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ANALI SI' S DE LAS CAUSAS GENERADORAS DE FLUJOS M GRATORICS Y
DE OTRAS FORVAS DE EM GRACI ON FORZADA EN AMERI CA DEL SUR

Nuevas estrategias de cooperaci 6n internaci ona

Leandro Despouy*

Li bertad y bienestar, dos grandes anhel os que el honbre | atinoanericano
no sienpre ha logrado alcanzar. En |la década de los 70, el autoritarisnmb y la
persecuci 6n, vale decir, la violaci 6n masiva y sistematica de | os derechos
civiles y politicos, fue sin duda |la causa principal de los flujos mgratorios
gue se produjeron entonces; afortunadamente, |la normalizaci én instituciona
invirtié esta tendencia. Sin enbargo, hoy, |la pobreza extremn, la mseria, la
mar gi naci 6n, esto es, |la mas absol uta negaci 6n de | os derechos econdm cos,
soci al es, culturales, en que se encuentran grandes sectores de | a poblaci6n
| ati noaneri cana, constituyen el factor preponderante de presion migratoria que
se registra en |l a region.

El cronico deterioro de los térmnos del intercanbio, |a progresion
geonetrica de |l a deuda externa, al igual que otros factores estructural es de
| a econonia internacional no hacen sino agravar esta dificil situacién. ¢Qué
hacer? ¢Conmp actuar con eficacia desde el anbito de |a cooperaci 6n?

a) redefinir sus prioridades para que aquélla abarque | o soci al

b) increnentar y reasignar los recursos de |a AOD hacia areas de prioridad
hummana; «c¢) realizar tareas en forma concertada, sobre todo a nive
interinstitucional, etc.

La el aboraci 6n del concepto de desarroll o humano, el increnmento de |as
activi dades que se observa en nuchas oficinas |ocal es de | as Naci ones Uni das
(Par aguay, por ejenplo), la tarea de coordi naci 6n que éstas |l evan a cabo con
otras agencias y sobre todo |l a anpliaci 6n de | a cooperaci 6n haci a areas
tradi ci onal nent e excl ui das, conmp son |o social y |os derechos hunmanos, nos
of recen una perspectiva al entadora en este terreno.

S6l o si se marcha en esta direccio6n, |os puebl os de Anérica del Sur
podr an consol i dar sus conqui stas denocraticas, disfrutar de | os beneficios de
la libertad, crear las condiciones para una progresiva realizaci 6n de |os
derechos econdmicos, sociales y culturales, y de esta manera reducir |la
necesidad o el deseo de emigrar. Caso contrario, la fuerte presion nmigratoria
que se registra en la actualidad habra de increnentarse y no es difici
i magi nar sus penosas consecuenci as.

La clara conciencia de | o nucho que nos queda por hacer no debe hacernos
ol vidar del escaso tienpo del que di sponenos.

* Ex Enbajador y Director General de Derechos Humanos de la Cancilleria
Argentina. En la actualidad es menbro de | a Subcom si 6on de Derechos Humanos
de | as Naciones Unidas y hasta fines de 1991 se desenpefi6 conb experto
politico del CICR
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ANALI SI' S DE LAS CAUSAS GENERADORAS DE FLUJOS DE REFUG ADOS
Y DE OTRAS FORVAS DE EM GRACI ON FORZGCSA

Desde una perspectiva historica, surge con toda transparencia que en
nuestra regi on la violencia politica, traducida en | os hechos en la ruptura
del orden institucional, la vigencia indefinida de | os estados de excepci 6n y
sobre todo |la violacién masi va de | os derechos hunmanos, ha sido | a causa
principal de |os grandes flujos de refugi ados que tuvieron lugar durante |la
década de los 70 y principios de los 80. Por el contrario, el reflujo
mgratorio, de origen politico, que en forma innedi ata trajeron aparejados |os
procesos de normalizaci 6n institucional que tuvieron lugar con posterioridad a
esa fecha, ponen de relieve la inportancia crucial que el respeto de |os
derechos humanos y la vigencia real de las instituciones denocraticas tienen
en nmateria de nigraci ones.

Esta prinera concl usi on debe servirnos para alentar ciertas iniciativas
enprendi das reci entenente por |as Naci ones Unidas en el continente, cono es el
caso de ONUSAL, o fuera de él, conp es el caso de Canboya. En anbas
situaci ones el respeto de | os derechos hunanos se ha transformado en un
requi sito indispensabl e para | a pacificacion, |a normalizaci 6n de | as
instituciones y el retorno de | os expatri ados.

Es inportante destacar que ademas de la violencia politica instituciona
el subcontinente ha debido hacer frente al accionar incesante de grupos
guerrilleros que en al gunos casos, conp son el de Colonbia y el Peru, por
ej enpl o, adn hoy siguen siendo factores de crisis, inestabilidad, etc.

En al gunos paises andi nos sobre todo, el narcotrafico ha adquirido en |os dos
alti mos deceni os un desarrollo alarnante y sus cartel es cuentan con un poder
econém co considerable, capaz de incidir en la estructura social y econdm ca
del pais. De hecho, nuchos despl azani entos que se operan en ciertas regiones
0 pobl ados son la resultante directa o indirecta de | a presion de
narcotrafico. Ademés, y tal conp habianos dicho al com enzo, ciertas fornas
de violencia interétnica que se registran en al gunas zonas rural es, pero sobre
todo | a margi naci 6n y opresi 6n a que con frecuencia son sonetidas |as
pobl aci ones aut 6ctonas, constituyen factores de tension social, que anenazan
provocar éxodos internos nmayores en |la region

El deterioro anbiental, al igual que nuchas otras fornmas de degradaci 6n
ecol 6gi ca, constituyen en |a actualidad factores de despl azani ent os
pobl aci onal es i nternos que nmerecen una atenci on particular por parte de la
comuni dad internacional. Si bien las victinmas de este fendneno no encuadran
en | a definicién convencional de refugi ado, es evidente que toda estrategia
i nternaci onal encam nada a dismnuir o aliviar los flujos mgratorios forzados
no puede ignorar esta preocupante realidad.

Asimisnmo, en los Ultinops tienpos observanos con creciente preocupaci 6n |a
forma en que | as causas estructural es, sobre todo de origen soci oeconéni co, se
han ido transformando en el principal factor de presion migratoria,
despl azando o reenpl azando a aquel |l as de origen em nentenente politico.

En efecto, |la pobreza extremn, la mseria y |la exclusion social y econonica
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son factores potenciales, y en nuchos casos actual es, de éxodos pobl aci onal es,
conmo | o fueron en su nonento |las dictaduras y |la persecuci6n. En Gltim
instancia, no se trata en absoluto de un fenéneno ajeno a | os derechos
humanos. Lejos de ello, |a marginacion, la exclusion total en la que se
encuentran cada dia mas honbres y nmujeres y sobre todo nifios en nuestro
subcontinente, son acaso |a expresion mas grafica de | a absol uta negaci 6n de
sus derechos econém cos, sociales y culturales. Esto ultinp, a su vez, no
s6lo incide en forma negativa, sino que generalnente inpide o dificulta el
ejercicio real de los derechos civiles y politicos. De alli que el dramatico
interrogante que se plantea cada dia con nayor frecuencia y actualidad en e
continente es ¢cuanta mseria puede soportar |a denocracia?

En efecto, nunca antes América Latina ha sido tan denocratica ni tan
pobre conb ahora. Las dictaduras mlitares que alla por |a década de
| os 70 poblaron |a mayoria de | os paises del subcontinente, no sélo dejaron
tras de si las secuelas del dolor y del desencuentro, sino tanbi én el peso de
una abul tada deuda externa que, por su volumen y los intereses que genera, la
hacen de nuy dificil o inposible cunplimento

De todos nobdos, el sincero festejo que provocd en el nmundo |a
denocrati zaci 6n del continente nunca |l ogré connmover a | os acreedores. Lejos
de ello, éstos exigieron de | os nuevos gobernantes el pago inmediato de |la
deuda. Lo llanmtivo es que | o hicieron con una vehenencia so6l o conparable a
| a generosidad y liberalidad con que antes ofrecieron sus créditos a |los
dictadores. Lo cierto es que aun |l os nietos de aquell os refugi ados deberan
conti nuar pagando | os servicios de |la deuda externa que contrajo el tirano que
obligdé a sus ancestros al exilio. Pero |lo peor de todo es que en un nmonento
de gran estancanmiento, y mentras el continente vive una de las crisis
econém cas mas graves de toda su historia, |os paises de la regi 6n no pueden
destinar al desarrollo gran parte de sus recursos naci onal es por encontrarse
af ect ados al pago de di cha deuda

Por esta razoén, quizas sea sensato reconocer que en una coyuntura cono |la
qgque atravesanps, la forma mas concreta y efectiva de cooperaci 6n
i nternacional, no sea la ayuda financiera tradicional, sino mas bien |l a
adopci 6n de nedidas o la inplenmentaci 6n de politicas a nivel internacional que
permtan a nuestros paises recuperar el dom nio de sus econonias nacionales y
| a asignaci 6n de | 0os recursos internos a su propio desarrollo.

Por ello, y teniendo en cuenta |a necesidad de poner Iimtes precisos y
adecuados a nuestro andlisis, dos interrogantes béasicos se inponen:

1. La creciente incidencia que tienen |os factores soci oeconém cos en
| a gestion de corrientes mgratorias en el continente, ¢nos obliga a
estudi ar tanmbi én | os aspectos estructural es de | a econonia
i nternacional actual? La progresi 6n geonétrica de |a deuda externa
y sus nefastas consecuencias para |as econonias de | a regi6n; el
cronico deterioro de los térm nos del intercanbio; el enorme costo
social de las politicas de ajuste, tan en boga en Angrica Latina,
sdeben o no, ser exam nados en el marco de |a presente Conferencia?
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A nuestro juicio, varias razones aconsejan una respuesta negativa.
En efecto, el estrepitoso fracaso de | a Ronda Uruguay del GATT nos esta
nostrando hasta qué punto el comercio internacional sigue gobernado por |a
i ntransi gencia de intereses nacionales, regionales o |ocales, con tota
presidencia del interés general. Similar tendencia se verifica, conp habianps
visto, en todo lo que se vincula a |l a renegoci aci 6n de | a deuda externa. Por
ultimo, estanos forzados a reconocer que | os gobiernos de |la regi 6n no parecen
dermasi ado i nqui etos por la presion mgratoria que sobre el Norte puedan estar
ej erci endo sus politicas de ajuste.

En sintesis, la inposibilidad de incidir en forma directa y eficiente
sobre dichos factores estructural es, hace aconsej abl e concentrar nuestros
esfuerzos en aquell os aspectos de la realidad en | os que podenps actuar con
verdadera eficacia, esto es: |a cooperacion internacional o | o que
genéri camente se denom na Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD). A su vez,
para que esta Ultinma pueda increnmentarse y maxi m zar sus resultados es
necesari o, entre otras cosas, asignarle nmayores recursos, evaluar su
funci onam ento actual y, sobre todo, redefinir sus prioridades incorporando
entre éstas el agudo problema de |as m graciones.

2. La segunda pregunta podria ser fornulada de | a manera siguiente.
El reciente predomi nio que han adquirido |as causas estructurales
(de origen soci oeconom co, esencialnente) en |la formaci 6n de
corrientes mgratorias forzosas, no sélo ha ido desdi bujando |a
frontera que separa al refugiado politico clasico del em grado
econdm co tradicional, sino que adenas plantea el interrogante de
saber si no ha Il egado el nonmento de extender a estos Ultinos |la
proteccion juridica e internaci onal que desde hace vari as décadas se
acuerda a | os primeros.

A nuestro juicio, la respuesta debe ser en principio negativa. No porque
el espanto de la miseria sea nucho nenor que el de una prision clandestina,
sino mas bien por razones de orden pragmatico e histoérico. La proteccion
juridica de un perseguido politico es una conquista de |la sensibilidad humana
y esta Ultinma aln no le ha reconocido a la mseria el msnp estatus.

Aplicar |la Convenci 6n sobre Refugi ados de 1951 a qui enes se han visto
forzados a emigrar por razones econdm cas, ofrece conp prinera dificultad e
hecho de que nmuy pocos paises estarian di spuestos a hacerlo. Prueba de ello
es, por ejenplo, lo que esta pasando con | os em grados haitianos en al gunos
pai ses del norte de nuestro continente. Ademas, es sabido que |a excesiva
anplitud del canpo de aplicaci 6n de un instrunmento atenta contra su propia
eficacia. La banalizacion del estatuto de refugiado traeria aparejadas de
i nmedi at o consecuenci as sunmanent e nefastas para qui enes reunen di cha calidad
y, con el tienpo, tampoco inplicaria beneficio alguno para | os propios
em grantes econénmicos. De alli que, en una coyuntura internacional tan
del i cada conp | a que vivinps, donde |a tendencia es mas el desconocim ento que
I a reafirmaci 6n del derecho de |os refugi ados, | o aconsejable sea nantener |a
flexibilidad de criterio con que se ha obrado en los Ultinps afios, e ir
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avanzando pragmatica y prudentenente en el terreno de tal manera que |la
anpliacion de la tutela a nuevas situaciones, no sea en detrinmento de |as
areas de protecci6n tradicional

A este respecto | a evol uci 6n operada en el orden internacional pareceria
confirmar este tenmperanento. En efecto, la tutela conferida por | a Convenci 6n
de G nebra a qui enes habian sido victimas de persecuci 6n conb consecuenci a de
| os aconteci m entos acaeci dos antes del 1° de enero de 1951, fue anpliada con
posterioridad a todas las victims de persecuci 6n politica (Protocol o de 1967)
y en nuestro continente |la Declaraci 6n de Cartagena de 1984 extendio |la
protecci 6n a qui enes han debi do enigrar conp consecuencia de |a situaci6n de
violencia reinante en sus paises. Asimsno, el notorio increnento que han
tenido | os programas de ayuda internacional y sobre todo la legitimdad que ha
adquirido en los Gltinps afios | a asistencia que se brinda a | as personas
despl azadas, principalmente en Africa, ponen de nanifiesto | os rasgos nmas
sobresal ientes de una larga lucha |l ena de vicisitudes pero tanbi én de | ogros
significativos

Por daltino, la inconveniencia de aplicar a | os emi grados econém cos | as
m smas nornmas que a | os refugiados, no inplica de ninguna nanera:
a) desconocer a aquéllos el caracter de grupo vulnerable y por lo tanto digno
de una protecci 6n especial, b) omtir el exanen de | as causas de
expatriacién, y <c) excluirlos de |os objetivos de |a ayuda internacional
Muy por el contrario, a los fines de este estudio resulta irrelevante e
origen (politico o econdénmico, etc.) de la emgraci6on forzosa. En este caso
el conocimento de |as causas no tiene otro objeto que el de saber céno
atacarl as, conp el aborar estrategi as viabl es para conjurarlas, en una pal abra
conmo hacer de |a ayuda internacional un instrumento i doneo para conbatir este
f endéneno.

Por otra parte, ha Il egado el nonento de poner térnmino al notorio apego
con que con frecuencia realizanos infundadas di ferencias valorativas entre | as
causas econdémicas y politicas de la emgracion. Si algo nos ha ensefado |a
desgarrante realidad de nuestro continente es precisanmente que |l as diferentes
causas que provocan o enpujan a la enigraci 6n no se excluyen entre si, sino
que, en general, se yuxtaponen y con reciproca perversidad se conpl enentan
En forma accidental, puede acontecer que se sucedan en el tienpo, pero de
ordinario tarde o tenprano se confunden. Lo cierto es que, si analizanos a
fondo el fend6meno en América Latina, encontrarenps sienpre conp causa conin y
de mayor gravitaci én, la privacion, |a negacion o la violacio6n nasiva de
al guno de | os derechos humanos fundanental es.

En efecto, | os grandes flujos de refugi ados que se produjeron en el
continente a lo largo de | a década de los 70 fueron la resultante directa de
| a mas aberrante y despi adada negaci 6n de | os derechos civiles y politicos que
reconoce nuestra historia contenporanea. A su vez, |as condiciones
soci oeconém cas al armantes en que viven | as capas mas pobres de nuestras
soci edades, ademas de ser un factor actual y sobre todo potencial de graves
presiones mgratorias, son tanbién |la expresion grafica y tangible de |la nas
absol uta negaci 6n de | os derechos econdmicos, sociales y cultural es de vastos
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sectores de |la poblaciéon. Los desplazani entos internos de pobl aci ones

aut 6ct onas predoni nant emente provocados por | a creciente degradaci 6n ecol 6gi ca
(desertificaci 6n por ejenplo), que se esta produciendo en ciertas regiones a
raiz de la tala nasiva e indiscrimnada de arboles u otras formas de

expl otaci 6n irracional de |os recursos naturales, son tanbién |a expresi 6n de
total desconociniento de un derecho humano fundanental, conp es el derecho a
un nedi o anbi ente sano y adecuado. En fin, cada vez que exani nenps en

prof undi dad una situaci 6n concreta de em graci 6n forzosa (sea ésta de origen
bélico, politico, econém co o ecol 6gico, etc.), seguranente habrenos de
encontrar entre sus causas mas directas la violacion o el desconocimnento de
al guno de | os derechos humanos esenci al es, sean éstos de origen civil o
politico, o de natural eza econém ca, social o cultural

NUEVAS PERSPECTI VAS EN MATERI A DE COOPERACI ON | NTERNACI ONAL

a) Haci a una nueva concepci 6n de 1o humanitario

Si tomanpbs cono referencia el dltino siglo, por ser éste el que mayor
inmpulso y legitinmdad dio a |las actividades humanitarias cl &sicas, por
ejenplo: proteccién de las victimas de la guerra, asistencia alinentaria en
caso de catastrofe natural, asistencia y proteccion a |os refugi ados, etc.
verenps con claridad que tanto el fundanento ético o filosofico de todo
enprendi m ento humanitari o, cono el conportam ento especifico de sus agentes
Cl CR, UNDRO, ACNUR, etc., estan basados en ideas tales conp neutralidad,

i nparci alidad, etc., pero sobre todo en la inhibiciéon (ab initio) de todo
exanen o cuestionamiento relativo a |l as causas o notivos del conflicto, la
razén o sin razén de la guerra, los factores desencadenantes del exilio, etc.
En una pal abra, esto Gltinb pertenece al canpo de la politica, de |l as ciencias
soci al es, pero no de lo estrictanmente humanitario. Este, para ser tal, no
puede penetrar en | as causas del dolor, sino que debe linmtarse a conbatirlo,
a aliviar o atenuar sus consecuenci as.

Sin enbargo, este conportam ento que tiene su razon de ser y su
explicaci 6n historica, sigue siendo valido en todo | o que respecta a | as
activi dades operacional es, pero debe ser enriquecido y conpl etado por una
visién mas dinamca y noderna de |o hunmanitario, que integre también |la
prevenci 6n y el examen de | as causas que generan | os fendmenos. En ese
sentido, la presente Conferencia representa un paso inmportante en esa
per specti va.

A esta altura de | os acontecimentos, tiene poco sentido preguntarse s
esta necesi dad de actualizacion de o humanitario es el resultado de |la
situaci on creada por la tradicional ausencia de un enfoque social por parte de
| os 6rganos econdm cos del sistenm, o si ella obedece a factores inherentes a
o humanitario. Lo Unico cierto es que este nuevo paso no puede darse
uni cament e desde | o estrictamente humanitario. Se necesita el concurso de |os
organos politicos, sociales y sobre todo econdm cos del sistemm
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Sin un enfoque interdisciplinario y un accionar arnbnico entre |as
di stintas agencias, dificilmente se logren conocer y conbatir eficaznente |as
causas, prevenir |los fenonenos o aliviar considerabl emente sus consecuenci as
cuando aquéll os se produzcan. Asi, por ejenplo, si tomanps en cuenta que |la
viol aci 6n de |l os derechos civiles y politicos ha sido la principal causa de
refugio en América Latina dificilnente el ACNUR podr& realizar actividades de
prevenci 6n en esta materia si no es en concertaci 6n con | os 6rganos
especificos de derechos humanos. Al go simlar podria decirse con respecto a
| a necesaria conpl ementariedad con | as agenci as econém cas del sistem, si lo
gue se pretende es incidir en |los factores estructurales que tanto peso tienen
en | a actualidad.

En una pal abra, actualizar 1o humanitario no quiere decir canbiar su
natural eza apolitica y nmenos aln desfigurarlo haci éndol o avanzar desde su
anbito tradicional hacia |l o econom co, sino nas bi en haciendo avanzar |o
econom co haci a donde sienpre estuvo ausente, vale decir, lo humanitario.

b) Haci a una nueva concepci 6n del desarrollo

Segun el inforne de 1991 del PNUD |la Asistencia Oficial para e
Desarroll o (ACD) representa solanente el 0,3% del PNB conbi nado del conjunto
de paises donantes. A su vez, s6lo el 0,026%de la ACD tiene por destino
areas de prioridad humana en | os paises receptores. Ello, en virtud de que
| os pai ses donantes se han nostrado hasta hoy sumanente renuentes a financiar
i nversi ones de contenido social y por el contrario siguen privilegiando
aquel | as inversiones que inplican un uso intensivo del capital

A nuestro juicio algo simlar aconteci 6 durante nucho tienpo al interior
m smo de | os drganos econdnmi cos del sistena de |as Naciones Unidas, y
| anent abl enent e este enfoque conserva aun hoy marcado predominio en | as
princi pal es agenci as econom cas y financieras vincul adas al sistema: FM,
Banco Mundi al, etc.

En realidad, no son pocos |os que siguen concibiendo al desarroll o conp
un fenéneno estrictanmente econém co, conpletanmente ajeno al derecho (mas aln a
| os derechos humanos) y mas bien apartado de o social. Sin enbargo, esta
concepci 6n extrenmadanent e economi ci sta, que identifica en forma un tanto
mat ematica "crecinmento econdéni co" con "desarrollo", ha conenzado a ser
revi sada y un debate apasionante e inédito se ha instalado en distintos
anbitos de | a vida internacional

Por razones de brevedad, no nos referirenps en esta oportunidad a |la ya
cél ebre, aunque sienpre cuestionada (por parte de | os paises industrializados)
Decl araci 6n sobre el Derecho al Desarroll o aprobada por |a Asambl ea General en
su resol uci 6n 41/128, del 4 de dicienbre de 1986.

Por el contrario, si concentrarenps nuestra atenci 6n en | os infornes
de 1990, 1991 y 1992 el aborados por el PNUD. En ellos, el crecimento
econém co se sunma a otros indi cadores humanos bésicos, tales conmo | a esperanza
de vida, el analfabetisno adulto y la nortalidad infantil, para integrar en
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conjunto |la nocion de desarrollo humano. Se trata pues de |la incorporaci 6n de
otros paranetros tanbi én confiables y verdaderanente revel adores del progreso
econom co y soci al .

Esta blsqueda obedece a un hecho cierto y conprobable: no todo
creci mento economni co trae aparejado necesari anente bienestar para toda |l a
pobl aci 6n. Lejos de ello, acontece con | amentable frecuencia que |os
progresos regi strados en aquel indicador no se traducen en la préactica, en
a) igual beneficio para todos |os sectores de |a sociedad, b) nejores
servicios sociales para | os mas di smnuidos, c) achicameto de |a brecha entre
los ricos y los mas pobres, d) la disnminucién (sino por el contrario e
aunmento) de |l a exclusi 6n y margi naci 6n de | os grupos mas vul nerabl es, etc.

Por estas razones, y para acercanos aun mas a |l a noci 6n de desarrollo
humano el creci mento debe ser enfocado no sélo en térm nos cuantitativos,
sino mas bien en térmnos cualitativos. No s6lo debe tenerse en cuenta |la
expansi 6n econém ca sino tanbi én la equitativa distribucion de sus
resul tados. Asim sno, el desarrollo debe ser "sostenible", vale decir que la
sati sfacci 6n de | as necesi dades actual es debe hacerse medi ante una utilizaci 6n
raci onal y adecuada de | os recursos existentes, sin conproneter e
abastecimento ni el destino de |las futuras generaci ones.

Por otra parte, tanto desde el angulo de | os organi snos especi al i zados en
der echos humanos, conb del propio PNUD, | a participaci 6n es uno de | os
i ngredi entes o notores esenciales del desarrollo. Esta afirnmaci 6n inplica,
entre otras cosas, que el desarroll o debe ser de | as personas, por |as
personas y para |as personas. Vale decir, que aquél debe forjarse alrededor
de | as personas y no éstas al rededor del desarrollo.

En una pal abra, |as personas son el centro de preocupaci 6n del desarrollo
humano, pero ademas de ser su objeto y finalidad, son tanbi én sus artifices
pues sin el concurso y participaci 6n de aquéllas ningun tipo de desarrollo
seria posible, menos adn de conteni do humano.

Por entender que el concepto de desarroll o hunmano era inconpleto si no se
integraba | a noci6n de libertad humana, en su inforne de 1991 el PNUD avanzé
sobre estas ideas y a titulo experinental aplicd conpb indice de |libertad
humana | os criterios previanente el aborados por el cientifico briténico
Charl es Humana. Por falta de informaci 6n actualizada este indice solo cubre
| a situaci 6n de 88 paises hasta 1985.

Mas all & del sinnunero de dificultades que plantea |la clasificacion de
pai ses en funci 6n del nivel de desarrollo humano y/o de |ibertad humana, asi
conp la falta de paranetros cientificos que garanticen una correcta eval uaci 6n
y toda otra serie de problemas vincul ados a |as fuentes de infornmaci6n en
particular, lo cierto es que la anplia aceptaci 6n y difusi 6n que ha adquirido
en poco tienpo |a noci 6n de desarroll o humano ponen de manifiesto la notoria
incongruencia y las miltiples |limtaci ones que entrafia una concepci 6n
mer ament e econom ci sta del desarrollo. Esta constataci 6n adquiere particul ar
significaci 6n si se piensa que | a noci 6n de desarroll o humano se ha gestado a
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interior de un 6érgano econdm co del sistena de Naciones Unidas y que ella
responde a una necesidad practica y concreta, vinculada precisanente a |la
cooper aci on.

Vale la pena insistir en el hecho de que esta el aboraci 6n se hizo desde
| o econém co hacia lo social y no a la inversa. Ejenplo de esto udltino fue la
larga y dificultosa discusion que tuvo lugar en el seno de | a Com sio6n de
Der echos Humanos, del ECOSOC y de | a Asanbl ea CGeneral sobre el derecho a
desarrollo. Por el contrario, la noci6n de desarrollo humano se funda en una
constataci 6n nucho mas elenental: si |o que pretendenps es eval uar real nente
el nivel de desarrollo de un pais, ademés del crecimento econdém co, debenbs
exam nar en qué nedi da sus habitantes acceden realnente al ejercicio efectivo
de sus derechos econdm cos, sociales y culturales, participan de |a vida
politica y ejercen plenanente la |ibertad.

En realidad esta conceptualizacién un tanto rapida y esquematica de |la
noci 6n de desarrollo humano no tiene otra finalidad que | a de poner de relieve
| as inplicaciones concretas que este enfoque puede tener en |a afectaci 6n de
fondos destinados a | a cooperaci 6n internaci onal

No cabe duda que la jerarqui zaci 6n de |1 o social en |la asignaci 6n de esos
recursos, la orientaci 6n de |os msnos hacia areas de prioridad humana, habréan
de incidir en forma directa e inmedi ata, sobre el conjunto de factores
estructural es que enpujan a la enigraci 6n. Segun el PNUD, |os programas de
ayuda ofrecen en la actualidad un gran potencial para la reestructuracién y la
redi stribuci 6n de los msnos podria ser enornme. "Si s6lo una tercera parte de
| a ayuda o asistencia actual se destinara a |las areas de prioridad humana, |a
ayuda asi gnada para estas areas podria increnentarse cuatro veces."

c) Haci a una nueva concepci 6n de la ACD

Esta Conferencia y otros acontecim entos que han teni do | ugar
reci entenente, representan signos al entadores de un paul ati no canbi o de
enfoque en | a cooperaci 6n. El trabajo conjunto y coordi nado de | as distintas
agenci as especi al i zadas u 6rganos del sistema de | as Naci ones Unidas com enza
a ser cada dia mas frecuente y existe clara conciencia de que s6lo a través de
un enfoque interdisciplinario (que permita conocer |as causas, analizar el
fendneno en profundi dad), y de un accionar nmancormunado conb en este caso,
podra hacerse frente con éxito a problemas tan conplejos y urgentes cono el
gue exam nanos.

Pero mas all & de esta nueva nodal i dad de trabaj o que com enza a
practicarse, sobre todo a nivel nacional, y que se verifica en las miltiples
activi dades que en forma creciente desenpefian | as oficinas |ocales de |as
Naci ones Uni das, estan tanbi én ciertos canbi os sustantivos que se han ido
operando en el contenido m snb de |a cooperaci 6n. Efectivamente, hasta no
hace nucho tienpo | a ayuda se concentraba principal nrente en el sector
economco y la asistencia técnica estaba dirigida sobre todo hacia areas
em nentenente técnicas. Asimsnp, resultaba inpensable e inconpatible con el
papel que se | e habia asignado a | as oficinas |ocal es cual quier form de
participaci 6n en activi dades vincul adas a | os derechos hunanos.
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Para ilustrar el contrastante avance que se ha operado en este canpo,
recurrirenos a un caso concreto, conp es el ejenplo del Paraguay. En febrero
de 1989, vale decir en nonentos en que el pais ingresaba a |la denocracia, |la
ayuda econém ca apenas superaba el nedio mll6n de dolares. Hoy, en nmenos
de 3 afios, | os fondos que se canalizan a través del PNUD ya al canzan
los 20 millones y se espera que habran de superar | os 50 para fines de 1993.
Pero | o original de esta experiencia no es s6lo el increnento de I a ayuda sino
tambi én | os rubros que la conponen y el destino de la msma. Por ejenplo, uno
de | os programas de nmayor envergadura, y en el que el propio Gobierno es el
princi pal aportante, tiene por destino la nujer rural y, a través de ella,
tutelar la infancia, vehiculizar canpafas de higiene y sal ubridad,
capaci taci 6n, etc.

En el marco de un acuerdo cel ebrado entre el Gobi erno del Paraguay,
el PNUD y el Centro de Derechos Hunmanos de | as Naci ones Uni das, se estan
Il evando a cabo miultiples actividades vinculadas a | a capacitaci 6n y ensefianza
de | os derechos humanos. Adenés, en fornma permanente se brinda asistencia
técnica en esa materia y ya son nmuchos | os gobi ernos occi dental es que han
aportado bienes de capital para hacer frente a necesi dades urgentes en materia
de infraestructura, fax, télex, etc. Asimsno, el PNUD ha jugado un pape
sumanente rel evante en todo el proceso de refornmas institucional es del pais.
A este respecto, la reforma constitucional no es sino un ejenplo entre tantos
otros.

En resunmen, |os rasgos mas novedosos e inportantes de esta experiencia
son: a) el sorprendente increnento de | a ayuda internacional que generd |la
denocrati zaci 6n del pais, b) el contenido de |los programas y |la orientacion
de |l a ayuda hacia sectores o areas de prioridad humana. De un porcentaje 0 en
lo social a principios de 1989, se estima que en | a actualidad mas del 40%
tiene ese destino y la tendencia es claranmente el increnmento, ¢c¢) la
mul tiplicidad de areas de actividad de nuy diversa natural eza (econoém ca,
técnica, social, ecolégica, cientifica, cultural, etc.) inpulsada desde una
oficina | ocal cuya conpetencia tradicional ha sido predom nantenente | o
econéni co

Después de una experiencia de cooperaci 6n tan rica y al entadora cono |a
descrita, resulta facil imaginar que ya nadi e se pregunta en el Paraguay por
qué el PNUD destina fondos u ofrece asistencia técnica profesional para tenmas
aparentenmente tan disimles como la reforma de |a Constitucion, |la
construcci 6n de una hidrovia, |la conservacion de la fauna y la flora
silvestre, la reforma del Estado, |a creaci 6n de una escuela judicial, la
reforma penal y carcelaria, |a elaboraci 6n de un plan nacional para |as
personas con di scapacidad, la realizacién de filnes referidos a la inportancia
y la riqueza del patrinmonio cultural indigena, |a elaboraci 6n de politicas
tendientes a favorecer el retorno de | os expatriados, etc.

Resul ta evidente que |a consolidaci 6n del sistema denpcratico y el pleno
di sfrute de | os derechos humanos en el Paraguay, si sigue contando con
programas de cooperaci 6n cono | os que se estan inplantando en | a actualidad,
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constituyen el nejor reaseguro para frenar sus cronicos flujos migratorios e
ir generando | as condiciones para un paul ati no regreso de | os que se
encuentran en el exterior, Argentina principal nente.

Por dltino, y a |la manera de epilogo, cabria preguntarse si no ha sido |la
noci 6n de desarroll o humano | o que ha posibilitado senejante diversificacion
de la cooperacion y la inclusién de areas de prioridad humana entre sus
objetivos; o si ha sido mas bien el fracaso de las viejas recetas y la
necesi dad urgente de dar respuesta a problemas graves y concretos, que
obedecen a causas estructurales, cono es el caso de | as mgraciones, la
desagregaci 6n social, etc., o que le ha ido dando al desarrollo ese perfi
soci al, ese conteni do humano que tanto necesitaba.

De todos nodos y cual quiera sea |la respuesta, lo inportante en esta
coyuntura es tomar conciencia del enorme esfuerzo de concertaci 6n que se debe
real i zar para abordar con éxito este fenéneno, que de persistir, no soélo
adqui ere contornos dramaticos para el Sur sino que tambi én reviste un caracter
expl osivo para el Norte. De alli, y aunque pueda parecer una inmagen de na
gusto, resulta oportuno recordar que ninguna persona sensata puede viaj ar
confortabl enmente instalada en la prinera clase de un avi 6n si sabe que en |la
bodega de segunda se encuentra al oj ada una bonba... jpréxim a estallar!



