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EL ESTADO EN LA ERA DE LA GLOBALIZACION

U na buena parte de la literatura sobre la globalizacion se estructura, directa
o indirectamente, alrededor del Estado. Esto no es casual, pues éste es
la forma de organizacion politica mas importante del mundo moderno (Poggi
1990). ;Por qué, entonces, hoy se le pone en entredicho como una forma eficaz
de organizacion? ;En qué sentido la globalizacion estd afectando su estructura?
;Esta acaso su futuro en peligro? La respuesta a estas y otras preguntas pasa
por una revision de la trayectoria del Estado como una forma historica de orga-
nizacién politica en movimiento (A) y que encuentra una especificidad en el

mundo iberoamericano, particularmente a principios del siglo xxi (B).
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A. Del Estado soberano al "Estado global™

Definido juridicamente como la unidad entre un gobierno, un territorio
y una poblacion, el Estado ha funcionado como el eje alrededor del cual
se articula el mundo moderno. Durante varios siglos hemos pensado y actua-
do en el marco del Estado moderno, en el cual descansa una parte importante de
la percepcidn occidental del tiempo y el espacio. Lo anterior no debe oscu-
recer el hecho de que esta entidad tuvo su origen y razén en un momento y
un Jugar concretos: la Europa occidental entre los siglos xi y xviii. Existe un
vasta bibliografia que ha examinado las circunstancias especificas que le
dieron origen, su evolucion y organizacién (entre otros véase Crossman 1978;
Poggi 1978; Dyson 1980; Zippelius 1989). Nos importa destacar que el
Estado moderno fue una innovadora forma de organizacion politica que nacié
como respuesta a la crisis de organizacion espacial y territorial de finales de
la Edad Media (1), para convertirse después en un modelo gue se exten-
dié al mundo entero (2) y que ahora atraviesa una "crisis” en la que parece
agotarse, o al menos, requiere una redefinicion en funcién del nuevo esce-

nario mundjial {3).
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1. EL ESTADO MODERNO COMO CORPORACION TERRITORIAL

El Estado moderno es, ante todo, una forma de organizacion territorial. Este
hecho, que esta en su origen, nos permite analizar desde esta perspectiva sus
elementos tradicionales.

a) El modelo territorial

La historia del Estado moderno es la del paso del sistema policéntrico y com-
plejo de los sefiorios de origen feudal a una organizacién territorial sobre la
cual se ejerce un poder unitario y centralizado. En efecto, el Estado moderno
unificé segmentos territoriales previamente sujetos a distintas potestades
(Lemarignier 1970, 109 y ss.) en una "unidad", relativamente artificial desde
el punto de vista de sus elementos, pero que operativamente se construyo
como entidad Unica. La unificacion territorial es un elemento fundamental de
la construccién estatal (Durand, Lévy y Retaillé 1993, 80). Por ello, el Estado
moderno es ante todo una "corporacién territorial”, pues su territorio es el
"espacio dentro del cual pueden ejercerse (sus) facultades de regulacion™
(Zippelius 1989, 80).

La aparicion de un poder homogéneo de dominacién sobre un territorio
delimitado es el resultado de una evolucién que culmina en la consolida-
cién del poder interno en el Estado absolutista (Poggi 1978, 60 v ss.; Zippelius
1989, 81). Este proceso fue el que permitid delimitar un espacio en el cual se
ejerce el poder del Estado, o mejor, un dmbito de dominacion soberana.
juridicamente este escenario equivale al ambito espacial de validez de las
normas juridicas, el cual supone la capacidad exclusiva de realizar actos de
soberania (v.g. la expedicion de leyes), pero también que los actos (compe-
tencias) del Estado estan limitados a su territorio (Zippelius 1989, 82).

La concepcién de un territorio cerrado que corresponde a un espacio de
dominacion exclusivo, delimitado mediante fronteras geograficas precisas, nace
con el Estado moderno y se desarrolla con él. Supone, desde el punto de vista
externo, que no puede ejercerse dentro del territorio del Estado autoridad
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alguna que no derive su poder de regulacion. Desde el punto de vista interno,
implica que todo el que se encuentre dentro del territorio del Estado esta

sujeto a su autoridad.

Desde otra perspectiva, la organizacion territorial del Estado moderno
estuvo histéricamente ligada al establecimiento de las condiciones que permi-
tieron el desarrollo del capitalismo y del industrialismo. En otras palabras, la
funcion territorial del Estado estuvo intimamente ligada a su funcién econo-
mica, pues al erradicar el poder de las instituciones feudales, mantener un
sistema juridico ordenado, promover el comercio y organizar impuestos y
subsidios, establecié las condiciones para el desarrollo del mercado vy el
capitalismo (Camilleri y Falk 1992, 24-26). 7

b) El soberano y el monopolio del ejercicio de la viclencia

El Estado moderno implico la centralizacion del ejercicio del poder en una
instancia suprema, teéricamente Unica y exclusiva. Esta idea, que puede parecer
natural, fue el producto de una larga evolucién historica que culminé a finales
del siglo xvi con la formulacién de la doctrina de la soberania' y el nacimiento
de los Estados nacionales. Sin embargo, el proceso de consolidacién fue largo
y culming sélo en el siglo xix, cuando los Estados se constituyeron en unidades
claramente organizadas y sustentadas en la accién de un poder soberano.™

Con la consolidacion del Estado nacional se formuld, de manera cada
vez mas elaborada, el concepto de soberania, él, que aportaba justificacion

17 Al respecto Giddens (1993, 62) alirma: "El sistema administrativo del Estado capitalista, y de los Estados
modernos en general, debe interpretarse en términos del control coordinado gue ejerce sobre determinadas
areas territoriales [...] ningdn estado premoderno pudo aproximarse al nivel de coordinacian administrativa
desarrollado por el Estado nacional”.

% E] concepto de soberania permitio que el Estado moderny, con su logica de concentracién efeciiva
del poder, se afirmara sobre la organizacion medieval v las otras dos entidades que reclamaban supremacia: el
papado y el imperio. Véase Bobbio (1981, 1535)

“Jellinek (1914-15, 352) describe asi este proceso: "E! Estado adviene el gran Leviatan que va devorando
todas las fuerzas publicas. Aun alll donde deja subsistir una fuerza exterior a él, se le apropia en la forma,
porgue ! se afirma a si mismo como el principio originario de los sometidos, aun cuando les conceda frente a
él un poder de relativa independencia. Esto se pone de manifiesto on el derecho gue ¢ sT mismo se impone de
disponer, mediante sus leyes, en su territorio, de todo el poder de dominacion”.
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para la accion y articulaba el discurso tanto dentro como fuera del Estado.
Consideraremos sucintamente, a continuacién, los aspectos internos y externos
de esta visién "cldsica" de la soberania.

Desde el punto de vista interno, la soberania es la Gltima instancia de
poder en una sociedad politica. Conceptualmente, surge de dos vertientes com-
plementarias.’® La primera, desarrollada por Bodin, que ve la esencia de la
soberania en "el poder de dar y anular leyes" (Bodin 1973).2' La segunda, de
Hobbes, privilegi¢ el momento coactivo, pues "la autoridad del derecho tlega
solo hasta el punto que puede alcanzar su imposicion forzosa" (Sabine 1982).
Asi, por el primero, el soberano tiene el monopolio del derecho a través del
poder legislativo; por el segundo, el monopolio de la violencia (Bobbio y Matteucci
1981, 1536). Mas tarde, Rousseau hara la identificacion del poder legislativo
con la voluntad general, estableciendo las bases de la concepcion moderna
de democracia.

Cuapro 5
Los PODERES DEL SOBERANO SEGUN JEAN BopIN*

Decidir la guerra v la paz

Nombrar los oficiales y magistrados

Acufiar moneda

Suprimir impuestos

Conceder gracia, v

®  Juzgaren dltima instancia

Si el ejercicio de estas prerrogativas se debilita, entonces el soberano legal, a pesar del manopolio
de la ley, es reducide a la impotencia

*Fuente: (Bobbio y Matteucci 1981, 1536}

Asi, los tedricos del Estado admiten generalmente que éste tiene como
funcién principal garantizar una convivencia organizada, en particular la paz
y la seguridad juridicas. El desempefio de esta funcion supone el "poder estatal”,
es decir "la facultad (en el marco de sus atribuciones) de regular obliga-

* Es importante recordar el papel determinante que tuvo la recepcién del derecho romano en la
conformacion del Estado moderno. Al respecto véase: Dyson 1980, 113 y ss.; Berman 1983, 119 y ss.; Tamayo
y Salmoran 1983, 21-45 y 85-101.

*"El mismo Bodin (1973, 67) ahade: "Bajo este mismo poder de dar y anular la ley, estan comprendidos
todos fos demads derechns v atributos de la soberania, de modo que, hablando en propiedad, puede decirse que
stlo existe este atributo de lg soberania”
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toriamente la conducta de la comunidad y de forzar la conducta prescrita con
los medios del poder, aun con el empleo de la fuerza fisica” (Zippelius 1989,
52).”2 En otras palabras, el Estado se define como la estructura que reivindica
con éxito el "monopolio de la violencia fisica legitima" (Freund 1983, 191).

Desde el punto de vista externo, la soberania del Estado se resuelve ai
menos en los siguientes aspectos. El primero es la independencia frente a otros
poderes externos; es decir, en el territorio de un Estado no pueden ejercerse
competencias juridicas independientes distintas a las del propio Estado. El se-
gundo es la plena e igual capacidad para generar obligaciones juridicas interna-
cionales.”” Por ello, los Estados gozan de una igualdad tedrica de derechos y
obligaciones independientemente de sus diferencias demogréficas, econémicas
o politicas.

<) El pueblo y su identidad cultural

La dominacién estatal se ejerce sobre una comunidad de hombres. Esta es el
"pueblo” del Estado. Este concepto ha sido objeto de un extenso debate princi-
palmente en torno a dos cuestiones. La primera gira alrededor de la identidad,
o falta de ella, entre el pueblo sometido al poder estatal y el pueblo en sentido
sociologico.” La segunda se refiere al problema de las minorias, en particular,
cuando no existe identidad entre las comunidades culturales que conforman
el "pueblo” sometido a la dominacién estatal.

El desarrollo histdrico del Estado-nacion europeo supuso en gran medida
la aglutinacion de poblaciones que conformaron un nacleo que constituyd
una comunidad cultural con el paso del tiempo. Este es el caso, por ejemplo,

22 E| misma autor sugiere con razon que el uso de la fuerza no es el unico medio de coaccién que tiene
el Estado pues tiene a su disposicién muchaos otros mecanismos (v.g. fiscales, medios de comunicacion, etc.}h,

2V El articulo 2.1 de la Carta de la Organizacion de las Nacianes Unidas establece: "La Organizacidn esta
basada en el principio de la igualdad soberana de todos sus miembros” {(énfasis anadido).

2 Pueblo en sentido socieldgico es: "aguel conjunto de seres humanos que se sabe unide por un
sentimiente de pertenencia nacional, fundado, por su parte, en una pluralidad de factores, como la afinidad
racial, la comunidad cultural (en especial lengua y religién) y la comunidad de destino politice” (Zippeltus,
1989, 70).
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de los Estados francés, espariol, inglés, portugués y después italiano y aleman.
Asi, el territorio se convirtid en el cuadro funcional de reagrupamiento politico
pues los individuos se vieron forzados a fundar su identidad sobre su relacion
de subordinacién a un centro que monopolizaba la autoridad (Badie 1992,
83). Las minorias culturaies o étnicas fueron sometidas a la logica territorial
del Estado, constituyendo cuando no pudieron ser asimiladas una fuente cons-
tante de conflictos.*

El problema fundamental reside en el grado en que la constitucién del
Estado moderno fue el resultado o la condicion para la construccién de un
sentimiento de pertenencia nacional basado en factores diversos, entre ellos
la comunidad de origen, la comunidad cultural, en particular la lengua y la
religion, cuando éstas se adoptaron como las "oficiales" dentro del espacio
de dominacién estatal, y la comunidad de destino politico (Freund 1983, 73).
Como veremos, a partir de esta ecuacion compleja de doble via, que tuvo
razones histéricas especificas, se conformé un modelo que, también por
condiciones que se inscriben en la historia, se expandio al resto del mundo.

2. LA GLOBALIZACION DEL ESTADO Y EL MERCADO

lLuego de su formacion, y por razones histéricas especificas, el Estado comenzo
su expansion para consolidarse como una forma de organizacion politica
incuestionable. Pero justo cuando llegd a su cuspide, las fuerzas que el mismo
habia desatado comenzaron a ponerlo en cuestion.

a) La expansion del modelo estatal

El modelo del Estado moderno, apenas consolidado en Europa en el siglo xvi,
comenzo una etapa de expansion progresiva que lo lievo a imponerse como la
Unica forma de organizacion politica reconocida en el sistema mundial. En efecto,
antes de 1800 existia un nimero muy pequeno de Estados en sentido moderno,

= Considérese, por ejemplo, el caso de las reivindicaciones de los vascos, los catalanes o los corsos,
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localizados principalmente en Europa occidental, Rusia, China y los Estados
Unidos. Entre 1800y 1914 se conformaron los Estados latinoamericanos, Canada,
el resto de los europeos (principalmente Alemania, ltalia y los paises escandi-
navos) Mongolia y Australia. En el periodo de la entreguerra (1914-1945) surgen
principalmente los estados de Oriente Medio, asi como Sudafrica. Después
de 1945, el proceso de creacion de nuevos Estados se acelera con la descolo-
nizacion de vastos territorios e incluso continentes, principalmente India, el
sudeste asidtico, v Africa.?® Luego de la caida del muro de Berlin y de la Unién
Soviética, nuevos Estados se han incorporado al concierto de las naciones.
Actualmente 191 Estados forman parte de las Naciones Unidas*’ y se dividen

las tierras y mares del mundo.

La génesis de los Estados del mundo a partir del modelo europeo responde
a razones diversas y a procesos complejos y diferenciados que van desde la
fundacion de un auténtico proyecto de nacién (v.g. los Estados Unidos) (Marienstras
1992) hasta los estados "artificiales", producto de la divisién territorial impuesta
por la colonizacion europea (v.g. los estados africanos) (Durand, Lévy y Retaillé
1993, 81-86). En todo caso, es claro que en el proceso de conformacién del
"mundo de los estados”, el modelo europeo se impuso primero en América
Latina, después en Asia y Africa, principalmente a través de tres ejes: la difusion
del principio de territorialidad, un sistema normativo fuertemente marcado
por la concepcion occidental del derecho vy, finalmente, por la construccion
de un sistema de reglas de derecho internacional (Badie 1992, 82 y ss.).

Para efectos de este estudio, lo que importa destacar es el hecho de que
el Estado se convirtio en la Gnica forma reconocida como legitima en la escena
internacional,* ocultando la diversidad de hecho que se encontraba detras

de ella. En este proceso, la construccién juridica juega un papel determinante,

# n recuento detalladoe de este proceso en (Durand, Lévy y Retaillé 1993, 79 y ss.]

T nformacion obtenida en la pagina www.onu.org (visita marzo de 2004).

® A psla situacion se le ha denaminado la "tearia de la bola de billar de las relacienes internacionales”.
La soberania, la integridad territorial y la igualdad juridica son consideradas las piezas fundamentales de este
sistema. Véase: Camilleri y Falk 1992, 28-29.



30 Dr. SerGIO LOPEZ AVLLON

pues es la que permite establecer las reglas de representacion bajo los supuestos
de una unidad de accién.®

Al principio del siglo xxi, la construccion que mantiene al Estado como
eje de articulacién del mundo es fuertemente cuestionada como resultado de
la nueva dindmica mundial. Para comprender este fenémeno, vale la pena
detenerse en el andlisis de la relacién entre el Estado y la economia.

b) El Estado y el desarrollo de la economia mundial

Aunque el Estado nacional no puede explicarse del todo en funcién del desa-
rrollo del capitalismo, pues su formacién y desarrollo respondieron a condi-
ciones especificas, es innegable que son dos fendmenos que convergen vy, al
menos en sus origenes, se refuerzan mutuamente. Como analizaremos con
detalle mas adelante, algunas de las condiciones necesarias para el surgimiento
y expansion de los mercados (v.g. derechos de propiedad, tribunales, previsi-
bilidad} fueron generadas y reforzadas por los Estados nacionales y su dere-
cho.?® Asi, segin explica Giddens (1993, 66):

[...1los estados nacionales concentraron el poder administrativo mucho mas eficaz-
mente que los estados tradicionales y, consecuentemente, hasta estados muy
pequenos fueron capaces de movilizar recursos sociales v econémicos mas alla de
los dispanibles por los sistemas premodernos.

Ahora bien, al igual que el Estado, el sistema capitalista se originé en
Europa occidental hacia finales del siglo xv.*' En ese momento comienza lo
que podria denominarse la gestacion de una "economia mundial” que se hizo
patente con la dramética expansidn geografica del comercio entre 1450 y
1640, consecuencia de la expansion de un pequefo nimero de estados euro-
peos (Dicken 1998, 19),

#* Estas construcciones estan contenidas fundamentalmente en el derecho internacional vy en las teorias
del Estado. Vale la pena sefalar que ellas suponen va cierta "globalizacion” al unificar, bajo {as mismas
construccianes, {a diversidad de la realidad sociopaolitica del mundo.

*® Para un sobresaliente recuento juridico de la gestacidn de este fenomeno véase: Tigar y Levy 1986.

' Sobre esta cuestion véase la insuperada obra de Braudel: Civilizacion material, Economia y capitalismo
siglos xv v xviii {Braudel 1984).
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CuUADRO b
MERCADO Y CAPITALISMO

MEercaDO

Segdn Max Weber (1979, 62-64 vy 493-497) el mercado existe cuando concurren una pluralidad de
agentes interesados en el cambio y en las probabilidades de cambio, En sentido estricto solo se
puede hablar de mercado en el caso de intercambio por dinero, pues Gnicamente en ese supuesto
es posible una expresion homaogénea del valor de las mercancias en cifras. Gracias a la moneda, las
relaciones en el mercado pueden llegar a tener un caracter impersenal, pues los hombres adquieren
la posibilidad de relacionarse a distancia sin necesidad de una interaccién personal. El mercado
supone también una relacion reciproca pero discontinua, pues cada relacion concluye con el inter-
cambio de las mercancias; al mismo tiempo supone una continuidad, pues los agentes que participan
en el intercambic cuentan con el hecho que otros haran {o mismo con base en condiciones andlogas.
De este modo, existe una dialéctica entre la discontinuidad de los intercambios vy la continuidad en
la prevision, lo que lleva necesariamente a la necesidad de una regulacion.

CAPITALISMO
E! capitalismo puede caracterizarse como up sistema de produccion de mercancias centrado en la
relacidn entre la propiedad de capital y una mano de obra asalariada desposeida de la propiedad,
siendo esta relacidn la que configura el eje principal del sistema de clases. La empresa capitalista,
nucleo de este agrupamiento, depende de la capacidad de producir mercancias para mercados
competitivos en los que los precios son las sefales para los inversionistas, los productares y los con-
sumidores indistintamente (Giddens 1993, 60-61).

La expansion comercial internacional sentd, entre otros factores, las bases
para un segundo proceso que iba a traer consecuenctas alin mas importantes,
la industrializacién. A su vez, la industrializacion dic un nuevoe impulso a la
expansion del comercio mundial v lo transformé a lo largo del siglo xix en un
mecanismo en donde los paises europeos (principalmente la Gran Bretaia)
comenzaron a exportar bienes manufacturados a todo el mundo y a importar
materias primas, principalmente de sus colonias (Dicken 1998, 19),

Este patron prefigura una division internacional del trabajo basada en la
produccién industrial de bienes manufacturados intercambiados entre |os
paises industrializados y entre éstos y la periferia (colonias y otros paises no
industrializados). A su vez, la periferia provee materias primas y compra bienes
manufacturados, asi como maquinaria y equipos. Lo mas importante, es que
estos intercambios suponen ya un mercado mundial altamente diferenciado
con patrones de intercambio (flujos) regulares.

La evolucién de la economia global basada en flujos de comercio interna-

cional sento las bases para otros procesos, particularmente el crecimiento y la

expansion de la inversion internacional, asi como el desarrollo de las empresas
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trasnacionales que trasladaron una parte o la totalidad de sus procesos de
produccion fuera de sus paises de origen.* De este modo, hacia finales del
s. xIx y principios del siglo xx existia ya una intensa actividad econémica global,
importantes flujos de comercio y actividades de produccion deslocalizadas,
principalmente por empresas americanas, britanicas y en menor medida de
Europa continental. Incluso, como han notado algunos economistas, la econo-
mia de la posguerra simplemente ha restaurado los flujos comerciales mundia-
les a los niveles que existian hacia 1913 (Krugman 1997, 212; Gilpin 2002,
295-95).%

El punto central de esta breve exposicion es el de comprender que existe
una estrecha vinculacién histérica y analitica entre el desarrollo y expansién
del Estado nacional con |la formacion del mercado mundial. Uno vy otro estan
intimamente interrelacionados vy dan origen a fenémenos que, en sentido
estricto, no son nuevos, El marco conceptual presentado en la introduccion
de este informe permite comprender como la globalizaciéon no es un fenémeno
nuevo, sino que responde a configuraciones historicas especificas. En la siguiente
seccidn trataremos de precisar algunas caracteristicas propias del fenomeno
que se generaron después de la Segunda Guerra Mundial y que configuran de
manera mas clara un nuevo sistema mundial que, ciertamente, tiene raices
seculares, pero presenta facetas propias y retos inéditos.

 El desarrollo de empresas con intereses y actividades fuera de sus paises de origen es un fendmeng que
se da desde los inicios del mercado mundial en el siglo xv. Empresas como la East India Company o la Hudson's
Bay Company crearon auténticos empaorios comerciales a escala mundial. Sin embargo sus actividades eran
predominantemente comerciales. Fue hasta la segunda mitad del siglo xix que aparecen las primera empresas
que, timidamente, comienzan actividades de produccién fuera de sus Estados de origen (Dicken 1998, 20}

i Krugman afirma, por ejemplo, que en 1993 los Estados Unidos gastaron 11% de su ingreso en
importaciones. En 1890 esta cantidad fue del 8%.




B. El sistema mundial

El término de la Segunda Guerra Mundial marcé el inicio de una recomposicion
completa del sistema mundial, tanto en términos economicos como poli-
ticos. De acuerdo con algunos autores, este momento marca el inicio de una
nueva era caracterizada por la erosion del Estado nacional y la generacion de
un nuevo horizonte, el de la sociedad mundial o global. Como expusimos
en la introduccion de este trabajo, el problema de determinar cuando inicia la
globalizacion es muy complejo v depende del marco conceptual que se utilice.
Lo que resulta un hecho es que a partir de la Segunda Guerra Mundial algunos
de los cambios se acentan y aceleran, por lo que ciertamente se configuran

nuevos escenarios mundiales.

De manera general es posible dividir el periodo posterior a 1945 en dos
grandes etapas. La primera se articula alrededor de la guerra fria y el mundo
bipolar. La segunda, posterior a la caida del muro de Berlin, marca el inicio
de un nuevo proceso de recomposicidn del escenario mundial. Aunque analiti-
camente es posible establecer diferencias entre ambos periodos, encontramos

lineas de continuidad sobre las que vale la pena detenerse para comprender
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la dimensidn de los cambios ocurridos. Analizaremos primero la fragmentacion
del poder el Estado, para examinar posteriormente la relacién entre éste y la
economia mundial. En el fondo, lo que esta en juego es una nueva concepcion
de la soberania y una redefinicion de las funciones tradicionales del Estado.

1. LA FRAGMENTACION DEL PODER DEL ESTADO

Las nuevas condiciones del mundo estan generando una erosion del poder
del Estado, al menos desde su visidn tradicional. En efecto, al lado de nuevos
actores que se incorporan al escenario mundial y le disputan su soberania,
observamos la conformacién de un nuevo orden internacional en el que, bajo
nuevas hegemonias, concurren los Estados junto con la formacidn de bloques
regionales y procesos de integracién de diferente intensidad.

a) Los nuevos actores

En el derecho internacional clasico, los unicos sujetos son los Estados sobe-
ranos. S6lo ellos pueden adquirir derechos y obligaciones y participar bajo
los supuestos de igualdad en la arena internacional (Carreau 1988, 28).
El derecho internacional ha sido, sin embargo, el testigo del surgimiento de
una pléyade de organizaciones internacionales, asi como de una verdadera
explosion de organizaciones no gubernamentales y empresas trasnacionales
que proponen, imponen, supervisan y desafian a los Estados, al punto de reivin-
dicar su reconocimiento como actores internacionales por derecho propio.
Al mismo tiempo, y desde el punto de vista interno, los propios actores nacionales
comienzan a jugar en el dominio internacional sin pasar necesariamente por
los mecanismas tradicionales de representacion estatal. Todo ello conduce nece-
sariamente a preguntarse por el papel del Estado.

{1) Actores externos
Consideraremos en primer lugar a los organismos internacionales guberna-

mentales para considerar después a los no gubernamentales y a las empresas
trasnacionales.
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i) Gubernamentales

Concebidos en sus inicios como entidades "derivadas" de los sujetos originarios
de derecho internacional, los organismos internacionales intergubernamentales
han tenido una rapida evolucién que los convierte cada vez mas en auténticos
sujetos de derecho internacional. Esta evolucién se puede considerar tanto
desde el punto de vista cuantitativo como cualitativo.

Desde el punto de vista cuantitativo, existen actualmente mas de 360
organismos internacionales de caracter intergubernamental (30 mundiales, 50
intercontinentales y 280 regionales}. Desde el punto de vista cualitativo, estos
organismos cubren practicamente todos los campo de actividades; han gene-
rado redes de intereses propios distintos a los de los Estados miembros;* han
sido promotores de importantes iniciativas de derecho internacional;** desarro-
llan funciones fundamentales en materia de investigacion, reglamentacion,
administracion de recursos, supervision de la aplicacion de acuerdos y solucién
de controversias®® y, sobre todo, actian con grados relativos de autonomia
gue escapan a la voluntad de los Estados que les dieron origen.*

Fn los casos mas desarrollados, este tipo de organizaciones se constituye
como auténticas "entidades” supranacionales a las cuales se les otorgan cier-
tas facultades soberanas,’® o que al menos tienen facultades efectivas para

* La ONU es quizé el ejemplo mas visible, pero existen organizaciones cuyo peso especifico es tan significa-
tivo como el de algunos Estades nacionales. Tal es, por ejemplo, el caso de la Organizacion Internacional del
Trabajie o de la Agencia Internacional de ia Energia Atdmica.

¥ L caso paradigmatico lo encontramos en el papel del Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente en el desarrolle del derecho ambiental internacional (Kiss 1989, 316); pero existen otras dreas donde
el fenomeno se repite, tal es el caso de la OMC en el dereche comercial internacional Jackson 1999) o la OMPI
en el derecho de la propiedad intelectual (Cornish 1999).

¥ Baste considerar el papel de ias fuerzas de paz de las Naciones Unidas en los recientes escenarios de
conflictos internacionales. En casos menos dramaticos, pero con igual efectividad, los mecanismos de solucion
de controversias de nueva generacidn permiten un efectivo control sobre la aplicacion de las obligaciones
internacionales. Tal es, por ejemplo, el caso del nuevo mecanisme de solucién de controversias de la OMC o el
de los sistemas de proteccion de los derechos humanos en Europa y América. Véase infra.

' El caso paradigmatico lo constituyen el Banco Mundial v el Fondo Monetario Internacional, Véase en
particular Stiglitz (2002).

% E! caso tipico es la Unidn Europea. En particular considérese el articulo 189 del Tratade Constitutivo de
la Comunidad Europea (modificado por el Tratado de la Union Europea) que establece "Para el cumplimiento de
su mision, el Parlamento Europeo y el Consejo conjuntamente, el Consejo v la Comisidn adeptaran reglamentos
v directivas, tomaran decisiones y formularin recomendaciones o emitiran dictimenes, en las condiciones previs-
tas en el presente Tratado. El reglamento tendrd un alcance general. Serd obligatorio en todos sus efementos v
directamente aplicable en cada Estado miembro. La directiva obligard al Estado miembro destinatario en cuanto
al resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccion de la formay
de los medios. La decision sera obligatoria en todos sus elementos para todos sus destinatarios. Las recomenda-
ciones y los dictamenes no serdn vinculantes” {énfasis anadido).
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ejercer acciones de control sobre aspectos clave en las politicas internas de los
Estados.

i) No gubernamentales

Bajo la denominacion genérica de Organizaciones No Gubernamentales (ONGs),
se agrupa una constelacion de organizaciones extremadamente diversas en
objetivos, tamafio, forma de organizacion y campo de accién. Algunas son muy
antiguas (v.g. las asociaciones deportivas o humanitarias, los sindicatos o las
camaras de comercio); otras se han constituido hace relativamente poco tiempo
en sectores especificos (v.g. derechos humanos, medio ambiente o desarrollo)
(Lawson y Merkl 1988). Lo realmente importante es que paulatinamente, y gracias
a los avances en los sistemas de comunicacion, su campo de accion ha pasado
de las reivindicaciones parroquiales o nacionales a formar una "sociedad civil
internacional”. Su importancia es ciertamente desigual, pero algunas de ellas
constituyen auténticos grupos de presién transnacionales.* En una estimacion
Held (2001, 29) reporta para 1996 5,472 organizaciones no gubernamentales,
contra sélo 176 en 1909.

A pesar de que el "derecho internacional clasico” las ha ignorado en gran
medida, es posible sefialar cuando menos dos lineas de evolucién que permiten
evaluar su importancia relativa. La primera es que gradualmente se les reconoce
una personalidad limitada como sujetos de derecho internacional, al permi-
tirseles participar como observadores ante organismos (v.g. la ONU, el PNUMA,
la OMI, etc.} y conferencias internacionales.*' La segunda es que algunas se
han convertido en auténticas fuentes de influencia en la elaboracion e implemen-
tacion del derecho internacional en una gran diversidad de materias; partici-
pan en las negociaciones e incluso inducen el litigio internacional. Otras actian

" El ejemplo tipico estd en los contrales que ejercen las instituciones que conforman las organizaciones
econdmicas internacionales sobre sus Estados miembras, en particular el Fondo Monetario Internacional. Vale
la pena agregar que los controles de jure son raramente aplicados y se prefieren las soluciones pragmaticas
ad hoc (Carreau y luillard 1998, 340-366).

** Algunas de ellas son auténticas redes internacionales de presion en seciores especificos. Baste pensar
en organizaciones como Amnistia Internacional, la Camara de Comercio Internacional o Greenpeace International.

‘U El ejemple mas notable fue la participacion de las ONG en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo iRio de Janeiro, 1992). Véase: Susskind 1994, 46-48.
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como auténticas entidades regulatorias en ciertas areas de coordinacion consti-
tuyendo auténticos sistemas de operacion globales (Slaughther 2002; Gessner
2003) (v.g. la Asociacion Internacional del Transporte Aéreo, la Federacion
Internacional de Futbol y otras federaciones deportivas, o la International

Standards Organization).

Ademas de lo anterior, existe una dimension frecuentemente ignorada,
pero que resulta importante destacar. Se trata de las redes de organizaciones
de vocacién local, pero que interactian con organizaciones similares a traves
del mundo entero. Este tipo de contactos se ha incrementado recientemente
gracias al uso de medios como Internet, que permiten una comunicacién eficaz,
rapida y a bajo costo. De este modo las ONGs crean relaciones supra e infra

estatales constituyendo marcos de accién fuera del control estatal.
iii) Las empresas transnacionales

Una empresa transnacional o multinacional es agquella que estd registrada y
opera simultaneamente en mas de un pais a la vez. Generalmente estas empre-
sas tienen sus oficinas centrales en un pais y operan mediante subsidiarias
que les pertenecen total o parcialmente en otros paises.*” Desde el punto de
vista econdomico, este tipo de organizacion permite economias de escala tanto
verticales como horizontales y una reduccién significativa de costos (Frieden
v Lake 1991; Dicken 1998; Gilpin 2001).

Para los propositos de este estudio importa senalar algunas caracteristicas
sobresalientes de estas empresas. En primer lugar, que luego de una "época
americana", las empresas transnacionales perdieron su fisonomia nacional para
confundirse en corporaciones que operan bajo esquemas de organizacion que

implican una virtual eliminacion de las fronteras y las identidades nacionales,

W La corporacion transnacional puede realizar tareas de invesligacian en un pais, manufacturar com-
ponentes en otro, montarlos en un tercero, vender los bienes manufacturados enun cuarto, depositar sus fondos
excedentes en un quinto ...} las dimensiones, imporiancia y poder politice de este nuevo participante en el
juego global han aumentado extraordinariamente desde mediados de fos afos cincuenta” (Toifler 1990, 310)
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pero que mantienen anclas importantes en sus paises sede. En efecto, la evi-
dencia empirica muestra que la mayor parte de estas empresas guardan fuertes
vinculos con sus paises de origen, en términos de inversion y empleos (Dicken
1998, 193-199). Sin embargo esto no significa que respondan a los intereses de
sus Estados de origen. La complejidad de sus operaciones las convierten en enti-
dades semi auténomas cuyas variables de decision responden a una compleja
mezcla de intereses locales y globales.

La segunda caracterfstica es que su accion ha contribuido a la integracién
econémica del mundo, incrementando la interdependencia econémica no solo
en los intercambios comerciales, sino también en las cadenas de produccién,
los flujos de inversidn y la divisién internacional del trabajo. Todo lo anterior
derrota las concepciones territoriales clasicas, pues este tipo de empresas se
han convertido en actores plenos del escenario mundial. En este sentido Robert
Gilpin afirma:

La empresa transnacional y la produccion internacional reflejan un mundo en el
cual el capital y la tecnologia son cada vez mas maviles mientras que el trabajo
permanece relativamente inmovil. Los cambios continuos en las ventajas compa-
rativas entre las economias nacionales, los avances en los medios modernos de
transporte y comunicacion, y las politicas gubernamentales favorecen que las empre-
sas ubiquen sus instalaciones de produccion en los lugares que les ofrezcan mas
ventajas en el mundo. Algunas de esta ventajas incluyen sitios donde exista manc
de obra calificada de bajo costo, cercania de los mercados y ventajas fiscales. El resul-
tado de esta internacionalizacion de la produccidn industrial ha sido la creacién de
una compleja red de relaciones reciprocas entre los Estados nacionales y las mas
grandes empresas del mundo (Gilpin 1987, 260).

Una tercera caracteristica es que las empresas transnacionales generan
su propio derecho. Ademas de sus cddigos de conducta, producen una serie
de normas derivadas de mecanismas internacionales (por ejemplo el de la
International Standards QOrganization, 1SO}, e incluso intervienen en el disefo
de sus mecanismos de solucion de controversias mediante la incorporacion
de clausulas arbitrales y de instituciones que gestionan dichos procedimiento
(v.g. la Corte Internacional de Arbitraje de la Camara de Comercio Interna-
cional) (Redfern y Hunter 1991). Se genera asi un complejo entorno normativo
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en donde el derecho nacional se desdobla de sus bases territoriales y politicas
(Slaughther 2002, 17).

Estos nuevos actores no agotan el nuevo escenario mundial. Resulta
necesario ver también al interior del mismo Estado para entender en qué sentido
la globalizacion esta afectando también sus mecanismos internos de cohesion,

(2} Actores internos

Una mirada cuidadosa a la actividad estatal reciente muestra claramente que
fos gobiernos comienzan a desagregarla en sus componentes institucionales,
mismos que comienzan a formar auténticas redes transgubernamentales, De este
modo, los poderes tradicionales —Ejecutivo, Legislativo y Judicial- y sus diferen-
tes niveles —nacional/federal-estatal/provincial/regional-municipal/local—, estan
de manera creciente teniendo actividad propia en el campo internacional,
interactuando con sus contrapartes en otros paises, con objeto de mejorar su
funcionamiento o bien para coordinar sus acciones y funcionar de manera
transnacional (Slaughther 2002, 18).

El resultado neto es la creacion de redes de diferentes actores gubernamen-
tales, especialmente en los dmbitos administrativo y judicial. Asi, por ejemplo,
en el ambito administrativo, los bancos centrales, las comisiones bancarias y de
valores, las autoridades de medio ambiente o competencia econdémica, las
agencias reguladoras (por ejemplo en materia de telecomunicaciones, energia o
informacion), las entidades de normalizacion o las de procuracion de justicia
(ministerios publicos y policias) tienen organizaciones que cooperan y crean
mecanismos de coordinacion de acciones, incluso de reglas, a nivel horizontal.
Aun mas profundamente, los funcionarios publicos de los ministerios de todos
fos pafses encuentran que cada vez es mas dificil cumplir sus responsabilidades
sin una intensa cooperacion internacional, pues la fronteras entre un asunto
interno y uno externo cada vez son mds tenues (Held et al., 2001, 31). Nos encon-
tramos asi con que el gobierno involucra en realidad un muy activo y complejo
sistemas de redes de relaciones que escapan a la definicion territorial basica,
y que es facilitado en buena medida por los medios de comunicacion.
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Los propios poderes judiciales estan también participando de manera
creciente en redes de organizaciones judiciales, tanto de manera informal
como de organizaciones regionales formales, como la Organizacion de Cortes
Supremas de las Américas o las Cumbres Iberoamericanas de Presidentes de
Cortes Supremas y Tribunales Supremos de Justicia. En el ambito legislativo,
aunque menos efectivos, existen también mecanismos formales tales como el
Parlamento Latinoamericano o las conferencias de legisladores de diferen-
tes paises.

Estas redes estan generando cambios importantes en los modos de accion
gubernamentales (Slaughther 2002, 18). En primer lugar, la identificacion de
problemas, intereses y soluciones comunes que deslocalizan la perspectiva
meramente territorial y compiten con las soluciones legales estrictamente
nacionales. En segundo lugar, estos encuentros permiten la fertilizacién cruzada
de ideas y la evolucién gradual hacia soluciones comunes a problemas equi-
valentes en los diferentes entornos nacionales, gue pueden traducirse en tratados
internacionales o leyes nacionales. Finalmente, una dislocacion de la represen-
tacion del Estado que opera ya no como una entidad dnica, sino como un cuerpo
con multiples cabezas de relativa autonomia. Hoy, los ministerios de relaciones
exteriores son incapaces de "conducir" de manera integral una politica externa
de los Estados, y esto no es casual.

Cuapro 7
105 NUEVOS ACTORES EN EL DERECHO INTERNACIONAL*

AcTores EXTERNOS

¥ Gubernamentales — Organizacidn de las Naciones Unidas, Organizacion Mundial del Comercio,
Unién Europea.

¥ No gubernamentales — Amnistia Internacional, Cdmara de Comercio Internacional, Greenpeace
International.

v Empresas transnacionales — Shell, Microsoft, Coca-Cola.

ACTORES INTERNOS

¥ Redes de actores gubernamentales — Organizaciones de bancos centrales, comisiones bancarias
y de valores, agencias reguladoras.

¥" Organizaciones regionales formadas por poderes judiciales y legislativos nacionales — Organiza-
cion de Cortes Supremas de las Américas, Parlamento Latinoamericano,

*Fuente: Elaboracion del autor
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b) El sistema-mundo

La heterogeneidad de los Estados, que permanecen atn como los sujetos tipicos
del derecho internacional, y la aparicién de nuevos actores que "por encima”
y "por debajo” del Estado constituyen redes que operan en campos antes reser-
vados, al menos tedricamente, a su dominio exclusivo, obliga a repensar el
sistema de Estados, articulado principalmente alrededor de Naciones Unidas,
por una visién mucho mas compleja y diferencial de la politica y el derecho.
Un modelo de analisis Gtil consiste en conceptualizar al mundo como un
sistema complejo 0, mejor, como un sistema de sistemas en continua interac-
cion en el cual los Estados son, si, un actor crucial pero no el tUnico.

(1) El sistema de Naciones Unidas

La visidén implicita en el sistema de Naciones Unidas, que debe recordarse nace
como consecuencia de la guerra en 1945, es la de un mundo segmentado en
diferentes Fstados soberanos cada uno responsable por un territorio deter-
minado (Zirn 2001, 41). Esta comunidad de Estados soberanos se vincularia
mediante una compleja red de relaciones institucionalizada a través de los
diversos organismos intergubernamentales especializados. En gran medida este
sistema refleja sus origenes y propositos iniciales, y buscaba darle cabida a la
estructura de poder internacional como entonces se concebia (Held 2001, 42).

Cuapro 8
Ev sisTEMA DE NACIONES UNIDAS*

El sistema de las Naciones Unidas es extremadamente complejo, tanto por el namero de organiza-
ciones como por sus funciones y areas de accion. Entre otros, pueden encontrarse las siguientes:

UNCTAD (comercio y desarrollo)
UNICEF (infancia)

ACNUR (refugiados)

PNUD (desarrollo)

PNUMA {medio ambiente)

PMA (alimentos)

FNUAP (poblacion)

NN NENENENEN

En cuanto a las agencias especializadas cabe mencionar a:

v LT {telecomunicaciones)
v OMM (meteorologia)
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UPU (correos:

OIT ttrabajo)

OIAC (aviacion civil)

FMmi (econdmica)

BM {economica)

FAQ talimentacion y agricultural
UNESCO (cultura y educacion}
OMS (salud)

OMI (maritima)

OMC icomercio)

ONEA (energia atomical
ONUDI (desarrello industrial
AIE {energiat

N N N Y YN N

-

*Fuente: Elaboracion del autor con datos de la ONU

Como hemos intentado mostrar, esa vision debe ser matizada profunda-
mente. En cierto sentido, ha sido justamente esa organizacién la gue ha permi-
tido una serie de transformaciones del sistema y que, gradualmente, ha dado
cabida a visiones innovadoras. Sin embargo, dificilmente el mundo puede expli-

carse a través de ella.

El Estado no es mds, quiza no lo fue nunca, un centro auténomo de ejer-
cicio del poder, pues estd sujeto a fuerzas y horizontes que lo constituyen y
determinan en sus margenes de accion y dominacion. Quiza el ejemplo mas
claro de esta situacion se encuentra en el desarrollo gradual de la democracia
representativa como la Unica forma de organizacion del poder que se reconoce
como legitima. Impulsadas por fuerzas externas e internas, las reglas e institu-
ciones democraticas se han impuesto en la mayoria de los Estados nacionales.
Hoy casi el 75% de los paises habian adoptado procedimientos para organizar
elecciones competitivas y garantizar el ejercicio de los derechos politicos, y el
namero de paises que han adoptado la democracia en este sentido sigue
aumentando (Held 2001, 19-20).

Junto con la democracia, los Estados adoptaron economias de mercado,
y tuvieron que generar las instituciones propias a este tipo de organizacion
economica (Freeman 1989; Przeworski 1995). Aunque la Revolucion Rusa de
1917 parecio generar, durante casi setenta anos, un modelo economico que

pretendia competir ventajosamente, sobre todo en la dimensian distributiva,



Fi B<1ADO BN LA ERA DE LA GIOBATIZAUION 43

con el "capitalismo” (o economia de libre mercado), la estrepitosa caida de
los regimenes socialistas de Furopa Oriental mostré los graves defectos de ese
modelo de organizacion econdmica, y en especial su incapacidad para adap-
tarse a los vertiginosos cambios que impone una economia basada en el cono-
cimiento y la informacion (Castells 1996). Como consecuencia de ello, a partir
de entonces la economia de mercado o capitalista parece imponerse como

paradigma unico de la economia mundial.

No obstante lo anterior, la oposicién entre ambos modelos era mas bien
de grado en el terreno econémico (aunque mas aguda en el politico), pues en
toda economia desarrollada los mercados estan regulados en mayor o menor
medida. En todo caso, el éxito vy la estabilidad de la economia de mercado en
los paises avanzados se deben no sélo a sus logros propiamente econémicos
{productividad, innovacion), sino también a un relativo éxito en la distribucion
de la riqueza, la cual depende en gran medida, de la fuerza que confieren a
los distintos grupos y organizaciones sociales el ambiente democratico en que
se desarrollan (Estado social o de bienestar). Sin embargo, las presiones de la
globalizacion, que no son otra cosa que la entrada de nuevos "jugadores” en
la competencia de la economia global (como por ejemplo China), también
afectan ahora a los Estados avanzados, los cuales han tenido que iniciar un
proceso de dolorosos y dificiles ajustes, similares a los que llevaron a cabo
muchos paises en desarrollo {entre ellos los paises latinoamericanos) en las

décadas de los ochenta y noventa (véase infra).

Quiza mas profundamente, hoy el reconocimiento de los Estados no pasa
solo por su reconocimiento juridico, sino también por su adecuacion a una
serie de valores, principios y reglas generadas internacionalmente y que supo-
nen un control de legitimidad externo permanente (Franck 1992; Friedman
1996; Ziirn 2001)

El Estado enfrenta asi un panorama mucho mas complejo gue el que
supone una mera division territorial y algunos mecanismos de coordinacién o

cooperacion. El mundo esta en realidad compuesto por un sistema de redes
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que interacttan a diferentes niveles, y que admite subsistemas especializados
tanto material como geograficamente (considérese por ejemplo los bloques regio-
nales).* ;Cual es entonces el papel del Estado en este complejo entramado?

(2) Repensar el Estado

Las transformaciones que se han expuesto resumen un proceso histdrico de
cambio estructural que incide en las formas de organizacién y ejercicio del
poder politico en el mundo. Al inicio del tercer milenio, los cambios en las
condiciones materiales hacen que los Estados no pueden reivindicar mas el
monopolio exclusivo del control territorial. La generacién de complejas redes
de interaccién por los nuevos actores (tanto al exterior como al interior del
Estado), asi como el incremento en los flujos de mercancias, servicios y simbo-
los ha deslocalizado en buena medida la accion de [as sociedades, todo ello
potenciado por el desarrollo vertiginoso de los nuevos modos de comunicacion
y el avance espectacular de las tecnologias de la informacién. ;Cémo podemos
caracterizar el fenomeno que vivimos? ;Qué consecuencias podemos derivar
de todo lo anterior?

El cuadro 9 esquematiza (infra), con base en las variables definidas en la
introduccién de este trabajo, las formas histéricas de la globalizacion politica.

En primer lugar, que ya no es posible sostener que el ejercicio efectivo
del poder esta s6lo en manos de los Estados nacionales. El poder se ha frag-
mentado y hoy concurren en su ejercicio, junto con el Estado, una multiplicidad
de actores con intereses anclados en ambitos locales, nacionales, regionales
y globales.

*3 Las implicaciones principalmente econdmicas del regionalismo las estudiaremos con mayar detalle
mas adelante.



Cuapro 9

FORMAS HISTORICAS DE LA GLOBALIZACION POLITICA™

Primera etapa: surgimiento del Estado
(sighos XIV al XVII)

Segunda etapa: modernidad
{(siglos X1V al XVIII)

Tercera etapa: de 1945 en adelante

Alcance En gran parte intraterritorial - e intrarre- | Sistema global de Estados-nacién Surgimiento del orden politico global
gional, con inicios de expansién imperial Regionalizacion de la Politica e interre-
gionalismo
Intensidad volumen bajo, con nudos de intensidad | Volumen creciente y expansidén de flujos/ | Nivel sin precedente de flujos, conve-
cuando los competidores politicos o eco- | conexiones nios, redes (formales e informales) y
ndmicos se relnen y estin en conflicto conexiones
Velocidad Limitada, esporadica Creciente Aceleramiento de la interaccién politica

global a medida que aparece la comuni-
cacion "en tiempo real"

Tendencia de la
repercusidn

Baja, pero con nudos de repercusion
concentrada

Crecientes consecuencias institucionales
y estructurales

Elevada: interconectividad, sensibilidad
y vulnerahilidad

Infraestructuras

Minima: aparicion muy lenta de estructu-
ras multilaterales, desde tratados hasta
organizaciones de conferencias

Surgimiento de organizaciones y regi-
menes internacionzles y transnacionales

Cambio extenso en el tamano, fa forma
y la escala de regimenes y aorganizaciones
internacionales y transnacionales y de
mecanismaos juridicos

Comunicacion e infraestructuras de los
medios globales de tiempo real

Institucionalizacion

Minima, con indicios de actividad diplo-
maética y reglamentacion de las redes inte-
restatales

Desarrollo tentativo, pero fragil, de nor-
mas, regimenes y del derecho interna-
cional

Marcado desarrollo de regimenes, del
derecho internacional y de estructuras
organizacionales intergubernamentales y
transnacionales

Estratificacion

Desarrollo del orden mundial eurocéntrico
Organizacion politica débil, difundida y
desigual a través de los territorios

Jerarquia del poder politico, militar y eco-
némico concentrada en el Norte/Occidente
Se desarrollan habilidades politicas, pero
prevalecen las asimetrias masivas

Del mundo bipolar de la guerra frfa, al
mundo multipolar

Jerarquia de Norte/Sur erosionada

Papel creciente organismos internacionales
Organizaciones politicas en todas las par-
tes del planeta, sin embargo, todavia
existen desigualdades muy significativas
en las capacidades de intervencion

Modos de
interaccién

Rivalidad "guerra limitada"

Territorial y diplomatico
Geopolitico/coercitivo
Imperialista

Desarrollo de la guerra total

Desterritorializacion y reterritorializacion
Marco de referencia de cooperacidn y
colaboracién

Cooperacién y competencia

*Fuente: Adaptado de (Held 2001).
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En segundo lugar, que el horizonte de la accién se ha modificado sustan-
cialmente. Antes éste se ubicaba en un horizonte territorial definido. El nacio-
nalismo constituia el punto de referencia comuan en una sociedad normalmente
confinada dentro de las fronteras del Estado nacion. Hoy existe una multipli-
cidad de intereses que coexisten y cuya referencia suele estar en comunidades
de intereses regionales o transcontinentales. Considérese por ejemplo las dife-
rentes minorias (mujeres, minusvélidos, homosexuales, indigenas) o los gru-
pos ligados por intereses regionales (la Union Europea), econémicos (las
empresas automotrices), laborales (los trabajadores de las empresas trasnacio-
nales), ambientales (grupos ecologistas) o sociales (defensa de los derechos
humanos). Incluso es posible hablar de una sociedad global que se perfila
como un horizonte histérico posible, y que modifica sustancialmente las expecta-

tivas de largo plazo de los actores sociales a todos los niveles.

Una tercera reflexién afecta a la soberania. La actuaciéon de los Estados
en grupos o blogues regionales, y las limitaciones que el entorno econémico
y politico internacional tes imponen, hacen que resulte dificil seguir concep-
tualizando la soberania como una forma ilimitada, indivisible y exclusiva.
Encontramos entonces una pluralidad de intereses, a veces contradictorios, y
estructuras de autoridad interconectadas que hacen del ejercicio de la soberania
un complejo ejercicio de conciliacion y equilibrio, en gran parte consecuen-
cia de que el control territorial que supone sélo es posible mediante [a coordi-

nacion de acciones entre diferentes entes "soberanos”.

Una cuarta reflexién es que la linea que antes dividia con relativa nitidez
lo nacional de lo internacional, es hoy apenas un tenue trazo apenas perceptible
en algunos campos. Los problemas que hoy enfrentan las sociedades nacionales
(droga, medio ambiente, sida, disponibilidad de recursos naturales y energé-
ticos, entre otros muchos), va no pueden definirse en los términos territoriales
tradicionales, y la posibilidad de actuar eficaz y eficientemente para resolver
estos problemas pasa necesariamente por esfuerzos coordinados de accién

transfronteriza o global.
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Finalmente, 1a generacion de un sistema econémico mundial pone de
relieve las limitaciones que hacen todavia mas delicadas estas cuestiones:
;en qué medida es hoy el Estado capaz de administrar las variables econémicas
mas significativas? ;Como puede definirse la relacion entre Estados y mercados?

Estas son preguntas que merecen un analisis mas detallado.
2. EL SISTEMA ECONOMICO MUNDIAL

Consideraremos en primer lugar como la economia mundial constituye en
realidad un espacio diferencialmente integrado, para posteriormente analizar
cual es la profundidad de la globalizacion.

a) La economia mundial como un espacio integrado

La crisis financiera del "lunes negro™ de 1987, la mexicana de 1994 o la asiatica
de finales de los noventa, mostraron al mundo una realidad irrebatible. Al prin-
cipto del tercer milenio, el mundo tiene una "economia mundial” en la que
todas las economias nacionales estan integradas, aungue con diferentes grados,
a una estructura unica no centralizada.* Las evidencias de esta situacién pue-
den ser analizadas desde por lo menos tres dngulos: el del comercio, el del
capital y el de la produccién {divisién internaciconal del trabajo).**

La expansion del comercio internacional a partir de la Segunda Guerra
Mundial es probablemente el primer indicador del proceso de integracion
econdémica mundial. Para 1990 el comercio internacional represento alrededor
del 16 % del producto mundial #® y esa cantidad tiende a aumentar. Lo impor-
tante de esta cifra es que representa el grado de interdependencia entre las
economias nacionales, particularmente si consideramos la distribucion geogra-
fica de los intercambios.

TER autor que prebablemente con mayor influencia ha sostenido esta tesis es Immanuel Wallerstein
(1979 - 19841

+5 Sobre ¢l sistema econdmico mundial existe una abundante bibliogralia. Entre otros véanse: Frieden y
Lake 1991; Walters y Blake 1992; Stubbs v Underhill 1994; Tamames 1995; Boyer y Drache 1990; Ferrer 1996;
Dicken 1998; Gilpin 2007, v Stiglitz 2002.

“* GATT, Reporte 1989-1990, Ginebra, 1990. Esta cantidad subestima el comercio de servicios pues no
axiston adn metadologias precisas para determinar su valor.
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Granca 1
CRECIMIENTO DEL COMERCIO MUNDIAL, 1980-2000*

Nelionas du délaey

0. .
1880 1481 1982 1983 4064 1985 1986 1BH7 (9BE 1989 1990 1991 1902 1983 1954 1995 1996 45T 1998 1998 2000
Afe

*Fuente: Banco Mundial, indicadores del desarrollo mundial 2002

En efecto, un analisis de la cantidad y calidad de los flujos comercia-
les demuestra que no estamos en presencia del tradicional comercio entre las
naciones, sino que éste interconecta regiones, paises y aun ciudades en un
auténtico sistema comercial internacional que ha creado sus propias reglas e

instituciones.*”

Debe de advertirse, sin embargo, que los intercambios comerciales mues-
tran grandes asimetrias. De hecho la mayor parte del comercio internacional
se concentra en los intercambios entre los Estados Unidos, Japén y Europa.®®
La grafica que presentamos a continuacion esquematiza la estructura geografica
de los intercambios comerciales internacionales. Por otro lado, un porcentaje
muy significativo de estos intercambios se origina entre unidades de la mis-
ma empresa localizadas en paises o regiones diferentes, originando flujos
comerciales "internos" distintos del comercio "tradicional” entre pafses (Dicken
1998, 43).

7 Principalmente a través de [a Organizacion Mundial del Comercio. Véase, entre otros, {Jackson 1999;
Trebilcock v Howse 1999)

4 £ 1993 las exportacicnes de Europa, Estados Unidos, Canada y Japén representaron el 46.5% y sus
importaciones el 52.1% del total mundial. Fuente: Organizacién Mundial del Comercio. Estadisticas comercia
mundial 1993 en www.wto.org
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GRAFICA 2
ESTRUCTURA GEOGRAFICA DE LOS INTERCAMBIOS COMERCIALES*

() (A
C
_

*Fuente: Adaptada de (Durand, Lévy y Retaillé 1993, 114)
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El segundo aspecto tiene que ver con los flujos de capital y los mercados
financieros. Las transferencias de capital de inversién directa han variado con
el tiempo, tanto en su origen como en su estructura. Si en los anos sesenta
éste era en su mayor parte norteamericano (cerca del 50%), desde los anos
setenta el capital de origen europeo y japonés aumenté considerablemente.
Asi, el porcentaje de los Estados Unidos paso a s6lo 25.9% en 1995, mientras
que el japonés crecio de 0.7% en 1960 al 11.7% en 1995.+

En cuanto al destino de la inversién extranjera directa, ésta se concentra
también en los paises desarrollados. Datos de la UNCTAD estiman que en
1995 sélo el 26% de los flujos de inversién tenian como destino a los paises
en desarrollo. A su vez, 10 de ellos concentraban el 68.7% de ese porcen-
taje; de entre ellos sélo 3 eran latinoamericanos (México, Brasil y Argentina)
y el resto asiaticos, notablemente China, pais que por si solo recibi6é el 18.6%
de la inversion (Dicken 1998, 45-47). Asi, ante la creciente demanda de capital
y la incapacidad del sistema internacional para proporcionarlo, asistimos a

9 E| origen geografico de los principales flujos de inversion nuevos efectuados en el mundo entre 1960 y
1995 corresponde en cerca del 90% a sélo 10 palses (Estados Unidos, Gran Bretafa, Japén, Alemania, Francia,
Holanda, Canada, Suiza, Italia y Suecia). Fuente. UNCTAD, World Investment Report, cit. por (Dicken 1998, 44).
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una intensa competencia internacional por atraer los excedentes de capital.
Esta competencia no se da unicamente entre paises desarrollados y paises en
vias de desarrollo, sino entre los mismos paises desarrollados.

Cuapro 10
EvALUACION DE tA QOCDE SOBRE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA*

Los paises en desarroilo, las economias emergentes v [os paises en transicion han visto de manera
creciente a la inversion extranjera directa como una fuente de desarrollo econémica, crecimiento
del ingreso y del empleo, asi como de modernizacién. Los paises han liberalizado sus regimenes de
inversion extranjera directa y establecido otras politicas para atraer inversiones.

Los beneficios giobales de la inversién exiranjera directa en {os paises en desarrollo estan amplia-
mente documentados. Bajo las condiciones adecuadas y un nivel basico de desarrollo, la mayor
parte de los estudios demuestran que la inversion extranjera directa dispara derramas en tecnologia,
apoya la formacion de capital humano, contribuye a la integracion comercial internacional, ayuda
a crear un entorno competitivo para las empresas y mejord el desarrollo empresarial. Todo lo anterior
contribuye al mayor crecimiente economico, que es el instrumento mds poderaso para aliviar la
pobreza. Més alld de los beneficios econdmicas, la inversion extranjera directa contribuye a mejorar
el medio ambiente y las condiciones sociales, por ejemplo mediante la transferencia de tecnologias
limpias y politicas corporativas socialmente responsables.

Sin embargo, se recanoce también que existen preocupaciones sobre potenciales retracesos, tanto
econimicos como no econémicos, entre otros deterioro de la balanza de pagos cuando los beneficios
son repatriados (aunque generalmente compensadas por nueva inversian), fatta de vinculos positi-
vos €on las comunidades locales, efectos potencialmente daninos para el medio ambiente, especial-
mente en las industrias extractivas y pesadas, efectos sociales disruptivos y consecuencias en ‘a
competencia de los mercados nacionales. Mas alld, algunos gobiernos de paises receptores de
inversion perciben una dependencia creciente de las empresas operadas internacionalmente como
una pérdida de soberania.

*Fuente: (QCDE 2002, 5-61

Un fenémeno reciente ha sido el cambio de estructura del capital interna-
cional, es decir, la fusion del capital industrial con el capital financiero. Esto
ha significado que grandes empresas posean una parte importante de acciones
de bancos, seguros e instituciones financieras, y que éstas a su vez controlen
cada vez una mayor proporcion de las empresas multinacionales (Camilleri y
Falk 1992, 73).

Lo anterior no es sino la consecuencia de la globalizacidn del sistema
financiero internacional. Desde la mitad de los 70, 1a desregulacién de los mer-
cados financieros, la creacion de nuevos instrumentos financieros (v.g. merca-
dos de derivados) y los cambios tecnolégicos han tenido un impacto mayor y
han contribuido a un sistema financiero internacional altamente integrado
que, segun algunas estimaciones, hace que miles de millones de ddélares
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circulen cada dia en el sistema financiero internacional. Robert Gilpin {2001,
7) dice al respecto "esta revolucion financiera ha vinculado a las economias
nacionales de manera mas estrecha e incrementado el capital disponible para
los paises en desarrollo. Sin embargo, como muchos de estos flujos financieros
son de corto plazo, muy volatiles y especulativos, las finanzas internacionales
se han convertido en el aspecto mas inestable de la economia capitalista
global”. Asi, las fransacciones financieras operan en el mercado internacional
de tal modo que dificilmente pueden los Estados, ain los mas poderosos
actuando en conjunto, limitar o regular los flujos de moneda y capitales
(Helleiner 1994).

Cuapro 11
TRIBUNALES Y MOVILIDAD RIESGOSA DE CAPITALES*

La movilidad de capitales convierte a los paises en receptores de instituciones financieras gue,
debido a dicha movilidad, pueden llegar a tomar posiciones riesgosas con tdl de posicionarse en el
mercado. Carteras diversificadas, con inversionistas de multiples origenes, vuelven la regulacion
financiera una tarea delicada.

En Inglaterra, los representantes de quienes perdieran con laguichra del Bank of Credit and Commerce
interpational (BCCH) han interpuesto und demanda contra el banco central inglés por actuar irres-
ponsablemente en forma consciente en su papel como regulador de las operaciones del BCCl en
Inglaterra, pues aquél estaba enlerado de la postura riesgosa del banco desde antes que éste quebrara.
El banco central inglés ha utilizado como argumento on su defensa el gue la regulacion del BCCH
sra responsabilidad de las autoridades de Luxemburgo, lugar en donde el BCCl tiene su sede central,
El proceso sigue abierto.

La decision de la corle inglesa tiene un polencial impacto en la regulacion futura de las instituciones
financieras en ese pais, v la importancia de éste como centro {inanciere a nivel mundial podria
verse alectada seriaments si la regulacion se volviera mas rigida de o que la movilidad de capitales
contempordnea exige.

Houente: Ol wounds™, The Leonoonst, 10 de enero de 2004

Finalmente existe una nueva division internacional del trabajo basada en
un auténtico mercado de lugares de produccion. El ejemplo més obvio de
este proceso es la aparicion de los denominados "nuevos paises industriali-
zados", particularmente en Asia, pero también en América Latina. La teoria
de las ventajas comparativas ha sustentado una auténtica reorganizacion de
los modos de produccién y distribucion de bienes y servicios, no sélo en su
estructura, sino también en su distribucion geografica (Dicken 1998).

En suma, las economias nacionales son cada vez mas interdependientes
y estan sujetas a los procesos de produccion, comercio y circulacion de capi-
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tales que han tomado un caracter global. En este sentido es posibie hablar de
una economia mundial, es decir, un espacio de circulacién unificada (Durand,
Lévy y Retaillé 1993, 127).

Este hecho ha provocado que algunos observadores pongan en duda el
papel del Estado e incluso anuncien su fin. Sin embargo, una mirada mas
cuidadosa a la evidencia empirica muestra lo contrario. Es por ello necesario
preguntarse, ;qué tan globalizada esta en realidad la economia? ;y cual es el
papel del Estado?

b) La profundidad de la globalizaciéon

La idea de que un sistema econdémico mundial socava gravemente el papel
del Estado al punto de convertirlo en un actor meramente incidental es fre-
cuente entre los estudiosos del tema, al punto que incluso se ha anunciado la
difusién y fragmentacion de su poder (Strange 1996), la imposibilidad de que
existan politicas econémicas nacionales (Yergin y Stanislaw 1998) o incluso
su fin (Ohmae 1995).

Frente a esta vision, cada vez mas estudios rigurosos muestran que lejos
de jugar un mero papel funcional o subordinado, los estados mantienen un
papel crucial y central en la economia mundial (entre otros, Boyer y Drache
1996; Krugman 1997; Dicken 1998; Kaplan 2000; Gilpin 2001; Held vy
McGrew 2003). El argumento central para sustentar esta tesis es que a pesar
de la creciente existencia de flujos y redes globales, la mayor parte de la
actividad econémica atn se da incluso dentro de las fronteras nacionales y
que, por ello, el entorno y la capacidad de intervencién del Estado es determi-
nante en el bienestar de las poblaciones y las economias nacionales. Asi, "el
Estado nacion permanece como la fuerza mds poderosa en la conformacién
de la economia mundial" {Dicken 1998, 80). Conviene detenerse en esta
cuestion.

En general, se reconoce que la integracion del sistema econémico mundial
ha traido cambios en el entorno y las capacidades de accion del Estado (Gilpin
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2001, 362-3). Sin embargo, el impacto de éstos en términos de las variables
presentadas en la introduccion de este estudio {alcance, intensidad, velocidad,
tendencia) es altamente diferencial, es decir, no afecta por igual a todos los
Estados y depende en gran medida del tamafio y potencial relativo de cada eco-
nomia nacional. Ello explicaria por qué el margen de maniobra de algunos
Estados es relativamente mayor al de otros, y también por qué las grandes econo-
mias del mundo son menos vulnerables a las olas de inestabilidad econémica.

Por otro lado, lo que genera la deslocalizacién de las actividades econémi-
cas es una mucho mayor complejidad de las variables que intervienen en la
toma de decisiones, aigunas de las cuales escapan al control exclusivo del
Estado. Sin embargo, son las politicas nacionales de cada uno de ellos,
fundamentalmente las macroecondmicas (politicas fiscales y monetarias), las
gue tienen una incidencia definitoria en la manera en que se comportan
los actores econémicos, tanto interncs como externos. En ese sentido, fos Esta-
dos guardan un margen de maniobra que puede resultar definitorio en su
desempefio econdémico.

Por otro lado, es necesario reconocer que los agentes econdmicos externos
tienen un grado de influencia significativo en las politicas nacionales. En un
primer nivel, a través de la intervencién de los organismos financieros interna-
cionales, particularmente en el caso de los paises en desarrollo. Esta intervencion
descontextualizada puede tener efectos inversos a los que se pretenden. Como
ha argumentado Stiglitz, las politicas impulsadas por el "Consenso de Washington”
durante los afios ochenta y noventa (austeridad fiscal, privatizacién y liberali-
zacion de los mercados) tenian mucho sentido, pero sus resultados no fueron
los esperados, e incluso en ocasiones fueron regresivos. El problema habria
radicado en su aplicacion irrestricta y aislada de las condiciones especificas
de cada pais (Stiglitz 2002, 81 y ss.)

En un segundo nivel, los agentes econémicos internacionales son en
ocasiones extremadamente sensibles al comportamiento de las politicas nacio-
nales. La existencia de un auténtico mercado financiero deslocalizado, sin
mecanismos de control, genera volatilidad e incertidumbre. Sin embargo, esta
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realidad sélo podria resolverse mediante nuevos mecanismos de regulacion
internacional y una nueva agenda de cooperacion monetaria y financiera.”®

En realidad, lo que implica la globalizacion econdmica es un sistema
donde concurren al menos dos mecanismos competitivos en continua interac-
cién que le dan estructura: el mercado vy los Estados, v a los que pueden
sumarse, con un papel cada vez mas importante, las instituciones financieras
vy comerciales internacionales, Por ello, resulta relevante considerar cual es la
relacién entre Estado y mercados.

3. ESTADO Y MERCADO

Para muchos observadores existe un cambio profundo que llevaria de una
economia mundial dominada por el Estado a una controlada por el mercado
(Gilpin 2001, 8). En realidad, la discusidn tedrica y prdctica respecto de las
relaciones entre mercado y Estado, entre "libertad” y "regulacién", ha sido una
cuestion largamente debatida en la teorfa econdmica y, en menor grado, en la
teoria econémica del derecho (Mercuro y Medema 1997). Este informe no
pretende agotar esta cuestion, sino ilustrar dos preguntas centrales sobre la
relacion entre Estado y globalizacion: ;cudl es el papel que éste juega en
la regulacion del mercado? ;cudl es su margen de maniobra y su responsa-
bilidad? Argumentaremos principalmente en el sentido que la intervencién
del Estado es fundamental para asegurar el funcionamiento eficaz del mercado
y una mejor distribucién de los recursos.

a) ;Es viable un mercado sin regulacion?

En la década de los ochenta, particularmente en Europa y Estados Unidos,
hubo un cambio significativo en las concepciones sobre la funcion de la regula-
cidn en el mercado. Contra la vision hasta entonces dominante, que predicaba
la necesidad de la intervencion del Estado, se postulé la capacidad del mercado

WA este respecto son importantes las propuestas contenidas en Kaplan y Manrique Campos, 2000.
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para autorregularse, asi como su ventaja sobre cualquier otra forma de organi-
zacion. Las dificultades de la socialdemocracia sueca y la caida del blogue
comunista llevé a muchos observadores a pensar que el sistema de libre mer-

cado habria mostrado histéricamente su "indiscutible" supremacia.

Estas ideas recién habian logrado convertirse en una concepcién domi-
nante cuando distintos fenamenos econdmicos, especialmente a nivel global,
comenzaron a mostrar sus flancos débiles. 5i bien es cierto que existia un mer-
cado financiero internacional que habria surgido apenas sin regulacién, éste
se mostraba proclive a crisis recurrentes que obligan a reconsiderar la conve-
niencia de una intervencién regulatoria que, sin embargo, require de nuevas
condiciones para ser eficaz {entre otras la accién coordinada de diferentes
entidades nacionales y de los organismos financieros internacionales). Las
crisis se debian en realidad a condiciones ligadas a la operacion de los merca-

dos ya anunciadas en la teoria econdémica.

En un sugestivo trabajo Bover y Drache (1996} se preguntan sobre la
supuesta eficiencia y capacidad autoregulativa del mercado. Estos autores
sostienen que los mercados funcionan mejor cuando el Estado es un regulador
fuerte. Uno de los argumentos centrales es que, para ser eficientes, los mer-
cados tienen que ser construidos mediante un conjunto de reglas, acordadas
o impuestas. No habria por tanto una implementacion "natural” o "espontanea”
de los mecanismos de mercado. Asi, seria "muy dificil imaginar una economia
viable organizada de conformidad con ia pura légica del mercado. Simple-
mente existen demasiados factores institucionales que configuran el mercado,
aun si el dinero es la institucién social primaria, la que hace posible todas las

demds transacciones” {Boyer y Drache, 1996, 6).

Para sustentar su tesis, los mismos autores revisan algunos conceptos de
tres destacados economistas, Keynes, Polanyi e Innis, los que, en conjunto,
permiten sostener que los mercados no sélo son incapaces de auto-organizarse,
sino que tampoco se mueven de un punto de equilibrio a otro y mas bien
tienden a la inestabilidad. Asi:
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Keynes suscribi6 la creencia en la legitimidad de la intervencidén del Estado porque
ésta remueve las debilidades estructurales de los mecanismos puros del mercado.
Karl Polanyi percibio los peligros de tratar los mas importantes ingredientes de |a
sociedad —esto es dinero, trabajo y medio ambiente— como meras mercancias. Final-
mente Innis previno acerca de la naturaleza altamente volatil de los mercados inter-
nacionales y el peligro que los mercados internacionales presentan para los paises
con economias sobre-especializadas (Boyer y Drache, 1996, 12).

Desde una perspectiva distinta, un hombre de mercado como George
Soros admite sin reservas que "st a las fuerzas del mercado se les concede una
autoridad completa, incluso en los campos puramente econdémicos y finan-
cieros, producen caos y podrian desembocar en Gitima instancia en el desmoro-
namiento del sistema capitalista global" (Soros 1999, 29). El mismo Soros, al
argumentar que "el capitalismo necesita a la democracia como contrapeso”
{1999, 29), implica necesariamente que aquél requiere de controles regula-
torios legitimos para corregir los desequilibrios que produce el libre juego de
las fuerzas de mercado. El problema se plantea entonces no en términos de la
necesidad de la intervencion regulatoria, sino de su tipo, congruencia e intensidad.

b) Los modelos regulatorios

Simplificando enormemente pueden delinearse dos grandes modelos regula-
torios, aparentemente antagonicos. Por un lado el denominado "sistema de
mercado”. En éste, los actores son "libres" y, estando sujetos Gnicamente a
ciertas restricciones basicas, pueden buscar de manera individual su bienestar.
El sistema juridico apuntalaria estos acuerdos principalmente a través de instru-
mentos de derecho privado (i.e. los contratos). Por ello la intervencién del
Estado estaria reducida a su minima expresién, basicamente a garantizar
mediante su aparato coactivo el cumplimiento de los pactos entre los particu-
lares. El segundo modelo puede denominarse como “colectivista™. En éste, el
Estado pretende directamente dirigir o incentivar ciertos comportamientos que,
se supone, No ocurririan sin su intervencion. El propésito es corregir las defi-
ciencias que se perciben en el sistema de mercado para alcanzar intereses
publicos o colectivos (Ogus 1994; Harrison, Morgan y Verkuil 1997). El cuadro
sigutente sintetiza esta cuestion:
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Cuabro 12
"M " : E *
ODELOS IDEALES ™ DE LA RELACION ESTADO Y MERCADC
Modelo de mercado Modelo intervencionista

Los actores son libres y tienen restricciones El Estado asume directamente la direccion de la
minimas economia
El sistema juridico se limita a confirmar y Incentiva compaortamientos que, se asume, no
respaldar 16s acuerdos privados (contratos) oCurririan sin su intervencion
La intervencion del Estado es minima, busca La intervencion del Estado busca corregir las
reducir riesgos y garantizar el cumplimiento deficiencias del mercado para alcanzar intereses
de los contratos publicos o calectivos

*Fuente: Elaboracion del autor

Evidentemente estos modelos, como tipos ideales, no existen en su estado
puro y coexisten frecuentemente en tensién en un mismo sistema juridico. Seria
incorrecto identificar el sistema de mercado con un derecho privado, descentrali-
zado y "facilitador”. Al mismo tiempo, la regulacion no siempre es directiva,
publica y centralizada. Lo que importa destacar es que ningin mercado puede
existir sin que el Estado, directa o indirectamente, prevea un minimo de orden
y seguridad imponiendo y aplicando algunas restricciones en el compor-
tamiento y, cuando es necesario, incluso superponiéndose a los acuerdos entre
particulares,

;Puede entonces existir un mercado completamente "desregulado"? La evi-
dencia parece indicar una respuesta claramente negativa. Histéricamente,
como lo han mostrado Tigar y Levy (1986), el capitalismo no habria podido
desarrollarse sin derecho. Ninguna sociedad industrializada ha confiado Gnica-
mente en los mecanismos de mercado. La razén econémica de lo anterior
tiene que ver con los llamados "costos de transaccion”. ®' Racionalmente los
individuos y las empresas sélo buscarian ejercer sus derechos cuando los bene-
ficios esperados fueran mayores a los costos. Por lo anterior, muchas demandas

* Los costos de fransaccion, son los costos en que incurren los actores econamicos para poder realizar
intercambios en el mercado. Un ejemplo de ellos son los costos que derivan de Lo bisqueda de o informacion
para evaluar los costos y beneficios de una operacién crediticia. Asi, la investigacion de los anlecedentes
credificios de un individuo que solicita un prestamo para la compra de un inmueble ipor ejemplo, o traves de
los Hamados "hurgs de credite”) es un mecanismo costoso, pero que produce ¢ Beneficio de mayor certidumbre
(e incluso la posibilidad mismal de la transaccion, De acuerdo con la corriente de pensamiento ceonomico
denominada "nueve institucionalismo economice” (o neoinstitucionalismo, la funcion de las instituciones,
entre las que se encuentran las del Estado, consiste en reducir de tal modo los costos de transaccian que sea
pasible el crecimiento v el desarrolo economicos sostenidos, Véase, por ejemploe, (North 19901,
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legitimas no serian reclamadas. Luego, las "externalidades”>? que afectan un nime-
ro importante de casos, pero que imponen sélo una pequeia pérdida en cada
individuo, no serian "internalizadas” por los instrumentos del derecho privado
y asi permanecerian sin correccién las desviaciones acumuladas, hasta asumir
proporciones graves. En otras palabras, el sistema regulatorio de mercado tiene
limitaciones inherentes que deben ser corregidas necesariamente mediante
una intervencion "externa” (Ogus 1994, 1-2).

Desde otra perspectiva, el renombrado economista Joseph Stiglitz (2002,
104) propone que la economia de mercado requiere necesariamente de las

siguientes cuatro condiciones para funcionar con eficiencia:

Cuapro 13
CONDICIONES DE UNA ECONOMiA DE MERCADO EFICIENTE®

Cuatro condiciones necesarias para que la economia de mercado funcione con eficiencia:

1) competencia perfecta

2) Informacion perfecta

3) derechos de propiedad claramente establecidos
4) tribunales que los garanticen

*Fuenle: Stiglitz 2002, 104.

Resulta claro que las primeras dos condiciones son supuestos que dificil-
mente se cumplen de manera espontanea, por lo que la intervencion del Estado
es necesaria. Por su parte, las condiciones 3 y 4 suponen la existencia de un
Estado fuerte.

La evidencia es concluyente: la intervencion del Estado para asegurar el
funcionamiento de un mercado es siempre necesaria. Este hecho es claramente
reconocido incluso por las instituciones financieras internacionales. Asi, el
Banco Mundial en el Informe sobre el Desarrollo Mundial 1977 afirmé:

™ En términos habituales, las externalidades son efectos, positives o negativos, que suiren los terceros
frente a una transaccion econamica. Asi, por ejemplo, l4 contaminacion del ambiente derivada de la produccion
y comercio de determinados productos, impone costos difusos a ta sociedad. Dichos costos seran "internalizados"
por los sujetos de la transaccion cuande éstos tengan que asumir todos [os costos, ¥ no solo los beneficios de la
eperacion (por pjemplo, 4 través del principio "el gue contamina paga”, o "poliuter pays principle™.
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|...] ahora tenemas conciencia de la complementaridad del Estado y el mercado:
aquél es esencial para sentar las bases institucionales que requiere éste. Y la credi-
hilidad de los poderes publicos —la previsibilidad de sus normas y paliticas y coheren-
cia con que se aplican— puede ser tan importante para atraer la inversion privada
como el contenido de esas mismas normas y polfticas (Banco Mundial 1977, 4).

Ahora bien, jcual es el grado optimo de intervencién? ;cudles son los
instrumentos con los que cuenta el Estado? ;como lograr una intervencion
adecuada en un mundo donde el modelo territorial del Estado parece significa-
tivamente modificado?

¢) Los instrumentos del Estado

;Hasta qué punto la globalizacién es responsable de la pobreza y las crisis
mundiales? Esta es, sin duda, una pregunta dificil de responder. Los criticos
de la globalizacion suponen que los males del mundo han sido agravados, de
manera directa, por este fenémeno. Sus defensores, por el otro lado, han sobre-
estimado sus beneficios y consecuencias. La evidencia muestra, sin embargo,
que ni unos ni otros tienen por completo la razon. Veamos por qué.

Como hemos afirmado, en realidad la globalizacion es en realidad una
compleja serie de procesos que responden a muy diversas causalidades (v.g.
econdmicas, tecnolégicas, sociales) y con efectos diferenciados. Quiza el mas
obvio, desde la perspectiva de este informe, puede explicarse por la deslocali-
zacién de la accién y su compresién en el tiempo y el espacio. Esto ha generado
una dislocacion del control territorial tipico del Estado para enfrentarlo a una
realidad que, en algunos aspectos, escapa a su control exclusivo. Esta cuestion
merece un andlisis mas detallado. Esto no implica, por otro lado, que el Estado

deje de ser un actor fundamental .**

Los Estados han sido considerados, desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial, como los responsables del buen desarrollo de las economias nacio-

 Los siguienles parrafos estan tomados del argumento propuesto por el reconocido profesor Robert
Gilpin (2001, 369 y ss.)
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nales. Esto se ha logrado mediante la aplicacion de las politicas macroeco-
nomicas {fiscales y monetarias principalmente}. Genéricamente hablando, los
principales instrumentos de la politica fiscal son los impuestos y el control del
gasto publico. A través del incremento o disminucion de los impuestos y el gasto
publico, los gobiernos nacionales pueden influir decisivamente en el nivel de
las actividades econdémicas. La politica monetaria funciona mediante la determi-
nacion del tamafio y la velocidad de la oferta de dinero. El nivel de actividades
economicas puede incrementarse o restringirse mediante una mayor o menor
oferta de dinero disponible para los productores y los consumidores, El método
generalmente utilizado por los bancos centrales es el nivel de las tasas de
interés; las tasas altas restringen la actividad economica, mientras que las tasas

bajas la estimularian.

Para muchos autores, la efectividad de |a politica monetaria ha sido signifi-
cativamente socavada por el incremento en los flujos internacionales de capital.
Asi, si un banco central baja las tasa de interés para estimular la economia de
ese pais, los inversionistas trasladaran sus capitales a otras economias que
ofrezcan mavores tasas de interés, y por ello, revertiran el efecto de crecimiento
buscado por la medida. Igualmente, si un banco central incrementa sus tasas
de interés para desacelerar el crecimiento y evitar inflacion, los capitales fluiran
hacia ese pais y estimularan el crecimiento econémico. En este sentido,
los gobiernos nacionales no tendrian mas la posibilidad de administrar sus
economias.

Para ejemplificar este supuesto podemos suponer que cada pais debe
hacer una eleccién entre los tres objetivos economicos siguientes: tasa fija de
cambio, autonomia nacional en la politica macroecondmica y movilidad inter-
nacional de capitales. Un pais puede querer una tasa estable de cambio para
reducir la incertidumbre econdmica y estabilizar la economia. O puede desear
politicas monetarias discrecionales para evitar un desempleo alto y conducir
la economia entre recesion e inflacién. O un gobierno puede querer libertad
en los movimientos de capital para facilitar la conduccién del comercio, la

inversion extranjera y otros negocios internacionales. Lamentablemente
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un gobierno dificilmente puede alcanzar las tres metas simultaneamente; en
el mejor de los casos puede obtener dos. Por ejemplo, escoger una tasa fija
de cambio junto con cierto margen para una politica monetaria independiente
significa olvidarse de permitir libertad de movimientos de capital, pues fos
flujos internacionales pueden afectar tanto la tasa fija como la politica mone-
taria independiente. Por otro lado, un gobierno puede elegir perseguir una
politica macroecondémica para lograr plenc empleo, pero entonces tendra que

sacrificar la tasa fija de cambio o la libertad de movimientos de capital.

Lo que este analisis muestra es que la globalizacién econémica limita las
opciones de politica de un gobierno y hace méas compleja la toma de decisio-
nes, pero en ningln sentido pone un chaleco de fuerza a los Fstados. Que un
pais desee tener o no tener una politica macroeconémica independiente
constituye en si misma una decisiéon de politica, pues lo puede lograr abando-
nando la tasa fija de cambio o la libertad de movimientos de capital. De hecho,
diferentes paises optan por diversos caminos en funcion de sus preferencias y

del entorno en el que se desarrollan.

En resumen, los diferentes instrumentos en manos de los gobiernos tienen
efectos diversos sobre os actores econdmicos, tanto nacionales como inter-
nacionales. De hecho, todos los Estados con economias de mercado cumplen
un papel central en la manera en que ésta opera, combinando fos diferentes
instrumentos de politica econémica que tienen a su alcance, en funcién de
las diferentes concepciones que se tenga del papel que debe jugar el estado
en la regulacion.

El cuadro siguiente muestra los diferentes instrumentos de politica a
disposicion de los Estados en materia de comercio, inversion y politica indus-
trial. Todos estos instrumentos les otorgan un margen amplio de maniobra, sin
embargo, muchos de ellos ya estan sujetos a disciplinas de uso internacional-
mente acordadas por los propios Estados, especialmente en el marco de la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), los acuerdos de integracion regio-

nal y los acuerdos de inversion.
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Cuabpro 14
INSTRUMENTOS DE POLITICA COMERCIAL, INVERSION E INDUSTRIAL®
Politica comercial Inversiones Politica industrial
Impaortaciones: Ingreso de capitales

* Aranceles
* Barreras no arancelarias

v Cuctas de importacion

¥ Licencias de importacion

v Esquemas de depositos

¥ Derechos a la importacion

v Reglas de origen

¥ Salvaguardias

¥ Medidas antidumping

¥ Regulaciones técnicas (salud,
seguridad, medio ambiente,
etiquetado)

v Procedimiento aduanales

¥ Subsidios a productores
nacionales sobre productos
importados competidores

v Cuotas compensatorias por
subsidios

¥ Requisitos de contenido
nacional

v Medias para favorecer pro-
vedores nacionales en com-
pras gubernamentales

v Manejo tasas de cambio

= Autorizaciones previas pdra
ingreso de la inversion,

* Registros de inversion

* Exclusion de inversion para
sectores especificos o limita-
ciones en los porcentajes de
inversion extranjera permitidos.

* Restricciones a la propiedad
por extranjeras en las empre-
sas nacionales

* Restricciones en la contra-
tacion de altos ejecutivos
extranjeros

* Obligacion de contenido local
en la produccion.

* Presencia local de servicios

= Obligacienes de cumplir con
niveles de exportacidn

* Obligaciones de transferencia
de tecnologia

* Limitaciones en las transferen-
cias de ganancias ¢ dividendos

* Meétados de imposicion tribu-
taria especiales

Incentivos a fa inversion (direc-
tos al capital o por régimen
tributario)

Politicas laborales (subsidios,
capacitacion)

Preferencias en compras
gubernamentales

Politicas tecnologicas
Politicas en materia de pegue-
fias y medianas empresas
Politica para favorece rees-
tructuras industriales
Politicas de promocion de
inversiones

Empresas del Estado
Politicas de competencia
Politicas tributarias
Regulacion ambiental
Naormas técnicas

Exportacion

s Incentivos financieros v fis-
cales a los exportadores

¢ Créditos v garantias exporta-
daores

* Operacion de agencias de
premaocion

e [Establecimiento de zonas de
libre comercio

* Restricciones voluntarias a la
expartacion

* licencias o permisos a la
exportacion

s Prohibicion de exportaciones
en sectores estratégicos

* Manejo de las tasas de cambio

Exportacién de capitales

* Reégimen de autorizaciones
para proyectos de inversion.

* Restricciones en las exporta-
ciones de capital {e.g. control
de cambios}

* Mecanismos de garantias pard
fomentar la exportacién de
capitales :

*Fuente: Elaborado con adaptaciones de datos de Dickens 11998, 90-101)

Hechas estas consideraciones generales, conviene ahora revisar de manera

mas detallada cual es el grado de globalizacién de la region de América Latina.




C. Globalizacion y Estado en América Latina

En las secciones anteriores hemos analizado algunas cuestiones relacionadas
con la globalizacién y el Estado, en particular sus dimensiones politicas y
econémicas. Se ha insistido en que la globalizacion es un fenémeno de multi-
ples velocidades que tiene efectos diferenciados y asimétricos. Es por ello
conveniente detenernos en el analisis de como ha impactado la globalizacién
alaregion de América Latina. Para ello, revisaremos brevemente |os procesos
de cambio de modelo econémico e integracion regional que ha tenido la region
en las ultimas dos décadas. Posteriormente intentaremos medir, mediante
algunos indicadores seleccionados, el grado de globalizacion de la region.
Concluiremos con una opinién critica sobre los cambios realizados, asi como
una serie de medidas alternativas que pueden abrir la perspectiva de la region
a futuro.

1. EL NUEVO MODELO GLOBAL: MERCADO, DEMOCRACIA E INTEGRA-
CION REGIONAL EN AMERICA LATINA

Los paises de América Latina, a pesar de sus grandes diferencias y peculia-
ridades, tienen una historia comun que los vincula particularmente a la luz de

63
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las grandes tendencias econémicas y politicas mundiales (Kaplan 1996). En este
sentido es posible encontrar una linea de continuidad en la region, ligada
estrechamente al fenomeno de la globalizacion. Consideraremos a grandes
rasgos las tendencias de cambio durante las Gltimas décadas, a efecto de tener
una fotografia de conjunto del estado que guarda la region.,

a) El cambio de modelo econdmico y politico

Después de la Segunda Guerra Mundial, la mayor parte de los paises de la
region adopto un modelo de desarrollo economico basado en fa sustitucion
de importaciones. Ello implicé una politica restrictiva al comercio interna-
cional.”* Sin embargo, como los mercados internos eran pequefios, se considero
que, en conjunto, la perspectiva regional ofrecia ventajas. Asi, se estableci¢
en 1960 el Tratado de Montevideo que cred la Asociacion Latinocamericana de
integracion (ALALC), cuyo objetivo era liberalizar, en un periodo de 12 afos,
el comercio regional. Aproximadamente en la misma época se firmaron otros
tratados regionales (por ejemplo, el Mercado Comun Centroamericano® o el
grupo andino.’* Ninguno de estos acuerdos cumplio de manera cabal sus obje-

tivos tal y como fueron planteados originalmente.

Hacia finales de la década de los setenta, la mayor parte de los paises de
América Latina experimentd una serie de "crisis" resultado de las complejas
dindmicas tanto nacionales como internacionales. Desde el punto de vista
econdmico, el modelo de crecimiento cerrado que suponia la sustitucion de
importaciones alcanzo sus limites por los problemas estructurales acumulados
(i.e. nivel de la deuda externa, altas tasas de inflacién, déficit pablico, falta de
competitividad internacional de las empresas).

" En ese periodo tuvieron un papel muy significativo las concepciones de la CEPAL. Confarme a la teoria
del ecanomista Raul Prebisch, era "necesario fortalecer el sector industrial con meecanismos de proteccion mientras
se creaba una estructura productiva fortalecida para compeltir a nivel latinocemericann, en mercados que se
abririan por medio de la integracion y posteriormente en mercados internacionales”. Citado Vega Canovas
(1987, 66}.

** Establecido mediante instrumento firmado el 13 de diciembre de 1960, con entrada en vigor el 3 de
junio de 1961.

** Establecido mediante el Acuerdo de Cartagena firmado el 26 de mayo de 1969,
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A finales de los setenta y principios de los ochenta, y aunque con matices
importantes en cada pais, las politicas y estrategias del desarrolio econdmico se
modificaron para dar inicio a los procesos de liberalizacion econdmica, desre-
gulacion y apertura comercial {Baer y Birch 1992). En este proceso jugaron
un papel importante las politicas del llamado "Consenso de Washington”,
impulsadas por las instituciones financieras internacionales (i.e. FM! v Banco
Mundial), que proponia la liberalizacion de los mercados, la privatizacion y
la austeridad fiscal. Como consecuencia de su aplicacion, se generaria un
ambiente propicio a la llegada de inversidn extranjera, que se suponia contri-
buiria a generar crecimiento (Stiglitz 2002, 81 vy ss.).

Estas medidas fueron disenadas en gran medida para responder a los
problemas reales que enfrentaba la regién. Como sefnala el Premio Nobel de
Economia joseph Stiglitz:

[...] en los afos ochenta los gobieros de dichos paises habian tenide a menudo
grandes déficits. Las pérdidas en las ineficientes empresas piblicas contribuyeron a
dichos déficits. Aisladas de la competencia gracias a medidas proteccionistas, las
empresas privadas ineficientes forzaron a los consumidores a pagar precios elevados.
La politica monetaria laxa hizo que la inflacion se descantrolara. Los paises no
pueden mantener déficits abultados y el crecimiento sostenido no es posible con
hiperinflacion... (Stiglitz 2002, 81)

Conforme a estd logica, los paises de la region limitaron el déficit y el
gasto publico, con ello afectaron necesariamente el gasto social. Disminuyeron
también sus barreras al comercio (aranceles y otras medias), adoptaron tasas
de cambio flexibles, modificaron su legislacion nacional en materia de inver-
sion extranjera para liberalizarla, eliminaron las restricciones a los flujos de capi-
tales, privatizaron las empresas pablicas y eliminaron los mecanismos de subsidio
y proteccion (Senarclens 2003, 40-41). En suma, se privilegié el equilibrio macro-
econdmico como premisa para el crecimiento,

Junto con el cambio de modelo econdmico, y también producto de una
dindmica que sumé fuerzas internas y externas, la region se democratizé.
En muchos de los paises se expidieron nuevas constituciones o se reformaron
sustancialmente las existentes y los derechos humanos adquirieron carta de
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legitimidad en toda la region (Nino 1993; Kaplan 1996; Soberanes, Valadés y
Concha 1996; Serna de la Garza 1998). Se configuré asi una transicion hacia
un Estado latinoamericano bajo los paradigmas globales de democracia y mer-
cado (Greenberg 1993; Haggard y Kaufman 1995; Przeworski 1995). Desde
el punto de vista juridico, el derecho de los paises también cambio y se gene-
raron nuevos modelos con peculiaridades propias a cada pafs de la region (Dezalay
y Garth 2002).%” Este proceso tuvo importantes consecuencias para la region,
como veremos enseguida.

b) El proceso de integracion

Como resultado del cambio de modelo econdmico, los paises de la region comen-
zaron paulatinamente a integrarse al sistema comercial multilateral, al mismo
tiempo que empezaban a competir para atraer flujos de capital externo. Actual-
mente, todos lo pafses del continente son miembros de la OMC. Simulté-
neamente, la integracion regional anunciada desde los sesenta dejé de ser
retérica para dar lugar a diferentes acuerdos de integracion regional que han
nacido en los Gltimos afnos o encontrado nueva vida.’®

La situacion actual de fa integracién regional en el continente americano
es un muy complejo entramado de acuerdos cuya convergencia es incierta y

3 Un andlisis detallado del cambio juridico de los ultimos 30 afos en Argentina (Bergaglio 2003}, Brasil
{Junqueira 2003), Chile (Fuenzalida Faivovich 2003), Colombia, Venezuela (Pérez Perdomo 2003}, México
(Lopez Ayllon y Fix-Fierro 2003} y Puerto Rico en (Silvestrini 2003), todos elfos incluidos en: Friedman y Pérez
Perdomao, 2003. )

® Juridicamente las dos formas de integracion mas significativas la constituyen las dreas de libre comercio
y las uniones aduaneras, ambas sancionadas en diversos acuerdos de la OMC, en particular el articulo XXIV del
GATT. Simplificadamente, en ambos casos los paises miembros tienen que eliminar los derechos de aduana v
las demas reglamentaciones comerciales restrictivas con respecto a lo esencial de sus intercambios comerciales.
La diferencia estriba en que, en el caso de la unidn aduanera, los paises miembros deberan aplicar a terceros
paises sustancialmente los mismos aranceles v reglamentaciones comerciales restrictivas. En otras pala-
bras, todos los miembros de la union impondran los mismos derechos de aduana y deberan aplicar las mismas
reglamentaciones comerciales a las importacienes de paises no miembros. Ejemplos tipico de este caso uniones
aduaneras son la Comunidad Europea v el Mercosur, Esta caracteristica no es propia de las zonas de libre
comercio. En ellas, los paises miembros eliminardn los derechos de aduana y las reglamentaciones comerciales
restrictivas entre ellos, pero cada uno podra fijar de manera independiente sus propios aranceles v reglamen-
taciones comerciales respecto de las importaciones provenientes de terceros palses. Este es el caso, por ejemplo,
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (en adelante TLCAN}. El grado de integracion que supone
la union aduanera es significativamente mayor que el de la zona de libre comercio, pues en la primera los
paises deben uniformar su politica comercial exterior y establecer los mecanismos comunes de coerdinacian
necesarios. La union aduanera implica asi una politica comercidal coman y unda personalidad aduanera propia.
La zona de libre comercio es menos ambiciosa, pero impone una serie de reglas adicionales particularmente en
materia de reglas de origen. Véase (Jackson 1999; Trebilcock y Howse 1999).
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cuya compatibilidad presenta problemas significativos, no siempre reconocidos
(Comision Econdémica para América Latina y el Caribe 1996; ALADI 1997).
El cuadro siguiente muestra los mas importantes procesos de integracion regio-
nal en el continente americano.*® A ellos deben sumarse unos 30 acuerdos
hilaterales o intrarregionales de integracion economica y mas de 80 acuer-
dos bilaterales de inversion. ® Todos estos acuerdos tendrdn una importancia
capital en el desarrollo de la integracion regional en los anos por venir. El anexo
1 de este informe da cuenta de todos estos instrumentos.

CuaDpro 15
PRINCIPALES ACUERDOS DE INTEGRACION MULTILATERALES EN EL CONTINENTE AMERICANO ™

Acuerdo Paises Tipo Observaciones
Asociacion Latinoame- | Argentina, Bolivia, Sectorial Substituyo a la ALALC. Firmado 12
ricana de Integracion | Brasil, Chile, Colombia, | tacuerdos de agosto de 1980, Hasta 1996 s¢
(ALADD Ecuador, Meéxico, regionales v | habian celebrado aproximada-

Paraguay, Peru, de alcance mente 2 acuerdos regionales
Uruguay y Venezuela parcial) bajo el marco de [a ALADI (inclu-

yen, entre otros, los Acuerdos co-
merciales; los Acuerdos de rene-
gociacion del patrimonio histdrico
y los Acuerdos de complemen-
tacion econOmica). De éstos, nue-
ve pertenecen a los denominados
"acuerdos de tercera generacion”,
gue tienen una ¢obertura mas

amplia.
Mercado Comun del Sur | Brasil, Argentina, Unidon Firmado 26 de marzo de 1991 con
(Mercosur) Paraguay y Uruguay aduanera entrada en vigor el 1 de enero de

1994, Actualmente constituye una
union aduanera imperfecta, Esta
incorporado a ALADI.

Grupo Andino Bolivia, Colombia, Unidan Firmado & de mayo de 1969 vy
Perd, Ecuador daduanera modificado mediante el Protocolo
v Venezuels de Quito de 25 de mayo de 1988.

Conforme al Acta de Barahona de
1991, se convino en poner en vigor
una Zona de Libre Comercio
Anding el 1 de enero de 1992 con
arancel externo comun

S Dara un andlisis detallado, véase el documento Acuerdos de comercio e inversion en las Amdricas:
un compendia analitico (Organizacisn de los Estados Americanos 1996}, disponihle en versién electronica en
la pagina www.sice.oas,org (consultada el 10 de marze de 2004).

% Dp estos 58 tratados, 56 fueron firmados despues de 1990, Ademds, deben considerarse los tratados
comerciales que incorporan disciplinas y reglas aplicables a la inversion. Para una vision de conjunto véase:
Organizacion de Estados Americanos, Acuerdas sobre inversion en el hemisterio occidental, un compendio,
disponible en versian electronica en la pagina oficial del ALCA www.ftaa-alca.org.
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Mercado Comin Salvador, Guatemala, Union Firmado ei 13 de diciembre de
Centroamericano Honduras, Nicaragua aduanera. Los | 1960, entrada en vigor el 3 de ju-

y Costa Rica. Miembros niode 1961, El arance!l comun no
han declarado | se aplica de forma uniforme.
la intencion
de crear un
mercado
comun.
Comunidad vy Los miembros Unian Firmado el 4 de julic de 1973 y
Mercado Comun originales fueron aduanera entrada en vigor el 1 de agosto de
del Caribe {Caricom) Barbados, Guyang, 1973
Jamatca y Trinidad
y Tobago
Tratado de Libre Canada, Estados | Zona de libre| Firmado el 17 de diciembre de
Comercio de América | Unidosy México comercic 1992, entrada en vigor 1 de enero
del Norte (TLCAN) de 1994. La zona de libre comer-
cio estara establecida para la
mayorfa de las mercancias en el
ane de 2004
Grupo de tos Tres (G3) | México, Venezuela y | Zonade Libre | Firmado el 13 de junio de 1994,
Colombia Comercio entrada en vigor 1 de enero de
1995, Incorporado a la ALADI

*Fuente: Elaboracton propia con datos del Sistema de Informacién al Comercio Exterior de la Organizacién de Estados
AMericdnos.

La teoria econdmica no ha dado una respuesta generalmente aceptada
para explicar el fendmeno del regionalismo. Los acuerdos de integracion
regional no tienen efectos univocos sobre los flujos comerciales y la redistribu-
cion de la riqueza, debido en parte a las diferencias y especificidades de cada
acuerdo (Gilpin 2001, 347-8). La evidencia encontrada muestra que importa
mucho quiénes forman parte de los acuerdos y qué tipo de preferencias se
acuerda implementar (World Bank 2000, 125).

La respuesta politica tampoco es plenamente satisfactoria, pero permite
avanzar en la comprensién del fendmeno, Los acuerdos regionales se gestarian
fundamentalmente por razones politicas, principaimente garantizar la segu-
ridad, incrementar el poder de negociacion, o estabilizar los procesos internos
de reforma economica estructural (World Bank 2000, 123-4). En realidad, existe
una enorme cantidad de factores que contribuyen al fenémeno v, por ello,
existe una gran diversidad en los tipos y motivaciones para la integracién.

Asi, es necesario reconocer que todos los esfuerzos de integracion regional
involucran motivos politicos, en ocasiones modestos, en otras de gran
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envergadura. También es necesario admitir que estos acuerdos se generan
principalmente por los intereses nacionales seguin sean definidos por las élites
de los Estados involucrados. En realidad, la complejidad de las relaciones econé-
micas internacionales es un factor determinante en su formacion (e.g. la emergen-
cia de nuevos centros de poder econdmico, la intensificacion de la competencia
internacional y el desarrollo tecnolégico). Por todas estas razones, el regio-
nalismo se ha convertido en una de las estrategias centrales usadas por los
estados para incrementar su poder econdémico y politico y una caracteristica
importante del entorno mundial (Gilpin 2001, 359-61).

Resulta importante destacar el papel que, en las relaciones continenta-
les, han desempefado los Estados Unidos. Aunque este pais habia apoyado
exclusivamente el enfoque multilateral, después de la caida del muro de Berlin
modifico su posicion para admitir y ain promover una aproximacion regional
como parte de su estrategia econémica y politica. Después de celebrar en
1989 un acuerdo de libre comercio con Canadd, la firma de un Tratado de Libre
Comercio con México en 1993 (TLCAN), al que también se sumé Canada,®
modificé sin duda el horizonte de los acuerdos de integracion en la region
(Lopez Ayllén 1997). Hoy los Estados Unidos ha firmado ya tratados de libre

comercio con Chile y los paises centroamericanos.

Al TLCAN debe sumarse la iniciativa mas ambiciosa, lanzada en 1995
por los Estados Unidos, para crear una gran darea de libre comercio continental
(ALCA), la cual marca el horizonte previsible de la integracion regional en el
continente. En la Octava Declaracién Ministerial de Comercio celebrada en
Miami el 20 de noviembre de 2003 los paises de la regién, con excepcion de
Venezuela, reafirmaron su compromiso de concluir las negociaciones con
éxito a mas tardar en enero de 2005 "con el objetivo final de lograr un drea de
libre comercio e integracién regional”. Los ministros de comercio reafirmaron

también su compromiso de lograr "un ALCA comprehensivo y equilibrado

“USohre las razones de Canadd véase: Perrel, 1997,
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que fomentara con la mayor eficacia el crecimiento economico, la reduccion
de la pobreza, el desarrollo vy la integracion a través de la liberalizacién del
comercio”. Esta iniciativa, que se encuentra en su proceso final de negociacion,
supone retos importantes por las dificultades que entrana y la diversidad de

enfoques que se oponen a su avance y conclusion.®™

En sintesis, nos encontramos frente a una compleja situacion que involucra
al menos tres tendencias simultaneas. Una que conduce hacia la regionali-
zacion mediante la firma de acuerdos entre grupos de paises vecinos (i.e. Mercosur,
Mercado Comun Centroamericano) y cuya expresion mds amplia seria el
ALCA, que constituiria uno de los grandes bloque comerciales del mundo,
junto con el de la Unién Europea vy el Sudeste asiatico (Frankel 1997, 11).
Una segunda hacia la "globalizacion" mediante la insercion de todos los
paises de la region en el marco multilateral de la OMC v la firma de acuer-
dos con otras regiones del mundo, principalmente la Union Europea, como es
el caso de México, Chile y el Mercosur, Finalmente, una tercera tendencia
que, para corregir la percepciéon de algunos excesos en el proceso de libe-
ralizacion, intenta reintroducir medidas de proteccién al nivel nacional, in-

cluso local.

Estas fuerzas contradictorias tienen sus raices en [a operacion de los
mercados, los agentes econdmicos vy la formulacion de las politicas regulato-
rias, y todas tienen efectos reciprocos. Sin duda, el reto consiste en encon-
trar condiciones, creadas en gran medida por las politicas nacionales, que
busquen efectos sinérgicos y convergentes entre 10s tres niveles y que, en el
largo plazo, permitan tanto el crecimiento econdmico como fa equidad en su

distribucion.

* Algunos observadores encuentran que detras de esta diversidad de enfogues se esconden las diferencias
entre los abjetivos v modelos de integracion implicitos en el Mercosur y el TLCAN,
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Mercado Comun del Sur

MERCOSUR se cred en 1991 con Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay como paises miem-
bros. Se trata de una unién aduanera, modelo
de integracion en el que los paises miembroes
tienen que eliminar los derechos de aduana y
las demds reglamentaciones comerciales res-
trictivas con respecto a lo esencial de sus inter-
cambios comerciales, con la particularidad de
que en este modelo de integracion todos fos
miembros de fa unién imponen los mismos dere-
chos de aduana v deben aplicar las mismas
reglamentaciones comerciales a las importa-
ciones de pafses no miembros. Este modelo es
relativamente ambicioso en cuanto al grado de
integracién.

Durante sus primeros déas, MERCOSUR parecia
ofrecer enormes posibilidades. El comercio
entre los paises miembros aumento significa-
tivamente, el flujo de inversiones hacia la regién
se incrementd y el potencial era tal que Bolivia
y Chile firmaron acuerdos de libre comercio
con el grupo. Durante su desarrollo, Brasil ha
jugado un papel dominante con respecto al resto
de sus socios. La recesion en que cayeron las
economias de Brasil y Argentina a partir de
1991, las controversias comerciales entre ambos
paises, y las persistentes dificultades macroeco-
némicas de Argentina, han impedido un fortale-
cimiento més consistente del esquema, aunque
en lo general éste ha sido considerado como
uno de los ejemplos mas exitosos de la historia
de la integracion regional latinoamericana.

Tratado de Libre Comercio de América del Norte

FI TLCAN entré en vigor el 1 de enero de 1994
entre Canad4, Estados Unidos y México como
paises miembros. Se trata de una zona de libre
comercio, modelo de integracion en el que
los paises miembros tienen que eliminar los
derechos de aduana y las demds reglamenta-
ciones comerciales restrictivas con respecto a
lo esencial de sus intercambios comerciales,
con fa particularidad de que en este modelo
de integracidn cada uno puede fijar de manera
independiente sus propios aranceles y reglamen-
taciones comerciales respecto de las importa-
ciones provenientes de terceros paises. Este
modelo es relativamente menos ambicioso en
cuanto al grado de integracién, aunque integra
uno de Jos modelos mas avanzados en fa ma-
teria, en particular por la inclusién de un capi-
tulo de inversiones.

Desde sus primeros dias el TLCAN despert6
enorme controversia debido a las enormes
expectativas creadas por sus promotores, asi
como por las terribles consecuencias vaticina-
das por sus detractores. A diez afios de su en-
trada en vigor, este esquema de integracion no
ha prebado claramente que alguno de esos dos
extremos tenga toda la razdn. Por un lado, el
comercio entre los paises miembros y el flujo
de inversion extranjera en la region se ha in-
crementado Por el otro, sin embargo, los bene-
ficios adicionales asociados directamente a la
implementacién del Acuerdo han sido escasos,
y muchos de los problemas que los paises
miembros enfrentan actualmente pueden ser
atribuidos mas al manejo interno de la politica
econémica de cada uno que a su pertenencia
a este esquema de integracién.

Todos estos procesos han moldeado una nueva realidad latinoamericana.
Una primera mirada parece indicar que la region esta plenamente inserta
en el proceso de globalizacion. Sin embargo, hemos insistido en que éste es un
proceso altamente diferencial y asimétrico. Por ello vale la pena intentar
determinar cudl es el grado de interconexion de la regidon en su conjunto con
el mundo "global".
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2. LA PROFUNDIDAD DE LA "GLOBALIZACION" EN AMERICA LATINA

Aunque la globalizacién es un fenémeno complejo, los expertos han comen-
zado a generar mecanismos para establecer en forma confiable y objetiva la
medida en que un pais o regién se encuentran integrados al resto del mundo.
Una forma posible para hacerlo es la elaboracién de indices que, mediante |a
agregacion de variables diversas, establezcan una escala de globalizacion den-
tro de la cual clasificar a ios paises de interés. Las variables consideradas
intentan refiejar {a intensidad de los diferentes flujos y redes de intercambio
segln lo establecimos en la introduccion de este informe.

Una de las medidas mas completa disponible es el /ndice de Globalizacién
A. T. Kearney/Foreign Policy.®® Este indice comprende cuatro dimensiones de
integracion entre paises. La primera dimension es la de integracién econémica,
la cual incluye las variables de comercio, flujos de capital de portafolio, inver-
sion extranjera directa e ingreso por inversiones. La segunda dimension del
indice es la de contacto personal, compuesto por datos sobre viajes y turis-
mo internacionales, trafico telefénico internacional y remesas y transferencias
personales transfronterizas. Como tercera dimension, el indice analiza la
conectividad tecnolégica al incluir variables de nimero de usuarios de Internet,
nimero de hosts de Internet y nimero de servidores seguros en cada pars.
Finalmente, el indice incluye una dimensién de compromiso politico con otros
paises, la cual estd compuesta por la membresia de los paises en organizaciones
internacionales, las contribuciones financieras y de personal a las misio-
nes del Consejo de Seguridad de la Organizacion de las Naciones Unidas, la
ratificacién de una seleccion de tratados internacionales multilaterales y
el monto de las transferencias gubernamentales. Dependiendo de su naturaleza,
las variables que componen al indice se ponderan por el Producto Interno
Bruto (PIB) de cada pais, por su poblacién, o se presentan en nimeros abso-
lutos.®® Por su naturaleza comprehensiva, este indice representa una escala

% Los principales resultados de la versién més reciente de este indice pueden ser consultados en "Measuring
Globalization", Forefgn Policy, March-April 2004, El indice puede consultarse en http:/fwww.foreignpolicy.com/
story/cms.phpistory id=2493

# Para una explicacion detallada de como se calcula el indice, véase "Measuring Globalization®, pp. 58-59.
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muy util para determinar el grado de globalizacion de los paises incluidos en
la muestra utilizada. La ediciéon 2004 del indice A. T. Kearney/Foreign Policy
consta de una muestra de los 62 paises para los cuales fue posible encontrar

informacion confiable, los cuales comprenden al 96% del PIB mundial y al
84% de la poblacion del mundo.

Como puede observarse en la grafica siguiente, es Europa Occidental la
region que domina en forma clara la clasificacion, ocupando 15 de los primeros
25 lugares en el grado de integraciéon de los paises analizados con el resto del
mundo. En este grupo lider destacan también paises como Singapur, Canada,
Estados Unidos, Nueva Zelanda, y Australia, en orden de importancia. Es claro
que Ameérica Latina no destaca en esta escala de medicion. Puede obser-
varse que solo unos cuantos paises de la region han sido incluidos, y que su
lugar en la clasificacion se encuentra en la segunda mitad de toda la muestra,
con Argentina ocupando el lugar 34, Chile el 37, México el 45*'3; Colombia el
lugar 50. Mas aun, tres de los dltimos once lugares son ocupados por paises
latinoamericanos: Pert en el lugar 52, Brasil en el 53 y Venezuela en el lugar 58.

GRAFICA 3
INDICE DE GLOBALIZACION 2004 *

*Fuente: A. T. Kearney/Foreing Policy Globalization Index 2004, marzo-abril 2004

Una vision mas especifica del grado de globalizaciéon de la region requiere,
sin embargo, revisar en forma separada algunos indicadores equiparables a
los que componen al indice antes descrito. Ello permitird entender mejor la



74 Dr. SERGIO LOPEZ AYLLON

forma y medida en las que el grado de integraciéon de América Latina difiere
del de otros paises del mundo.

Para este efecto se elaboré para este informe un Anexo estadistico (Anexo
2 a este informe) que contiene una serie de indicadores en forma de tablas y
representaciones gréficas que ofrecen un panorama mas especifico del grado
de globalizacidn de la region, y en particular de una serie de pafses latinoameri-
canos seleccionados comparados con las economfias mas grandes del mundo,
por lo que esta breve seccidn se limitara a mencionar las tendencias y fenémenos
mas destacables que dichos indicadores muestran, refiriéndose entre parénte-
sis a la tabla o grafica del Anexo en la que se muestra la informacién que se
menciona.

En términos generales, la importancia econémica de la region medida en
tamafo con respecto a la economia mundial es relativamente baja. De hecho,
el PIB latinoamericano en 1999 representaba apenas un poco mas del 6% del
PIB mundial en términos nominales (Tabla 1), mientras que en términos de
Paridad de Poder de Compra (PPC), el PIB regional en el ano 2002 alcanzé
un 8% del total mundial (Tabla 2). Con respecto a casos individuales, la misma
tendencia es clara, pues en el afio 2000 solamente tres paises latinoamericanos
se encontraron entre las 25 economias mas grandes del mundo segun su PIB
nominal y segdn PIB en términos de PPC (PI1B-PPC): Brasil en la posicién name-
ro 8 seglin PIB nominal y posicién 9 segin PIB-PPC; México en la posicién 11
segun ambas medidas (PIB y PIB-PPC); y Argentina en la posicién 18 tam-
bién segiin ambas medidas (Tablas 3 y 4).

El comercio y los flujos financieros son indicadores bésicos del grado
de globalizacidn de un pais o regién y como muestran los datos, el comercio en
mercancias y de inversién extranjera directa bruta, ambos como porcentaje
del PIB, han mostrado una clara tendencia creciente durante los dltimos veinte
afnos, con un acento particular durante la década de los noventa (Gréficas 5-1y
6-1). Sin embargo, para el afio 2000, el porcentaje del comercio en mercancias
con respecto al PIB en la regién (38%) era muy inferior al nimero que presen-
taron paises como Canada (76%), Alemania (56%) o Francia (47%) (Tabla 5).
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En el mismo sentido y de manera mas marcada se encuentra el rubro de flujos
financieros, pues para el ano 2000, la inversién extranjera directa bruta como
porcentaje del PIB en América Latina ascendia a 4.52%, mientras que en paises
como Reino Unido, Francia y Canadé esta misma proporcién alcanzaba el
38.67%, 16.43% vy 16.14%, respectivamente (Tabla 6).

Ademias del movimiento de mercancias y del factor capital, el movimiento
del factor humano es otro indicador importante del grado de integracion entre
paises. En este rubro, América Latina se ha mostrado como un exportador
neto de personas hacia otras partes del mundo, aunque con una ligera dismi-
nucién durante la Gltima década, mostrando una tasa neta de migracion del
-1.3% entre 1990y 1995, y del -1% entre 1995 y 2000 (Tabla 7), siendo México
el pais que méas contribuye a la migracién en la regién, y Estados Unidos y
Canada los principales pafses receptores de la misma (Grafica 7-1).

Otros indicadores basicos del grado de globalizacién estan asociados al
cambio tecnolédgico y el impacto que éste tiene en las formas de comunicacion
entre personas de diferentes paises, en particular las telecomunicaciones, el
Internet y el acceso a medios de comunicaciéon masiva. En estos rubros las
diferencias entre los pafses latinoamericanos v los paises mas desarrollados
son también muy claras. Mientras en América Latina existian en el afio 2000
un promedio de 148 lineas telefénicas principales por cada mil habitantes,
Estados Unidos cuenta con 700, Canada con 677 y Alemania con 611 (Tabla
8). También en el aio 2000, en nuestra regién se registraba un promedio de
106 minutos de llamadas internacionales mientras que paises como Canada y
Reino Unido registraban hasta 347 y 227 minutos, respectivamente (Tabla 9).
Mientras un mayor nimero de lineas telefonicas no necesariamente implica
un mayor contacto con personas en otros paises, el namero de minutos en llama-
das internacionales si constituye un indicador mas claro en ese sentido.

En términos de acceso a Internet, estas diferencias son ain mas dramaticas.
Para el ano 2000, paises como Canad4, Japén y Estados Unidos mostraban un
altisimo porcentaje de poblacion con acceso a Internet (41.3%, 37.1% y 33.8%,
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respectivamente), mientras que en América Latina la cifra correspondiente al
mismo rubro alcanzaba tan solo un 3.7% (Tabla 10).

Finalmente, en lo que se refiere al acceso a medios de comunicacién
masiva, las diferencias expuestas hasta ahora mantienen la misma tendencia.
Para ilustrar estas diferencias en forma rdpida, baste decir que en el ano 1995,
el nimero promedio de televisores en América Latina por cada mil habitantes
era de 209 mientras en Estados Unidos era de 825 y en Canada era de 703
(Tabla 11); asimismo, América Latina contaba en el mismo afo con un prome-
dio de 384 aparatos de radio por millar de habitantes mientras que en Estados
Unidos contaban con 2,111 y en Reino Unido con 1,420 (Tabla 12); finalmente,
mientras que en la region se registraba un promedio de 71 diarios por cada
mil habitantes, esta cifra Ilegaba a alcanzar 574 en Japén, 343 en Reino Unido
v 314 en Alemania (Tabla 13).

Tanto el indice de Globalizacion A. T. Kearney/Foreign Policy como el
analisis de la evidencia elaborada para este informe y contenida en el Anexo
estadistico y brevemente esbozada en las lineas anteriores muestran que,
aunque varios paises de América Latina han mostrado avances importantes en
su grado de integraciéon con el resto del mundo durante los Gltimos afios, la
region en su conjunto se encuentra hoy relativamente poco globalizada.

Lo anterior tiene implicaciones importantes, pues esto significa que una
gran parte de la poblacion de la regidn se encontraria en los margenes de los
fenémenos propios de la globalizacion. Sin embargo, esto no quiere decir
que los paises de la regién no se vean afectados por ella. En efecto, puesto
que la estratificacion social de la region que se caracteriza por una alta concen-
tracién de la riqueza, esto quiere decir que sus élites econémicas y politicas
son aquellas que se ven relativamente mas afectadas por el fenémeno, y en
esa medida tendré una alta repercusion en la vida de los paises de la region.
Si retomamos la tipologia propuesta en la introduccién de este trabajo la re-
gion de América Latina se caracterizaria por una "globalizacién expansiva", en
la cual aunque la intensidad y velocidad de los flujos y redes es relativamente
baja, su repercusion es alta. Este sera el aspecto que analizaremos a continuacion,
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3. EVALUACION DE LOS EFECTOS DE LA GLOBALIZACION EN AMERICA
LATINA Y PROPUESTAS DE POLITICA PUBLICA ALTERNATIVAS

La realidad de América Latina es, sin duda, muy distinta a la que existia al
inicio de la década de los setenta. Aunque con diferencias importantes, la cali-
dad e intensidad de las reformas llevadas a cabo en toda la regién no tienen
precedente. Las transformaciones son innegables, pero los problemas ances-
trales de la region —pobreza, inequidad, falta de oportunidades y un Estado
de derecho fragil- persisten, si no es que se han agravado. ;Cémo evaluar
entonces el resultado de las nuevas politicas y los cambios realizados? ;En qué
medida los procesos derivados de la globalizacidon han contribuido a mejorar
-0 agravar— las condiciones de vida de la region?

Resulta muy dificil responder a estas preguntas. Para algunos el halance
es catastrofico. Se habria privilegiado la estabilidad sobre el crecimiento, y se
habrian impulsado politicas impuestas desde los centros de poder interna-
cionales, en particular el Departamento del Tesoro de los Estados Unidos, el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial que sélo habrian favorecido
a las élites (locales e internacionales) y las empresas trasnacionales en detri-
mento de las industrias nacionales (Senarclens 2003, 41-44).%°

Una mirada mas objetiva obliga quizd a un juicio mas equilibrado, no
por etlo menos critico de los resultados obtenidos. El Director de la Unidad
de Comercio Internacional de la Organizacion de Estados Americanos evalto
recientemente esta cuestion de la manera siguiente:

La "hoja de halance” de las reformas economicas puede resumirse recanociendo
que, por una parte, se alcanzaron importantes logros en una serie de frentes: el
control de fa inflacién, la reduccion de los déficit fiscales, la reduccién de la deuda
externa, el aumento de los flujos de inversion extranjera directa (IED) y la expansién

85 Con frecuencia se confunde la globalizacidn con estas politicas especificas y por ello es importante
diferenciar los fenémenaos. Es cierto gue estas politicas fueron disefiadas y aplicadas en un entono globalizado,
pero ellas no pueden confundirse con el fenémeno mismo de la globalizacion, tal y como lo hemos definido en
la introduccién de este informe. Se trata aspectos concurrentes que se refuerzan mutuamente pero que
analiticamente deben considerarse independientemente.
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de las exportaciones de algunos paises. No obstante, los resultados fueron decep-
cionantes en otras areas, entre las que destacan el crecimiento econémico, el de-
sempleo, la atenuacidn de la pobreza, la distribucion del ingreso y las condiciones
sociales. (Salazar-Xirinachs, 2002).

En efecto, un importante estudio realizado por un grupo de expertos en
2001°% muestra contundentemente que aunque las reformas generaron un flujo
sin precedente de capitales a la region (de 14 000 mil millones de USD en
1990 a 86,000 mil millones en 1997, antes de la drastica reduccion generada
por la crisis asiatica) y un incremento sustancial en los flujos de comercio, los
resultados en materia de crecimiento econémico, reduccién de la pobreza y
mejora de las condiciones de vida fueron lamentables. Asi por ejemplo, el
crecimiento promedio del PIB durante los noventa fue de sélo 3 por ciento
por afio, s6lo un punto porcentual mayor al del obtenido en la "década perdida"
de los ochenta. Los indicadores sociales tampoco mostraron mejoras sustan-
ciales y al final de la década la regi6n de América Latina era la que mostraba
la mayor desigualdad en la distribucién del ingreso y la riqueza del mundo
{Birdsall y de la Torre 2001, 6).

En todas las sociedades de la region, especialmente aquellas més afectadas
por las politicas adoptadas, existe un claro sentimiento de frustracion vy
descontento. Generalmente se culpa a las reformas —o genéricamente a la glo-
balizacién o al neoliberalismo- por el poco crecimiento, la pérdida de empleos
y el incremento en la pobreza. Sin embargo, esto no es del todo exacto. Los
andlisis econdmicos objetivos muestran con claridad que, sin las reformas, la
situacion hubiera sido peor (Birdsall y de la Torre 2001, 7). Estos hechos,
claramente contraintuitivos, no alivian sin embargo la pobreza y la frustracién
de los ciudadanos. En el plano politico es también claro que la mayor demo-
cratizacion generé una mayor complejidad en |la toma de decisiones, e incluso
comportamientos politicos poco deseables. Sin embargo, pocos alegarian que
una vuelta a los regimenes autoritarios seria deseable.;Qué fue entonces lo
que fallo?

¥ Nos referimos al informe de Ja Comisién para la Reforma Econémica en las Desiguales Sociedades
Latine Americanas (Comisién on Economic Reform in Unegual Latin American Societies) auspiciado por el
Carnegie Endowment for International Peace y el Imter American Dialogue, publicado bajo el titutlo Washington
Constentious. Econamic Policies for Social Equity in Latin America {Birdsall y de la Torre 2001), disponible en
formato electrénico en http//www.cgdev.org/docs/WashCont.pdf
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Al respecto no existe consenso. Diversas criticas apuntan a factores distin-
tos relacionados con la profundidad de las reformas, sus mecanismos y tiempos
de implementacion. En palabras de Joseph Stiglitz: "El problema radicé en
que muchas de esas politicas se transformaron en fines en si mismas, mds que
en medios para un crecimiento equitativo y sostenible. Asi, las politicas fueron
llevadas demasiado lejos y demasiado rapido, y excluyeron otras politicas
gue eran necesarias" (2002, 81).

Es claro asi que las politicas impulsadas e implementadas en los noventa
eran necesarias pero no suficientes. Demasiado estrechas en sus objetivos,
miraban mas hacia la estabilizacion y el crecimiento que hacia la distribucion
y la equidad. Hoy el discurso ha cambiado. Del Banco Mundial hasta las cum-
bres de los jefes de Estado se reconoce la necesidad de enfatizar las politicas
dirigidas a la reduccién de la pobreza, la equidad y la educacién. La dificultad
obvia consiste en la identificacion e implementacion de esas politicas.®’

El Cuadro 17 muestra un conjunto de medidas derivadas de la reflexién
de diversos expertos que ejemplifican alternativas de accion. Es importante des-
tacar, y en esto existe un amplio consenso, que la experiencia de las dltimas
décadas muestra que cualquiera que sean las politicas seleccionadas se re-
quiere de Estados sélidos y bien consolidados para aplicarlas.

En realidad, y en contra de lo que indica la "opinion comun”, la evidencia
muestra contundentemente que menos que los factores externos, es la manera en
que los Estados conducen las politicas publicas, su apego a los principios
de transparencia y legalidad las que son determinantes en sus efectos. Lo que
se requiere entonces son Estados bien consolidados cuya accién amplifique,
mediante las politicas pablicas adecuadas, los beneficios potenciales que ofrece

la globalizacion.

o Paradigmatico a este respecto es el informe 2000/2001 del Banco Mundial, Gue propone una estrategia
globa!l para reducir la pobreza en el mundo. Véase: World Bank, 2001.
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Junto con lo anterior, es necesario que la regulacion de las actividades
deslocalizadas incluya mecanismos de cooperacién interestatales y un arreglo
normativo e institucional global. En elios deben participar no sélo los Estados,
sino también los diferentes agentes economicos, politicos y sociales que
concurren en el mundo global. Se trata de reorientar las fuerzas del mercado
en un marco amplio de debate y participacion que asegure un crecimiento sos-
tenible acompanado de los instrumentos necesarios para lograr mayor equidad
y reducir la pobreza.

La paradoja de todo lo anterior es evidente. El Estado, celoso del principio
de competencia territorial exclusiva (soberania), se resiste a crear marcos regu-
latorios horizontales, pues supondrian pérdida, o al menos cesion, de algunas
de sus potestades. Al mismo tiempo, de no crearse estos marcos el mismo
Estado seria la victima principal del proceso de deslocalizacién de un devenir
incierto. Ello nos conduce a reflexionar, de manera mas detallada, sobre la
relacién entre derecho y globalizacion.

Cuapro 17
RECOMENDACIONES Y POLITICAS SUGERIDAS DERIVADAS DE LA EXPERIENCIA®

1. La estabilidad macroeconémica es una condicidn necesaria pero no suficiente para generar
crecimiento

2. La liberalizactdn de los mercados y la privatizacion de las empresas pablicas, especialmente
aquellas responsables de las industrias de redes, requiere de un marco regulatorio adecuado y
de una politica de competencia bien definida y aplicada.

3. La liberalizacién comercial debe ser gradual y acompafada de bajas tasas de interés para
permitir el ajuste de las empresas menos competitivas

4. Los inversionistas reconocen las condiciones de estabilidad generadas por politicas pdblicas
bien definidas v transparentes, por un marco juridico que garantice los derechos de propiedad,
asi como por la eficiencia de las instituciones responsables de la aplicacién de la ley, especial-
mente los tribunales. Por ello es esencial fortalecer las instituciones responsables de administrar
la justicia

5. Laindisciplina fiscal tiene altos costos para los pobres y las clases medias. por elfo se requiere
de una politica de gasto responsable basada en procedimientos claros y transparentes*

6. Establecer politicas para administrar la volatilidad de capitales, que implican una estructura
institucional sélidamente construida a través de mecanismos internos que fomenten el ahorro
y permitan garantizar el gasto social en épocas de crisis {por ejemplo fondos de estabilizacién
y un manejo divessificado adecuado de los instrumentos de deuda pablica) Estos mecanismos
deben ser construidos durante las épocas de crecimiento y estabilidad*

7. Haceresfuerzos adicionales para diversificar el comercio exterior e incrementar y fomentar los
flujos de inversion extranjera directa sobre otras formas de inversién de deuda o riesgo*

8. Establecer programas de proteccidn social solidamente financiados, transparentes y con
poblaciones y objetivos bien definidos*
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9. Destinar mayores recursos en educacion, especialmente para los pobres, que incluya el uso y
acceso a internet*

10. Imponer mayores cargas impositivas a los ricos y gastar mejor en la poblacién con menores
recursos. Esto supone mejorar los sistemas de recaudacion, evitar la evasidn fiscal, y dar menor
énfasis a los impuestos al consumo*

11. Mejerar significativamente las condiciones de operacidn para las pequenas y medianas empresas.
Esto supone reducir {0s costos de transaccion mediante scciones decididas de mejora regulatoria
y mejora en las condiciones de acceso al crédito, la justicia y la informacion*

12. Establecer instrumentos administrativos, judiciales y politicos que aseguren la transparencia y
la rendicién de cuentas en todas las esferas de la actividad publica

13. Asegurar una adecuada proteccién de los derechos de |os trabajadores en un entorno regulatorio
que otorgue flexibilidad v certeza para los empleadores*

14. Establecer un mejor régimen de propiedad, especialmente inmobiliaria, que permita a las pobla-
ciones en pobreza moderada capitalizar el ahorro acumulado mediante acceso a créditos con
garantias prendarias®

15. Ofrecer servicios plblicos orientados hacia los consumidores de bajos recursos. Las deficiencias
en su infraestructura v los servicios de mala calidad tienen mayores costos para los pobres*

16. Luchar de manera decisiva contra la corrupcién y asegurar una seguridad pablica de alta cafidad

17. Fortalecer los mecanismos de cooperacidn institucional internacionales, que permitan una mejor
coordinacion de fas acciones de los Estados

18. Buscar en los foros internacionales una reducién drastica de las politicas proteccionistas de los
paises ricos, especialmente en bienes agricolas y textiles*

*Los numerales sefalados fueron tomados, con adaptaciones, de Birdsall v de la Torre, 2001.




