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SISTEMAS DE V_OTACI()N EN LAS ORGANIZACIONES
ECONOMICAS INTERNACIONALES

Stephen Zamora*

Desde el siglo xix, los gobiernos de algunos paises se han unido para
crear organizaciones internacionales especializadas, con el fin de
controlar los efectos de nuevas tecnologias y de regular los lazos eco-
némicos entre las naciones. El nimero de dichas organizaciones
ha aumentado dramiticamente a partir de la Segunda Guerra Mun-
dial, y tal parece que este enfoque hacia la solucién de los problemas
internacionales, a través de organizaciones permanentes y especiali-
zadas, continuari. Sin embargo, para que las naciones actiien efec-
tivamente y en concierto, deben aceptar las decisiones que la organi-
zacién tome y tener en cuenta que dicha organizacion serd quien
controle el respeto de sus miembros. Mas atin, la forma en que las
decisiones se tomen — por procedimientos formales o bien por prac-
ticas informales que sigan los miembros de la organizaciéon — tendra
un efecto directo e inmediato segiin la observancia de los miembros.
Las normas sustantivas de una organizacién, aunque generalmente
sean aceptadas, no se observarian si se consideran arbitrariamen-
te aplicadas por no haber seguido un sistema de proteccién para los
intereses de los Estados miembros durante la votacion.'

La importancia de los procedimientos aceptables, seguidos para
tomar decisiones en una organizacion internacional, puede consi-
derarse en la atencién que los gobiernos presten a la adopcién de
normas apropiadas para los procedimientos de votacién en nuevas
organizaciones. Desde que las organizaciones internacionales co-
menzaron a tomar decisiones por mayoria de votos, han surgido
conflictos acerca del control para tomar las decisiones. Dichos con-
flictos son muy claros en la actualidad, debido a la continua
campaiia de los paises en desarrollo por reorganizar las relaciones

* Profesor de Derecho en la Universidad de Houston.

Y Cfr., World Trade and the Law of GATT, 1969, p. 788: “A la larga. bien puede ser
la maquinaria (es decir, los procedimientos) mas importante que la existencia de alguna
regla especifica de la conducta comercial.”
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econémicas mundiales, con el fin de proporcionar una distribucién
mas equitativa de la riqueza entre los paises ricos y los pobres. Un
punto clave para esta reorganizacién es aumentar los derechos de
voto a los paises en desarrollo en las organizaciones econémicas in-
ternacionales.?

Como resultado de esta campaiia, la creacién de nuevas organi-
zaciones econdmicas internacionales se ha visto amenazada por difi-
cultades, entre los paises en desarrollo y los paises desarrollados,
sobre cuestiones de control del voto. Entre los asuntos a definir antes
de concluir el Tratado Sobre el Derecho del Mar, auspiciado por las
Naciones Unidas, aparece la cuestion de la adopcién de procedi-
mientos de votacion para elegir la Autoridad Internacional de los
Fondos Marinos, a quien corresponderia regular la mineria en el
fondo del mar; muy a menudo los paises en desarrollo y los paises
tecnolégicamente avanzados se enfrentan a dificultades sobre cues-
tiones de control del voto.®* En 1976 se cre6 el Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA), con el fin de conceder préstamos
para proyectos agricolas en los paises en desarrollo;*sin embargo, el
nivel de contribuciones por parte de los miembros de la Organiza-
cién de Paises Exportadores de Petroleo y de la Organizacién de Co-
operacion y Desarrollo Econoémico, asi como la distribucién del po-
der de voto —asuntos relacionados entre si—, constituyeron los
principales obstaculos para lograr el acuerdo final del FIDA.?

Significativamente, la cuestion del control del voto es un proble-
ma latente en las organizaciones internacionales ya establecidas. A
mediados de la década de los setenta, los paises en desarrollo tu-

2 En numerosas conferencias intergubernamentales durante los afios setenta, algunos
representantes de. los paises en vias de desarrollo promovieron la causa del incremento de los
derechos de votacién para sus paises en las organizaciones econémicas internacionales. En la
conferencia sobre el establecimiento del FIDA (ver texto anexo a la nota 5, infra) los paises
en vias de desarrollo, no habiendo logrado la adopcién del sistema “a cada nacién un voto”
para la direccién de dicha organizacion, presentaron una declaracion conjunta en la que afir-
maban que ellos “continuarian luchando (por un sistema tal) en todo el foro internacional”.
Informe de la Reunion de Paises Internacionales sobre el Establecimiento del Fondo Interna-
cional para el Desarrollo Agricola, presentado a la Secretaria General, Consejo de la Alimen-
tacién Mundial, Doc. del FIDA/CRP. 21, 16 de febrero de 1976, p. 10. La Declaracion de
Manila, realizada por el Grupo de los 77, de los paises en vias de desarrollo, antes del conve-
nio de la V Conferencia de la UNCTAD en Nairobi, incluia la siguiente declaraci6n: “El sis-
tema de votacién en el FMI y en el Banco Mundial deberia ser reformado con el fin de pro-
porcionar a los paises en vias de desarrollo una mayor representacién y poder para tomar las
decisiones en estas instituciones.” Doc. 77/MM(111)/4/a, 1976, p. 28.

3 Véase texto anexo a las notas 72-83, infra.

4 Véase, Reynolds, 4 Common Fund to Finance International Commodity Agreements,
10 L.y POLY IN INTL BUS., 887, 893 (1978). Véase también texto anexo a las notas
69-71, infra.

5 Véase, en general, Weiss, T. y Jordan, R., The World Food Conference and Global
Problem Solving, 1976. Véase, también, texto anexo a las notas 84-91, infra.
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vieron éxito en aprobar un nimero de resoluciones auspiciadas por
la ONU en oposicion al control que los paises en desarrollo ejercian
al tomar decisiones en las organizaciones econémicas internaciona-
les ya existentes.® Este control es una consecuencia natural de los
procedimientos de votacion ponderada que aGn prevalecen en
muchas de estas organizaciones. Mientras que las resoluciones no
han sido seguidas por importantes reformas en organizaciones ya
existentes, si han influido mucho en la formulacién de procedimien-
tos de votacién en nuevas organizaciones. Ademas, las resoluciones
de la ONU crean problemas de fondo acerca de los procesos adopta-
dos para tomar decisiones —y por tanto, de la efectividad— en las
organizaciones econémicas internacionales.’

Muchas de las decisiones en las organizaciones internacionales
no se toman siguiendo los procedimientos formales de votacién; un
acuerdo informal puede llegar a ser igual de importante. En reali-
dad, en la mayoria de ellas —incluyendo el Banco Mundial (BM), el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y los bancos de desarrollo re-
gional, las cuales utilizan procedimientos de votacién ponderada

6 Véase, Programme of Action on the Establishment of a New International Economic
Order, Doc. de ONU A/RES/3202 (S. vi) 1974, parrafos 11y IX, reimpreso en 13 ILM 720,
726, 731, 1974 (en busca de patrones de votacién mas igualitarios para el Banco Mundial y el
FMI); articulo 10, Carta de Deberes y Derechos Econémicos de los Estados, Doc. NN UU
A/RES/3281 (XXIX) 1975, reimpreso en 14, /d., 1975, p. 251 (declaracién de que todos los
Estados son “juridicamente iguales y, como igual nimero de la comunidad internacional,
tienen el derecho de participar por completo y efectivamente en los procesos internacionales
seguidos para tomar decisiones en la solucion de los problemas mundiales econémicos, finan-
cieros y monetarios, nter alia a través de apropiadas organizaciones internacionales de
acuerdo a sus normas existentes y en continua evolucién. ..”); Doc. de NN UU A/RES/3362
(X-vi) 1975, reimpreso en zd., p. 1524 (en busca de mayor participacion de los paises en vias
de desarrollo en los procesos para tomar decisiones sobre finanzas internacionales y desarro-
llo de instituciones). Ver también el informe preparatorio para la altima resolucion, 4 New
United Nations Structure for Global Economic Cooperation, Doc. de ONU E/Ac.62/9, 1975,
pp. 56-57.

7 Como se utilizd en el presente articulo, el término organizacién econdmica interna-
cional incluye todos los organismos de naturaleza intergubernamental que tratan con las rela-
ciones econémicas, financieras y monetarias entre las naciones. o con asuntos tales como el
comercio internacional, que afectan directamente dichas relaciones.

El énfasis en este articulo sobre organizaciones econdmicas se justifica, aunque la diferen-
cia entre las instituciones econémicas y politicas no es siempre clara; en realidad, muchas or-
ganizaciones son econdmicas y politicas a la vez. Sin embargo, al dividir las organizaciones en
categorias funcionales, podemos analizar respuestas institucionales con lo que frecuentemen-
te son similares presiones y constrefiimientos. Véase Koo, W., Voting Procedures in Interna-
tional Political Organizations 23, 1974. No es ninguna coincidencia que los procesos para to-
mar decisiones (incluyendo las estructuras de votacion formal) en instituciones que persiguen
propésitos econémicos hayan diferido de los procesos adoptados por las organizaciones
politicas (v. gr., seguridad); cada cual responde a distintas clases de poderes. Aunque la lite-
ratura general sobre la toma de decisiones en las organizaciones politicas internacionales (es-
pecialmente en la Asamblea General de la ONU) es abundante, se han presentado pocos estu-
dios detallados sobre los procedimientos de votacion formal de las organizaciones ecofiomicas
internacionales.
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cautelosamente disefiados— no es comin que la junta directiva o
bien la junta de gobernadores sigan un procedimiento formal de vo-
tacioén; la mayoria de las decisiones se toman por mutuo consenso, o
bien en “sentido de acuerdo”.® La abstencion de confrontar un pro-
cedimiento formal de votacioén ha constituido una parte importante
en las operaciones de éstas y otras organizaciones econémicas;? ade-
mas de las razones de su éxito, segin el namero y el area de opera-
ciones que lleven a cabo, asi como su influencia en los asuntos eco-
némicos mundiales.

Esto no significa que los procedimientos formales de votacién no
sean importantes. Por el contrario, dichos procedimientos pueden
afectar significativamente el proceso de facto utilizado para tomar
decisiones. Aun al tomar decisiones informales, existe la posibilidad
de recurrir a los procedimientos formales de votacién, lo cual podria
tener un importante efecto tanto en la voluntad de los miembros
para llegar a un acuerdo, como en el tipo de acuerdo o compromiso
a que se llegue. En el FMI, la abstencidon en un procedimiento for-
mal de votacién no ha venido acompafiada, en ningin sentido, por
la falta de interés en el relativo poder de votacién. '

Los patrones existentes para tomar decisiones en una organiza-
ci6én internacional en la que no se llevan a cabo, con frecuencia,
procedimientos formales de votacién, no se veran afectados por pe-
quefios cambios en los procedimientos de votacién, como lo seria un
aumento en el valor del voto de un miembro por varios puntos por-
centuales. Sin embargo, algunos cambios mas drasticos en los proce-

8 Véase, Chung, H. M., Decision Making in the IBRD and the ILO: A comparative
Analysts of the Rules and Practices, Diss., U. Penn., 1970, pp. 355 y ss. Véase también el co-
mentario de Lester Nurick, ex-subdirector juridico del Banco Mundial, en The Effectiveness
of International Decisions, Schwebel ed., 1971, pp. 366-367; Gold, The structure of the
Fund, Finance y Dev., junio de 1979, p. 11 (en lo sucesivo citado como Gold, Structure);
Gold, J., Voting and Decistons in the International Monetary Fund, 1972, p. 215 (en lo suce-
sivo citado como Gold, Voting); White, J., Regional Development Banks: A study of Institu-
tional Style, 1970, pp. 55 y 154.

? Véase, M'Bow, “The Practice of Consensus in International Organizations”, Int’l. Soc.
Sct. /., 80, 1973, pp. 893, 895. La renuencia a depender de votos formales en organismos que
utilizan sistemas de votacion ponderada se explica en, McIntyre, “Weighted Voting in Inter-
national Organizations”, Int'l Org., 8, 1954, pp. 484, 491:

El importante factor de la “ponderacion invisible” el cual opera bajo cualquier arreglo
de votacién, siempre proporcionara a los Estados con el mayor interés, una influencia mas
alla de los limites de su poder de votacion. Cuando esta poderosa influencia no logre un
acuerdo substancial, la adopcién de una medida disputada por un sistema de votacion
ponderada no es muy ftil en organismos que deben depender en los gobiernos para poner
en practica sus decisiones y recomendaciones, y en organismos que cuentan con un mayor
indice de control (un voto formal) no parece ser deseable para los Estados predominantes,
excepto como un 1ltimo recurso en la protecciéon de sus intereses vitales.

19 Gold, Voting and Decisions. .., op. cit. supra nota 8, p. 216. Véase, también, Gold,
“Weighted Voting Power: Some Limits and Some Problems”, Am. J. of Int'l Law, 68, 1974,
pp. 687, 702-04.
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dimientos formales de votacién, como lo seria un incremento en los
votos de un grupo de paises, o bien un considerable cambio en la
mayoria requerida para tomar decisiones, pueden tener efectos sig-
nificativos al tomar éstas. Los procedimientos de votacién constitu-
yen el consenso basico en que otros consensos, mas informales, se
basan. Un considerable cambio en los procedimientos formales de
votacién puede afectar la capacidad para decidir asuntos sobre
acuerdos informales, ya que la posibilidad siempre existe para que
un voto formal pueda invalidar una decisién informal."

Este articulo compara las estructuras formales de votacioén de las
principales organizaciones econémicas internacionales y evalaa la
idoneidad de estas normas, tomando en cuenta las exigencias a que
se enfrentan dichas organizaciones. Ademais identifica la conexion
entre los procedimientos formales de votacion prevalecientes en es-
tas organizaciones, y el tipo de decisiones que éstas toman. No todas
las decisiones tomadas en las organizaciones internacionales tienen
la misma fuerza o efecto, y se podrian clasificar ampliamente de tres
diferentes niveles: !? Primero, las decisiones no obligatorias, son reso-
luciones exhortatorias que por lo general son aprobadas por las or-
ganizaciones recomendatorias,'® a menudo con el propésito de per-
suadir a las naciones para adoptar una nueva norma internacional
con el propésito de reforzar una ya aceptada (pero no obligatoria), o
bien con el proposito de aplicar una norma ya existente a una si-
tuacion en particular. Las resoluciones tomadas por la Asamblea
General de la ONU y por la Conferencia de la ONU sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD) cominmente son citadas con ejemplos de
este primer nivel de determinaciones. En el segundo nivel se en-
cuentran las decisiones menos generales de las organizaciones inter-
nacionales, cuyas caracteristicas las limitan a tratar un especifico y
bien definido tipo de asuntos. La mayoria de las organizaciones eco-
ndmicas mencionadas en el presente articulo toman al menos algunas
resoluciones de este nivel. Estas decisiones son a menudo obligatorias
para la organizacion en si: con frecuencia, éstas establecen para-
metros para determinaciones posteriores que afectan directamente a
los miembros de las organizaciones. En el tercer y altimo nivel en-
contramos las decisiones operacionales, las que deben ser tomadas por
organizaciones con funciones especificas. Estas resoluciones son a me-
nudo tomadas por procedimiento ejecutivo y sin grandes dificultades,

11 Véase Schermers, H., International Institutional Law, 2, 1972, p. 328: “El consenso se
afecta mucho por las reglas establecidas para el voto.”

12 Schachter, O., Sharing the Wold's Resources, 1977, pp. 28-31.

13 Para una ampliacién sobre la distincion entre organizaciones recomendatorias y organi-
zaciones con funciones especificas, véase el texto a la nota 95, infra.
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ya que los parametros de acciéon permisible han sido ya establecidos
en este Gltimo nivel. Es en éste en el que con frecuencia se toman las
decisiones que comprometen a los miembros directamente.

Este trabajo se interesa, primordialmente, en los procedimientos
de votacién que implican los primeros dos niveles de decisiones. Na-
turalmente, muchas organizaciones toman decisiones de los tres ni-
veles; éstas aprueban resoluciones exhortatorias no obligatorias; es-
tablecen los parametros para acciones futuras; y dia a dia toman
decisiones por accion ejecutiva —a menudo con la activa participa-
cién de técnicos expertos empleados en la Secretaria—. Sin embar-
go, por lo general, predomina alguno de los niveles. En la UNC-
TAD, la mayoria de las decisiones que se toman pertenecen al pri-
mer nivel; las Gnicas que son de segundo y tercer nivel tratan sobre
asuntos internos (presupuestos, aprovechamiento de la Secretaria,
etcétera). Por otro lado, las organizaciones internacionales presta-
mistas (el BM y bancos regionales) se caracterizan porque la mayoria
de las decisiones que toman son de tipo ejecutivo (tercer nivel), aun-
que también toman algunas que establecen politicas y que pertene-
cen al segundo nivel, y virtualmente no adoptan ninguna resolucién
exhortatoria general perteneciente al primer nivel.

No es coincidencia que las dos organizaciones arriba menciona-
das —la UNCTAD y el BM—, mantengan estructuras formales de
votacién a diferencia de sus niveles de decisiones. La norma de la
UNCTAD (a cada nacién un voto), complementa su papel como el
foro principal de promocion de mayor igualdad en los asuntos eco-
némicos mundiales; dicha norma, ademés, aminora las probabili-
dades de que la UNCTAD logre el consenso requerido para tomar
resoluciones obligatorias por mayoria de votos. Las normas de vota-
cién ponderada del BM aseguran el apoyo de los principales paises
exportadores de capital, los cuales han influido considerablemente
en la seleccion de los parametros para los programas de préstamos
del banco; dados estos parametros, el personal del BM es capaz de
llevar a cabo amplios programas de préstamos con importantes efec-
tos para los paises miembros.

Gran parte de las demandas presentadas a las organizaciones in-
ternacionales surgen como parte del continuo conflicto entre los
paises desarrollados y los paises en desarrollo. Los iltimos, captando
fuerza politica a través de grupos de solidaridad, contin@ian insis-
tiendo en establecer el tipo de organizaciéon econdémica internacional
que ayudara a avanzar sus intereses econémicos comunes. Seria ina-
til mencionar que los intereses econdmicos de los paises en desarrollo
no siempre coinciden, y que todos estos paises no se concordarian
con la imagen esencial que se debe dar a estas organizaciones una
vez creadas o reformadas. Sin embargo, existe un apoyo comun para
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realizar cambios en lo que se considera como dominio de los paises
desarrollados de las organizaciones econdmicas internacionales mas
importantes. '

Este articulo toma como su primordial base teorica el analisis
funcional que ha sido desarrollado por otros escritores sobre este
tema general.’® Es decir, esta investigacion se centra sobre la forma
en que se han estructurado las disposiciones de votacién, o bien en
qué forma han evolucionado, con el fin de cumplir con las exigen-
cias funcionales de una organizacién en particular. Segin esta
teoria, la Gnica prueba que se debe aplicar a las normas de votacion
consiste en verificar si éstas son favorables para el buen funciona-
miento de la organizaciéon. Las cuestiones de justicia abstracta o de
conceptos tedricos de derechos parlamentarios se consideran irrele-
vantes. De preferencia, se deberia evaluar cada norma de los proce-
dimientos de votacion por los efectos que generalmente produce en

la capacidad de la organizacion para lograr metas especificas. (Por
supuesto, las metas mismas pueden implicar importantes derechos o
elementos de justicia.) Para los tedricos del siglo xix fue totalmente
ajeno practicar un enfoque pragmatico al evaluar los procedimien-
tos de votacién, ya que ellos analizaban los derechos y los deberes de
las naciones, con base en teorias mas abstractas tomadas del derecho
natural (tal como la teoria de la igualdad individual).

1. DESARROLLO DE LA REGLA DE DECISIONES POR MAYORI{A

La idea de que las naciones actuaran de mutuo consenso y toma-
ran decisiones por mayoria de votos fue, anteriormente, contraria a
la conducta de las relaciones internacionales. Pero conforme los
principios democraticos adquirian mayor firmeza en los sistemas
politicos nacionales durante el siglo xix, la regla de la mayoria, al
igual que otras reglas de votacién adoptadas de la esfera doméstica a
la internacional, comenzd a desplazar la creencia dogmatica de que
todas las decisiones internacionales se debian tomar unanimemente.

El hecho de que las reglas internacionales de votacién se toma-
ran prestadas de la experiencia doméstica es caracteristico y pro-

14 Cfr., Cox y Jacobson (editores), The Anatomy of Influence: Decision Making in Inter-
national Organization, 1973. Los profesores Cox y Jacobson encuentran una “estratificacion
comin de influencia, con variaciones minimas” en los organismos incluidos en el estudio; el
predominio de las ricas democracias de occidente es evidente en todos. Id., p. 423.

15 Claude, 1., Swords into Plowshares: The Problems and Progress of International Orga-
nization, 4a. ed., 1971, p. 119; Alexandrowicz, C., World Economic Agencies: Law and
Practice, 1962, p. 277; Koo, W., op. cit., supra, nota 7, pp. 8 y 285: Cfr., Newcombe, West
y Newcombe, “Comparison of Weighted Voting Formulas for the United Nations”, World
Pol., 23, 1971, p. 452: “El criterio mas importante para la evaluacion de una férmula del vo-
to ponderado es la aceptabilidad, no la justicia en abstracto o razonamientos teéricos.”

DR © 1983. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/vnkhSD

186 STEPHEN ZAMORA

bablemente logico, ya que la experiencia de la mayoria de los lideres
mundiales primero se forma en sus respectivos terrenos nacionales.
Sin embargo, al mismo tiempo esta tendencia a observar otra expe-
riencia como una base para el disefio final de una nueva forma de
gobierno — el organismo internacional, el cual es en su mayor parte
un producto de los @ltimos cien afos— ha contribuido bastante a
complicar la cuestion de la votacion:

Gran parte del pensamiento sobre la cuestion internacional del voto se
ha basado en las suposiciones adoptadas del exterior, mas que de los
principios desarrollados con referencia especifica a las exigencias del
organismo internacional. Asi, el “igualitarismo” del tradicional de-
recho internacional, el “mayoritarismo” de la filosofia democratica, y
el elitismo de la diplomacia europea de los grandes poderes, han sido
transferidos a la esfera de los organismos internacionales para servir
como elementos competitivos en la formacién del enfoque hacia la
practica de tomar decisiones internacionales. '®

El parrafo arriba citado contiene una aseveracién amplia del gé-
nesis de los tres tipos basicos de la votacién en los organismos inter-
nacionales; igualdad de voto con base en la unanimidad (“igualita-
rismo”), mayoria de voto (“mayoritarismo”) y votacién ponderada
(“elitismo”).

Segun el tradicional derecho internacional, ejemplificado por las
primeras conferencias diplomaticas, habia dos verdades basicas que
controlaban la cuestién del voto: cada Estado tenia derecho a un vo-
to igual en los procedimientos internacionales (doctrina de la igual-
dad soberana de los Estados), y ningiin Estado podia ser obligado sin
su consentimiento (regla de la unanimidad). Estas reglas fueron vin-
culadas, y constituyeron una extension del principio general de la
inmunidad soberana de los Estados ante cualquier legislacion exter-
na que se impusiera. "’

La doctrina de la igualdad soberana fue una extensién directa,
si no necesariamente logica, de los principios del derecho natural,
los cuales han sido desarrollados con el fin de explicar las relaciones
del hombre con el hombre; dichos principios, incluyendo el de la
igualdad individual, fueron adoptados simplemente para explicar
las relaciones de los Estados con otros Estados.'® Si los hombres
fuéramos iguales —nocion basica de las revoluciones democraticas

16 Claude, 1., op. cit., supra, nota anterior, p. 118.

171d., p. 119; Koo, W., op. cit., supra, nota 7, p. 4; véase, también, Jacob, P., Ather-
ton, A. y Wallenstein, A., The Dinamics of International Organization, ed. rev. 1972, p. 27
(de aqui en adelante, citado como P. Jacob); Riches, C., Majority Rule in International Or-
ganization: A Study of the Trend from Unanimity to Majority Decision, 1940, pp. 12, 245.

18Klein, R., Sovereign Equality Among States: The History of an Idea, 1-4,1974, pp. 54
y ss.; Dickinson, E., The Equality of States in International Law, 1920, p. 334.
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de los siglos xvir y xix—, entonces todas las naciones serian iguales.
Tal conclusion resulté de la tendencia del hombre a atribuir
caracteristicas personales a sus asociaciones politicas,'® tendencia
que continiia actualmente.

Sin embargo, es importante observar que la doctrina de la igual-
dad soberana se establecié en una época en que los Estados tenian
relaciones limitadas entre si y existian, ademas, pocos organismos
internacionales. En realidad, surgian relativamente pocos proble-
mas reconocidos “internacionalmente”, en especial de naturaleza
econdmica. Las relaciones internacionales se conducian en confe-
rencias, bien fueran bilaterales o multilaterales, y cualquier Estado
tenia el derecho de impedir que se tomara una decision —ya fuera
para adoptar un tratado, o llevar a cabo una accién— simplemente
rechazando el voto a favor. Si ésta no se tomara, pocos problemas
surgirian.*'

Ademas, cuando los Estados consideraban que se requeria una
solucion internacional, la igualdad soberana sucumbia ante el prin-
cipio opuesto de las relaciones internacionales: la diplomacia de
gran poder. Ya desde el Tratado de Paris, celebrado en 1814, las
cuatro naciones victoriosas ante Napole6n (Gran Bretafia, Rusia,
Prusia y Austria) establecieron su autoridad superior para tomar de-
cisiones sobre los Estados mas pequefios y principados invitados a
asistir al Congreso de Viena, y dichas naciones, esencialmente, im-
pusieron la paz subsiguiente y decidieron por los territorios conquis-
tados. 2

Desde fines del siglo xix, a pesar de las incursiones a la doctrina
que coincidieron con la aparicion de las organizaciones interna-
cionales, la igualdad soberana ha sido una regla de votacién gene-
ralmente aplicada, en especial en las organizaciones politicas.?
Quienes realizaron el Convenio de la Liga de las Naciones, se adhi-
rieron al principio de la igualdad soberana adoptando el sistema de

19 Véase, Klein, R.. op. cit., supra, nota 18, pp. 1-4 y 166.

20 Vease, por ejemplo, M'Bow, op. cit., supra, nota 9, p. 895:

Lo consideramos sélo como natural en el nivel nacional, que de acuerdo con el principio

“un voto a cada hombre”, el individuo mas rico tiene la misma facultad de voto en elec-

ciones, que el mas pobre de los pobres. . . Este principio fundamental de la igualdad de los

ciudadanos ante la ley, lo cual es basico en la democracia moderna, tiene su equivalente

en el principio de la igualdad soberana de los Estados, en la que se basa la actual comuni-

dad internacional. Aquellos que algunas veces apoyan un sistema diferente — por ejem-

plo, un voto ponderado— ignoran esta realidad.

21 Véase, Broms, B., The Doctrine of Equality of States as Applied in International Or
ganizations, Diss., University of Helsinki, 1959, p. 19.

22Klein, R., op. cit., supra, nota 18, pp. 10 y ss.

23 Esto es especialmente evidente en el sistema inter-americano, de acuerdo con Klein,
id., pp. 39 yss., 102-108 y 140 y ss.
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“a cada nacién un voto”, aunque reconocieron a la diplomacia un
gran poder, asignando lugares permanentes en el Consejo de la Liga
(organismo menos representativo que la Asamblea) a las potencias
mas importantes. Mientras que en la Asamblea los pequefios Esta-
dos podian vencer en la votacion a las potencias, en el Consejo la
mayoria de las decisiones debian ser unanimes, lo cual hizo que
dicho principio de mayoria se volviera meramente formal.* En la
Carta de las Naciones Unidas, la regla de la unanimidad fue practi-
camente abandonada, aunque la doctrina de la igualdad soberana
permanecia como una regla central,? con la importante excepcion
del requisito de la unanimidad para los cinco miembros permanen-
tes del Consejo de Seguridad. Aparte de algunos organismos espe-
cializados, los cuales se mencionaran mas adelante, el sistema de las
Naciones Unidas opera generalmente basindose en la norma de “a
cada nacién un voto”, norma que ha sido muy criticada por comen-
taristas de grandes y poderosos Estados. %

Los tedricos del derecho han destacado la debilidad teérica de la
doctrina de la igualdad soberana. Hans Kelsen afirmé aun antes de
que se adoptara la Carta de las Naciones Unidas que la “igualdad no
significa igualdad de deberes y derechos, sino mas bien igualdad de
capacidad de deberes y derechos. Igualdad es el principio de los Es-
tados para tener los mismos deberes y derechos bajo las mismas con-
diciones”.?” Por decirlo de otra manera, uno debe distinguir entre la
igualdad ante la ley (verbigracia, la ley sera aplicada a todos los Es-
tados, sin considerar su tamaiio o poder), nocién consistente con el
poder de voto desigual, y la igualdad de participacion y responsabi-
lidades (todos los Estados participan en forma igual en el estableci-
miento de la ley a través de una votacién equitativa y comparten los
beneficios y las obligaciones de dicha ley, aunque de hecho sean di-
ferentes en tamario, riqueza, etcétera). El primer principio constitu-

241d., pp. 69y ss.

25El preambulo de la Carta de Naciones Unidas reconoce los “derechos iguales del
hombre y de la mujer y de las naciones, ya sean grandes o pequefias”. El articulo 2 (1) dice:
“La organizacién se basa en el principio de la igualdad soberana de todos sus Miembros™.

26 Véase, Clark, G. y Sohn, L., World Peace Through World Law: Two Alternative
Plans, 3a. ed., 1966; Barrett y Newcombe, “Weighted Voting in International Or-
ganizations” en Peace Research Reviews, abril de 1968; Manno, “Selective Weighted Voting
in the U. N. General Assembly: Rationale and Methods”. Int’l Org, 20, 1966, p. 37; New-
combe, et al, op. cit., supra, nota 15 y obras citadas.

27 Kelsen, “The Principle of Sovereign Equality of States as a Basis for International Orga-
nization”, Yale L. J., 53, 1944, pp. 207, 209. “Como principio general se supone que los
miembros de la Sociedad de Naciones son iguales; pero cuando en ciertos aspectos de la igual-
dad legal organicamente no es asi, pareceria que el derecho debe tomar conocimiento de los
hechos o bien admitir su falsedad.” Id., pp. 211-212.
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ye un elemento basico de un sistema internacional justo; el segundo
principio no es necesariamente justo o practico.?

Hasta la fundacién del sistema de Naciones Unidas, la doctrina
de la igualdad soberana se aplico bajo el principio de que ningu-
na decision internacional puede ser impuesta contra el deseo de nin-
gan Estado, ya que hacerlo significaria violar la soberania de éste.
De este principio general, el cual atn reconocemos como regla basi-
ca de obligacion internacional, surgid la regla de que no se puede to-
mar decision internacional alguna sin el consentimiento unanime de
los Estados participantes del proceso: la regla de la unanimidad.

Al igual que la regla de la igualdad soberana, la de la unanimi-
dad fue establecida antes de la expansion de las actuales organiza-
ciones internacionales. Aquélla aGn era tenazmente defendida al
momento del establecimiento de la Liga de Naciones, organismo
que conservaba la regla de la unanimidad para la mayoria de sus de-
cisiones.” La Organizacion de las Naciones Unidas abandoné la
regla de la unanimidad en la mayoria de las instancias, aunque retu-
vo, en su articulo 27 (8) de la Carta, el polémico derecho de veto, el
cual se aplica sobre asuntos no procesales presentados ante el Conse-
jo de Seguridad.

La desventaja de la regla de la unanimidad radica, por supues-
to, en que es imposible llegar a un acuerdo internacional cuando
cualquier participante tiene el derecho de impedir que se tome una
decisién; para lograr un consenso unanime, la resolucién debe ser
diluida y asi complacer a todos los participantes. Ambos resultados
son poco satisfactorios para una organizacién internacional, cuya
funcién es tomar y ejecutar decisiones con el fin de solucionar ur-
gentes problemas practicos. Como consecuencia, dichas organiza-
ciones han abandonado gradualmente la regla de la unanimidad en

28 En las sociedades democriticas, los derechos y deberes de los individuos, suponiendo
igualdad entre los hombres, imponen la mas alta prioridad, debido a que los individuos for-
man las unidades basicas para tomar las decisiones en una sociedad. En la esfera interna-
cional, la unidad basica para tomar decisiones, la naci6n, es un grupo de individuos, y con el
fin de asegurar la igualdad entre los hombres, uno debe apreciar mas un gran grupo (nacién
populosa) que uno pequefio. Asi “el principio de la igualdad entre los hombres, automética y
légicamente conduce al principio de la desigualdad del Estado”. Barrett y Newcomb, op.
cit., supra, nota 26, p. 5. Por supuesto, esto no explica por qué los Estados con poblaciones si-
milares ejercen diferente poder de votacién sélo porque uno es mis rico, mas poderoso, mas
productivo, o es un mayor consumidor, que el otro. La razén para dichas distinciones no tiene
nada que ver con los valores filosdficos; mas bien estriba en la realizacion gradual — una reali-
zaciéon que coincidiera con el crecimiento y con la creciente influencia de los organismos
internacionales— de que dichas distinciones eran necesarias porque sin ellas el gobierno mun-
dial no funcionaria. Cfr., Klein, R., op. cit., supra, nota 18, p. 7; Dickinson, E., op. cit.,
supra, nota 18, pp. 334-35.

29 Boms, op. cit., supra, nota 21, pp. 80-81; Riches, C., op. cit., supra, nota 17, pp. 19y
ss. Al curso de la redaccion del Convenio de la Liga de Naciones, el delegado inglés, Robert
Cecil, declaré que “toda decision internacional tiene que ser, por naturaleza, unanime”.
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favor de la regla de la mayoria.* De hecho, aquélla ya no se aplica
como un procedimiento de votacidn, aun en conferencias para la co-
dificacién del derecho internacional.®

Los iniciales abandonos de las reglas de la unanimidad y de la
igualdad soberana aparecieron en las uniones técnicas internaciona-
les establecidas durante el siglo xix y principios del xx. Los avances
tecnologicos en el campo de las comunicaciones y de la industria,
forzaron a los Estados a incrementar su contacto entre si, especial-
mente cuando comenzaron a legislar en una amplia gama de asun-
tos tales como salud, saneamiento, comunicaciones y navegacion.
Como respuesta, dichos Estados establecieron algunas organiza-
ciones internacionales con autoridad limitada para que trataran los
problemas que constantemente surgian en aquellas reducidas areas
técnicas.

Estas organizaciones consideraron que las dos reglas eran bastan-
te limitadas como para que funcionaran efectivamente en acciones
internacionales. Segin éstas, cualquier pais tenia el derecho de im-
pedir que se tomara una decision, sin importar qué tan pequeiio
fuera, o qué tanto podria verse afectado por dicha decisién en parti-
cular. Los Estados poderosos econdmicamente, los cuales se veian
involucrados mas a menudo en las actividades que se debian regu-
lar, tenian el derecho de pedir (y justificar su necesidad de) mayor
poder de voto que otros Estados. Cuando en 1865 se establecid la
Unién Telegrafica Internacional (UTT), los procedimientos liberales
de votacién, incluyendo la regla de la mayoria y la desigualdad en la
votacidn, se volvieron mas comunes en las agencias técnicas espe-

30 La regla de la unanimidad adn se aplica, ya sea exclusiva o parcialmente, en varios or-
ganismos de membresia limitada, incluyendo la Organizacion del Tratado del Atlintico Nor-
te (OTAN) (Articulo 10 del Tratado del Atlantico Norte); la Liga de Estados Arabes
(Articulos 6 y 7 del Pacto de la Liga de los Estados Arabes); el Consejo de Ayuda Mutua Eco-
némica (CAME) (Articulo IV (3) de la Carta del CAME); la Asociacién Europea de Libre
Comercio (AELC) (Articulo 32 (5) de la Convencién de la AELC); el Consejo de Europa
(Articulo 20 (9) del Estatuto del Consejo de Europa); y la Organizacién para la Cooperacién y
Desarrollo Econémico (OCDE) (Articulo 6 de la Convencién de la OCDE). Véase, también,
Schermers, H., Forging World Order: the Politics of International Organization, 1967, pp.
138-39; de él mismo op. cil., supra, nota 11, p. 328.

Un vestigio de la regla de la unanimidad aiin permanece en muchas organizaciones econé-
micas, en las que las decisiones se toman por consensos, sin recurrir a un sistema de votacién
formal. Ver texto anexo a las notas 95-100 infra. El consenso es un tipo de unanimidad infor-
mal ya que habiendo un solo disidente, se puede forzar a seguir una votacién decisiva. Sin em-
bargo, en comparacién con la regla formal de la unanimidad, el consenso no es un obsticulo
en los organismos internacionales porque los miembros estan de acuerdo con las metas gene-
rales y/o especificas del organismo, y las reglas de los sistemas de votacién formal estén estruc-
turadas de modo que protejan los intereses vitales de los miembros en caso de que el consenso
fracase y se apele un sistema de votacién formal.

31 Véase, Sohn, “Voting Procedures in U. N. Conferences for the Codification of Interna-
tional Law”, A4JIL, 69, 1975, p. 310; Vignes, “Will the Third Conference on the Law of the
Sea Work According to the Consensus Rule?”, A4JIL, 69, 1975, p. 119.
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cializadas. Para 1914, varias organizaciones incluyendo la UTI, la
Unién Postal Universal (UPU), la Oficina Internacional del Vino,
la Oficina Internacional de la Quimica, y el Instituto Internacional
de Agricultura, ya habian abandonado la norma, a cada nacién un
voto. *

Existen muchas otras razones por las que la tendencia a la regla
de la mayoria comenzd en uniones administrativas y técnicas. Pri-
mero, la autoridad y el 4rea de estas organizaciones eran limitadas a
los asuntos estrechamente técnicos que no implicaran cuestiones de
gran politica nacional. Asi, los Estados sintieron una menor necesi-
dad por proteger sus intereses a través del derecho de veto. Segundo,
debido a que los asuntos eran generalmente técnicos, los represen-
tantes de dichas organizaciones intergubernamentales eran en su
mayoria técnicos expertos, mas que diplomaticos de carrera. Dichos
expertos mostraban mayor interés que los diplomaticos para aceptar
decisiones por mayoria basadas en niveles técnicos relativamente ob-
jetivos, ya que los diplomaiticos se instruyen mas bien en asuntos
politicos.** Como consecuencia, las organizaciones funcionales
adoptaron normas practicas de votacion, de las cuales resultaron
importantes resoluciones, tomando poco en consideracion las teorias
del derecho natural o de la justicia, que tradicionalmente les intere-
saron a los diplomaiticos.

Después de la Primera Guerra Mundial, la regla de la mayoria y
la votacion ponderada se expandieron lentamente hacia otras
nuevas uniones técnicas.3! Sin embargo, en las esferas econémica y
social —asuntos de primordial interés para los gobiernos — las reglas
de la igualdad y de la unanimidad fueron abandonadas con mayor
renuencia. El Convenio de la Liga de las Naciones conservé la regla
de unanimidad con un criterio mas flexible,* aunque la Organiza-

32 McIntyre, op. cit., supra, nota 9, pp. 485-86; Riches, C., op. cit., supra, nota 17, pp.
245-90, Broms, op. cit., supra, nota 21, pp. 277-278. Véase, también, Bowett, D. W., “The
Law of International Institutions” en Cambridge Essays in International Law, pp. 357-358;
Jenks, Unanimity, The Veto, Weighted Voting, Special and Simple Majorities, and Consen-
sus as Modes of Decisioh in International Organizations, 1965, pp. 48, 52. El primer organis-
mo internacional que utilizd el sistema de votacién ponderada parece que fue la Comision
Central para la Navegacién del Rhin (establecida en 1804), organismo que utilizé dicho siste-
ma de votacién en la eleccién de su principal inspector. Riches, C., op. cit., supra, nota 17,
pp- 167-170. Algunos de estos organismos, tales como el Instituto Internacional de Agricultu-
ra, dividian a los miembros en varias clases, segiin su contribucién financiera; los Estados
tenian la plena libertad de elegir su clase y nivel de contribucién, y asi su nivel de poder de vo-
tacién. Id., pp. 50-58; Mclntyre, op. cit., supra, nota 9, p. 486.

3% Véase, Riches, C., op. cit., supra, nota 17, pp. 104-105 y 234-235.

3 1d., pp. 104-105 y 228-229.

35 Como se habia establecido, la Liga de las Naciones decidia importantes cuestiones de
acuerdo con la unarimidad. En la practica, las decisiones se tomaban, cada vez con mayor fre-
cuencia, de acuerdo con procedimientos que permitian la regla de la mayoria. Id., pp. 19-21.
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cién Internacional del Trabajo (OIT), establecida al mismo tiempo,
abandond la regla en favor de la votacion mayoritaria a recomenda-
ciones. La OIT conservd la norma “a cada nacién un voto”, pero re-
conocidé la necesidad de conciliar las desigualdades en el poder, y
ofreci6é representacion automatica en su Consejo a los Estados in-
dustriales de mayor importancia. * Sin embargo, la OIT no disponia
de autoridad para tomar decisiones obligatorias para los Estados
miembros, con la excepcidon de normas internas de procedimiento y
administraciéon. Las instituciones interamericanas por lo general
conservaban el principio “a cada nacién un voto”, ignorando las re
glas y repetidas intervenciones de Estados Unidos de Ameérica en el
hemisferio. La votacién mayoritaria y ponderada fue introducida
en organizaciones internacionales de (commodsties) (verbigracia, el
Consejo Permanente Azucarero, establecido en 1902), tales como las
uniones técnicas, ellas realizaban reducidas funciones y poseian cri-
terios facilmente definibles para la relativa ponderacién de los votos:
volumen de exportaciones e importaciones. *’

1I. EL MODELO BRETTON WOODS

La tendencia moderna, que data de la Segunda Guerra Mun-
dial, se ha ido alejando de las reglas de unanimidad e igualdad en
los sistemas de votacion de los organismos econémicos internaciona-
les, y encaminando hacia las estructuras de votaciéon ponderada.
Después de la guerra, los aliados de Occidente intentaron restaurar
el orden internacional creando nuevas instituciones. Los lideres de
Occidente observaron la ausencia de organismos econémicos en la
estructura de la Liga de Naciones, por lo que formularon teorias
acerca de que los desequilibrios econémicos habian contribuido
enormemente al clima del conflicto mundial. Era entonces necesario
experimentar con nuevos Organismos y con nuevas estructuras de vo-
tacién que contribuyeran a su éxito.

La primera y la mas importante discusion acerca de la votacion
ponderada, durante este periodo, tuvo lugar en 1944 en la nego-
ciacién de los Acuerdos de Bretton Woods, en donde se estable-
cieron el FMI y el Banco Mundial de Reconstrucciéon y Fomento
(BM). Estas dos organizaciones econdmicas eran primordialmente
para los planes de Occidente de establecer una paz segura, y los rela-
tores de los acuerdos no dieron importancia a los principios abstrac-
tos de la igualdad soberana; mas bien, se preocuparon por la crea-
cién de instituciones en las que las fuerzas aliadas pudieran fungir
como monitores de la economia internacional.

36 Constitucién de la ILO, articulo 7.
37 Riches, C., op. ctt., supra, nota 17, p. 149.
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Cuabro 1

PORCENTAJE DEL TOTAL DE LOS VOTOS ASIGNADOS A LOS PAISES
DESARROLLADOS Y EN VIAS DE DESARROLLO

BID* BAD** BAFD Fondo Africano

Paises desarrollados 46.5 53.6 — 50
Paises en vias de desarrollo 53.5 46.6 100 50

Fuente: Informes Anuales del Banco Interamericano de Desarrollo y del Banco Asidtico de
Desarrollo (1978).
Las cifras del BAFD y del Fondo Africano se encuentran establecidas en sus constituciones.

* En 1976, el BID comenzé a admitir como miembros a paises desarrollados no regionales
(en la actualidad existen 13 miembros de tal calidad). En las negociaciones para admitir
miembros no regionales, los paises regionales en vias de desarrollo no aceptaron mas que el
derecho al voto mayoritario. En consecuencia, segiin el articulo VIII, seccién 4(b) del Acuer-
do enmendado del BID, el derecho al voto de los paises miembros regionales en vias de de-
sarrollo, no podra ser menor al 53.5%. El derecho al voto de Estados Unidos no podra ser me-
nor al 34.5%, importante minoria que permite a Estados Unidos el derecho de veto sobre
decisiones concernientes a: pequefios préstamos del Fondo para Operaciones Especiales
[articulo IV, seccién 9(b)]; incrementos en capital autorizado [articulo 11, seccion 2(e)], y en-
miendas a los articulos (articulo XII). Debido a que la participacién del Canada, establecida
en un 4% por el articulo VIII, un méximo del 8% del derecho al voto se encuentra reservado
para los miembros no regionales.

** El articulo V, seccién I, del Acuerdo del BAD afirma que los miembros regionales
deben poseer por lo menos un 60% del capital en acciones. Algunos importantes paises de-
sarrollados de la regi6n, Jap6n, Austria y Nueva Zelanda, poseen una porci6n significativa
del total del capital en acciones: 29% para febrero de 1978.

Los sistemas de votacion del FMI y del BM son virtualmente
idénticos (excepto por el gran uso de mayorias especiales en el acuer-
do del FMI), y han servido como modelos para posteriores institu-
ciones financieras.* En ambas instituciones, se asignan 250 votos a
cada pais miembro (“votos basicos™), y cada uno de los votos restan-
tes se distribuye por cada 100,000 délares de participacion (BM), o
bien por cada 100,000 de cuota de derechos especiales de giro
—DEG— (FMI).* En la actualidad, los paises desarrollados contro-

38 Por medio de una resolucién de junio 20 de 1979, los directores ejecutivos del Banco
Mundial votaron conjuntamente por un incremento general en el capital del banco, con el fin
de incrementar a 500 el nmero de votos basicos disponibles para los Estados miembros. Nin-
guna de las nuevas acciones distribuidas como acciones basicas requeriria ser pagada nueva-
mente al capital.

39 Articulo v, seccién 3 de los Articulos del Acuerdo del Banco Internacional de Recons-
truccién y Fomento (citado en lo sucesivo como el Banco Mundial). Articulo Xli1, seccién 5 de
los Articulos del Acuerdo del FMI.

Las estructuras de votacién de los afiliados al Banco Mundial, la Corporacién Financiera
Internacional (CFI) y la Asociacion Internacional de Fomento (AIF), son similares a la del
Banco Mundial. Articulo IV, seccion 3 de los Articulos del Acuerdo del CFI; Articulo V1, sec-
cién 3 (500 votos basicos mas un voto por cada $5,000 délares de contribucion) de los
Articulos del Acuerdo de la AIF.

A diferencia de varios organismos internacionales anteriores, lo que ha permitido a los
miembros elegir sus niveles de contribuciones y, por tanto, determinar su relativo poder de
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lan aproximadamente un 63.8% del poder de voto en el Banco, y un
60.7% en el Fondo.* Cada institucion cuenta con una junta de go-
bernadores, la cual se retine anualmente, y con una junta directiva
mas pequeiia, la cual se encuentra continuamente en sesién; esta il-
tima toma las decisiones operacionales, y muchas decisiones de po-
litica, en ambas organizaciones. La misma estructura de votacion
ponderada se aplica en ambas instituciones.

El modelo BM/FMI ha influido considerablemente en las estruc-
turas de votacién adoptadas por los tres bancos de desarrollo re-
gional: el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (establecido en
1959), el Banco Asiatico de Desarrollo (BAD) (establecido en 1965),
y el Banco Africano de Desarrollo (BAFD) (establecido en 1963).
Aunque una comparaciéon de los tres bancos nos revelaria algunas
diferencias importantes (por ejemplo, a diferencia del BID y del
BAD, el BAFD ha excluido a los paises desarrollados de la membre-
cia),* todos ellos adoptaron el planteamiento del voto basico/voto

votacion, el FMI y el Banco Mundial hicieron del relativo poder de votacién una funci6én con
cierta fuerza econémica. El FMI desarrollé una férmula matemitica basada en diversos fac-
tores con el fin de determinar la relativa fuerza econdmica, y posteriormente asigné cuotas de
acuerdo con esta formula. Véase Mclntyre, op. cit., supra, nota 9, p. 484. El Banco Mun-
dial, cuyos miembros deben pertenecer al FMI, utiliza el sistema de ponderacién de éste para
determinar las relativas contribuciones a su capital, y por tanto, el relativo poder de votacién.

40 Banco Mundial, Informe anual, 1979, pp. 160-161; de la misma institucién, Informe
anual, 1978, pp. 142-144.

41 Esta exclusi6n fue el resultado de una decisién consciente tomada por los paises africa-
nos con el propésito de escapar de la influencia e interferencia politicas por parte de los paises
desarrollados. White, ., op. cit., supra, nota 8, pp. 91-96 y 140-50. El BAD ha emprendido
recientemente negociaciones para admitir, por vez primera, a los paises no regionales. Fo-
reign Assistance and Related Programs, Appropriations for 1980: Hearings before the Sub-
comm. on Foreign Operations and Related Programs of the House Comm on Appropriations,
960. Congreso, la. Sesion, 1979, p. 172.

La falta de membrecia de paises desarrollados afecté adversamente la capacidad del BAD
para incrementar el capital privado, bien fuera por venta de bonos o por asignaciones priva-
das. Como resultado, el BAD establecié en 1973 el Fondo Africano de Desarrollo con paises
desarrollados como miembros, como vehiculo para las incrementadas contribuciones de
los paises desarrollados al programa de ayuda del BAD. Segiin el Acuerdo del Fondo, los
miembros del BAD recibirian 1,000 votos o bien la mitad del total de los votos del fondo, y
los paises desarrollados (“Participantes Estatales”) recibirian los otros 1,000 votos. Cada gru-
po elige sus miembros para la junta directiva. Los votos de los paises desarrollados son asigna-
dos en proporcién a la contribucion de cada pais al fondo. Sin embargo, en un intento por
abandonar el sistema comiin de votacion ponderada en las instituciones financieras interna-
cionales, los seis directores africanos del fondo (elegidos entre 9 directores del BAD) compar-
ten igual poder de votacion (166 2/3 de los votos por director). Articulo 29, 510 UNTS 3, de
los Articulos del Acuerdo del Fondo Africano de Desarrollo. Véase, también, 2a. Sesidn del
940. Congreso del Sen. Rep. No. 673 de los Estados Unidos, 1976, pp. 22-23. La aceptacién
de dicho sistema de votacién. el cual tiende a minimizar la importancia de las relativas contri-
buciones financieras. puede ser atribuida a dos factores; la relativa contribucion e interés me-
nor de los paises desarrollados en un fondo que no afectara en gran medida sus economias y
programas de ayuda, y la contribucién aun menor de los miembros africanos, ninguno de los
que fueron llamados para contribuir con fondos independientemente a sus contribuciones ya
existentes en el BAD.
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ponderado, siendo este Gltimo distribuido segn los abonos de parti-
cipacién.* Sin embargo, el porcentaje de votos basicos difiere en
forma considerable entre los bancos. En el BAFD, el mas igualita-
rio, cerca del 45% de los votos (625 votos por miembro) se distribuye
equitativamente como votos basicos (articulo 35[1] del Acuerdo del
BAFD). Por el contrario, el BID es el menos igualitario en este res-
pecto, ya que asigna solamente un 3.2% del total de los votos, como
votos basicos (135 votos por miembro).* Los relatores del proyecto
del BAD, al encontrarse con tales precedentes tan distintos, deci-
dieron por acuerdo que el 20% del total de los votos seria distribuido
equitativamente. *

También existen diferencias en el grado de control en los paises
desarrollados. Los porcentajes aproximados del derecho al voto de
los paises desarrollados en los tres bancos y en el Fondo Africano
de Desarrollo* aparecen en el cuadro 1. Estas diferencias de control
en los paises desarrollados coinciden con las percepciones comunes
del grado en el que cada banco ha desarrollado politicas indepen-
dientes de aquellas seguidas tradicionalmente por instituciones fi-
nancieras dominadas por los paises desarrollados. *

1. Organizaciones de comercio internacional

a. Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT). También crucial en los planes de la posguerra de regular
la economia mundial, se cred una organizacién con el fin de contro-
lar las practicas de comercio restrictivas e injustas, y de ayudar a dis-
minuir las altas barreras arancelarias establecidas durante los afios
treinta. La frustrada Organizacion Internacional de Comercio
(OIC), la cual se hubiera encargado de llevar a cabo dicha tarea, su-
cumbio ante el rechazo de Estados Unidos y de otras potencias occi-
dentales a someter sus politicas nacionales de comercio para el
control de una organizacién cuya estructura de votacién no fue pon-

42 En general, acerca del desarrollo de los bancos regionales. véase, White. J.. op. «it.,
supra, nota 8, passim; Syz, International Development Banks, 1974: Huang. P. W.. The
Astan Development Bank: Diplomacy and Development in Asia, 1975.

43 White, J., op. cit., supra, nota 8, p. b4; también, Syz. J.. op. cit., supra, nota 42,
p- 34.

44 A diferencia de otros acuerdos, que asignan un determinado namero de votos basicos a
cada miembro, el Acuerdo del BAD se refiere a un porcentaje del 209,. Articulo 33 1) /). 571
UNTS 123. Asi, el voto basico incrementara conforme a los incrementos en las contribuciones
de capital.

15 Véase nota 41, supra.

6 Por tanto, el BAD se asemeja en mayor medida al Banco Mundial en cuanto a sus ope-
raciones y politicas de préstamos. Syz. J., op. cit., supra, nota 42. p. 27.
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derada a su favor, como en los Acuerdos de Bretton Woods.* Sin
embargo, una parte esencial de la Carta de la OIC, el Acuerdo Ge-
neral sobre Aranceles Aduaneros y Comercio, GATT, sobrevivi6
como una organizacién econdémica internacional independiente.
Nunca se intenté que el GATT se desarrollara como una organiza-
cién; se proyectd y se aplicd como una medida provisional, hasta
que la Carta de la OIC entrara en vigor. * Como resultado, los rela-
tores del acuerdo dirigieron escasa atencion a los articulos sobre la
estructura organizacional, y las simples y generales normas para to-
mar decisiones reflejan lo anterior: cada una de las partes contra-
tantes recibe un voto, y con ciertas excepciones, todas las decisiones
se toman por una simple mayoria de la suma total de los votos.*’ Las
normas utilizadas para ratificar enmiendas son particularmente ob-
soletas en comparacién con las utilizadas en las modernas organiza-
ciones econdmicas: para enmendar las reglas basicas del GATT,
contenidas en la parte I del acuerdo, se requiere unanimidad;* y
mientras una mayoria de dos tercios es suficiente para enmendar
otros articulos, en el GATT sblo se aplica con respecto a las partes
contratantes quienes aceptan las enmiendas.*

En resumen, las reglas de votacion del GATT son claros retroce-
sos a los principios de la igualdad soberana y de la unanimidad. * Sin
embargo, existe poco riesgo de que dichas normas conduzcan a que
los paises en vias de desarrollo impongan, a través del voto por
mayoria, nuevas restricciones desfavorables para los paises de-
sarrollados miembros. Mas que un cuerpo regulador, el GATT es un
cuerpo que lleva a cabo diversas negociaciones. Las naciones prote-
gen cautelosamente su independencia, y aun actiian independiente-
mente en negociaciones multilaterales de comercio auspiciadas por
el GATT. En consecuencia, las importantes concesiones de comer-
cio, y la amenaza de su agraviante abandono, son mas importantes

47 Gosovic, B., UNCTAD: Conflict and Compromise, 1972, pp. 53 y 57; sobre el OIC en
general, véase Jackson, J., op. cit., supra, nota 1, p. 35; Dam, K., The GATT: Law and In-
ternational Economic Organization, 1970, p. 10.

48 Véase, en general, Jackson, J., op. cit., supra, nota 1, pp. 49-53.

49 Articulo XXV, 8) y 4) del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT) La mayoria de las decisiones son tomadas por las partes contratantes, es decir, los
miembros del GATT que participan en la asamblea general. En 1959, las partes contratantes
establecieron un érgano ejecutivo, el consejo del GATT, que tratara con el creciente nimero
de decisiones comerciales sin tener que celebrar una asamblea con todas las partes contratan-
tes: todos los votos se cuentan por igual, y todas las decisiones requieren Ja misma mayoria pa-
ra su adopci6n por los miembros de la asamblea general. Jackson, J., op. cit., supra, nota 1,
pp- 154 y ss.

%0 Fstas incluyen el articulo I(trato a naciones mas favorecidas) y el articulo 1t (y progra-
mas de tarifas relativas), lo que abarca el sistema del GATT sobre tarifas obligatorias.

51 Articulo XXX.

52 Jackson, J., op. cit., supra, nota 1, pp. 78 y 81.
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que los votos, lo que explica por qué los Estados industrializados
tienen mayor influencia en la organizacion.* Ademas, si un pais tu-
viera seria objecion a la tendencia de las decisiones del GATT, po-
dria facilmente abandonar la organizacién. Por lo tanto, las partes
contratantes consideran que la cooperacion para llegar a un acuer-
do, es mis significativa queé una confrontacion.*

b) Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y De-
sarrollo. A pesar de su sistema, a cada nacién un voto, el GATT
continiia siendo una organizaciéon dominada por aquellos paises de-
sarrollados que cuentan con grandes mercados y competentes in-
dustrias de exportacién, y por tanto poseen la mayor influencia en el
proceso de negociaciones comerciales. Considerando tal situacién,
los paises en vias de desarrollo lograron establecer, en 1964, la Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo. La
UNCTAD era una alternativa de las organizaciones econémicas
mundiales ya existentes, en especial del GATT, cuya actuacioén se
consideraba indiferente hacia los problemas de los paises en vias de
desarrollo. %

La UNCTAD, 6rgano subsidiario de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, se considera como una institucién de los paises en
vias de desarrollo. Su estructura de votacioén, basada en la igualdad
soberana, favorece extremadamente a los paises de desarrollo, los
cuales suman aproximadamente el 75% de los miembros.* El cuer-
po deliberativo mas importante en la UNCTAD es la Conferencia,
la cual se retne cada cuatro afios en diferentes paises. Cada
miembro tiene un voto, y para tomar todas las decisiones sustantivas
se requiere la mayoria de dos tercios de los representantes presentes
y votantes. %

Dos caracteristicas notables de su estructura de votacién contri-
buyeron a la formacién de la UNCTAD. La primera de ellas, la vo-
tacion en bloque, ha tenido profundos efectos en las actitudes de los
paises en vias de desarrollo hacia la votacién en organizaciones inter-

531d., p. 669.

54Jd., p. 123, 126-128. Véase, también, Jackson, J., Legal Problems of International
Economic Relations, 1977, p. 411.

55 Gosovic, B., op. cit., supra, nota 47, pp. 3-27.

56 L.a UNCTAD actualmente cuenta con 154 miembros: 29 paises desarrollados, 9 paises
socialistas y 116 paises en vias de desarrollo.

57 Los asuntos de procedimiento son sujeto de votacién por simple mayoria. Véase parrafo
24 de la Carta de la UNCTAD, contenido en el Doc. de ONU A/RES/1995 (xix), 1964.

Las operaciones diarias son dirigidas por un 6rgano ejecutivo, la junta de comercio y de-
sarrollo, la cual consta de 68 miembros elegidos en cada conferencia. Un pacto de caballeros
asegura que los Estados mis avanzados se encuentran siempre representados en la junta y en
los ‘comités substantivos de la UNCTAD. Cox y Jacobson, Nye, Poor Nations Pressure
Group, op. cit., supra, nota 14, p. 340. Todas las decisiones de la junta se toman por simple
mayoria.
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nacionales establecidas mas recientemente. La UNCTAD fue la pri-
mera organizacién econdémica internacional que institucionalizara
las facultades de cabildeo de los paises en vias de desarrollo en un
sistema de votacion en bloque. Sélo se llevan a cabo votaciones for-
males después de que cada bloque —el Grupo de los 77 (Grupo
LDC, Ay C), los paises del Grupo B (desarrollados con economia de
mercado), y los paises del Grupo D (socialistas)— ha llegado a un
comin acuerdo.*® Cuando finalmente se procede a una votacion
formal, es raro que un pais en vias de desarrollo vote contra de lo
acordado por el Grupo de los 77. Debido a su gran mayoria en la
UNCTAD y en la Junta de Comercio y Desarrollo, los paises en vias
de desarrollo, votando en conjunto, podrian mantener una impor-
tante presion sobre los paises desarrollados.

Los paises en vias de desarrollo se dieron cuenta que la UNC-
TAD podria tener poco efecto en los asuntos econémicos y comer-
ciales del mundo sin el apoyo de los paises desarrollados. Por lo
tanto, los relatores de la UNCTAD establecieron procedimientos
formales de conciliacién con los que se pretendia suavizar el impacto
de un sistema de votacion que favorece extremadamente a los paises
en vias de desarrollo.*® Los procedimientos requieren el estableci-
miento de un comité de conciliacién que intente llegar a una acep-
table posiciéon comiin antes de proceder a la votacién. En realidad,
estos procedimientos formales nunca se han utilizado. En su lugar,
la Conferencia ha adoptado un método mas informal de nego-
ciaciones o consultas prolongadas, con el fin de lograr un consenso
antes de proceder a la votacion de cualquier asunto. Cada grupo se
reane para llegar a un coman acuerdo, el cual se negocia después
con los demas grupos. %

La votacién no es muy usual en la UNCTAD. Las resoluciones de
ella no tienen fuerza obligatoria aun para los Estados que las
aprueban, y se obtienen pocas ventajas al adoptar una resolucién que
ha sido rechazada por las naciones mas poderosas econémicamente.
En cambio, el Grupo de los 77 intenta resolver las disputas por medio
de consensos® y por lo general lo logra. La mayoria de las resolu-
ciones de la Conferencia han sido adoptadas por consensos basados en
concesiones mutuas o en ambigiiedades astutamente disefiadas.

c. Acuerdos internaciones sobre productos bdsicos. La mayoria
de los acuerdos internacionales sobre productos basicos también da-

8 Para una descripcion detallada acerca de la votacion en bloque, ver Nye, op. cit.,
supra, nota 57, pp. 355-57.

9 Gosovic, B., op. cit., supra, nota 47, P. 56. Véase, también, Schermers, H., op. cit.,
supra, nota 11, pp. 326-327: Nye, op. cit., supra, nota 57, p. 336.

% Gosovic, B., op. cit., supra, nota 47, pp. 319 y 324-326.

61 1d., p. 207; Schermers, H., op. cit. supra, nota 11, p. 327.
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tan del periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, aunque po-
demos encontrar esporadicos intentos por organizar los mercados in-
ternacionales de varios productos desde la creacién de la Comisién
Permanente Azucarera, establecida por la Convencion de Bruselas
del 5 de marzo de 1902. Las estructuras de votacion de los principa-
les acuerdos de productos basicos son muy similares entre si. % Pre-
tenden unificar los intereses del consumidor (importador) con los
del productor (exportador), con el fin de controlar las fluctuaciones
de los precios y la oferta de los productos. La duracién de sus
periodos es limitada (usualmente de 3 a 5 afios), aunque al término
de éstos el acuerdo se renegocia y se renueva. El método para
controlar el precio y la oferta difiere en todos los acuerdos: algunos
autorizan la practica de inventarios de productos (Acuerdo Interna-
cional del Estafio), otros usan cuotas de exportacioén (Acuerdo Inter-
nacional sobre el Café, 1976), y otros se encargan meramente de
consultas sobre asuntos de precios y oferta (Acuerdo Internacional
sobre el Trigo, Acuerdo Internacional sobre el Aztcar).

Cada acuerdo cuenta con una estructura institucional (un conse-
jo y, en algunos casos, una junta directiva) la cual se encarga de ad-
ministrar el acuerdo. Las estructuras de votacion de los acuerdos son
extremadamente similares, todas habiendo sido adoptadas del pri-
mer Acuerdo Internacional sobre el Trigo. Se caracterizan por la vo-
taciébn en grupo: para aprobar una decisidén se requiere mayoria
simple o bien mayoria calificada en cada grupo (paises exportadores
e 1mportadores) antes de adoptarla finalmente. Existe una distribu-
cién equitativa de los votos, tanto para los paises exportadores como
para los importadores (mil votos a cada uno), y una distribucién
ponderada de votos, proporcional a la participacion de los exporta-
dores o importadores, dentro de cada grupo. Segan todos los acuer-
dos, esta ponderaciéon de los votos proporciona a algunos grandes
productores o consumidores un considerable poder de veto sobre de-
cisiones. Por ejemplo, segin el Acuerdo Internacional sobre el Café,
una decision para modificar la cuota de exportaciones puede ser fa-
vorecida por todos los paises importadores y por una mayoria de
paises exportadores, aunque puede ser vetada por un pais -- Brasil,

62 Este articulo enfoca los cuatro esquemas arancelarios mas antiguos y mis activos. Las
estructuras de votacion de otros organismos arancelarios se asemejan bastante a aquellas
descritas en el texto. Los organismos internacionales tales como la OPEP, sélo cuentan con
paises exportadores como miembros y no son considerados a fondo en el presente estudio.
Sobre acuerdos arancelarios internacionales en general, véase Reynolds, P. International
Commodity Agreements and the Common Fund, 1978; Law, A. International Commodity
Agreements, 1975; Rowe, ]J., Primary Commodities in International Trade, 1965; Comenta-
rio sobre “United States and International Commodity Accords: Cocoa, Coffe, Tin, Sugar
and Grain”, L. &@ Pol’y Int’l Bus., 9, 1977, p. 553.
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con 336 votos— ya que para tal decisién se requiere una mayoria de
dos tercios en cada grupo.®

Este tipo de estructura de votaci6n, la cual requiere de la coope-
racion de los mas grandes paises importadores y exportadores, re-
fleja la realidad econémica implicita en estos acuerdos: cuando un
importante pais exportador o importador discrepa con alguna deci-
sion, puede utilizar el poder de su mercado para forzar a otros paises
a abandonar las restricciones de la oferta y de la demanda en los
acuerdos.®

d. Uniones aduaneras y zonas de libre comercio. Entre las organi-
zaciones econdmicas internacionales, la mas acabada forma de go-
bierno supranacional, lo mas similar a un sistemna en el que se ejerce
poder directo sobre asuntos econémicos nacionales, ha sido la unién
aduanera. La Comunidad Econémica Europea (CEE) es el mejor
ejemplo de este tipo de organizacidn; otras uniones aduaneras y zonas
de libre comercio (el Mercado Comiin Centroamericano —MCCA —,
el Mercado Comiin del Caribe —CARICOM —, la Asociacion Lati-
noamericana de Libre Comercio —ALALC—, y el Grupo Andino)
han logrado resultados mas limitados en la eliminacion de las barre-
ras comerciales y en la racionalizacion de las inversiones dentro de sus
respectivas regiones. Debido a que estas organizaciones, se supone,
deben tratar los asuntos econdmicos de mayor importancia para sus
miembros, a través de procesos conjuntos, para tomar decisiones, es
interesante considerar en términos generales sus respectivos siste-
mas de votacién.

La CEE, asi como la Comunidad Europea del Carbén y del Ace-
ro, anterior a la primera, utilizan un sistema de votacién ponderada
en su érgano principal, el consejo de ministros, compuesto por un
representante de cada Estado miembro.® En el consejo, los votos se
otorgan a los miembros de la manera descrita en el cuadro 2.

A diferencia de los Convenios de Bretton Woods, el Tratado de
Roma no indica el criterio seguido para asignar a los miembros los
votos ponderados. Simplemente, se asigna diferente niimero de vo-
tos a los distintos paises. Aunque la distribucion de votos parece de-
terminada por el relativo tamafio de la poblacién de los miembros,

63 Acuerdo Internacional del Café de 1976, articulo 15, inciso 1.

64 Meerhaeghe, M. van, International Economic Institutions, 2a. ed., 1971, p. 161.

65 Articulo 148, p. 294 UNTS 23, del Tratado de la CEE, la Secretaria de las Comunica-
ciones Europeas se encuentra administrada por la Comisién Europea, la cual consiste de 14
comisionados elegidos por el consejo. La Comisién no utiliza la votacién ponderada; sin em-
bargo, sus facultades son, en su mayor parte, recomendatorias o relacionadas con la entrada
en vigor. Sobre sistemas de votacion en la CEE, véase Lauwaars, R., Lawfuliness and Legal
Force of Community Decisions, 1973, p. 127; Greug, D., International Law, 1970, p. 557;
Bowett, D. W., op. cit., supra, nota 32, pp. 361-362; Mclntyre, op. cit., supra, nota 9,
p. 488.

DR © 1983. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/vnkhSD
SISTEMAS DE VOTACION EN LAS ORGANIZACIONES ECONOMICAS 201
Cuabro 2

DISTRIBUCION DE VOTOS EN EL CONSEJO DE MINISTROS DE LA CEE

Nimero de votos por cada

miembro*
Repiblica Federal de Alemania, Francia,
Italia, el Reino Unido 10
Bélgica, Paises Bajos, Grecia 5
Dinamarca, Irlanda 3
Luxemburgo 2
Nimero total de votos t;!

* En las cifras citadas anteriormente, se toma en cuenta el ingreso de Grecia, el cual ya ha
sido aprobado, mas no plenamente ratificado.

queda muy claro que existen otros factores que intervienen en la
designacioén, ya que tanto la Repablica Federal de Alemania como
Francia, reciben el maximo de diez votos, aunque la poblacién del
primero es un 15% mayor que la del @ltimo. Tampoco el relativo
poder econdémico justifica la forma de reparto, por ejemplo, entre la
Republica Federal de Alemania e Italia existe una gran diferencia
en este respecto, simplemente el producto nacional bruto del prime-
ro es dos veces y medio mayor que el del altimo.% Mas bien, el pro-
rrateo de los votos se lleva a cabo combinando los factores de pobla-
cién, poder econémico, precedente historico, y realidad politica. En
la practica, si es justa, sdlo es de interés académico, debido a que
casi todas las decisiones del Consejo se toman unanimemente por co-
man acuerdo.

Otros intentos por formar uniones aduaneras y zonas de libre co-
mercio no han alcanzado el nivel de supranacionalidad alcanzado
por las comunidades europeas. Este hecho se refleja en sus estructu-
ras de votacién, las cuales utilizan iguales procedimientos, aunque
contienen importantes disposiciones de proteccion, tales como el re-
quisito de la unanimidad para tomar importantes decisiones. ®

66 Cifras de 1977, tomadas de 1978 World Bank Atlas, p. 29.

67 Lauwaars, R., op. cit., supra, nota 65, p. 127.

68 Véase, por ejemplo, articulo 32, 5) (decisiones y recomendaciones del consejo por la vo-
tacién uninime) de la Convencion que estableci6 la Asociacién Europea de Libre Comercio,
enero 4, de 1960; articulo 38 (decisiones por votacién afirmativa de dos tercios de las partes
contratantes, siempre que no haya un voto negativo en la cuenta) del Tratado de Montevideo,
el cual establecié la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio, febrero 18 de 1960.
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2. Organizaciones economicas internacionales: algunas recién
creadas y otras por crearse

Como se mencioné al principio de este articulo, durante las ne-
gociaciones para el establecimiento de nuevas organizaciones eco-
nomicas internacionales surgieron mayores controversias sobre el
control en los sistemas de votacién de dichas organizaciones, de las
cuales sblo se han establecido las dos Gltimas, que son indicios de
las actuales presiones para reformar los sistemas de votacion y de las
tendencias para el futuro.

a. El Fondo Comun. Con esperanzas de mejorar sus términos
comerciales, estabilizando los costos de productos mundiales, los
paises en vias de desarrollo promovieron el establecimiento de un
nuevo tipo de institucion financiera internacional, el Fondo Comin,
con el propésito de financiar la creacién de inventarios de productos
y otras operaciones de organizaciones internacionales de produc-
tos basicos.® La institucién aparecié6 como una propuesta de enti-
dad independiente a las organizaciones arancelarias, con sus propios
miembros, estructura institucional, y conjunto de normas para to-
mar decisiones.

El Fondo Comin no ha sido ain establecido, en parte debido al
desacuerdo en cuanto a su tamano y papel a desempefiar, aunque
también debido a la discrepancia sobre la propuesta de estructura
de votacion. Obviamente, los paises desarrollados, mayores contri-
buyentes en el Fondo, desean que se establezca un sistema de vota-
cion ponderada similar al del BM; los paises en vias de desarrollo,
cansados de desempefiar papeles menores en otras organizaciones, e
impacientes por lograr el control en una que tratara con mercados
vitales, continian presionando por obtener un papel decisivo.”

En su reunién de marzo de 1979, el grupo de negociadores del
Fondo Comin logré un claro acuerdo provisional, sobre el relativo
porcentaje de votos que se debe asignar a cada bloque de paises:
paises desarrollados con economia de mercado (42 por ciento), el
Grupo de los 77 (47 por ciento), paises socialistas (8 por ciento), y la
Republica Popular de China (3 por ciento). Los participantes ade-
mas acordaron que tanto los votos basicos como las contribuciones
financieras se tomarian en cuenta para determinar el nimero de vo-
tos ponderados de cada miembro.” Resulta interesante observar que

69 Sobre el Fondo Comiin en general, véase, Raynolds P., op. cit., supra, nota 62, pp.
109 y ss.

70 1d., p. 893. Véase, también, Fisher y Erb, “U. S. Commodity Policy: Wath Response to
Third World Initiatives”, L. y Pol’y in Int'l Bus, 9, 1977, pp. 479 y 500.

71 Véase, “The Common Fund: Development, Mechanics and Forecasts”, L. & Pol. in
Int’l Bus, 11, 1979, pp. 1193 y 1203. :
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los participantes han empezado a resolver la cuestién de la votacion
al anterior de los bloques, con mayor énfasis en el derecho de voto
de los mismos que en el de los paises individuales. Este tipo de solu-
cion presupone que los paises no votaran individualmente, y que
uno solamente debe interesarse en el derecho de voto del bloque.

b. La Autoridad Internacional de los Fondos Marinos. La Ter-
cera Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar
(III CONFEMAR) se reunidé por vez primera en Caracas en 1973,
con el propésito de negociar un convenio internacional comprensi-
vo. Ocho sesiones e igual nimero de afios mas tarde, ain quedan al-
gunos asuntos por resolver antes de concluir el texto final de una
convencién sobre el derecho del mar. Uno de los asuntos mas delica-
dos se refiere a la estructura institucional de una nueva organizacién
econdmica internacional que sera creada por la convencién, la
Autoridad Internacional de los Fondos Marinos. Esta tendra el car-
go de resguardar los fondos marinos para propésitos pacificos y de
asegurar que la riqueza de las plataformas marinas beneficie a todos
los paises. Los que estan en vias de desarrollo consideraron la III
CONFEMAR como una oportunidad para ajustar el derecho del
mar a sus conceptos de un “nuevo orden econdémico internacio-
nal”.” En él, la influencia de los paises en vias de desarrollo sobre las
organizaciones internacionales sobrepasaria su poder econdmico.

La discrepancia entre los paises en vias de desarrollo y los paises
desarrollados acerca del control del voto en la Autoridad, surgio
desde la primera sesion de la III CONFEMAR.” Aquéllas propu-
sieron una Asamblea con facultades plenarias, y un consejo menor
(compuesto Ginicamente sobre la base de una distribucién equitativa
geografica) con facultades limitadas para poner en practica las reso-
luciones. Ambos 6rganos se sujetarian al sistema de “a cada naci6n
un voto”, el cual virtualmente les aseguraria el control. Los paises
desarrollados favorecieron la votacién ponderada en la asamblea y
el consejo, y este Gltimo ejerceria control sobre algunos asuntos
especificos de politica.™

72 Véase Nota, “Procedures and Techniques of Multinational Negotiation: The LOS 111
Model”, J. Int’l, 17, 1977, pp. 217, 226; Adede, “Law of the Sea-Developing Countries’
Contributions to the Development of the Institutional Arrangement for the International Sea-
Bed Authority”, Brooklyn ] Int’l L., 4, 1977, p. 1.

73 Aun los procedimientos a utilizar en la votacién para el texto final del tratado fueron
cuestion de disputa. Véase nota 72, supra, pp. 233 y ss. De acuerdo con el autor, la nego-
ciacién de asuntos en bloques de grupos de interés especial —una variacién del tema de la
UNCTAD — ha tendido a solidificar posiciones de grupos y a retardar el acuerdo. Id., pp.
227-281.

74 Adede, op. cit., supra, nota 72, pp. 11-12. también, Knight, “Issues before the Third
United Nations Conference on the Law of the Sea”, La. L. Rev., 34, 1974, pp. 155-171.
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En la séptima sesion de la III CONFEMAR (celebrada en Gi-
nebra, de marzo a mayo de 1978) los paises desarrollados aceptaron
los amplios lineamientos establecidos para la asamblea, incluyendo
la norma “a cada nacién un voto”, establecidos por los paises en vias
de desarrollo, aunque no se llegdé a ningin acuerdo sobre las ma-
yorias requeridas para tomar las decisiones.” El principal desacuer-
do en cuanto a la votacion, el cual aiin permanece, estriba en la
composicion y en los procedimientos de votacion del consejo. Ha-
biendo admitido en la asamblea el procedimiento “a cada nacién un
voto”, los paises desarrollados dieron especial importancia a las fun-
ciones y procedimientos del Consejo, lo cual consideraron como un
posible “contrapeso para la Asamblea y como el vehiculo de protec-
cién de los denominados intereses (especiales)”.”

Como actualmente se expone en el Texto Integrado de Nego-
ciaciones (TIN) del tratado, los grupos de negociadores convinie-
ron en establecer un consejo de 36 miembros con igual representa-
cion, tanto geograficamente, como para los paises en categorias
especificas de grupos de interés.” El TIN dispone un sistema de vo-
tacion equitativa en el consejo, aunque también por mero compro-
miso, establece el requisito de gran mayoria (tres cuartos) tratandose
de “cuestiones de sustancia”.” Los negociadores de Estados Unidos
desviaron su atencion de la cuestion de la votacién ponderada hacia
los esfuerzos por asegurar “una proteccién adecuada para los gran-
des intereses econémicos”,” estableciendo el requisito de mayoria
con el fin de proporcionar a dichos intereses al menos una facultad
para impedir que se tomen decisiones en el consejo. Asi, ademas del
requisito de la mayoria de tres cuartos, Estados Unidos propuso que
las concurrentes mayorias simples se exigieran dentro de cada tres
de cuatro categorias especiales (a) —(d) (o bien, cuatro de las cinco
categorias existentes).® Debido a que se espera de los paises de-

75 Véase “Observaciones del embajador norteamericano, Elliott Richardson, representante
especial del presidente para las Conferencias sobre el Derecho del Mar”, en Law of the Sea
Conference Status Report: Summer 1978: Hearing before the House Comm. on International
Relations, 950. Congreso, 2a. Ses. 5, 1978 (citado en lo sucesivo como 1978 House Hearing).
Tambiefi Adede, op. cit., supra, nota 72, pp. 39-40.

76 Informe de la Delegacion de los Estados Unidos a la Séptima Sesién de la 111 CONFE-
MAR, en 1978 House Hearing, op. cit., supra, nota 75, p. 33.

77 Véase ICNT/Rev. 1, articulo 161, 1), reimpreso en la LILM 686, 1979, p. 746. Los
grupos son, a grandes rasgos: avanzados tecnolégicamente (4 miembros); mayores exportado-
res de minerales explotables (4 miembros); mayores importadores del mismo producto (4
miembros), y 18 miembros elegidos de acuerdo con una distribucién geografica igualitaria.

78 ICNT/Rev. 1, articulo 161, 6) y 7).

79 Comentario del Embajador Richardson en 1978 House Hearing, op. cit., supra, nota
75, p. 5.

80 Informe del Delegado de los Estados Unidos a la Séptima Sesién de la CONFEMAR,
en /., pp. 33, 55.
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sarrollados que sitien por lo menos dos de cuatro representantes de
las categorias (a) o (b), ellos podrian impedir efectivamente que
se tomaran decisiones en el consejo. Por tal razon, la propuesta no
fue aceptada por los paises en vias de desarrollo, los cuales conti-
ndan insistiendo en “que la aceptacion de la representacion de inte-
reses especiales en el Consejo no debe relacionarse con ninguna regla
de votacién que pudiera proporcionar efectivamente a cualquier
grupo el derecho de veto”.® En este articulo, la insuperable dificul-
tad del derecho de veto o “bloqueo” aiin permenece.

Aun con la proteccién del requisito de gran mayoria, los paises
desarrollados se mostrarian reacios a aceptar un sistema de votacién
equitativo en el consejo, si no fuera por diversos factores que miti-
gan la importancia de los sistemas de votacién. Primero, la mineria
en los fondos marinos no fue importante econémicamente sino hasta
fines de este siglo, por lo tanto esto no interesaba a los paises de-
sarrollados. Segundo, los paises industrializados lograron incluir en
el proyecto del tratado una disposicion acerca de un sistema paralelo
de explotacién de los fondos marinos por iniciativas privadas, en
lugar de que sélo la Autoridad, deseo de los paises en vias de de-
sarrollo, tuviera la facultad de hacerlo;*si éstos aceptaran dicha dis-
posicién, aquéllos tendrian la seguridad de que participarian en la
mineria de los fondos marinos a pesar de su débil posicién de vota-
cién en la Autoridad. Tercero, los paises desarrollados encuentran
especialmente dificil caracterizar la mineria en los fondos marinos, a
diferencia de otras areas econémicas, como la justificacién de un sis-
tema de votacidon ponderado a su favor. Esta es una nueva actividad
en la que no existen principales productores y consumidores (en
contraste con los acuerdos arancelarios), y cualquier sistema de pon-
deracidn, asi como el relativo volumen de comercio, no seria necesa-
riamente aceptable o funcional en este nuevo sector econémico.

c. Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola (FIDA). La
idea de establecer un fondo especial para el desarrollo agricola sur-
gi6 por primera vez en en informe preliminar a la Conferencia sobre
la Alimentacién, celebrada en Roma en noviembre de 1974. En
dicho informe, la secretaria de la mencionada Conferencia apoy6 la

81 Adede, op. cit., supra, nota 72, p. 38.

82 Fn la octava sesién de la I CONFEMAR, se vio poco progreso en la cuestién de la fa-
cultad para impedir que se tome una decisién. La discusion ha modificado la consideracién
de un requisito de mayoria de dos tercios, con la posibilidad de veto si un cierto nimero de
miembros del consejo votan negativamente. Los paises desarrollados apoyan la facultad de
impedir por medio de una pequeiia coalicién de votos negativos, mientras que los paises en
vias de desarrollo debilitan dicha facultad requiriendo una mayor coalicion. Oxman, “The
Third United Nations Conference on the Law of the Sea: The Eighth Session” 1979, AJIL,
74, 1, 16 (1980).

8 ICNT/Rev. L., articulo 153.
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creacion de una nueva institucién que, entre otras cosas, concediera
préstamos para llevar a cabo proyectos agricolas en los paises en vias
de desarrollo.*

La estructura de votacién de FIDA claramente refleja la influen-
cia de las naciones miembros de la OPEP, las cuales, junto con los
paises en vias de desarrollo, promovieron la idea de crear el fondo.
Desde el principio ya era evidente que los paises miembros de la
OPEP, como principales contribuyentes del FIDA, compartirian
igual poder de votacion con los paises desarrollados y con los paises
en vias de desarrollo.* Por lo tanto el Convenio del FIDA divide en
partes iguales el total de 1800 votos en bloques de paises, de la si-
guiente manera: 600 votos para la categoria I (paises desarrollados),
600 votos para la categoria II (paises miembros de la OPEP), y 600
votos para la categoria I1I (paises en vias de desarrollo).®L.a anterior
distribucién de votos ignoraba completamente los relativos niveles
de contribuciones al FIDA.#

El prorrateo de los votos dentro de cada bloque de paises resulto
mas dificil de solucionar. Los paises en vias de desarrollo apoyaron
considerablemente la igualdad de votos en todos los bloques; los
principales paises contribuyentes, a excepcion de algunos, apoyaron
un sistema de ponderacién de acuerdo con el nivel de contribuciones
de cada miembro. Gracias al discreto apoyo de ciertos paises
miembros de la OPEP, se adopté finalmente un arreglo que
permitia a cada categoria de paises decidir su propia distribucion.®
No es sorprendente que los paises miembros de la OPEP y los paises
desarrollados eligieron sistemas de votacién ponderada, mientras
que los paises en vias de desarrollo (cuyas contribuciones al FIDA
eran insignificantes) eligieron una distribucién igualitaria de todos
los votos.®

8L El Problema Alimentario Mundial: Propuestas para Accion Nacional e Internacional,
Doc. de NN UU E/CONF. 65/4, 1974, pp. 225-281. Véase Weiss, T. y Jordan, R., op. cit.,
supra, nota 5, para una completa discusion de la Conferencia sobre la Alimentacién Mundial
v sus precedentes.

% Weiss. T. y Jordan R., op. cit., supra, nota 5, pp. 26 y 59-61.

86 Acuerdo que estableci6 el Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola, adoptado
en junio 13 de 1976. Doc. de ONU FIDA 1, articulo 6, secciones 3) y 6), 1977.

87 Las contribuciones totales del FIDA fueron las siguientes (en délares norteamericanos):
categoria 1. $567.316.017; categoria 11, $435,500.000, y categoria 11, $8,960.000.
FIDA. The International Fund for Agricultural Development, 1977,

8% Informe de la Asamblea de paises interesados en el establecimiento del Fondo Interna-
cional para el Desarrollo Agricola en el curso de su segunda sesion, Doc. del Consejo de la Ali-
mentacion Mundial. FIDA/CRP 11, noviembre 10 de 1975, p. 2.

# Articulo 6. sec. 3, a) del Acuerdo del FIDA. Los sistemas de votacién elegidos por las
tres categorias. incluidos en el Programa 11 del Acuerdo del FIDA, son los siguientes:

Cuategoria I (paises desarrollados): el 17.5% de los votos se distribuyen en forma igualita-
ria. ¢l restante 82.5% en proporcién directa a la contribucién de cada miembro al FIDA. Los
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Su éxito en elegir un sistema de votacién ponderada para su
categoria no ofrecia, a los de la categoria I, ningln poder significati-
vo para oponerse a las decisiones apoyadas por los otros dos bloques
de paises, los cuales conjuntamente, adquirian dos tercios del poder
total de la votacion. En consecuencia, se empefiaron en negociar la
adicién de dos sistemas de proteccion para los intereses internos de
los paises miembros.

El primero es un requisito de quérum, tanto en el consejo,
como en la junta directiva del FIDA. El quérum en cualquier
reunién requiere la presencia no sélo de los miembros que poseen
dos tercios del total de los votos (requisito que cumplirian los pai-
ses de las categorias II y III, sin agregar mas miembros), sino tam-
bién de los miembros que poseen la mitad del total de los votos en
cada una de las tres categorias de paises.® Mientras este requisito
proporciona a los paises desarrollados cierta seguridad en un de-
recho similar al veto, resulta poco probable que un derecho tan con-
tundente se utilice con alguna frecuencia.

El segundo sistema adicional negociado por los paises industria-
lizados fue que las mayorias calificadas se requeririan al tomar di-
versas decisiones importantes. En el consejo gubernativo (érgano
principal del FIDA dedicado al establecimiento de politicas), se han
presentado 11 asuntos en los que se requirieron mayorias calificadas
de dos tercios o méas, aun en asuntos de gran importancia, tales
como politicas de préstamos, normas y reglamentos en cuanto a fi-
nanzas, y aprobacion del presupuesto.® De modo que la conjunta
oposicion de los paises desarrollados permitiria impedir que se toma-
ra alguna decision, ya que dicha oposicion bien podria impulsar a
algunos de los paises miembros de la OPEP, o bien a alguno de los
en vias de desarrollo, a votar en apoyo a los primeros.

d. Fondo Especial de la OPEP. En enero de 1976, los 13 paises
miembros de la OPEP firmaron un acuerdo en el que se establecia
una nueva institucién financiera, el Fondo Especial de la OPEP. Su

Estados Unidos cuentan con aproximadamente un tercio de los votos de la categoria I, o el
129, del total de los votos del FIDA. Los Estados Unidos, Canada, Alemania Occidental, Ja-
pon sostienen una mayoria del poder de votacién en esta categoria.

Categoria I (OPEP): el 25% de los 600 votos se distribuyen en forma igualitaria a los
miembros de esta categoria. El 75% restante se distribuye en proporcién a las contribuciones
de cada miembro. Este sistema proporciona a Irdn y a Arabia Saudita un poco menos del
25%, del total de los votos de la Categoria II, los votos restantes se distribuyen relativamente
de igual forma entre los otros 10 paises miembros de la OPEP.

Categoria 111 (paises en vias de desarrollo): los 600 votos se distribuyen en forma igualita-
ria entre todos los miembros de esta categoria.

99 Acuerdo del FIDA, articulo 6, secciones 2, a) y 5, f).

91 Acuerdo del FIDA, articulos 3, 3); 4, 3); 6, 2) ), 8), 9), 10); 7. 1). 3): 8. 1%, 9. 2). 4). y
12, b).
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objetivo es recircular los petroddlares a paises no productores de
petroleo, en vias de desarrollo, tanto a través de préstamos directos
(sin intereses y a largo plazo) como de organizaciones internaciona-
les de desarrollo. El Fondo, con sede en Viena, comenzd a operar
casi de inmediato en 1976. Al principio, 12 de los 13 paises
miembros de 1a OPEP (todos menos Ecuador) contribuyeron con un
total de 826 millones de ddlares. Los dos contribuyentes mas impor-
tantes, Iran y Arabia Saudita, aportaron cada uno un 259%, del total
aproximadamente; Venezuela, el tercer contribuyente, aportd el
14% %% Las subsecuentes contribuciones, en la misma proporcion de-
sigual por pais, incrementaron las acciones a 4 billones de délares.

El Fondo Especial de la OPEP cuenta con un comité gubernati-
vo, compuesto por un representante de cada pais contribuyente. La
estructura de votacion de dicho comité refleja la renuencia de los
paises en vias de desarrollo a abandonar los sistemas de votacién
ponderada, aun cuando ellos mismos son importantes contribuyen-
tes de la institucion. Cada representante del comité gubernativo po-
see un voto; sin embargo, para tomar las decisiones en €l se requiere
por lo menos una mayoria de dos tercios de los miembros, siempre
que éstos representen a las partes contribuyentes del 70% minimo
de la suma total del fondo.* De este modo, lo que a simple vista pa-
rece ser un procedimiento de votacién “a cada nacién un voto”, en
realidad es una ponderaciéon de votos en proporcion directa a la
contribucién financiera. Para algunos asuntos (enmendar, concluir
y ratificar el acuerdo), se requieren mayorias y porcentajes de
contribuciones ain mas altos.* Los intereses de los principales
contribuyentes, evidentemente, se encuentran protegidos por un de-
recho o casi derecho de veto.

1II. RECONOCIMIENTO DE LA DESIGUALDAD EN LAS NORMAS
DE VOTACION

El estudio apenas concluido, acerca de los procedimientos de vo-
tacion, nos revela una tendencia a apartarse de los sistemas de vota-
cion igualitaria en las organizaciones especializadas, y un reconoci-
miento de la desigualdad de los Estados para tomar decisiones en es-
tas organizaciones. Sin embargo, existe una tendencia atin mas fuer-
te dirigida hacia la practica de tomar decisiones por consenso. La
explicacion, tanto para las normas formales de desigualdad, como

92 OPEP, Annual Review and Record 1976, p. 56.

93 Articulo 5, seccién 5.08 del Acuerdo que establecié el Fondo Especial de la OPEP, ene-
ro 28 de 1976.
9 Id., articulos 5, 7, 8 y 10.
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para la practica de consensos se puede encontrar si examinamos las
funciones de dichas organizaciones.

Para nuestros propésitos, las organizaciones internacionales
pueden clasificarse, en forma general, en dos categorias: recomen-
datorias y funcionales,®las cuales muestran diferentes tendencias y
distintos requisitos en sus procedimientos de votacion. Aunque algu-
nas de ellas combinan caracteristicas de ambas categorias, por lo ge-
neral predomina una u otra.

Las organizaciones recomendatorias dan mayor importancia a la
gran participacién de los miembros en el proceso seguido para to-
mar decisiones. Los sistemas de votacién formal se utilizan cuando
existe algin propdsito politico por delante (verbigracia, para orga-
nizar la opinién mundial a favor de una idea o en contra de una
practica en particular); por medio de ellos se puede intentar estable-
cer normas para los Estados, pero no obligan a la organizacion o a
sus miembros llevar a cabo actividades especificas. Los procedi-

mientos de votacion de estas organizaciones complementan esta fun-
cion; tienden a ser relativamente simples, y no es coman que se to-
men decisiones fuera de los procedimientos de votacion formal. La
Asamblea General de las Naciones Unidas es el claro ejemplo de una
organizacién recomendatoria. En la esfera econdmica, la UNCTAD
es un ejemplo similar: posee un sistema relativamente simple de “a
cada nacién un voto”.

Por el contrario, las organizaciones funcionales a menudo estan
autorizadas para encomendar a la organizaciéon o a sus miembros
llevar a cabo alguna actividad especifica; ellas desempefian fun-
ciones practicas y deben interesarse por poner realmente en practica
sus decisiones. Por consiguiente, se ocupan de dos tipos de presiones
a veces opuestas: la de asegurar el apoyo necesario para poner en
practica las decisiones, y la de tomar decisiones con rapidez y efi-
ciencia. El primer tipo de presiéon exige procedimientos de votaciéon
formal con sistemas de proteccion integrados, tales como mayorias
especiales y sistemas de votacién ponderada, con el fin de asegurar
el apoyo de los miembros mas influyentes. En los casos en que los Es-
tados se muestran de acuerdo con ceder autonomia a las organiza-
ciones internacionales, uno encuentra la mas alta incidencia de me-

95 Diferentes autores emplean distintos términos para las dos categorias. Véase, por
ejemplo, Koo, W., op. cit., supra, nota 7, pp. 5 y 7 (organizaciones de “accién” v. “consulti-
va”); Cox y Jacobson, op. cit., supra, nota 14, pp. 5-6 (organizaciones con “servicio” v. de
“foro”); Chung, op. cit., supra, nota 8, passtm (organizaciones especializadas en “funcion”
v. “politica”).
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didas de proteccion en los sistemas de votacion, faltando la norma
de la unanimidad, para proteger sus intereses. %

De manera paraddjica, la segunda presion (la eficiencia) puede
imponer desatencién hacia los procedimientos de votacién formal,
los cuales enfatizan el conflicto y al mismo tiempo ponen en peligro
la habilidad de la organizacion para lograr un consenso en la accién
que se va a efectuar. Existen diversos métodos de votacidon por mayo-
ria que pueden ser explicados a estas organizaciones, pero tratando-
se de eficiencia, la responsabilidad de tomar decisiones de facto se
delega informalmente a un pequefio grupo de demandantes, com-
puesto por burdcratas y funcionarios de alto nivel de los paises
miembros mas influyentes. Asi, en el BM, una de las organizaciones
funcionales mas activas, los grupos estatutarios encargados de tomar
las decisiones, en realidad operan como “legitimadores de deci-
siones” mas que como 6rganos para formularlas; los altos directores
y representantes de algunos Estados miembros son quienes formulan
las decisiones mas efectivas.*” Esta desviacion de los procedimientos
formales en cuanto a la eficiencia sblo es posible si existiera un alto
grado de consenso entre los miembros, ya que en la mayoria de las
organizaciones la disensién de un solo miembro puede forzar a la or-
ganizacién a tomar una resolucién por medio de un sistema de vota-
cién formal, més que por medio del “sentido del acuerdo”.%

Aun en organizaciones funcionales en las que se usan estrictos
sistemas de votacidon para proteger a los miembros minoritarios, la
regla de la mayoria no funcionara a menos que existan intereses co-
munes entre los miembros y un acuerdo general en los objetivos.
Este punto ha sido enfatizado en un estudio sobre las estructuras de
votacién del BM y de la OIT. El autor afirma que dondequiera que
exista un alto indice de consensos, una direccion especializada y una
fuente de fondos relativamente independiente, la mayoria de las de-
cisiones pueden ser tomadas a un nivel burocratico, o por algunos
expertos, sin recurrir a los procedimientos de votacién formal (el
caso del BM).*Entre mis reducido y técnico sea el campo de accioén

% En un estudio de 80 organismos gubernamentales (incluyendo los organismos naciona-
les, regionales e internacionales), el autor encontré que dichas organizaciones que disponen
de asuntos vitales para sus miembros son las que mas cuentan con estrictos requisitos de vota-
cién, sistema de votacién ponderada, y una alta incidencia de mayorias especiales con un
gran nimero de requisitos de mayoria. Randolph, L., The Fundamental Laws of Govern-
mental Organizations, 1971, p. 121.

97 Chung, op. cit., supra, nota 8, pp. 222 y 851. Sobre la falta de sistemas de votacién
formal en el FMI, véase, Gold, Voting..., op. cit., supra, nota 8, p. 215; y del mismo
autor, Structure..., op. cit., supra, nota 8, p. 11.

98 Véase, por ejemplo, sec. 10 por las Leyes del Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento (segiin enmiendas hasta julio 8, de 1974).

99 Chung, op. cit., supra, nota 8, pp. 369-372 y 404-405.
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de la organizacion, mas posible sera encontrar un alto indice de con-
sensos, porque no es comin que los intereses vitales de los miembros
individuales sean amenazados.'®

Existen tres métodos basicos por medio de los cuales las organiza-
ciones reconocen la desigualdad de los Estados en sus procedimien-
tos de votacion: sistema de votacién ponderada, el uso de mayorias
especiales y la representacion selectiva en érganos ejecutivos.

1. Sistema de votacion ponderada

En la actualidad los sistemas de votacién en las organizaciones
internacionales muestran un balance entre el uso del sistema “a
cada nacidén un voto” de las organizaciones recomendatorias, con
grandes mayorias de paises en vias de desarrollo (Asamblea General
de las Naciones Unidas, UNCTAD), y el gran uso, aunque no exclu-
sivo, en las organizaciones econdmicas especializadas del sistema de
ponderacién u otros sistermas de votacién que toman en cuenta el
poder de los miembros particulares.

Aungque sdlo dos organizaciones especializadas de las Naciones
Unidas, el FMI y el Grupo del BM, cuentan con estructuras de vo-
tacion ponderada, la mayoria de las instituciones internacionales
prestamistas fuera del sistema de las Naciones Unidas utilizan proce-
dimientos de votaciéon ponderada disefiados después de aquellos es-
tablecidos para las organizaciones de Bretton Woods: esto es, los vo-
tos son ponderados de acuerdo con los niveles de las contribuciones.
Estas instituciones incluyen los tres bancos de desarrollo regional y el
recién establecido FIDA. El Fondo Especial de la OPEP adopt6 un
anico sistema de votacion ponderada en el que se asigna un voto a
cada miembro; aunque las decisiones s6lo pueden ser tomadas con
la aprobacién de una mayoria especificada de los miembros que ha-
yan contribuido también con la mayoria del capital del Fondo. El
Fondo de Desarrollo de la Comunidad Econdmica Europea también
emplea un sistema de votacién ponderada, de acuerdo con las reglas
de la CEE. ™

100 Plano, J. y Riggs, R., op. cit., supra, nota 30, p. 139. Véase también Schachter, “To-
wards a Theory of International Obligation”, en Schwebel, op. cit., supra, nota 8, p. 12.

101 Jacob, P., op. cit., supra, nota 17, p. 366.

El Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PDNU) no utiliza un sistema de vota-
cién ponderada, sino que garantiza una representacion desproporcional, aunque minorita-
ria, en el Consejo Gubernativo a los paises desarrollados miembros de Naciones Unidas. El
fracaso por disponer una votacién ponderada puede ser una de las razones por las que PDNU
ha tenido dificultades para adquirir apoyo financiero de los paises desarrollados para sus pro-
yectos de inversién de capital. Bowett, D. W., op. cit., supra, nota 32, p. 58; Moulton, “On
Concealed Dimensions of Third Worl Involvement in Internacional Economic Organi-
zations”, Int'l Org., 32, 1978, pp. 1010 y 1033.
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Como se menciond anteriormente, las principales organizaciones
internacionales de productos basicos utilizan procedimientos de vo-
tacién ponderada en los que los votos se asignan en forma igualitaria
entre los Estados productores y consumidores, y dentro de cada gru-
po los votos se asignan de acuerdo con los relativos volamenes de ex-
portaciones e importaciones. El sistema de votacion del érgano prin-
cipal de la CEE encargado de tomar las decisiones, se pondera de
acuerdo a la poblacién y al poder econdmico, aunque se encuentra
tambien bastante influido por la historia politica de la regién en
particular.

De las organizaciones estudiadas, solo el GATT, la UNCTAD y
la Autoridad Internacional de los Fondos Marinos no cuentan con
sistemas de votacion ponderada. (Ciertas asociaciones de libre co-
mercio practican la votacion igualitaria, aunque para tomar las de-
cisiones importantes se requiere la unanimidad, importante sistema
de proteccién.) En el caso de las dos primeras organizaciones, la
razbén parece ser, en gran parte, que en ninguna las decisiones del
organo gubernativo resultan directamente en exigibles medidas
concretas. El GATT es mas bien un foro de negociaciones. Este aus-
picia acuerdos especificos que entran en vigor independientemente
por decisiones de los Estados miembros, y no por la votacién comin
de las partes contratantes; de aqui la falta de interés por los siste-
mas de proteccién para las mayores naciones comerciales. 192

El sistema de la UNCTAD, “a cada nacién un voto”, apoya a los
paises en vias de desarrollo, los cuales constituyen una gran mayo-
ria; este hecho, junto con un sistema de votacién en bloque el cual
subraya la adhesioén politica de los diversos grupos de intereses, con-
duce muchas veces a confrontaciones como a negociaciones. En con-
secuencia, el valor de la UNCTAD estriba en su uso como foro para
las presiones de los paises en vias de desarrollo, mas que como un
importante sistema para la negociaciéon de acuerdos obligatorios.

Si reflexionamos sobre los procedimientos seguidos para tomar
decisiones, que acabamos de analizar, encontraremos aparentes pa-
radojas. Las organizaciones mas eficientes son las menos democrati-

192 En 1976, un equipo de expertos en comercio recomend importantes reformas institu-
cionales al sistema internacional de comercio. Propusieron la creacién de una Organizacién
Internacional de Comercio (OIC), que promoviera el desarrollo de “subcédigos” obligatorios
y substantivos para que fueran adoptados independientemente por los miembros de la OIC.
El equipo recomendé que la organizacién abandonara la norma del GATT en favor de una
estructura de votacién ponderada; pero una ponderacién de acuerdo con “caracteristicas sin
poder” (balance geografico de la poblacién), asf como “contribuci6n e importancia econémi-
ca”. Rehaciendo el Sistema de Comercio Mundial, American Society of International Law:
propuestas para una Reforma Institucional 27. (Estudios sobre Politicas Legales Transna-
ctonales, nam. 12, 1976.)
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cas,'® aunque también son las que operan con el mas alto indice de
consensos y rara vez toman resoluciones por medio de sistemas de vo-
tacion formal. La paradoja es parcialmente explicable por el hecho
de que las decisiones obligatorias de la mayoria de estas organiza-
ciones no tropiezan con los intereses vitales de la mayoria de los
miembros. Mas bien, funcionan en zonas limitadas, bien definidas y
rara vez afectan a los miembros individuales en forma drastica.'™
Dentro de las zonas definidas, las organizaciones econémicas inter-
nacionales han desarrollado un criterio econdmico no muy objetivo
para tomar las determinaciones, lo que ayuda a reducir la esfera de
posibles conflictos. Finalmente, muchas de estas organizaciones se
ven bastante influidas por secretarias muy competentes, las cuales,
al reunir y transmitir informacién al 6rgano gubernativo encargado
de tomar las decisiones, logran imitar la esfera de éstas a opciones
que la secretaria misma considera aceptables. Debido a que la
secretaria ha estudiado el asunto en cuestion mas a fondo que cual-
quiera de los individuos que toman las decisiones, su cumplimiento
de este papel es por lo general aceptable para los miembros. !

a. Requisitos para los sistemas de votacion ponderada. Existen
dos preguntas predominantes que se deben analizar al determinar si
el sistema de votacién ponderada es “propio” para una organizacion
en particular: 1) ¢Se encuentra el sistema de votaciéon ponderada rela-
cionado con el funcionamiento de la organizacion?, y 2) ¢Existen cri-
terios adecuados para establecer la ponderacion relativa?

Por lo general la votacion ponderada puede ser un procedimien-
to importante para las organizaciones que desempeiian funciones
especificas y bien definidas, aceptadas por sus miembros y que re-
quieren su apoyo continuo (financiero, mano de obra, etcétera).!%
La votacion ponderada facilita el funcionamiento de dichas organi-
zaciones, ya que los intereses y las responsabilidades de los miembros
no se comparten en forma igual; por lo tanto, los miembros con ma-

108 Véase, Luard, E., International Agencies: The Emerging Framework of Interdepen-
dence, 1977, p. 318.

104 E] GATT es la excepcién que establece la regla general: asuntos comerciales son dema-
siado importantes para dejar a votacion por mayoria, y se negocian entre los miembros, como
se explica arriba.

Con algunas excepciones, los paises industrializados no se afectan en gran manera por las
decisiones de las organizaciones econémicas internacionales. Estas organizaciones pueden ju-
gar un papel en la politica econémica extranjera de estos paises; pero cuando se enfrentan a
un problema econémico grave, estos paises demuestran una tendencia hacia las soluciones uni-
laterales o a las bilaterales a través de negociaciones ad hoc con otros paises insdustrializados.
Los paises en vias de desarrollo, que dependen en mayor forma de ayuda de estas organiza-
ciones para resolver sus problemas econémicos, se someten a decisiones realizadas por un con-
senso influido en gran parte por los paises industrializados.

105 Véase texto anexo a las notas 152-155, infra.

106 Véase Mclntyre, op. cit., supra, nota 9. p. 492.
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yores obligaciones cuentan con mayor nimero de oportunidades
para proteger sus intereses. '

Este anilisis, estrechamente apoyado por partidarios del sistema
de votacién ponderada, ignora el hecho de que en algunas organiza-
ciones el relativo interés de cada miembro puede no reflejarse en la
contribucién financiera de cada Estado. Por ejemplo, un pais en vias
de desarrollo miembro de los bancos de desarrollo regional puede
contribuir con mucho menos al capital del banco que Estados Unidos,
aunque la contribucién de aquél puede ser mayor que la de Estados
Unidos, si se considera en relacién con el producto nacional bruto o
con el ingreso per capita. Esta consideracién, junto con la importan-
cia del banco de desarrollo como institucién prestamista para los
paises en vias de desarrollo, puede significar que cualquiera de éstos
tiene mayor interés en la organizacién que Estados Unidos. Por supues-
to, el problema es que el banco no puede sobrevivir sin el influjo de
capital, que generalmente implica un intercambio de votos por délares
(o francos o marcos). El problema de la distribucién de los votos de
acuerdo con el interés se discute mas detalladamente en lo sucesivo.'®

Varios autores han observado que el sistema de votaciéon ponde-
rada ha sido adoptado solamente en organizaciones que cuentan
con criterios aceptables para la distribucién de los votos.'® Esta cir-
cunstancia es muy coman en instituciones con funciones circunscri-
tas, bien definidas. Cuando una de éstas cuenta con una gran serie
de responsabilidades es menos probable llegar a un acuerdo en
cuanto a los factores que se deben considerar al definir el interés re-
lativo de los miembros. '

Segan un estudio realizado por Lillian Randolph, entre mas in-
seguro sea el criterio de ponderacion, mayor sera la posibilidad de
recurrir a votaciones por mayorias especiales en asuntos importan-
tes, con el fin de conciliar a los miembros que quedan con menor
namero de votos. ' Por el contrario, cuando los puntos de vista para
la ponderacion son aceptables, el uso de un sistema de votacién pon-
derada puede prolongarse. '

107 Randolph, op. cit., supra, nota 96, p. 46.

108 Véase texto anexo de las notas 149-151, infra.

109 Véase, Bowet, D. W., op. cit., supra, nota 32, p. 362. Cfr., Broms, op. cit., supra,
nota 21, pp. 284-285.

10 Jenks, op. cit., supra, nota 32, p. 58. Véase, también Plano, J. y Riggs, R., op. cit.,
supra, nota 30, p. 138: “el sistema de votacién ponderada es mas comiin donde el principio de
ponderacidn se encuentra ligado sdlo a un criterio directamente relacionado con la funcién
primaria de la organizacién”.

111 Randolph, L., op. cit., supra, nota 96, p. 104.

112 Viéase, por ejemplo, la extensién de la formula del voto ponderado utilizado por el
FMI a la Cuenta del Derecho Especial de Giro, creada en 1964, comentada en Gold, Weihted
Voting Power, op. cit., supra, nota 10 p. 688.
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b. Tipos de votacion ponderada. Las estructuras de votacién
ponderada difieren de acuerdo con los criterios seleccionados para
llevar a cabo la ponderacion y al grado de ésta basado en aquéllos.
Los criterios seguidos para la ponderacién se encuentran general-
mente relacionados con las funciones de la organizacion. Las orga-
nizaciones de Bretton Woods, y las posteriormente establecidas, ba-
san la distribucién de los votos en las contribuciones financieras o en
las aportaciones al capital. Esta practica se relaciona directamente
con la funciébn —para el desarrollo financiero— de las organiza-
ciones de ayuda multilateral. Los acuerdos internacionales arance-
larios, los cuales pretenden controlar las exportaciones, asignan sus
votos de acuerdo con los volimenes relativos de exportaciones e im-
portaciones. La Asamblea General de la Unién Internacional de las
Vias Férreas (una organizaciéon cuasi intergubernamental) asigna
sus votos proporcionalmente al total de kilometros de linea férrea
operada por la administraciéon de cada miembro, critetio que refle-
ja, aproximadamente, el volumen de trifico de cada miembro regu-
lado por la organizacion. '

El grado de ponderacidn prescrito es tan importante como el cri-
terio utilizado para evaluar qué tan practicable es un sistema de vo-
tacién. El mismo criterio puede conducir a diferir la distribucién de
los votos a los diversos miembros. Por ejemplo, la desigualdad en-
tre los miembros segiin el criterio seleccionado —el volumen de las
exportaciones, por ejemplo— puede ser disminuida asignando a un
miembro la mitad de los votos de otro, aunque su volumen de expor-
taciones sea sdlo la cuarta parte del de éste. En las organizaciones fi-
nancieras, el grado de ponderacién con frecuencia se ve afectado
por la costumbre de asignar votos basicos —un cierto namero de vo-
tos se distribuia en forma igual entre todos los miembros—, ademas
de aquellos votos “comprados” por los miembros contribuyentes. La
asignacién de un voto basico se lleva a cabo, hasta cierto punto,
“para honrar el principio tradicional de la igualdad de los Esta-
dos, para evitar a las empresas privadas una analogia a corto plazo,
y para proteger una gran concentracién de poder de voto en manos
de uno o dos miembros”. '*

El cuadro 3 muestra la distribucién de los votos basicos en los
bancos y en los fondos de desarrollo regional, asi como en el BM. El
reducido niimero de votos basicos en el Banco Interamericano de
Desarrollo contrasta con el hecho de que los paises en vias de de-
sarrollo controlan una mayoria (el 53.5%) del poder de la votacién

113 Jessup, P., Lande, A. y Lissitzyn, O., International Regulation of Economic y Social
Questions, 1955, p. 46.

114 Gold, Weighted Voting Power, op. cit., supra, nota 10, p. 688.
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DISTRIBUCION DE LOS VOTOS BASICOS EN LAS ORGANIZACIONES

INTERNACIONALES DE DESARROLLO

Namero de votos basicos
distribuidos en forma
igualitaria

Namero de votos basicos
como porcentaje del total
de los votos

Banco Mundial

Banco Interamericano
de Desarrollo

Banco Africano de
Desarrollo

Banco Asiatico de
Desarrollo

Fondo Internacional para
el Desarrollo
Agricola

250 votos por miembro

135 votos por miembro

625 votos por miembro

20% del total de los votos
distribuidos

17.5% de los votos de to-
dos los paises desarrolla-
dos; 25% del total de vo-

1%

3.2%

45%

20%

47%

tos de la OPEP; los votos
de los paises en vias de
desarrollo se distribuyen
en forma igualitaria

Poder de voto directa-
mente relacionado con la
contribucién financiera

Fondo Especial de la
OPEP

en dicha organizacién. El cuadro 3, ademas, muestra la Gnica distri-
bucion de los votos ponderados practicada en el Banco Asiatico de
Desarrollo; el namero de votos basicos se incrementa de forma tal
que permanezca un porcentaje constante del total de los votos. Di-
cha norma evita la debilitacién de los votos basicos en una organiza-
cion como un banco de desarrollo, el cual incrementa periédica-
mente sus aportaciones de capital, y asi su nimero total de votos.

En el BM la proporcion de los votos basicos con el total de los vo-
tos no ha declinado considerablemente solo debido a la gran acepta-
cién de nuevos miembros independientes desde mediados de los afios
sesenta. Sin embargo, recientemente los directores ejecutivos vota-
ron para incrementar (a casi el doble) las aportaciones al capital, y
ademas para duplicar el nimero de votos basicos con el fin de mante-
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ner la proporcién del 11% de los votos basicos en el total."*Cuando la
estructura de votacion del BM experimentaba un escrutinio de los ac-
tivistas de los paises en vias de desarrollo, los directores dificilmente
pudieron afrontar una reduccién en el poder de votacién de sus
paises, por lo que posteriormente debilitaron el voto basico.

2. Requisitos de la regla de decisiones por mayoria''®

Los requisitos de la regla de decisiones por mayoria también se
pueden establecer en forma que afecten el poder de votaciéon de los
miembros individuales, o bien de los grupos de miembros. Asi como
en el sistema de votacién ponderada se puede otorgar el veto sobre
ciertas operaciones de la organizacién a miembros influyentes, un
requisito de las decisiones por mayoria lo suficientemente estricto
puede proteger a ciertos miembros y asegurar un consenso, permi-
tiendo a una pequefia minoria impedir que se tome una decisién.
Los sistemas de votacion ponderada y los requisitos de las grandes
mayorias se pueden utilizar como métodos alternativos para obtener
un consenso entre los miembros, 7o bien, se pueden utilizar conjun-
tamente (como en el FMI, donde se requieren mayorias especiales
para tomar muchos tipos de decisiones) para asegurar un consenso
especialmente alto en los asuntos particulares. En el Gltimo caso, el
uso de las mayorias especiales o las grandes mayorias puede asimis-
mo asegurar que los miembros con el menor nimero de votos
puedan impedir que se tomen decisiones, tales como enmiendas a
los articulos, las cuales son fundamentales para su participacién en
la organizacion.'"®

115 Véase, nota 38, supra.

116 Sobre los requisitos de mayoria en general, véase, Schermers, H., op. cit., supra, nota
11, pp. 337-358.

117 E] Departamento del Estado de los Estados Unidos ha preferido la votacién igualitaria,
con requisitos de mayorias especiales (altas), en vez de votacién ponderada de acuerdo con
una férmula complicada, para muchas organizaciones recomendatorias. McIntyre, op. cit.,
supra, nota 9, pp. 490-91.

118 En analizar los requisitos de mayoria, es necesario considerar a la vez los requisitos de
quérum para las reuniones en que se hacen las decisiones, ya que los requisitos de quérum
pueden afectar el grado de aprieto del requisito de mayoria. Randolph, L., op. cit., supra,
nota 96, pp. 51-56. Por ejemplo un requisito “apretado” de mayoria de 80% de los miembros
presentes y votando seria, en realidad, un requisito clemente, si fuera posible constituir un
qudrum con una proporcién pequefia de la membrecia en total. En general, los requisitos
de quérum sirven para prevenir decisiones por una minoria de los miembros. Adicionalmen-
te, en organizaciones con votacién ponderada, el requisito de quérum sirve para asegurar la
presencia de los miembros con'grandes cantidades de votos. En efecto, el estudio de Randolph
encontrd que, en general, mayor aprieto en cuanto al requisito de quérum existia en organi-
zaciones con votacién ponderada que en las con votacién no ponderada. /d., pp. 99-100.
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a. Requisitos ordinarios de mayoria. El requisito ordinario de
mayoria debe ser lo suficientemente débil como para facilitar que
se tomen decisiones y al mismo tiempo evitar que el poder de to-
marlas sea monopolizado por la minoria.

De este modo, en el FMI, la regla basica requiere una simple
mayoria del total de los votos para tomar algunas resoluciones; se re-
quieren mayorias especiales mas altas — aun la unanimidad, en al-
gunos casos— cuando es mas importante obtener un consenso que
lograr la ejecucion de un asunto.!"

En la mayor parte de las organizaciones se requiere una simple
mayoria de los miembros para obtener quérum, y una simple ma-
yoria del total de los votos para tomar casi todas las decisiones. '**Sin
embargo, entre mas importante sea el propésito de la organizacién,
mayor sera el requisito de la regla de decisiones por mayoria ordina-
ria, siendo las organizaciones politicas y econémicas quienes gene-
ralmente mas lo exijan.!®!

b. Mayorias especiales. Con frecuencia las cartas de las organi-
zaciones incluyen disposiciones para las mayonas especiales con el
fin de asegurar que las determinaciones mas 1mportantes logren
el consenso necesario para llevarlas a la practica o bien hacerlas
efectivas. Por razones politicas la adopcién de las mayorias espe-
ciales ha sido mas apoyada que los sistemas de votacién ponderada
como norma de proteccion, especialmente en las organizaciones es-
pecializadas de las Naciones Unidas. ' Desde luego, ambos sistemas
no son mutuamente exclusivos, y muchas organizaciones econémi-
cas internacionales utilizan tanto los primeros como los segundos.

Los asuntos para los que se requieren las mayorias especiales
tienden a incluir cuestiones sobre los miembros y finanzas, la adop-
cién de enmiendas constitucionales, el ejercicio de facultades prele-
gislativas y cuasilegislativas, y algunas elecciones.!'” En el estudio
Randolph se encontré que, entre las organizaciones que utilizan el
sistema de votacién ponderada, el asunto que mas a menudo impli-
ca una mayoria especial es una decisién a través de la cual el grupo
cumple un propésito de la organizacion, es decir, una decisién subs-
tantiva.'”* Por ejemplo, en el Acuerdo Internacional sobre el Café,
todas las resoluciones del Consejo incluidas en el capitulo VII
(“Reglamento de Exportaciones e Importaciones™) deben ser adop-

19 Gold, Weighted Voting Power, op. cit., supra, nota 10, pp. 689-690.

120 Randolph, L., op. cit., supra, nota 96, p. 53.

121 /4., pp. 94-98.

122 Bowett, D. W., op. cit., supra, nota 32, p. 362.

123 Jenks, op. cit., supra, nota 32, pp. 54-55. Véase, también, Greig, D., op. cit., supra,
nota 65, p. 55.

124 Randolph, L., op. cit., supra, nota 96, p. 103.
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tadas por mayoria de dos tercios del total de los votos, tanto por los
miembros exportadores como por los importadores.

En comparacién con los grupos que no utilizan los sistemas de
votaciéon ponderada, los grupos que los utilizan, aparentemente
cuentan con un promedio mas elevado de mayorias especiales, y la
proporcién de los “asuntos en los que se emplean mayorias espe-
ciales” es mayor en relacién con los asuntos externos (o funcionales)
de la organizacion.

Ademas, las mayorias requeridas para establecer dichos asuntos
son desproporcionadamente altas.'” El ejemplo més comin del uso
de las mayorias especiales es el Acuerdo del FMI, el cual requiere de
mayorias especiales del 70 u 85%, o de la unanimidad, para 49
asuntos diferentes.'® El gran nimero de mayorias especiales puede
ser explicable, en parte, por la necesidad de tomar decisiones dis-
tintas de una naturaleza relativamente importante, con el fin de ad-
ministrar un complicado régimen monentario internacional. Sin
embargo, el incremento en el nimero de mayorias especiales, es-
tablecido por la reciente Segunda Enmienda del Fondo, parece ser
también una respuesta a la presion de los paises en vias de desarrollo
por obtener, al menos, la facultad de veto sobre las decisiones toma-
das por la mayoria de los paises desarrollados. '*’

Finalmente, un tipo especial de requisito de mayoria, las
mayorias concurrentes, se ha utilizado en afios recientes junto con
la votacién en bloque.'**Segiin este arreglo, el requisito de la mayo-
ria debe ser cumplido por cada grupo o bloque de paises dentro de
la organizacién, mas que entre todos los miembros en conjunto. Asi,
para tomar decisiones en el Acuerdo del FIDA se requiere de una re-
levante aprobacién por mayoria en cada grupo de paises (paises de-
sarrollados, paises en vias de desarrollo y paises miembros de la
OPEP); para tomar las decisiones en los acuerdos arancelarios, se
requiere de relevante aprobacion por mayoria, tanto de los paises
exportadores, como de los importadores. Un autor clasific este sis-
tema de mayorias concurrentes como un medio para asegurar el
maximo consenso mientras se sacrifica el minimo en eficiencia.'®
Sin embargo, dicho procedimiento para tomar resoluciones puede
impedir, mas que promover, que se tomen decisiones efectivas en or-

125 14, p. 102.

126 Rara vez los requisitos de unanimidad del FMI, aplicados a ciertas enmiendas y a la
suspensi6n de ciertas operaciones, han sido examinados. Véase, Gold, Weighted Voting
Power, op. cit., supra, nota 10, pp. 689-94.

127 Gold, Structure..., op. cit., supra, nota 8, p. 12.

128 Véase la discusion del voto en bloque en el texto anexo a las notas 141-145, infra.

129 Jenks, op. cit., supra, nota 32, pp. 57-58.

DR © 1983. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/vnkhSD

220 STEPHEN ZAMORA

ganizaciones en las que los bloques de paises tienden a dificultar su
posicion frente a otras opuestas.

1. Representacion en organos ejecutivos

La mayoria de las organizaciones econémicas internacionales
cuenta con més de un érgano dedicado a tomar las decisiones. Nor-
malmente, existe un 6rgano plenario compuesto por todos los
miembros, el cual actia como la maxima autoridad de la organiza-
cién aunque delega mucha de la autoridad practica para tomar las
decisiones a un 6rgano ejecutivo, compuesto por representantes se-
leccionados de los miembros en general. En la practica, aunque
ciertas resoluciones (verbigracia, sobre los miembros, enmiendas a
los articulos) sdlo puedan ser tomadas por el 6rgano plenario, es co-
man que el 6rgano ejecutivo ejerza la mayor parte de la autoridad
para tomarlas. Lo anterior es una realidad en el FMI, donde la con-
tinua sesi6n de los directores ejecutivos ha ayudado a desarrollar su
experiencia.'®

La creacion de los rganos ejecutivos con representacion limita-
da trae consigo el problema de establecer el método para la selec-
ci6n de los miembros, y (en organizaciones que utilizan sistemas de
votacion ponderada) para la asignacién de los votos a los miembros
de la junta directiva. En la mayoria de las organizaciones el método
se establece en el documento constitucional. En un estudio acerca de
la toma de decisiones en los organismos internacionales, **' los auto-
res encontraron dos objetivos principales en la seleccion de la junta
directiva. Estos no son necesariamente incompatibles, y en algunas
organizaciones se persiguen ambos objetivos.

a. Con el fin de asegurar la representacion de aquellos Estados
que cuentan con recursos importantes para la organizacion. Existen
dos formas basicas para cumplir con este objetivo. En las organiza-
ciones que utilizan el sistema de votacién ponderada, se lleva a cabo
simplemente permitiendo a los miembros designar o elegir a los di-
rectores de acuerdo con sus votos ponderados. Sin embargo, asi

130 Gold, Voting..., op. cit., supra, nota 8, p. 213. La Segunda Enmienda del Acuerdo
del FMI agregd una disposicion (articulo XI1, sec. 1) segiin la cual, por una mayoria del 85%
del total del poder de votacion, un tercer 6rgano, el consejo, puede establecerse con faculta-
des delegadas por la junta gubernativa. Segin lo estipulado en la estructura del FMI por la
junta directiva y la junta gubernativa, el consejo debe combinar las ventajas de las sesiones
continuas y del detallado conocimiento del Fondo, como lo hace la junta directiva, con las fa-
cultades politicas de la junta gubernativa. El consejo no ha sido formado, debido al temor de
que su naturaleza politica fuera mal usada; en su lugar, un “comité interino” se ha estableci-
do. Véase Gold, Structure..., op. cit., supra, nota 8, pp. 13-15.

131 Cox y Jacobson, op. cit., supra, nota 14, p. 375.
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como el grado de ponderacién en la votacion puede variar, tam-
bién lo puede el método de eleccion de los directores, en la medida
en que éste intente dar a los miembros pequefios una representacion
efectiva en la junta directiva.

Los miembros mayores tienen asegurada su representacién efec-
tiva ya sea a través de la designacién (el FMI, el BM, el BID) o de la
eleccion (los Bancos Asiatico y Africano de Desarrollo; la OPEP y las
categorias de paises desarrollados en el FIDA) de directores. Sin em-
bargo, los procedimientos de votacion y eleccion de los directores
puede afectar seriamente la facultad de votacién de los Estados mas
pequeios. Por ejemplo, segiin el modelo del BM, el cual es general-
mente seguido por los bancos de desarrollo regional, un director
electo no puede recibir ni mas, ni menos que un cierto porcentaje
del voto total. Este método reduce la disparidad en el poder de vota-
ci6én entre los directores electos por los diversos grupos, y ademas li-
mita a los principales accionistas a formar una coalicién para derro-
tar a los pequefios accionistas.

Al determinar el grado de representacion permitido en los Esta-
dos mas pequefios, es también importante observar si los votos de
un director deben sumarse como una unidad, o si debe dividirse el
voto de acuerdo con los deseos de los miembros mas pequefios. El
hecho de formar una coalicion para elegir a un director puede no ser
particularmente coherente; si los votos se deben sumar como una
unidad, la preferencia de votacién de los miembros mayores. Un es-
tudio, en el que se toma como ejemplo al BM, muestra como la regla
de la unidad de voto tiende a operar para incrementar el poder de
los miembros accionistas de nivel medio, quienes propenden a ser
reelegidos por miembros mas pequefios. El efecto es incrementar la
estabilidad en los procedimientos de votacion, y disminuir la impor-
tancia a los porcentajes individuales en la votacion.'*

Las organizaciones basadas en los procedimientos de votacién
igualitaria presentan algunas diferencias de poder al permitir a cier-
tos miembros el derecho de la representacion permanente en el or-
gano ejecutivo. Este modelo fue por vez primera establecido por la
Carta de la OIT, la cual garantiza la representacion en su 6rgano
gubernativo a los diez Estados de “principal importancia indus-
trial”.’*® El reconocimiento de los miembros “de mayor importan-
cia” se ha practicado desde entonces en numerosas organizaciones
tanto econdémicas como técnicas, incluyendo la desafortunada Or-

132 Chung, op. cit., supra, nota 8, pp. 155 y 356.

133Articulo 7 de Ja Constitucién de 1a OIT. Véase, también, Barret y Newcomb, op. cit.,
supra, nota 26, p. 40, acerca de la discusidén de los factores utilizados para determinar la prin-
cipal importancia industrial.
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ganizacion Internacional de Comercio, la Organizacién de la Avia-
cién Civil Internacional (OACI) (importante en la transportacién
aérea), la Organizacién Consultiva Maritima Intergubernamental
(OCMI) (tonelaje de las embarcaciones), y la Organizacién Interna-
cional de la Energia Atémica (OIEA) (produccién de materiales
nucleares).* Al mismo tiempo, el nimero de representantes selec-
cionado entre los miembros al azar, o bien de acuerdo con la distri-
bucién geografica, constituye siempre una mayoria en estas organi-
zaciones.

b. Para garantizar un balance en los intereses. Las cartas de va-
rias organizaciones, aunque no incluyen disposiciones especificas
acerca de la representacion con base en los factores econémicos, si
presentan algiin método de distribucion del limitado nimero de
asientos con el fin de asegurar la existencia de un balance de los in-
tereses en la junta del consejo. Algunas organizaciones forman gru-
pos fijos de miembros, cada uno de los cuales esta autorizado a pre-
sentar un cierto nimero de miembros en la junta. Asi, la propuesta
Autoridad de los Fondos Marinos garantizara una representacion en
su consejo gubernativo a ciertos grupos de intereses especiales.'** En
otras organizaciones, la carta puede especificar que la representa-
cion debe tomar en cuenta una igual distribucién geografica. El al-
timo ejemplo se aplica a la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), a la Organi-
zacién Meteorolégica Mundial, y a la categoria de directores de los
paises en vias de desarrollo del FIDA (en el que dos de los directores
de estos paises deben provenir de cada una de las tres regiones geo-
graficas, Asia, Africa y Latinoamérica). En algunas organizaciones
tales como la OCMI y la OACI, en las que los miembros mayores son
automaticamente representados, el resto de los miembros del Comi-
té Ejecutivo es elegido de modo que las regiones geograficas siempre
estén representadas en forma igualitaria. '*

Las cartas de las organizaciones que emplean sistemas de vota-
cién ponderada —especialmente aquellas basadas en el modelo
Bretton Woods— por lo general no disponen férmula alguna para
equilibrar los intereses, ni siquiera en una base geografica. En cam-
bio, la formacién de coaliciones regionales para elegir directores,

134 Bowett, D. W., op. cit., supra, nota 32, pp. 116-121 y 356-362; Jacob, P., op. cit.,
supra, nota 17, pp. 25-26; Alexandrowicz, C., op. cit., supra, nota 15, pp. 285-286; Claude,
I., op. cit., supra, nota 15, p. 133.

135 Véase nota 77, supra, y texto anexo.

136 Bowett, D. W., op. cit., supra, nota 32, pp. 118-119.
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sirve de alguna manera para asegurar una minima distribucion geo-
grafica igualitaria.'”’

IV. TENDENCIAS Y RECOMENDACIONES

Después de haber estudiado los sistemas de votacion de las im-
portantes organizaciones econémicas internacionales y sus antece-
dentes histdricos, la tarea mas dificil atin continda: identificar las
tendencias en el desarrollo de las estructuras utilizadas para tomar
decisiones y realizar conclusiones generales concernientes a dichas
tendencias.

Con el riesgo de la simplificacion exagerada, podemos identifi-
car dos tendencias principales que, en un futuro, continuaran afec-
tando los procedimientos para tomar decisiones. Primero, existe una
presion general para cambiar la tendencia posterior a la Segunda
Guerra Mundial con respecto a la creacion de organizaciones con
sistemas de votacién ponderada y para restaurar una igualdad rela-
tiva en los procedimientos de votacion. Segundo, existe una crecien-
te tendencia para adoptar los procedimientos de votacién formal,
los cuales dividen las naciones en bloques, segiin los intereses de los
grupos de paises. Ambas tendencias estin relacionadas directamen-
te con, y demuestran la fuerza de, la campaiia de los paises en vias
de desarrollo por incrementar su poder econémico dentro de la co-
munidad mundial.

1. Regreso a la igualdad

Como se describi6é anteriormente, la doctrina de la igualdad so-
berana domind las primeras relaciones internacionales y dict6 el uso
_de los procedimientos de votacion igualitaria. La inflexible adhesion
a la doctrina gradualmente declind, empezando con los sindicatos
técnicos del siglo x1xy culminando con el uso de sistemas de votacién
ponderada en la mayoria de las organizaciones econémicas interna-
cionales después de la Segunda Guerra Mundial.

Sin embargo, cuando las primeras colonias y territorios de Asia y
Africa obtuvieron su independencia en la década de los sesenta, em-
pezaron a expresar su insatisfaccion por las desigualdades de riqueza

187 Antiguamente existia una excepcion en los articulos del FMI, la cual expresamente
prohibia la eleccién de dos directores ejecutivos de las Repiblicas americanas no autorizadas
a proponer directores. Gold, Voting..., op. cit., supra, nota 8, p. 61, Segiin la segunda en-
mienda a los articulos del FMI la especifica reservacién de directores a las Repiblicas ameri-
canas ha disminuido, aunque en la practica los paises continiian eligiendo tres miembros para
la junta directiva, que esti compuesta por 20 miembros. Articulo xiil, sec. 3, b) de los
artfculos del Acuerdo del FMI.
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y poder. Las organizaciones econdmicas internacionales —tanto las
existentes, como las proximas a establecerse— eran campos de ba-
talla 16gicos para esta expresion, y la falta de influencia de los paises
en vias de desarrollo en las decisiones importantes tomadas por estas
organizaciones era un punto de ataque obvio. Afortunadamente
para éstos, esta campafia para tener mayor participacion en asuntos
econdmicos mundiales crecid, asi como la Guerra Fria se profundi-
z8, y aun las naciones mas pequefias se dieron cuenta que Estados
Unidos y la Unién de Republicas Soviéticas Socialistas estaban inte-
resados en ganarse su aprecio. De esta manera favorecidas, las na-
ciones en vias de desarrollo empezaron a revivir el concepto de la
igualdad soberana, primero con la creacion de la UNCTAD y des-
pués a través de campaiias con el fin de tener mayor influencia en
otras organizaciones internacionales. '

Aun asi, uno debe juzgar las protestas de estos paises a favor de
la igualdad, no sdlo por sus declaraciones sino también por sus ac-
ciones. Mientras hacian campaiias en favor del principio de “a cada
nacién un voto”, como grupo, han apoyado, sin embargo, el sistema
de votacion ponderada en instituciones en donde tienen intereses vi-
tales; éstas incluyen los Bancos de Desarrollo Africano e Interameri-
cano. El primero se compone exclusivamente de miembros africanos
(aunque esto podria cambiarse), y los paises en vias de desarrollo
constituyen una mayoria en el segundo.'® El Fondo Especial de la
OPEP, controlado en su mayoria por estos paises, utiliza un sistema
Gnico de votacion ponderada de acuerdo con la contribucion finan-
ciera. El recientemente establecido Fondo Monetario Arabe, organi-
zacién monetaria regional establecida después del FMI y constituida
por 21 miembros, emplea una estructura de votacién ponderada del
tipo de la del FMI, relacionada directamente con las contribu-
ciones.*® El apoyo de los paises en vias de desarrollo para el sistema
de votacién ponderada también se puede notar en las organiza-
ciones sobre los productos basicos, en las que algunos de estos paises
sostienen grandes porcentajes de votacion gracias a su dominio como
exportadores. De hecho, han existido muy pocas propuestas concre-
tas, por parte de los mismos, para abandonar el sistema de votacién
ponderada en el BM y en el FML.

138 Klein, R., op. cit., supra, nota 18, pp. 8-9.

139 Algunos paises apoyaron la votacién igualitaria para los Bancos de Desarrollo Asiatico
y Africano, aunque esto nunca fue seriamente tomado en cuenta. White, J., op. cit., supra,
nota 8, p. 95.

140“Arab Monetary Fund Loan Operations begin with Payments Assistance for Five
Members”, IMF Survey, 8, agosto 20 de 1979, pp. 249-50. Los dos contribuyentes mayores,
Arabia Saudita y Argelia, cuentan, entre ambos, con el 25% del total de los votos.
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El verdadero énfasis de los paises en vias de desarrollo parece ser
sobre la igualdad relativa entre los grupos o bloques de nacienes,
mas que en la insistencia sobre la igualdad de votacién entre las na-
ciones — concepto que seguramente niegan los paises en vias de desa-
rrollo mas poderosos—. Asi, por cjemplo, los paises en vias
de desarrollo deseaban establecer el FIDA sin insistir en la igualdad de
votacién para todos los miembros, sino insistiendo en la igualdad
entre los tres bloques de paises votantes. Ademas si estos paises se
dan mayor poder de votaciéon como bloque, pueden apoyar el con-
cepto de la igualdad (entre grupos), y al mismo tiempo otorgar el
uso de sisternas de votacion ponderada y desigualdad entre los Esta-
dos individuales. Sin embargo, este énfasis en el sistema de votacién
en bloque hace que surjan otras cuestiones serias.

2. Sistema de votacion por bloque de paises

El actual énfasis en el sistema de votacién por bloque se relaciona
directamente con las exigencias de los paises en vias de desarrollo para
obtener mayor influencia en los procesos para tomar decisiones en las
organizaciones econdmicas internacionales.'! Desde luego, a través
de la historia los gobiernos han logrado formar alianzas y han tomado
resoluciones en grupos, siempre que sus intereses nacionales coinci-
dieran. En el sisterna de votacioén por bloque en los organismos inter-
nacionales, ha surgido algc nuevo e importante, esto es su institu-
cionalizacién; es decir, que el sistema de votacién por bloque ha pasa-
do a ser una parte formal del procedimiento de votacion.

La UNCTAD fue la primera organizaciéon econdmica interna-
cional que institucionalizara el sistema de votacion por bloque a tra-
vés de lineas politicas mas que- funcionales.*? Los tres bloques de
paises, el Grupo de los 77, el Grupo B (desarrollados) y el Grupo D
(socialistas), no se definieron de acuerdo con la relativa importancia
del comercio y de'la condicion de desarrollo de cada miembro, sino
mas bien de acuerdo con la nocién preconcebida de que los paises
latinoamericanos y las antiguas colonias africanas y asiaticas tenian
intereses politicos y econémicos en comian, al igual que lo hicieron
las primeras potencias coloniales y los Estados socialistas. Las
clausulas en la Carta de la UNCTAD y las normas de procedimiento
requieren propuestas establecidas dentro de cada grupo de paises, el
cual después presenta la propuesta a otros grupos como un frente so-
lido. Disminuye la importancia del sistema de votacion individual.

141 Véase, Jacob, P., op. cit., supra, nota 17, pp. 50-32.
142 Gosovic, B., op. cit., supra, nota 47, p. 324.
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Este procedimiento debe ponerse en contraste con otros utiliza-
dos en diferentes organizaciones econémicas que usan el sistema de
votacién por bloque, pero en donde los bloques de paises estén cons-
tituidos a través de lineas funcionales. El ejemplo mas claro son los
acuerdos internacionales arancelarios, en los que se asigna un na-
mero igual de votos para los paises exportadores e importadores y en
los que se requiere de una mayoria en cada bloque para apoyar
cualquier decisiéon. Cada pais ejerce un voto ponderado de acuerdo
con su volumen de exportaciones e importaciones. Esta forma de
asignar votos a los bloques es funcional; se necesita la cooperacion
igualitaria de los miembros importadores y exportadores para que
funcione el proyecto de aranceles. Si una mayoria de los paises im-
portadores y una minoria de los paises exportadores pudieran tomar
una decision sobre las cuotas de exportacion, los exportadores mayo-
ritarios podrian anularlas rehusandose a actuar.'?

El énfasis mas reciente en el sistema de votacién por bloque es
politico y se disefié6 para asegurar ciertas dimensiones de votacién
dentro de los grupos de 1a misma mentalidad. La actual divisién es a
menudo regional, aunque ocasionalmente los bloques se basan en
agrupaciones politicas o econdmicas. Por ejemplo, los bancos de de-
sarrollo regional mantienen bloques con poder de votacion para los
miembros de paises desarrollados: tanto el Banco de Desarrollo
Asiatico como el Interamericano, garantizan un cierto porcentaje
del capital social y/o del poder de votacion (60 y 53.5% respectiva-
mente) de los miembros regionales. El Fondo de Desarrollo Africano
asigna un total de 1000 votos para las naciones africanas y un total
de 1000 votos para las naciones contribuyentes (desarrolladas). Sin
embargo, a diferencia de la UNCTAD, las normas de estas organi-
zaciones no enfatizan la confrontacion de bloques (aunque por de-
bajo del agua por supuesto que se llevan a cabo consultas entre los
miembros regionales y los no regionales). A fines de los afios sesenta,
el Grupo de los 77 de la UNCTAD se habia convertido en un impor-
tante grupo negociador que operaba a través de las lineas de las or-
ganizaciones internacionales y, entre otras cosas, procuraba la apro-
bacion de reformas en el sistema de votaciéon que pudieran incre-
mentar el poder del bloque de los paises en vias de desarrollo, si no
de sus miembros individuales.

El ejemplo mas notable y reciente sobre la votacién por bloque
politico es el acuerdo que establece el FIDA. La igualdad de bloques
de votos se distribuye en tres grupos: paises desarrollados, paises

143 1.2 asignacién de asientos en el consejo de la Autoridad Internacional de los Fondos
Marinos a grupos de interés especial es otro ejempo de enfoque funcional, mis que politico,
de los procedimientos seguidos para tomar decisiones. Ver supra, nota 77, y texto anexo.
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miembros de la OPEP y paises en vias de desarrollo. Un sistema de
mayoria concurrente tal como el utilizado en los acuerdos arance-
larios internacionales (es decir, se requiere de una mayoria en cada
grupo), se usa para un qudrum y para la toma de decisiones.

La votacién por bloque puede tener importantes repercusiones
para las organizaciones econoémicas internacionales. Aun en las or-
ganizaciones en las que no se utilizan sistemas de votacion formal,
tales como el BM y el FMI, el énfasis en la solidaridad real de cada
bloque, si se incrementara, podria tener grandes efectos en los pro-
cesos seguidos para tomar decisiones. La reiteracion en los procesos
para asumir resoluciones por bloque de paises, resta importancia a
los sistemas individuales de votacion ponderada; no es precisamente
el voto ponderado de cada miembro lo que cuenta (aunque los
miembros del bloque con mayor poder pueden tener mayor influen-
cia que los miembros de menor poder), sino los objetivos politicos y
econdmicos a largo plazo del conjunto. La votaciéon por bloque po-
dria tener un gran efecto en las organizaciones especializadas que
operan unanimemente y rara vez experimentan serios conflictos
sobre politicas en general o decisiones operacionales.

Un autor citd la extrema rigidez de las partes negociadoras de los
bloques de la UNCTAD, “en donde las demandas del maximo co-
man denominador del Grupo de los 77 enfrentan las concesiones del
minimo comiin denominador propuestas por el Grupo B,'* como
causa directa de la falta de acuerdos concretos en reformas econé-
micas garantizadas por aquella organizacién. Por supuesto que la
importancia de la UNCTAD puede radicar en el reto hacia el siste-
ma econdmico tradicional a través de la solidaridad de los paises en
vias de desarrollo. Sin embargo, parece existir una relacion entre la
votacion politica por bloque y las organizaciones consultivas, y dicho
sistema de votacion no puede ser bien adaptado a las organizaciones
especializadas. También se ha dicho que “la negociaciéon por blo-
que” ha sido una de las causas de los numerosos estancamientos en
las negociaciones para establecer un tratado de las Naciones Unidas
sobre el derecho del mar.'*

Una confrontacion organizada puede ser valiosa en las actuales
relaciones internacionales; los paises desarrollados necesitan ser
guiados hacia politicas que ayuden a redistribuir la riqueza mundial
y al uso de sus recursos. Sin embargo, la duda esta en saber si las or-
ganizaciones internacionales especializadas son los medios apro-
piados para esta confrontaciéon. Haciendo hincapié en los consensos

144 Walter, “UNCTAD: Intervener between Poor and Rich States”, J. World Trade L., 7,
1978, pp. 527-546.
145 Note, op. cit., supra, nota 72, pp. 227-281.
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actuales (ciertamente consensos que reflejan filosofias tradicionales
de paises desarrollados), 1a confrontacion a través de la votacién por
bloque que refleja las metas politicas, perjudica a largo plazo, la ca-
pacidad de las organizaciones para tomar decisiones de operacion
con base en un criterio objetivo reconocido. Asi, los paises en vias de
desarrollo pueden lograr el ajuste a la “maquina de hacer decisio-
nes”, pero con el resultado de dejarla sin funcionar.

Las organizaciones econémicas internacionales son consecuen-
cia del sistema econdmico mundial; no son causa determinante de
éste. Con muy pocas excepciones, aquéllas reaccionan, mas que ini-
ciarlos, ante cambios econdmicos. Para llevar a cabo un viable
reglamento econémico internacional, estas organizaciones deben
operar de acuerdo con reglas para tomar decisiones que reflejen,
aunque no perfectamente, las realidades del poder econémico. Para
reformar el sistema econémico mundial, los paises en vias de de-
sarrollo deben alterar sus realidades econémicas y entonces ver que
se haga algo para que las organizaciones internacionales reflejen
esas nuevas realidades. Como medida para cambiar el sistema eco-
némico, la cooperacion de los paises en vias de desarrollo (o solidari-
dad o hasta confrontacién) es un efectivo instrumento legitimo y po-
tencial. Por medio de la formacién del documento de la OPEP se
han logrado mas “reformas” comerciales y monetarias que por el
efecto acumulativo de todas las resoluciones patrocinadas por los
paises en vias de desarrollo y aprobadas por las organizaciones inter-
nacionales. El gran poder de votacion que las naciones miembros de
la OPEP han adquirido en el BM y en el FMI se debe a su importan-
cia al tomar decisisones econémicas internacionales.

Muchos paises en vias de desarrollo actualmente poseen, o estan
por obtener, suficientes recursos para retar a los paises desarrollados
en muchos sectores econémicos, incluyendo materias primas y fabri-
cacion de tecnologia media e inferior. La cooperacién econémica a
través de los acuerdos de libre comercio, los convenios de producto-
res, los proyectos de inversion regional, los acuerdos de energia com-
partida y otros proyectos de cooperacién pueden producir cambios
en el poder econémico, los cuales seran reflejados en nuevos li-
neamientos del poder para tomar las decisiones en las organiza-
ciones econdmicas internacionales.

3. Medidas viables de votacion para el futuro

¢Cuales son los principios que deben guiar las medidas de vota-
ciéon en las existentes o nuevas organizaciones econdmicas inter-
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nacionales? Es facil mencionar el principio general, pero dificil de
aplicar. La prueba de una estructura de votacion estriba en ver si
realmente “funciona”. La estructura funciona si permite a los
miembros tomar decisiones sin tardanza alguna, las cuales sean
aceptadas y seguidas por la mayoria de los miembros; tal aceptacion
es crucial para lograr las metas de la organizacion. Esto, a su vez, re-
quiere de la representacién adecuada (poder de votacion), o medi-
das de proteccién (tales como el poder de veto) para importantes
grupos de interés y/o poderosos miembros individuales.

Podemos encontrar un claro ejemplo en las organizaciones inter-
nacionales que otorgan préstamos. Dichas organizaciones propor-
cionan concesiones y préstamos a paises en vias de desarrollo para
proyectos de desarrollo. Sin duda, éstos tienen gran interés en tan
importantes fuentes de capital. Sin embargo, los paises avanzados
también tienen el mismo interés, y en muchas circunstancias se hace
notar otorgiandoles un gran poder de votacion. Las pocas ocasiones
en que este interés ha sido ignorado, no se ha logrado ni la acepta-
cion de los paises desarrollados ni la produccion de capital.'* En
donde la contribucién financiera esta tan relacionada con el poder
de votacion (como en el caso del BM y en los bancos de desarrollo re-
gional), el abuso de dicho poder, através de excesivas restricciones
conservadoras aplicadas a los préstamos otorgados, ha sido detenido
por varios factores. Primero, los paises desarrollados han hecho la
corte a los paises en vias de desarrollo, como aliados y como compa-
fieros comerciales; un logro autoritario por controlar las decisiones
no ayudaria a este respecto. Segundo, existe el hecho de que varios
paises ricos —los paises escandinavos, Canada y los Paises Bajos, en
particular— tienden a tomar opiniones instruidas a favor de los
paises en vias de desarrollo.'*” Tercero, los paises rezagados, debido
a su poder de votaciéon minoritario, ejercen algiin poder como clien-
tes (es decir, prestatarios) de las organizaciones de desarrollo. Estos
paises —en especial los mas grandes, los mas avanzados— ejercen
alguna influencia en los programas que otorgan préstamos a largo
plazo adoptados por cada organizacion prestamista; después de

146 Por ejemplo, en 1966 la Asamblea General de la ONU establecié, por mayoria de votos
de los paises en vias de desarrollo, una nueva institucién prestamista, ¢l Fondo de Fomento de
Capital de la ONU, el cual seria controlado por dichos paises. El fondo fracasé, en parte por-
que los paises desarrollados negaron su apoyo financiero, debido a la propuesta estructura de
votacién. Claude, 1., op. cit., supra, nota 15, pp. 133-34; Barret y Newcomb, op. cit.,
supra, nota 26, pp. 80-82.

147 V¢ase Luard, E., op. cit., supra, nota 103, pp. 234, 253-255 y 293.
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todo, el pais puede rechazar el préstamo para los propositos estable-
cidos por el banco.

De esta forma, en las organizaciones prestamistas internaciona-
les, la aceptacion de dos principales grupos de interés, contribuyen-
tes ricos en capital y prestatarios pobres en capital, es necesaria para
que la organizacién “funcione”. Sin embargo, las medidas de vota-
cién de dichas organizaciones estan formalmente estructuradas para
proteger a s6lo uno de estos grupos; la votacién se pondera de acuer-
do con la contribucién financiera, con contribuciones relativas que
se han determinado por un poder econémico relativo. Aunque los
miembros con poder econémico no tienden a abusar de su posicion,
la escasez de poder de votacién o de medidas de proteccién para los
paises prestatarios aiin continiia.

Estas observaciones nos conducen a un segundo principio impor-
tante para una estructura viable de votacion: la estructura de vota-
cién debe reflejar un balance de intereses de los miembros. Por un
lado, los Estados poderosos econémicamente no otorgaran autori-
dad a una organizacidn internacional “sin grandes procedimientos
de proteccién para sus intereses en cualquier proceso para tomar de-
cisiones”."® Por otro lado, el fracaso que refleje los intereses de
paises débiles produce conflicto y falta de aceptacién por ellos (a
menos que, como suele ser algunas veces en el FMI, no haya eleccion
mas que seguir las decisiones de la mayoria) o bien resulta en el es-
tablecimiento de organizaciones de paises en vias de desarrollo que
se hayan separado de una faccion politica mayor.

Las estructuras de votacién pueden encontrar el equilibrio entre
los grupos politicos como, por ejemplo, en el FIDA (ponderacion
igualitaria para cada grupo de paises) o en la UNCTAD (consulta
entre grupos politicos/econémicos). Alternativamente, la estructura
de votacién puede reflejar un balance de los intereses esenciales de
los miembros; es decir, puede haber un intento por arreglar un pon-
derado especial, o ciertas medidas de proteccion, para los votos de
los miembros de acuerdo con sus niveles relativos de interés. Un
ejemplo de lo anterior seria la propuesta Autoridad Internacional de
los Fondos Marinos: aunque el sistema de “a cada nacién un voto”
seria utilizado por ambos 6rganos de la AIFM, el érgano ejecutivo

148 Una discusién sobre este punto, basindose en la experiencia de la India con el Banco
Mundial, se puede encontrar en Moulton, op. cit., supra, nota 101, p. 1019. De acuerdo con
el autor, “aparentemente las organizaciones econdémicas internacionales dominadas de Occi-
dente, cuentan con el potencial para formar nexos simbiéticos con los gobiernos ‘dependien-
tes', ya sea a través de valores compartidos y orientaciones, o bien a través de intereses institu-
cionales compartidos”. Id.,p. 1035.

149 Oxman, “Institutional Arrangements and the Law of the Sea”, Law. Americas, 10,
687, 1978, p. 710.
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(consejo de la AIFM) reconoceria a grupos especiales de interés (tec-
nolégicamente avanzados, mayores importadores, mayores exporta-
dores, etcétera) otorgandoles a cada grupo, un namero de asientos
seguros en el consejo.

El Gltimo método para asignar el poder de votacion, de acuerdo
con el nivel de interés relativo de cada miembro (o de cada grupo)
en asuntos esenciales, es preferible para las organizaciones econémi-
cas internacionales especializadas. Para ser efectivo, estas organiza-
ciones deben operar, tanto como sea posible, con base en el criterio
de economia acordada, libre de presién politica limitada. Si un gru-
po de paises desea inyectar un grado mayor de presion politica al
proceso, debera prepararse para sufrir las consecuencias: la destruc-
ci6én del consenso que ha sido la fundacion del éxito de estas organi-
zaciones en el pasado.

Por supuesto, este tipo de argumento podria ser utilizado como
disculpa para el status quo, argumento que establece que las na-
ciones poderosas deben mantener su irresistible poder en asuntos
econdmicos internacionales. Para evitar esta conclusion, uno debe
estar de acuerdo no sdlo con que los intereses sustantivos deben ser
reconocidos por organizaciones econdémicas internacionales, y que
las estructuras de votacion deben reflejar un balance de estos intere-
ses, sino también que los niveles de interés relativo, y por lo tanto de
votos, no deben basarse Gnicamente en un solo factor aliado
estrechamente con el poder econdmico. Por ejemplo, un autor ha
afirmado que los sistemas de votacion del BM y del FMI son apro-
piados, aunque “estan en desacuerdo con” la doctrina de igualdad
soberana. Hace notar que estas organizaciones son comparables con
los bancos privados, y por lo tanto parece apropiado utilizar contri-
buciones financieras para determinar el poder de votacion, “asi per-
mitiendo la posicion de votacion privilegiada que dependa en el
grado de interés, que. .. se define claramente en términos de contri-
buciones individuales”. '**Este razonamiento es simplista por demas.
En 1940, Cromwell Riches, en un estudio sobre reglamento de ma-
yorias en organizaciones internacionales, rechazé la idea de que una
sola norma, tal como las contribuciones financieras, fuera apro-
piada para todas las organizaciones. “Mas bien, se debe desarrollar
una formula de representacién internacional, de acuerdo con los
intereses de los Estados en las actividades de cada organizacién in-
ternacional en particular”.*! El poder de votacion no debe otorgarse
con base en un solo factor, sino en consideracion de todos los facto-

150 Broms, op. cit., supra, nota 21, p. 279.
151 Riches, C., op. cit., supra, nota 17, p. 289 (énfasis agregada).
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res, incluyendo aquellos sin poder que parecen tener relacién direc-
ta con los intereses de los Estados.

a. Importancia de la secretaria. Los tedricos han puesto poca
atencién en un elemento importante para tomar resoluciones: la
secretaria o direccion de las organizaciones econdémicas interna-
cionales. De acuerdo con el estudio, en el BM las decisiones mas
efectivas no las realizan los paises miembros en su totalidad, sino un
grupo relativamente pequefio compuesto por empleados de la
secretaria de alto nivel y expertos de paises exportadores de capital,
con empleados interiores que toman determinaciones menos impor-
tantes con base en normas aprobadas. '**El autor atribuye esta forma
de tomar decisiones, en donde tales pueden tomarse relativamente
rapida y eficientemente, a tres caracteristicas: a un gran consenso
sobre las metas, a un fuerte liderazgo en determidadas labores
especificas y a una relativa independencia de fuentes de ingresos. '**
Los 6rganos que toman las resoluciones, mas que grupos de formu-
lacién de tales, son grupos de “legitimacién de decisiones”.'**

El BM no es el inico que utiliza este método para tomar deter-
minaciones. En un estudio de los tres bancos de desarrollo regional
mas grandes, John White hace notar que las organizaciones de ayu-
da multilateral no son verdaderamente multilaterales, en cuanto a
que reflejan un proceso colectivo para tomar decisiones en el que to-
dos los miembros participan en forma igual, sino que se han conver-
tido en demasiado auténomas. En su opinion, la autonomia de estas
organizaciones se relaciona directamente con su eficiencia para lle-
var a cabo sus funciones. '**

Las actuales normas de influencia no pueden alterarse simple-
mente incrementando el poder de votacién de los miembros de los
paises en vias de desarrollo. Cualquier cambio drastico en los proce-
dimientos de votacion formal podria tener efecto en la capacidad
del BM para cumplir sus funciones como organizacién prestamista
para el desarrollo que puede movilizar capital privado para proyec-
tos pablicos técnicamente fuertes en paises atrasados. Asi como en
otras organizaciones internacionales, el anterior éxito del BM en el
cumplimiento de esta funcion se relaciona directamente con un solo
equilibrio: un consenso entre sus miembros con respecto a las metas
generales y a las actividades especificas de la institucion. El ejercicio

152 Como evidencia de esto, el autor relata que el incremento general del capital del Ban-
co Mundial en 1959 fue “aprobado automiticamente” por la generalidad de los miembros
después de la administracién y realmente pocos accionistas mayoritarios decidieron sobre el
incremento. Chung, op. cit., supra, nota 8, pp. 163-164.

153 Jd., pp. 404-405.

154 1d., pp. 222 y 351. De acuerdo Jacob, P., op. cit., supra, nota 17, p. 391.

155 White, J., op. cit., supra, nota 8, pp. 11-13.
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de la votacion formal es ajeno a este equilibrio y al proceso efectivo
para tomar decisiones, a excepcion de la estructura de votacién que
proporciona el entendimiento bésico sobre el cual estriba este
equilibrio. Sin embargo, para proporcionar mayor influencia al tomar
resoluciones para los paises en vias de desarrollo, no es suficiente incre-
mentar el poder de votacion de éstos; dicho cambio seria insignificante
(si el cambio es minimo, las determinaciones se seguiran tomando
como antes) o destruiria el equilibrio informal para tomar decisiones.
En el segundo caso, es poco probable que resultara un nuevo equilibrio
informal para tomar decisiones con paises en vias de desarrollo como
participantes efectivos; mas bien, aumentaria la confrontacién y se
haria uso de los votos formales para decidir el problema. Dicha
confrontacién no parece ser compatible con el funcionamiento eficien-
te de las organizaciones especializadas y podria ser contraproducente
para los intereses de estos paises. John White comparte este punto de
vista en su estudio sobre los Bancos de Desarrollo Regional:

En cualquier avalué de la capacidad de una institucién para lle-
var a cabo las funciones de una organizaciéon multilateral, se debe
poner mayor atenrion a la forma en que se representan los intereses
de los paises en vi.s de desarrollo. Se observa claramente que es in-
suficiente que los paises en vias de desarrollo representen sus intere-
ses a través del poder de un solo voto. Ciertamente el control a través
del poder de votacion por mayoria puede producir una organizacion
menos efectiva que represente los intereses de los paises en vias de
desarrollo reduciendo su capacidad para tomar decisiones claras.
Lo que se requiere es un mecanismo, no para aprobar resoluciones
en las que los intereses de los paises en vias de desarrollo sean ex-
puestos, sino uno que implemente una politica a través de la cual
esos intereses sean logrados.'*

El control formal de una organizacion a través de los procedi-
mientos de votacioén solo debe abarcar un area parcial de interés
para crear dicho mecanismo. Otros intereses pueden ser igualmente
importantes, incluyendo la composicion del personal de la organiza-
cion y los medios de acceso de la misma para los recursos finan-
cieros. Con tal que la creciente influencia de los paises en vias de de-
sarrollo sea dirigida a cada una de estas areas de interés.

b. Aumentar la influencia de los paises en vias de desarrollo.
Los paises en vias de desarrollo debian asegurarse de un grupo de
poder de veto sobre decisiones en aquellas organizaciones econdomi-
cas internacionales que afectan sus intereses vitales. Primero, el voto
basico en las organizaciones globales, tales como el BM y el FMI,
debe ser alterado. En lugar de proporcionar un nimero fijo de 250

156 Id., p. 18 (énfasis agregada).
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votos por miembro y el restante asignado de acuerdo con sus contri-
buciones, el voto basico debe ser asignado como porcentaje constan-
te del voto total, tal como se lleva a cabo en el Banco Asiatico de De-
sarrollo. Esta medida evitaria futuras erosiones del poder de vota-
cién de los paises en vias de desarrollo con el aumento en las suscrip-
ciones de capital (y hasta el total de votos) por los miembros. " En el
pasado, esta erosion se ha evitado Gnicamente por medio de la adi-
ci6n de antiguas colonias como miembros nuevos, circunstancia que
ya no sera consecuencia debido a que existen pocas colonias y la
mayoria de las naciones actualmente pertenecen al BM y al FMI.
Ademas, se requeriran de mas mayorias especiales, las cuales ya son
comunes en el FMI, para tomar decisiones politicas de importancia
especial para los paises rezagados. Con el fin de dar mayor partici-
pacion a estos paises, la junta directiva podria ampliarse para per-
mitir un mayor nimero de representantes como directores, y tal vez,
tomando como ejemplo al Banco Interamericano de Desarrollo, en-
cargarse de la eleccién de cierto nimero de directores de los paises
en vias de desarrollo mas pequefios. Esto no alteraria el control de la
junta directiva en las organizaciones que utilizan votacién pondera-
da en la junta, pero permitiria a los miembros mas pequefios mayor
participacion en las deliberaciones de la junta y por lo tanto ma-
yor participacién en la discusion de asuntos.

Por tltimo, sin exponer la calidad técnica del personal, seria po-
sible incrementar el nimero de puestos de alta direccioén para las so-
ciedades nacionales de los paises en vias de desarrollo en importan-
tes organizaciones econdmicas internacionales. Como se menciond
anteriormente, en muchas de estas organizaciones la alta direccién
ejerce una influencia considerable sobre las decisiones operacionales
y, en algunos casos, politicas. Sin embargo, de los 67 vicepresiden-
tes y de los directores de departamento del BM, sdlo 14 pertenecen a
paises en vias de desarrollo, un porcentaje (20.9%) mucho mis bajo
al poder de votacién de estos paises. Por supuesto, los paises en vias
de desarrollo careciendo de técnicos bien capacitados, tendrin que
permitir la contratacién de personal altamente calificado por las or-
ganizaciones internacionales, a pesar de su necesidad de ocupar
puestos nacionales.

V. CONCLUSION

Los paises en vias de desarrollo consideran a las organizaciones
econdmicas internacionales como vehiculos que restructuraran el or-

157 Véase Jeker, “Voting Rights of less Developed Countries in the IMF”, J. World Trade
L., 12, 1978, pp. 218 y 222-228,
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den econémico mundial. De esta manera, inuchos de sus portavoces
han pedido mayor influencia en los procesos para tomar decisiones
formales de estas organizaciones, con la creencia de que esto los con-
ducira a una mayor igualdad econémica. Dicha conclusion es injus-
tificada. Las organizaciones econémicas internacionales son reflejo
del orden econémico determinado por —no determinante de— las
realidades econémicas. Una organizacidon econdmica internacional
que no refleje las fuerzas econoémicas actuales, tanto en sus opera-
ciones como en sus procesos para tomar decisiones, es poco prome-
tedora como organizacion efectiva y activa. Los paises en vias de
desarrollo deben continuar concentrindose en obtener poder econd-
mico, y posteriormente en ejercer ese poder en las organizaciones in-
ternacionales, mas que tratar de hacerlo a la inversa.

A pesar de estas restricciones, las organizaciones econémicas in-
ternacionales presentan las pruebas mas serias de gobierno mundial
de la actualidad. A diferencia de los 6rganos encargados de dar re-
comendaciones, estas organizaciones llevan a cabo decisiones que a
menudo tienen efectos inmediatos y directos en la economia mun-
dial. Y a diferencia de aquellas organizaciones de uniones técnicas
mas limitadas, las resoluciones de las organizaciones econémicas
pueden afectar asuntos de importancia politica nacional. Asi, es-
tas organizaciones prueban la habilidad de las naciones para limitar
su libertad de accién a cambio de ventajas econémicas de largo al-
cance. Las propuestas ilustradas para tomar decisiones en estas or-
ganizaciones, incluyendo las medidas de proteccién para Estados
pobres, aseguraran el éxito fundamental de este experimento.
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