ejercer esa dominacion a través de un imperio
clasico, no era en EEUU una opcidn politicamente viable por su pasado de ex colonia (Dos
Santos, 1998).

El presidente Franklin D. Roosevelt encontrd la solucién a dicho dilema en la
arquitectura institucional descrita. Por su experiencia en la Sociedad de las Naciones, sabia
que la ventana de oportunidad para construirla era realmente acotada. Habia que comenzar
el proceso —como efectivamente lo hizo— durante el conflicto bélico y no esperar a que la
repartija del botin minara la cooperacion entre Los Aliados. Mas relevante adn, habia que
aprovechar la posicion del momento, de extrema fortaleza estadounidense y de marcada
debilidad de sus contrapartes, para fijar en la medida de lo posible reglas de juego

intrinsecamente desequilibradas a su favor.

Con esta proyeccion en mente, el gobierno asumié el liderazgo del proceso desde
los primeros pasos de su conformacion. En efecto, EEUU fue quien activo las negociaciones,

organizando las reuniones pertinentes, definiendo sus participantes y siendo su sede; marco



sus tiempos, presidio las juntas, redacto los borradores de Acuerdos y sus reglamentos que
puso a discusion de interlocutores previamente seleccionados y, recién luego, del resto de los
invitados; custodio los documentos firmados y hasta prestd los recursos para que los otros

Estados pudiesen pagar sus cuotas de suscripcion a estas OI8.

Dicho liderazgo, por lo tanto, se manifestd en el resultado final del proceso de
conformacién. La ONU y el FMI fijaron su sede en los EEUU y, consecuentemente, sus elites
tuvieron un acceso privilegiado a ellas. Su personal burocratico y miembros de staff fueron
mayoritariamente ciudadanos de este pais, moldeando de conformidad a su cultura las
précticas cotidianas y las reglas no escritas de estas Ol. El dolar norteamericano se
institucionaliz6 a través de ellas como la moneda de uso internacional y sus organos de
gobierno se ordenaron por medio de sistemas de representacion y votacion que aseguraban

su primacia con respecto al resto de los Estados-miembros®.

Sin embargo, esa estructura institucionalmente sesgada no le aseguraba a EEUU el
control de estas Ol de manera mecanica y monolitica. De una parte, porque una vez creadas
éstas adquirian una personalidad juridica propia no reducible a ningiin Estado-miembro en
particular. De otra parte, porque el Proyecto debia ser avalado por dichos Estados y, hacia su
interior, por los érganos legislativos donde se encontraba representada la oposicion. Su
contenido, en la préactica, necesariamente implic para EEUU negociaciones —busqueda de
consensos 'y concesiones— que se plasmaron en los Acuerdos suscritos; éstos,
consecuentemente, exhibieron vaguedades e inconsistencias, asi como una serie de rendijas

a su posicion hegemonica.

Uno de los ambitos en los que quizas estas rendijas se manifestaron de manera mas
palpable fue en el econdmico. En efecto, mientras que la primacia estadounidense sobre la
gobernanza del FMI era evidente, en la del ECOSOC se diluia hasta el punto que,

formalmente, su peso era equivalente al del resto de los Estados. Considerando que en el

8 \/éase parte I “prehistoria” del FMI Horsefield (1969), capitulo 2 sobre el origen del BM de Toussaint (2006)
y Gowan (2004) sobre el de la ONU.

9 \Véase Carta de las Naciones Unidas (1945), Convenio Constitutivo del Fondo Monetario Internacional (1944),
Horsefield (1969), Toussaint (2006) y Gowan (2004).



disefio de la nueva arquitectura el Fondo era el que se encontraba subordinado a las facultades
de control, orientacion y coordinacion del ECOSOC, dicha tension es fundamental para
explicar las particulares cualidades del Convenio de Relacionamiento de 1947, pero —como

vemos a continuacion— no suficiente.

4. 1. La cuestion securitaria en el nacleo de una nueva estrategia de liderazgo global por

parte de EEUU: sus diferencias con el Proyecto Rooseveltiano

Hacia mediados de 1945, las instituciones claves del nuevo Proyecto se encontraban
ya conformadas. Sin embargo, su principal artifice —~Roosevelt— habia fallecido meses antes
de alcanzarse este desenlace. Correspondia, consecuentemente, a su vicepresidente —Harry
Truman- ponerlas en practica en el marco de un contexto extremadamente complejo y volatil,

como lo era el de la inmediata post-guerra.®

En este contexto, la pregunta a resolver era si la arquitectura institucional creada
podria 0 no encauzar las poderosas relaciones de fuerzas que este conflicto habia desatado y
que, aun por entonces, estaban en movimiento y ebullicion. La prueba de fuego para
responder a este interrogante se encontraba en la manera en la cual el nuevo gobierno

norteamericano gestionase «la cuestion soviética».

Luego de la primera guerra mundial, las potencias occidentales no habian acogido
con beneplacito la Revolucion Rusa. De hecho, Inglaterra y Francia habian coordinado el
envio de tropas aliadas a la URSS para sofocarla (Steveson, 2014). Consecuentemente, su
posicién como aliadas en la segunda guerra mundial no fue el resultado de una vocacion
primigenia de amistad sino, por el contrario, del peso de las circunstancias. Con ello, a
medida que la guerra se acercaba a su fin, la desconfianza mutua entre los Estados comunistas

y los capitalistas —ambos con aspiraciones de liderazgo— crecia.

10 El Acuerdo Constitutivo del FMI se firmd en junio de 1944 y el de la ONU aproximadamente un afio después.
Roosevelt falleci6 en abril de 1945.



Una vez derrotada Alemania, la URSS, en agosto de 1945 y en cumplimiento del
acuerdo de la Conferencia de Yalta, dirigié su fuerza militar contra Japdn.!! Sin embargo,
dias antes de este avance soviético, una nueva Conferencia en Potsdam entre Stalin, Churchill
y Truman habia extremado la tension existente entre ambos bloques de poder. EEUU, en
consecuencia, acelero el desenlace de la Guerra del Pacifico exhibiendo su nuevo poderio
nuclear y excluyé a la URSS —al igual que lo hiciese en el escenario italiano (Gowan, 2004)—

de cualquier posible pretension de ocupar el archipiélago japonés (Hobsbawm, 1998).

La URSS, por su parte, mostrd por entonces su vocacion de mantener el control
sobre los territorios europeos que habia liberado en su ofensiva contra Alemania, pese a que
en Yalta se habia comprometido a garantizar en éstos elecciones democraticas. Truman
acepto a regafadientes el nuevo status quo, pero intensificando la presencia politica-militar
estadounidense sobre los margenes de la URSS y sus ahora Estados satélites, tanto en Europa
como en Asia (Gowan, 2004).

Por lo tanto, hacia 1946, cuando el FMI y la ONU se ponian en marcha, los
contornos de la guerra fria se delineaban ya de manera palpable. Los conflictos que se
sucedieron entonces en Grecia y Turquia sirvieron para definir la posicion norteamericana
sobre la «cuestion soviética», precisando, desde alli, el papel del Proyecto Rooseveltiano en

ella.

Los rasgos centrales de esta definicion quedaron plasmados en la denominada
«Doctrina Truman». En virtud de ella, EEUU declaraba su compromiso de contener el
posible avance internacional del comunismo, interviniendo de manera activa en cualquier
escenario en el que considerase existiese riesgos de que tal posibilidad se materializase. De
una parte, esta Doctrina era de «contencion» porque no planeaba progresar de manera directa
sobre el territorio de la URSS y sus Estados satélites, pero de otra parte era de «accion» —y

por eso representaba en EEUU el triunfo de la linea dura frente al comunismo- en tanto

11 Finalizada la guerra en Europa, ésta contintio en el Pacifico. En febrero de 1945, reunidos en Yalta, Churchill,
Roosevelt y Stalin acordaron que antes de tres meses de firmada la rendicion alemana, la URSS intervendria en
la guerra con Japon.



implicaba el involucramiento estadounidense efectivo en cualquier espacio fuera de dichos
contornos (Gowan, 2014; Sanchez Rechy, 2016; Maddux, 2007).

Esta Doctrina se asentaba en una nueva concepcion de la nocion de «seguridad
nacional» norteamericana. Efectivamente, la posible expansién del comunismo pasé a
definirse como una amenaza a dicha seguridad aun cuando, por un lado, aconteciese en otros
territorios y no implicase un riesgo directo sobre el estadounidense y, por otro lado, no se
expresase en términos propiamente militares. En este sentido, se entendia que el comunismo
—como ideologia y practica— ponia en si mismo en peligro la forma de vida y los valores
occidentales. De alli que, para ser efectiva, esta concepcion de seguridad nacional debia
ejercerse a nivel global y alinear en pos de sus objetivos los insumos de sectores tan diversos

como el econdmico, el politico y el cultural. (Campins Rahan, 2004; Sanchez Rechy, 2016).

Con ello, dicha Doctrina importaba una nueva forma de concebir y ejercitar el
liderazgo internacional norteamericano que entraba en tension con los tres ejes sobre los que

se asentaba el Proyecto Rooseveltiano.

En primer lugar, en ella, la «anarquia» —y no ya la «<multilateralidad»— se ubicaba
en el centro de escena (Abdelal y Ruggie, 2009). La denominacién de este periodo bajo el
sustantivo «guerra» da cuenta que en la nueva Doctrina el principio inmanente del orden
global giraba, de una parte, en torno a la fuerza —en el sentido més lato del término—, o si se
quiere, a la competencia por la dominacién global entre dos bloques de poder militarizados
y, de otra parte, el Derecho era un elemento secundario y subordinado a este principio
principal; es decir, no actuaba como una dimension al margen de esta competencia sino que,

por el contrario, se activaba y definia segun sus tiempos y légica.

A modo de espejo, el FMI y la ONU pasaron a ocupar un rol secundario y
subordinado en esta nueva forma de ejercicio del liderazgo norteamericano. Como bien
explica Gowan (2004) las potencias en conflicto comenzaron desde entonces a usar o dejar
de usar unilateralmente la multilateralidad segun su propia conveniencia; cuanto mas claro

era que la crisis seguia la dindmica y los canales de disputa propios de la competencia de la



guerra fria, sus representantes mas recurrian a la ONU para legitimar su posicion bajo el velo

del Derecho.

Los conflictos de la inmediata post-guerra permiten ejemplificar lo sefialado. A
principios de 1946, cuando la guerra fria aun no habia estallado, la resolucion N° 2 del
Consejo de Seguridad de la ONU posibilitd destrabar la crisis irani, con el retiro de las tropas
soviéticas de Iran en mayo de dicho afio. Sin embargo y cuando esta guerra ya lo habia hecho,
la crisis griega no se someti6 a dicho Consejo y el conflicto se torcié a favor de Occidente a
partir de 1947 en virtud del apoyo militar norteamericano a las fuerzas griegas monarquicas
y anti-comunistas. Las resoluciones N° 80 y 83 del Consejo de 1950 condenaron la invasion
de Corea del Norte y autorizaron el uso de la fuerza militar para repelerla; no obstante ello,
dicha fuerza no fue conducida por el Secretario de la ONU sino directamente por EEUU y
las aludidas resoluciones se tomaron sin la participacion de los paises socialistas en virtud de
que Occidente no reconocia al gobierno popular de China en dicho Consejo (Castillo Céceres,
1989; Hobsbawm, 1998).

Las organizaciones de Bretton Woods, por su parte, a poco de andar se vieron
eclipsadas por el Plan Marshall. A partir de 1947 el BM detuvo casi por completo sus
desembolsos financieros, mientras que los montos otorgados por el FMI entre 1948-1952
fueron significativamente menores a los del Plan. A través de éste, EEUU canalizd miles de
millones de dolares por fuera de la estructura multilateral creada, en clave amigo-enemigo y
a cambio de una serie de contraprestaciones que incluian medidas anti-comunistas
(Alacevich, 2010; Toussaint, 2006). Sin un apoyo pleno, el FMI fue incapaz de exigir a los
Estados los procedimientos acordados para modificar sus tipos de cambio'? y de alentarlos a
cooperar de manera multilateral; de hecho, los acuerdos monetarios bilaterales suscritos en

la inmediata post-guerra superaron a los de la década del ‘30 (Ruggie, 1982).

A través de esta logica anarquica, EEUU pudo conseguir resultados —el control

politico-militar de la zona euroasiatica que rodeaba a los paises socialistas y la penetracion

12 En 1947 el FMI sancion6 a Francia por no respetar los procedimientos acordados para modificar los par-
value; sin embargo, poco después posibilitd a otros Estados hacerlo por fuera de dichos procedimientos
(Horsefield, 1969).



en Europa occidental- que respetando el sistema de Derecho Rooseveltiano dificilmente
podria haber alcanzado. De alli que, explica Gowan (2004), las nuevas autoridades
norteamericanas percibiesen este sistema como superfluo y anacrénico; desde su perspectiva,
los acotamientos demostraban que EEUU tenia el poder suficiente para asegurar por si mismo
la seguridad global y financiar a sus socios capitalistas; socios que avalaban su accionar por

los beneficios que les reportaba en términos de seguridad y reconstruccion de sus economias.

En segundo lugar, en esta Doctrina, la l6gica del «antagonismo» reemplazo a la del
«agonismo». La URSS dejo de ser visualizada como un adversario a tolerar y paso a serlo
como un enemigo a destruir; un otro-diferente definido como una amenaza y con el que no
se compartia ninguna base comun (Martinez y Cassia, 2014). Bajo esta l0gica, el orden global
dejo de pensarse como un orden eminentemente plural, en el que sistemas politicos-
econdmicos diferentes como el capitalismo y el comunismo pudiesen convivir
arménicamente, y paso a serlo como uno fragmentado, en el que dos bloques en competencia

se encontraban separados por una cortina de hierro.

Con ello, las Ol de Bretton Woods fueron en adelante consideradas organizaciones
en esencia capitalistas. En este nuevo marco, la URSS no ratificé el Acuerdo de Bretton
Woods y a poco de andar, el FMI expulsé a Checoslovaquia y minimizo el papel de China,
luego de la revolucion maoista®®. Las acciones de las IFIs se calibraron en l6gica de la guerra
fria, fortaleciendo a los gobiernos de derecha y erosionado a los de izquierda; en palabras de
la época de un alto funcionario del Fondo, Jacques Polack: a estos ultimos “ta [el BM] le

retuerces el brazo derecho y nosotros [el FMI] le retorceremos el izquierdo” (Toussaint,
2006).

Asimismo, la nueva nocion de seguridad nacional norteamericana implico la
creacion y puesta en practica de mecanismos especializados de vigilancia hacia el propio

interior de las sociedades.'* A través ellos, el gobierno de EEUU pudo penetrar mas

13 véase Horsefield (1969) pagina 118 sobre URSS, 275 sobre Checoslovaquia y 258 y 356 sobre China.
14 El més reconocido de todos fue la CIA, creada por la ley de seguridad nacional de 1947. Sin embargo, en

este periodo hubo una completa reorientacion a estos efectos de las fuerzas de seguridad y de las agencias de
inteligencia en clave del nuevo discurso securitario (Campins Rahan, 2004).



profundamente en el control de las poblaciones de lo que pudiese haberlo hecho en el marco
de la legalidad de la ONU con énfasis en las garantias civiles y penales; mas adn, esta
legalidad —que resaltaba la soberania e independencia— se le presentaba como molesta cuando
requeria ejercitar dicha vigilancia en el extranjero. El costo de esta nueva logica era la
militarizacion permanente; costo que las elites estaban dispuestas a asumir, al entender que
no era incompatible con la estructura econémica desarrollada por los EEUU en las ltimas
décadas (Gowan, 2004).

Finalmente, en esta Doctrina, la «regionalizacion» sustituyo a la «centralizacion».
Esta ultima dimension se considero el triunfo més relevante de la delegacion norteamericana
en la conferencia de San Francisco de 1945, porque tanto Rusia como Gran Bretafia
pretendian un sistema de zonas de influencias (Ruggie, 1982). Aun cuando la redaccion final
de la Carta de la ONU (1945) que emergio de dicha Conferencia admiti6 acuerdos regionales,
la regla en el sistema finalmente acordado era la centralizacion y la excepcion la

regionalizacion (arts. 51y ss).

No obstante ello, al momento de su puesta en préctica las nuevas autoridades
norteamericanas invirtieron esta légica (Gowan, 2004). Tanto a nivel securitario como
financiero las relaciones se regionalizaron. En la primera dimensién, las potencias
occidentales procuraron resguardar la seguridad a través de la suscripcién del tratado de la
OTAN Yy en la segunda, tomaron una serie de acciones —entre las que resalté el Plan Marshall—
que desanclaron a América del Norte, Europa occidental y Japon del resto del mundo.

En esta dindmica, los paises del Sur global reclamaron el trato igualitario y universal
previsto en el Proyecto Rooseveltiano. En virtud de ello, por ejemplo, la organizacion de
comercio internacional conformada en la Conferencia de la Habana de 1947 incorpor6 una
serie de prescripciones tendientes puntualmente a su desarrollo. Sin embargo, EEUU la
suscribi6 pero finalmente no la ratifico y en su lugar impulsé el GATT. Este ultimo, que se
puso en practica en 1948, no era de alcance global sino regional; una organizacion comercial
que precisamente nucleaba en su interior a las potencias del Norte del blogue occidental.
(Toye, 2014).



Visto asi, el ECOSOC, en el que estas potencias se encontraban representadas en
plano de igualdad con los paises socialistas y los del tercer mundo, se presentaba como
incompatible o, al menos, en tension con la nueva légica del régimen de liderazgo global.
Incluso en esta logica, estas potencias, llegaron a considerar incomoda la gobernanza del
propio FMI, aun cuando estaba sesgada a su favor, y para la década del “60 conformaron el
G10 como una organismo de coordinacion informal de sus decisiones que luego volcaban a

la institucion (Garritsen de Vries, 1976).

4. 2. El nexo entre la cuestion securitaria y la economica: los representantes del capital

financiero en control de las IFls.

Para la década del “30, todos los sectores sociales —de izquierda y derecha—
consideraban al Mercado autorregulado como una opcion politicamente indeseable, a
excepcion de los banqueros (Abdelal y Ruggie, 2009). Estos ultimos tenian buenas razones
para sostener esta postura: desde fines del siglo XIX, dominaban los negocios y la politica
internacional. La diplomacia de los Estados consultaba a la gran banca privada cada una de
sus decisiones antes de actuar y los gestores de la economia hacian lo propio durante la
vigencia del patron-oro; solamente las altas finanzas tenian la capacidad para informarles si
sus decisiones econdmicas eran compatibles con este régimen en cada uno de los contextos

historicos particulares (Polanyi, 1989).

En el caso de los EEUU esta realidad era particularmente cierta. Tras la guerra de
secesion, los gobiernos fueron conformados a voluntad de los gigantes de la industria
norteamericana y sus tensiones reflejaban las disputas entre sus principales representantes
(Rothbard, 2011; Mills, 1987; Schwartz, 1987). La Reserva Federal de los EEUU (FED), que
emergio en 1914 de un acuerdo entre Morgan, Rockefeller y Kuhn Loeb, institucionalizé el
dominio de la banca privada sobre la politica monetaria del Estado y posibilitd el
financiamiento de la gran guerra. Tras ella, Wall Street emergié como la principal bolsa del
planeta y conformd un conjunto de comités especificos para orientar la politica exterior
(Rothbard, 2011).



De alli que, luego del crack del “29, las altas finanzas simplemente pretendiesen
reemplazar el papel internacional de la libra esterlina por el dolar norteamericano,
manteniendo el régimen del patrén-oro funcionando en un sistema de Mercado autorregulado

semejante al vigente antes de la primera guerra mundial (Ruggie, 1982).

Sin embargo, esta opcién chocd contra la posicion del gobierno norteamericano
recientemente electo. Pese a que Morgan lo habia impulsado al poder, ni bien asumio,
Roosevelt achacd la crisis del “30 a Wall Street. Desde alli, puso en practica un conjunto de
medidas —entre otras, Emergency Banking Relief Act, Banking Act of 1933, conocida como
Glass-Steagall Act, Abandonment of the Gold Standard, Federal Securities Act, Securities
and Exchange Act of 1934, y Gold Repeal Joint Resolution— dirigidas a controlar y regular
el capital financiero; medidas que se convirtieron en el ndcleo del New Deal e inspiraron la

nueva arquitectura internacional (Sagredo Santos, 2013; Toussaint, 2006).

Este proceso implicé un cambio en la dinamica de relacionamiento entre el gobierno
y las clases dominantes. A diferencia de lo que acontecia en el resto de las potencias
occidentales, EEUU tenia por entonces la fortaleza monetaria suficiente como para mantener,
si asi lo quisiese, la vigencia del patrén-oro; de alli que, las razones de su abandono en 1933
fuesen mas politicas que propiamente econdmicas: basicamente, —explica Polanyi (1989)-
desligar a la conduccion del Estado del control que Wall Street ejercia sobre sus decisiones.
En paralelo y con igual proposito, las nuevas autoridades transfirieron las funciones
monetarias de la reserva de Nueva York, centro de la FED, al Tesoro de los EEUU (Ruggie,
1982). Con ello, rapidamente la base material que habia dado sustento al poder de los grandes

bangueros sobre los gobiernos, en buena medida, se desvanecié (Polanyi, 1989).

Esta apuesta por la autonomia obedecia a una demanda estructural del nuevo sistema
econdmico. El ejercicio de una politica econdmica expansiva y activa en el plano productivo
y social, requeria necesariamente que el espacio politico pudiese funcionar relativamente al
margen de los designios del capital financiero. Puntualmente, las nuevas funciones de los

Estados intervencionistas habian mostrado en la década del “20 ser incompatibles con la



l6gica autorregulada que el patron-oro imponia en materia monetaria. Habia que escoger
entre uno y otro, pero sabiendo desde el principio que abandonar este patrén demandaba, al
mismo tiempo, atar y subordinar a Wall Street al sector oficial y, desde alli, a las

prescripciones de la economia real (Abdelal y Ruggie, 2009; Ruggie, 2003).

Esta leccion, advierte Ruggie (1982), habia sido interiorizada ya en la década del
‘30 por los principales artifices de las nuevas OI. Ellos fueron reclutados por fuera de las
elites economicas tradicionales. Harry D. White, un inmigrante polaco admirador de la
economia planificada rusa, fue, junto a John M. Keynes, el padre fundador del acuerdo de
Bretton Woods. A través de este, ambos buscaban restaurar el comercio internacional
evitando el comportamiento anarquico de los afios posteriores a la crisis y sin incurrir en los
males que —entendian— traia aparejados consigo una economia de Mercado autorregulado
(Ruggie, 1982). De alli que, en particular, el Convenio Constitutivo del FMI (1944) no se
refiriese al «libre comercio», sino al fomento del crecimiento de un comercio internacional
«equilibrado» con el objeto de propender al empleo, al ingreso real y al desarrollo productivo
(art Lii).

Por su parte, Leo Pasvolsky, el principal artifice de la ONU, era un inmigrante del
imperio ruso que admir6 la revolucion bolchevigue en sus inicios y, luego, al presenciar las
negociaciones de Versalles, interioriz6 el modelo wilsoniano de la Sociedad de las Naciones.
Redact6 la Carta de las ONU, afiorando la reconstruccion econémica de la URSS y de
Alemania en la inmediata post-guerra. Bajo sus auspicios, esta Ol era contestataria del orden
establecido en los términos descritos en el titulo precedente y la idea de unir al mundo a partir
del libre mercado —remata (Gowan, 2004) en este sentido— era lisa y llanamente contraria a

su estructura institucional.*®

En consecuencia, Wall Street se opuso a estas entidades desde el principio y
comenzd a disputar su control (Toussaint, 2006). A su favor, contaba que el keynesianismo

no estaba arraigado en la cultura politica norteamericana, que sélo lo abrazaba de manera

15 Es extendida en la literatura la postura que sostiene que el libre comercio —y no, por caso, el comercio justo
o0 equilibrado— es la otra cara de la moneda de la integracion internacional por medio de la fuerza. Se trata de
una postura simplemente ideol6gica que no tiene sustento factico ni histérico.



plena en el ambito militar (Ruggie, 1982). Asimismo, lo hacia el hecho de que el New Deal,
que se sustentaba en una concepcién ideoldgica menos coherente que la de los Estados
benefactores europeos, tuviese fuertes detractores a principios de los afios ‘40, atin dentro del

ambito del propio gobierno (Ruggie, 1982).

Esto es asi, en tanto, a medida que las necesidades de la guerra se acrecentaban,
Roosevelt habia dado acceso al mismo a sectores de las elites tradicionales que se oponian a
sus politicas de los afios ‘30 (Schwartz, 1987). Con ello, en este nuevo balance de poder, las
instituciones de Bretton Woods sélo pudieron aprobarse en virtud de una serie de concesiones

sensibles a sus solicitudes, que fueron bienvenidas en Wall Street.

El vacio de liderazgo que dejé la muerte de Roosevelt, recrudecid la puja politica
hacia el interior del gobierno norteamericano. Esta puja, como se observo, se polarizd
velozmente por la cuestion soviética y las discusiones que le sucedieron en torno a la reaccion
que cabria esperar por parte de los EEUU. En este marco, el presidente Truman se incliné a
favor de los sectores conservadores y, a poco de asumir, reemplazé al Secretario de Estado
de Roosevelt que habia presidido la Conferencia de San Francisco, Edward Stettinius, por

considerarlo demasiado blando con el comunismo.

Su sucesor, James Byrnes, apostd por la linea dura de seguridad nacional descrita.
Bajo su auspicio, Dean Acheson —artifice de la Doctrina Truman y el hombre fuerte de la
politica exterior norteamericana durante las proximas décadas (Maddux, 2007)— despegdé a
la nueva administracion de cualquier posible asociacidn con la paternidad de la ONU vy, de
hecho, denost6 al redactor de su Carta, a quien denominé “esa rata de Pasvolsky” (Gowan,
2004). Asi, mientras en el Congreso la creacion de la ONU era recibida con gran entusiasmo,
en la Casa Blanca primaba hacia ella la indiferencia, anticipando el rol que le cabria (Gowan,
2004).

16 «Las concesiones hechas por Roosevelt eran considerables, a tal punto que desnaturalizaron el proyecto
original. Con todo, Wall Street esper6 hasta 1947 para apoyar realmente al BM y al Fondo” (Toussaint, 2006:
35).



Pese a las concesiones efectuadas, la hostilidad de Wall Street hacia las IFIs “no
habia disminuido después de la muerte de Roosevelt (...). Los banqueros desconfiaban de
una institucion que, para ellos, estaba aun muy influenciada por la politica del New Deal, era
demasiado intervencionista y demasiado ptblica” (Toussaint, 2006: 40). Consecuentemente,
en esta nueva etapa, se enfocaron en estrategias para minimizar su posible impacto,

disputando el control de su conduccién.

A estos efectos, acercaron posturas con los representantes de la nueva linea
securitaria en el poder. Este acercamiento no se producia en el vacio. En el pasado reciente,
los principales referentes de Wall Street habian abogado activamente por las posturas
nacionalistas duras, fomentando, por ejemplo, las incursiones militares norteamericanas en
Ameérica Latina y su participacién en las guerras mundiales (Rothbard, 2011). Sobre esta
base, durante el nuevo gobierno dieron apoyo a las iniciativas anticomunistas; en particular,
lo hicieron con la ley de seguridad nacional de 1947 con la que éste institucionalizé la
Doctrina Truman, logrando ubicar a un hombre de su rifién, James Forrestal, en la
recientemente conformada Secretaria de Defensa (Rothbard, 2011)*7. Ascheson, por su parte,
comenzo a abogar por una economia internacional de «libre mercado y de propiedad privada
fuerte» (Parker, 2022: 132).

En este contexto, las nuevas autoridades norteamericanas decidieron reemplazar a
sus representantes en las IFls, desplazando de sus cargos a los funcionarios que provenian de
la gestion de Roosevelt. Se tratd de un cambio relativamente intempestivo —considerando que
para 1946/7 estos funcionarios recién habian asumido en sus funciones— que se justificd en

clave del nuevo discurso securitario.

En efecto, White y su colega Frank Coe fueron sindicados por el FBI y el novel
Comité de Actividades Antiamericanas como comunistas y, puntualmente, como espias
soviéticos. Bajo estas acusaciones, abandonaron en 1946 sus puestos de Director Ejecutivo

y Secretario Ejecutivo del FMI, respectivamente (Horsefield, 1969). El lugar de White fue

17 Desde los “30 a los 60 los ministros de guerra o secretarios de defensa en EEUU fueron hombres de negocios,
la mayoria del campo financiero (Schwartz, 1987).



ocupado por Andrew N. Oliver, ex director del The First Boston Corporation —una de las
entidades financieras de mayor peso en la Bolsa de Nueva York—, que adquirié en 1949 un

mayor rango dentro del Fondo, al convertirse en su Primer Diputado Gerente.

Asimismo, a seis meses de su asuncion, Eugene Meyer y Emilio Colado fueron
desplazados de sus cargos de Presidente y Director Ejecutivo del BM (Toussaint, 2006). Sus
lugares fueron ocupados por hombres del corazén mismo de las altas finanzas
norteamericanas, con posturas abiertamente anti-ONU*®: John J.McCloy, ex representante
legal de las instituciones financieras de Morgan y Rockefeller, y Eugene Black, ex
vicepresidente del Chase National Bank, asumieron como Presidente y Director Ejecutivo,

respectivamente®®.

“Wall Street se sentia completamente satisfecho. Con la partida forzada de Emilio
Collado y Harry White [a lo que hay que sumar la muerte prematura de Keynes en 1946]
desaparecieron los Gltimos partidarios de la intervencion y el control publicos de los

movimientos de capitales” (Toussaint, 2006: 40).

En este escenario, el ex Secretario de Estado de Roosevelt, Stettinius, renuncio en
1946 a su cargo de primer embajador norteamericano en la ONU vy el redactor de su Carta,
Pasvolsky, ese afio hizo lo propio con su puesto en el Departamento de Estado
estadounidense. Ambos expresaron a través de estas acciones, su descontento con la manera
en la cual el nuevo gobierno estaba manejando la cuestion soviética, por fuera del marco de

referencia instituido a estos efectos en la institucion (Gowan, 2014).

Los cambios en la conduccién de las IFIs impactaron sutil aunque decididamente
sobre su orientacion. Sus practicas comenzaron a reflejar una postura economica mas
ortodoxa que, en algunos aspectos, entraba en tensién con lo postulado en su disefio
originario. Asi, para finales de los afios “40, el FMI ya exhibia las tres tendencias que

marcarian su actuacion en las proximas décadas: recomendaba politicas de austeridad que

18 <Al presidente del Banco, McCloy, no se lo podia clasificar como un admirador de las Naciones Unidas, y a
Garner (el vicepresidente) se lo consideraba anti-ONU” (Toussaint, 2006).
19 véase los profundos vinculos de McCloy con Wall Street en Rothbard (2011).



iban en contra del pleno empleo y el crecimiento, no fomentaba las restricciones a los
movimientos de libre circulacion del capital y confundia cada vez méas en sus debates el
comercio equilibrado con el del libre comercio (Horsefield, 1969; Garritsen de Vries, 1976).
El BM, por su parte, se focalizd en la reconstruccion europea y dejo de lado la cuestion

proyectada del desarrollo (Alacevich, 2010; Toussaint, 2006).

En este periodo, sin embargo, la orientacion del ECOSOC no siguié igual
trayectoria. Con una base de representacion mas igualitaria, la ONU se convirtio en dichos
afios en centro de encuentro de diferentes debates econdmicos heterodoxos (Toye, 2014). En
particular, los paises del tercer mundo encontraron en ella un espacio organizacional fértil
para hacer escuchar su voz a nivel global y reclamar por politicas de desarrollo, en especial
luego del Plan Marshall. La conformacion en su seno de la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) en 1948 se convirtié tal vez en la cara institucional mas visible de

este proceso (Bielschowsky, 1998).

Asi, para el momento en el que se firmo el Convenio de Relacionamiento se habia
abierto una brecha —politica e ideoldgica— entre ambas organizaciones que condicionaba de
principio a fin la articulacion prevista en el Proyecto Rooseveltiano. La amplitud de esta
brecha quedd plasmada en una serie de acontecimientos que se sucedieron en 1949; esto es,
en el tiempo inmediatamente posterior a dicha firma. En concreto, estos acontecimientos

fueron los siguientes.

En primer lugar, el ECOSOC llam6 a sus organismos especializados a discutir la
asistencia técnica para el desarrollo, creando a estos efectos una junta centralizada bajo su
coordinacion; las IFIs no estuvieron de acuerdo con dicha propuesta, apuntando que en las
misiones de asistencia conjunta que la ONU promovia sus miembros responderian

exclusivamente a sus autoridades (Horsefield, 1969).

En segundo lugar, esta Gltima Ol elevo un informe en el que recomendaba medidas
expansivas para alcanzar el pleno empleo; el FMI rechazo estas recomendaciones,

advirtiendo sobre sus posibles consecuencias inflacionarias (Horsefield, 1969).



En tercer lugar, el ECOSOC convocd a los gobiernos interesados a reuniones
periddicas para discutir una nueva estructura de equilibrio en las relaciones de comercio
mundiales; el Fondo se opuso a la iniciativa, argumentando que estas reuniones invadian su

competencia (Horsefield, 1969).

Finalmente, este 6rgano de la ONU propuso que el FMI administrase un fondo
anticiclico dirigido a distribuir los excedentes comerciales; éste rechazo la iniciativa,
sosteniendo que excedia sus mandatos y, de prosperar, evitaria que los Estados efectuasen
los ajustes necesarios para volver al equilibrio de sus balanzas de pago (Horsefield, 1969).

Visto asi, se observa que para fines de la década del "40 la dinamica de
relacionamiento entre ambas Ol seguia un patron particularmente diferente al previsto pocos
afios atras en su disefio originario. En el marco de esta dinamica, se tomaron una serie de
decisiones —como la firma del propio Convenio de 1947— que condicionaron estructuralmente
el funcionamiento de la arquitectura internacional considerada como un todo y, en particular,

desanclaron al Fondo del sistema de DDHH en gestacion.

5. Reflexiones finales

Sobre la base de la Declaracion de 1948 el sistema internacional de DDHH se
expandio y consolidd en un conjunto de instrumentos y actores institucionales concretos
dirigidos a efectivizarlos. En este proceso, las cuestiones que ingresan dentro del ambito de
actuacion de las IFIs han adquirido una especial atencion. En particular, en los Gltimos afios,
se han precisado en detalle los principios que deben guiar sus conductas a la luz de los DDHH
en lo relativo al manejo de la deuda externa (Consejo de Derechos Humanos, 2011) y a las
reformas economicas que impulsan en sus Estados-miembro (Consejo de Derechos
Humanos, 2018), dando cuenta de la responsabilidad que les cabe en caso de violaciones de

estos derechos (Asamblea General, 2019).



Sin embargo, el Fondo continda conduciéndose como si tales prescripciones de
hecho no existiesen (Toussaint, 2006; Consejo de Derechos Humanos, 2018). Se trata de una
situacion que impacta negativamente sobre la vida de millones de personas alrededor del
mundo si se observa que —desde los drganos especializados de este sistema de DDHH- se ha
corroborado que “la practica sistematica del FMI ha consistido en eludirlos” (Consejo de
Derechos Humanos, 2018) y que las condicionalidades que impone a sus Estados-miembro
les impiden frecuentemente cumplir con sus obligaciones en este campo (Consejo Econdmico
y Social, 2016).

El Convenio de Relacionamiento de 1947, en funcion del cual el organismo legitima
su posicion al respecto argumentando que su mandato se encuentra al margen de las normas
de DDHH (Gianviti, 2002), constituye la negacion del Derecho a través del Derecho. Esto es
asi, en tanto su ndcleo se erige sobre una contradiccion basica. De una parte, este Convenio
sella la dependencia del Fondo a la ONU al inscribirlo en funcién de sus arts. 1.1y 1.2 como
uno de sus organismos especializados y, de otra parte, en razén de su art. 1.2 consagra
expresamente su independencia por la naturaleza de sus responsabilidades; es decir, este
instrumento declara, simultdneamente, la dependencia y la independencia del FMI a la ONU
0, si se quiere, reconoce la estructura normativa y organizacional jerarquica dispuesta por su

Carta al mismo tiempo que la niega.?°

Una contradiccidn tan flagrante —que claro esta no pasé desapercibida al momento
de su aprobacion—2! invita a reflexionar, tal como se lo propuso este trabajo, sobre las causas
que llevaron a su suscripcion y, mas concretamente, sobre aquellas por las cuales las IFIs
resistieron a cualquier intento de subordinacién a la ONU a poco tiempo de que sus Estados-

miembro ratificaran la arquitectura internacional que la institucionalizaba.

20 Desde el punto de vista juridico, tal negacion no tiene validez en tanto el Convenio constituye un instrumento
jerarquicamente inferior a la Carta (Carta de las Naciones Unidas, 1945: art. 103; Convencion de Viena sobre
el Derecho de los Tratados, 1969: art. 30; Asamblea General, 2006: disposicion 34). Para que una prescripcion
semejante la tuviese deberia seguir el procedimiento establecido por la propia Carta para su reforma. Véase al
respecto, Manzo (2022).

21 \éase expresiones de oposicion al Convenio al momento de su aprobacion en la Asamblea General en
Toussaint (2006).



A estos efectos, este trabajo interrelaciona las dos perspectivas desde las cuales la
literatura especializada indaga sobre las razones de este desacople; una perspectiva centrada

en las instituciones y la otra en los intereses de los actores.

Desde la primera, mostré el contenido emancipatorio del nuevo Proyecto y el rol de
las nuevas Ol en su materializacion. Este contenido bien puede presentarse aqui como un
intento de sus promotores por dar cabida en el nuevo orden global a las promesas del Proyecto
de la Modernidad incumplidas durante el capitalismo clasico. En concreto, el nuevo Proyecto
reforzo los derechos politicos e incorporé a los que dan forma a la ciudadania social en la
esperanza de configurar una sociedad en la que las bondades del desarrollo experimentado a
partir de la revolucién industrial no se obtuviesen a costa de la explotacion de la clase
trabajadora y, de hecho, pudiesen ser disfrutadas por los sectores sociales marginados o

excluidos en el periodo precedente.

Mientras que la gestion de la seguridad global se centralizd en este Proyecto en una
sola Ol, la de la economia se fragmento en una suerte de rompecabezas organizacional. Para
evitar los posibles efectos perniciosos de esta fragmentacién su disefio original concentro la
coordinacion de este rompecabezas en el ECOSOC vy fijé un conjunto de propdsitos
transversales a todos sus componentes, con eje en el respeto y la efectivizacion de los DDHH.
Esta solucion —se exhibié— era posible en este disefio, en tanto estos se asentaban sobre la

base de los mismos presupuestos de partida: multilateralidad, agonismo y centralidad.

El analisis efectuado mostrd en particular que el FMI era compatible con este
esquema, desde el momento en que su propio Convenio Constitutivo (1944) reconocia al
empleo, al ingreso real y al desarrollo como los objetivos primordiales de la politica
econdémica (art. L.ii). Desde alli, procuraba aportar al contenido emancipatorio del Proyecto
apostando en concreto por un nuevo régimen monetario internacional que tendiese: a) a la
cooperacion y a la estabilidad, minimizando los desequilibrios existentes (arts. L.i, iii y vi);
b) al crecimiento equilibrado del comercio internacional y al desarrollo de los recursos
productivos de todos sus paises-miembro (art. l.ii); ¢) a la eliminacion de las barreras

discriminatorias y al establecimiento de aquellas necesarias para reprimir la economia



especulativa (arts. L.ivy VI); d) a la proteccién de la prosperidad en los eventos de crisis (art.
L.v).

Desde la segunda perspectiva, este articulo presenté a la nueva arquitectura
institucional como un intento de cristalizar a EEUU como la potencia global dominante. En
efecto, anclado al final de la segunda guerra mundial en una posicion de marcada fortaleza
con respecto al resto de sus posibles competidores, su gobierno pudo a través de ella fijar un
conjunto de reglas internacionales intrinsecamente desequilibradas a su favor: la eleccién de
la sede, del délar como moneda de referencia internacional y de los particulares sistemas de

votacion de la nuevas Ol se exhiben como claros testimonios de este desequilibrio.

Ahora bien, esta estrategia de liderazgo global implicaba también la cristalizacion
de una forma particular del ejercicio de dicha dominacion. Asi como el contrato social de
Rousseau (2017) al mismo tiempo que justificaba el poder del Soberano sobre el Pueblo lo
sometia al dominio de la Ley, el nuevo Proyecto hacia lo propio con el dominio de EEUU y
sus aliados occidentales; es decir, institucionalizaba un conjunto de reglas generales y
permanentes que debian encauzar por igual las practicas de todos los agentes del espacio
internacional, incluyendo las de aquellos que las habian impulsado.

De alli que, el analisis realizado revelase que esta arquitectura atentaba contra los
intereses de dos agentes hegemonicos del periodo precedente. En primer lugar, contra los de
aquellos que habian construido su identidad y liderazgo sobre la base de un ejercicio
anarquico del poder que resaltaba las ideas de libre competencia y fortaleza como los
principios deseables de estructuracién del orden social y, en segundo lugar, contra los de
aquellos otros —con las altas finanzas a la cabeza— que se habian visto beneficiados con la

disciplina economica que exigia el régimen del patron-oro para funcionar adecuadamente.

La firma del particular Convenio del ‘47 solo tiene sentido en el marco de la lucha
de estos agentes que, incapaces de detener el proceso durante su conformacion, apostaron
por minimizar el impacto de la nueva arquitectura una vez que ésta ya fue instituida. La

materializacion de sus anhelos en un plazo muy breve fue posible en funcion de dos



acontecimientos que alteraron en 1945 el equilibrio de poder dentro del campo politico
norteamericano: por un lado, la muerte del presidente Roosevelt y la asuncion de Truman
con un perfil mas conservador y, por otro lado, la finalizacion de la segunda guerra mundial

y la creciente tension con los paises comunistas.

En este escenario, se mostrd que los sectores que proponian una linea securitaria
dura pudieron acceder a lugares puntuales pero claves en el manejo de la politica exterior
estadounidense. Los cambios que se produjeron en la conduccion de las IFIs en 1946/7 —de
funcionarios contestatarios a promotores de los intereses del capital financiero dominante
hasta la crisis del ‘30— no fueron un resultado auténomo, sino derivado de este proceso. En
efecto, estos se legitimaron en la bdsqueda de reemplazar a los representantes de la gestion
anterior no alineados o, incluso sospechados de opositores, a esta nueva concepcion

securitaria.

Esta concepcidn implico la puesta en practica de una nueva estrategia de liderazgo
global por parte de los EEUU, en la que las nuevas Ol adquirieron un lugar secundario y
subordinado a la l6gica confrontativa de la naciente guerra fria. En esta estrategia, se exhibio,
los presupuestos base de multilateralidad, agonia y centralidad fueron desplazados por los de
anarquia, antagonismo y regionalismo 'y, con ello, el nuevo Proyecto mantuvo sélo su cascara

del disefio originario.

Desde entonces, las IFIs fueron consideradas entidades en esencia capitalistas y,
bajo su nueva conduccidn, apostaron por una orientacion econémica mas ortodoxa que la
proyectada por sus promotores. La orientacion, por su parte, del ECOSOC no estuvo en este
periodo principalmente definida por la disputa oriente-occidente de la emergente guerra fria,
sino por la reconfiguracion en su seno de la disputa Sur-Norte global: los ahora denominados
paises del «tercer mundo» —es decir, paises al margen de los mundos comunistas y capitalistas
centrales— encontraron en esta entidad un espacio fértil para reclamar desde su Optica por las

promesas emancipatorias del nuevo Proyecto.



De este modo, este articulo pudo exhibir que las cualidades institucionales que los
trabajos de la primera perspectiva resaltan al tiempo de explicar el desacople entre la ONU y
el FMI sélo cobran sentido en el marco de la interpretacion que a ellas se les asignan en un
contexto histérico dado, como el analizado. Asimismo, pudo mostrar que los intereses que
los de la segunda perspectiva remarcan a estos efectos no se circunscriben, por un lado, a los
de los Estados sino también a los de las clases sociales que luchan por su control y, de otra
parte, a los puramente materiales sino ademas a los culturales e ideologicos. Ahora bien, al
interrelacionarlas, este trabajo fue un paso mas alla y pudo enfatizar el hecho de que la
promesa de un nuevo orden global orientado al respeto y a la efectividad de los nuevos
DDHH nunca se puso en marcha tal cual estaba previsto.

La velocidad de la transformacidn observada se explica considerando que al tiempo
de su nacimiento este orden global era todavia extremadamente dependiente de los vaivenes
internos de los Estados que lo habian impulsado. Sin embargo, su profundidad s6lo lo hace
en parte en virtud de que en este periodo se institucionalizé la relacion entre la ONU vy el
FMI en los términos del Convenio del ‘47. A fin de comprenderla cabalmente se requiere
resaltar que, en este mismo proceso, los principales actores del juego geopolitico dejaron en
claro que la estructura juridica establecida no seria el principal vehiculo a través del cual
encauzarian sus practicas y que, de hecho, podrian dejarla de lado o hasta vulnerada si no se

adaptaba a la nueva ldgica de sus intereses.

La brecha que actualmente se percibe entre lo que el Derecho Internacional postula
y lo que realmente acontece en este ambito hunde sus raices en buena medida en esta etapa
primigenia. Para que el anhelo de sus promotores de construir un mundo gobernado por un
conjunto de reglas racionales llegase a buen puerto necesariamente estos actores deberian
haber interiorizado que el juego mencionado seria en adelante un «juego de Leyes»: la
«fuerza del Derecho»?? dependia en este sentido de su capacidad para operar separado y, si

se quiere, por encima de sus intereses. Cuando, como se observd, éste perdi6é su autonomia

22 Sefalar que el Derecho tiene «fuerza» implica considerarlo como un discurso de poder con eficiencia propia
(Bourdieu y Teubner, 2000).



con respecto a las posiciones dominantes que debia regular su potencial emancipatorio —tal
como sucedié con el Proyecto de la Modernidad— se redujo hasta casi desaparecer.
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