La globalizacién en sus dimensiones econdmica,

social y politica

Introduccion
La necesidad de “consegunr que la mundializacion se con-
vierta en una fuerza positiva para todos los habuantes del
mundo” —como lo sefizla la Declaracion del Milemio de las
Naciones Unidas— es. sin duda, ¢l reto mas importante del
mundo actual. Aunque la globalizacion responde a procesos
techoldgicos y econdmicos dinamicos, no cabe duda de que
puede ser moldeada. De hecho, Ia forma que ba ido adoptan-
do ha estado determinada, en grun medida, por decisiones
explicitas de politica

En este sentido, el rasgo mas preocuparite o5 el caracter
meompleto ¢ incluso desequilibrado del actual proceso de
globalizacion y de la agenda interacional de politicas que lo
aeompana, que reproduce antiguas asimetrias de la economia
mundial y crea otras nuevas. Hay cudtro aspectos que predos
minan en la agenda econdmica actual: el libre comercio, los
derechos de propiedad intelectual, Ia proteccion de las mnver-
siones y la liberalizacion financiera y de la cuenta de capitales,
A esta Gltima se le han impuesto ciertas condiciones adiciona-
les a raiz de las crisis mas recientes: debe realizarse signiendo
una secuehcia adecuada y se debe otorgar priondad a los flu-
fos @ largo plazo y al desarrollo instiucional. Mas ain, en el
ambito del comercio. la liberalizacion es mcompleta v astmétri-
ca; vanios productos de interés para los paises en desarrollo
ehtan sujetos a los mayores niveles de proteceion y, en el caso
de la agricultura, de subsidios en el mundo industrializado,

Por el contrario, otros aspectos han sido claramente mar-
gimados de la agenda econdmica mundial actual; la movilidad
d¢ |a mano de obra; las mormas internacionales sobre tribu-
tacion, espectalmente sobre el capital. esenciales para garan-
nzar |a mibumcion adecuada de este factor de alta movilidad;
Lx foroulacion de normas auténticamente inlemacionales sobre
competencia y codigos de conducta aplicables a las empre-
sas multinacionales; el disefio de instrumentos efectivos para
garantizar una adecyada ransferencia de wenologia hacia
los palses en desarrollo y €] financiamiento compensatorio
pars asegurar la incorporacion de aquellos paises y gripos
sociales que tenden o quedarse rezagados en el proceso de
globalizacion,

Lo anterior reflefa. & su vez: la asimetria mas fmportante
&2 que existe entre la ripida globalizacion de (algunos) mer-
cados y e relativa detulidad de la agenda social internacio-

José Antanio Ceampe!

nal, que se ha definido en el marco de las cumbres de las
Nactones Unidas, Esta uluma se enfrentaa débiles mecanis-
mos de exigibilidad, & Jos fondos limitados de asistencia oficial
para el desarrollo v a la creciente condicionalidad que carac-
teriza el apoyo financiero mternacional en general”

Tin términos mas amplios, se reconoce cada vez mas gue
la globalizacion ha hecho mas evidents la necesidad de pro-
parcionar ciertos “bienes piiblicos globales™ (politicos. so-
ciales, economicos y gmbientales),” en vista de que muchas
areay de mterés piiblico que antes eran nacionales —y. en
algunos casos. locales— han ido transforméndose, con la
creciente interdependencia de las naciones, en esferas de
alcance e mnterés global. Sin embargo, hay un indiscutible
contraste entre el reconocimignto de este hecho y Ta debili-
dad de las estructuras infernacionales destinadas a propor-
clonar este tipo de bienes v los fondos que se les asignan
para cumplir esa funcidn,

En este ensayo se analizan en forma sucinta algunos de
los retos que tmplica la tarea de construir una globalizacion
mas equilibrada. El texto se divide en tres secciones, la pri-
mera de las cuales es esta introduccién, La segunda concen-
tra su atencion en las desigualdades y asimetrias de caracter
econdmico gue caracterizan al mundo actual y en los esque-
mas internacionales y politicas nacionales necesarios para
superarlas. La tercera enfoca su atencion en las relaciones
mas amplias entre globalizacién y democracia y entre globa-
lizacion y equidad social.

Desigualdades

y asimetrias econémicas mundiales

Las disparidades historicas mundiales

La copiosa literatura existente sobre crecimiento econdmico
confirma que el mundo ha experimentado una divergencia de
largo plazo de los niveles de ingreso por habuante de los
paises en los dos siglos pasados; Esta tendencia fue parti-

* Como se seiiala mas adelmte en {a secelon sobre una globalizacion
ks equilibeada, & conveplo de "biends piblicos plabales”™ puede en-
tenderse como un concepto global que mcluye: fos “bienes de valor
sociul, que han sido definidos pot las confarencias y climbres inter-
nscinnales (véase ademis ta noea de me de phgina en la paging 18)

¢ Secremrig general sdjunio de las Naciones Uinidas para asunlos. eoonomicos y socmles
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cularmente acelerada en el siglo XIX y en la primera mitad del
XX; se desacelerd entre 1950 y 1973 y se ha reanudado desde
entonces. Asi, utilizando los niveles del producto por habi-
tante de los 142 paises mcluidos en las series historicas de
Angus Maddison,” se puede estimar que la desviacion loga-
ritmica promedio de dicha variable (una de las medidas tra-
dicionales de desigualdad) aumenté de 0,56 en 1973 a 0,65 en
el 2001. La divergencia es atin mayor y mas persistente si se
compara el ingreso por habitante de los paises industrializa-
dos y el de la regién mas pobre del mundo hoy, ¢l Africa al
sur del Sahara. Esta razon era ya elevada en 1973 y ha estado
cerca de duplicarse desde entonces (figura 1).
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Figura 1. Desigualdades internacionales crecientes

El analisis de la misma fuente de datos revela otro feno-
meno igualmente importante: la marcada y creciente disper-
si6n de los ritmos de crecimiento de los paises en desarrollo
durante el altimo cuarto del siglo XX, es decir, la coexistencia
de “ganadores” y “perdedores” en cada agrupacion de pai-
ses. De hecho, para la misma muestra de 142 paises, la des-
viacion estandar de los ritmos de crecimiento por habitante
aumento de 1,80 entre 1950y 1973 a cerca de 3,00 desde 1973
(figura 2). Es importante destacar que este proceso es mucho
mads generalizado que 12 tendencia al incremento de las dis-
paridades internacionales del producto por habitante, ya que
afecta a todas las regiones y tanto a los paises de ingresos
bajos como de ingresos medios.

Desviacion estandar del
crecimento del PIE percapita
¥
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Fuente: estimaciones del autor basadas en Maddison?

Figura 2. Dispersion de las tasas de crecimiento de los paises en
desarrollo.
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La divergencia del ingreso por habitante ha estado acom-
pafiada de una tendencia bastante generalizada al aumento
de las desigualdades en el interior de los paises. De acuerdo
con un estudio reciente sobre el tema,* la tendencia al
aumento de la desigualdad en la distribucion del ingreso
afectd, en las tiltimas décadas del siglo XX, a 48 de 73 paises
de los cuales existe informacién, en los que se concentra el
87,5% de la poblacién de la muestra de 73 paises (tabla 1)”,
Mas atin, en cuatro de cinco paises que experimentaron
deterioro de la distribucién del ingreso. el empeoramiento del
coeficiente de Gini fue equivalente a al menos tres puntos
porcentuales, un cambio relativo considerable. Por el contra-
rio, solo 9, con el 2,7% de la poblacion. mostraron una ten-
dencia contraria y en ¢l resto la distribucion se mantuvo esen-
cialmente estable, De acuexdo con este estudio, la desigualdad
tendi6 a aumentar, a veces en forma muy marcada, en un grupo
amplio de paises industrializados”* de Europa central y orien-
tal y de Ameérica latina. Los paises de Asia, entre los que se
destaca China, han compartido crecientemente esta tenden-
cia. De esta manera, solo Africa ha estado aislada de ella,
como resultado de tendencias contrapuestas en distintos
paises.

Las explicaciones de estas tensiones distributivas que se
han observado en el interior de los paises siguen siendo
objeto de un agitado debate. La conjuncién de los efectos
distributivos adversos de las reformas de mercado (o al menos
de algunas de ellas) y el debilitamiento simultaneo de las
instituciones de proteccioén social e, incluso, la creciente
renuencia y dificultad de los gobiernos para proporcionar
instrumentos eficaces de proteccion social constituyen qui-
zas la explicacion mas adecuada.* El aumento de los diferen-
ciales de ingreso en funcion del grado de calificacion de la
mano de obra constituye una explicacion complementaria,
quizas la que genera mayor consenso entre los analistas. Una
tercera fuerza, que ha sido objeto de menos atencion, es la
asimetria creciente que existe entre la movilidad internacional
de algunos factores de produccion (el capital y la mano de
obra altamente calificada) y las restricciones a la movilidad
de otros (mano de obra poco calificada), que genera presio-
nes distributivas en contra de estos ultimos (véase mas
adelante).

Veéase, en particular, ¢l cuadro 2.8 de dicho trabajo. Los datos de
poblacién provienen de la informacién de las Ndciones Unidas
correspondientes al afio 2000 y los porcentajes estan estimados en
relacion con la de los 73 paises que reporta dicho cuadro, donde se
concentra el 78,5% de los habitantes del mundo.

La wendencia de la distribucion del ingreso en los paises de la OCDE
también se observa en Galbraith y Kum® a partir del anélisis de la
desigualdad de pagos laborales en encuestas industriales. Estos auto-
res no encuentran, sin embargo, una tendencia tan clara para los
paises en desarrollo, exceptuando el periodo desde mitad de la
década de 1980 hasta mitad de la década de 1990. Puede argumen-
tarse, sin embargo, que la metodologia y fuente de informacion
(encuestas industriales) utilizadas por estos autores son mas aplica-
bles a paises industrializados que a paises en desarrollo.
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Tabla 1. Cambios en la desigualdad del ingreso enel mterior de los
paises entre i década de 1960 y lade 1990

Paises Paises  Economiax
desarro- en o Tl
lados  desarrollo transicion
A Nimero de paises
Desigunldad creciente: 12 16 20 48
Constante 4 10 2 16
Desigualdad decreciente 2 7 1} 9
Total 1% n 2 73
B Porcentaje de poblacién
Degigualdud ereciente 131 66,7 75 87,5
Constante 23 73 0.3 0.8
Desigualdad decreciente |8 09 0.0 27
Total 174 748 7 100,0

Fuyente: busado en Comin®, cundrd 2.8 y datos de poblicidn de
Niuciones Unidos

+ Forcenmje de ln poblacion de 73 paisos gue representan 78.5% de
la poblacién mundial,

Estas dos fuerzas —la divergencia en los niveles de n-
2reso por habuante de los paises y la creciente desigualdad
de la distribucion del ingreso en ¢l interior de los paises—
se ha visto contrarrestada desde los afios ochentas por el
sapido crecimiento de China y, en menor medida, India, los
dos paises pobres mas grandes del mundo, De esta manera,
la tendencia de la distribucion del ingreso de los habitantes
del mundo depende de las metodologias de medicion utiliza-
das para agregar distnbuciones de paises individuales para
estimar una distribucion del ingreso mundial.” Asi, diferentes
estudios han obtenido conclusiones diferentes scerca de la
satraleza de esta rendencia en las ilumas décadas del siglo
xx...

De cualquier manera, es posible derivar cuatro conclusio-
nes de esta literara, La primera y mas importante es que la
desigualdad imperante a nivel mundial es apabullante y se
mantiene en su miximo historico o muy cerca de él. La segunda
< que si ha habido un deterioro en la distribucion de ingreso

Y May dos temas que won criticos en este sentidor 1) ¢ uso de presios

de mercado frente o esumaciones de pandad de poder adguisinve
(PPA) el ingreso nucional (asl comn el estimador PPA specifico
utilizudo); ¥ 2) st se ouliza uncamente s mformacion que los
Mogires proveen, o s¢ combing con lu gue provesn lss cuentus
nacionales de ingreso v consumo.

= Enre 105 estudios que encugniran un deterioro en ln dissrtbucion del
ingreso mundial en decadas recientes, so pueden inclulr Diklanoy y
Wartl® para ¢l peciode 1970-1999, Bourgmgnon y Morrison® pats
<! periodo 1970-1992 cuando se utiliza ¢l Indice de desigualdad de
Theil (los otros dos indices ulilizados por e futores 1o muestrun
woa-tendencia clara) v Milenovie' para ¢l perfodo 1988-1993. La
conglusitin eontraria es obtenide por Berry y Serieux, ™ Bhalln, !
Sita--Murtin'? y Sutcliffe? Este dltimo provee v miay Otil com-
pracitn de las dilerentes estimaciones de [a desigunldod mundis)

a nivel mundial, esta ha sido més lenta que la que caracterizo
al siglo XIX y Ia primera mutad del siglo XX, cuando la brecha
entre los ingresos por habitante de los paises desarrollados y
en desarrollo aumentd en forma acelerada.® La tercera es que
cualquier mejora estimada en Ia distribucion del ingreso se debe
exclusivamente al rapido crecimiento de China y, en menor
medida, India.” De hecho, segin Berry y Serieux,” ® si se
excluye el efecio del rapido crecimiento de estos dos paises,
hubo un marcado incremento de la desigualdad. debido el efecto
comjunto de tres factores; 1) las mayores desigualdades en el
interior de los paises; 2) la mayor desigualdad entre paises
cuando se excluyen China e India; y 3) ¢l efecto distributivo
udverso del mayor crecimiento poblacional en los paises po-
bres (tabla 2) Poriltime, independientemente de la tendencia
en ¢l indicador de distribucion del ingreso mundial, el 10% mas
rico de la poblacion mundial ha aumentado su participacion en
el ingreso mundial, Berry y Seneux,® quienes estiman que la
distmbucion del ingreso de la poblacién mundial mejoro entre
1980 y 2000, también calculan que fa participacion del decil mas
rico de la distribucion del ingreso aument6 de 46,6 2 49,3% en
el musmo periodo,””

Tabla 2. Descomposicion de los efectos que han determinado los

curmbios en ls desigualdad de Ja distribucton del ingreso en el mundo
(Descomposicion del indice de Theil)

1980 1990 2000
Desigualdad total entre paises 0700 0636 0559
Desigunldad enel interiorde los paises 0223 0,245 0.287
Desigualdad wtal 0923 (REl 0,846
Mema:
Desigualdad entre paises, excluidos
Cluna e India 0512 0572 0634
Desigualdad de la distribucian del
mgreso mundial excluidos China e India 0,692 0,768 0,840

Fuente: Berry y Serieux”

Tomados en conjunto, estos estudios también indican que
hubo una gran redistribucion del ingreso mundial en las
Gitimas dos décadas del siglo veinte: Chma ¢ India, en donds
vive una gran parte de la poblacién pobre del mundo, asi
como los hogares relativamente ricos de los paises industria-
lizados han ganado en la distribucion del mgreso mundial,
mientras que los pobres del Afnca al sur del Sahara y la mayoria
de los receptores pobres y de mediano ingreso de las menos
exitosas economias de ingreso medio v en transicion han

Esta conelusien es bonlirmeds sistematicamente en diferentes: ex-
umaciones de Berry v Serfeos.”

** (s es umbien 1a cunclusion de las estimaciones de Bourguignon y
Morrison® para. [980-1992, segin lus cinles 1a participacion del
decil mis nco en el ingreso mwmdisl sumentd de $1.6 4 53.4%.
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perdido claramente. Mas aun, dada la importancia critica de
China e India en las estimaciones mundiales, es importante
enfatizar que su rdpido crecimiento econémico puede ser
dificilmente entendido como resultado de la habilidad del
proceso de globalizacion de redistribuir el ingreso mundial
mas equitativamente, Estas dos experiencias, asi como las de
otros NIE de Asia, ciertamente reflejan el hecho de que el
comercio mundial ha abierto oportunidades a los paises en
desarrollo v, en particular, a los exportadores de manufactu-
ras y servicios. Sin embargo, estas historias exitosas de in-
tegracion a la economia global han estado acompanadas de
miiltiples fracasos.

En resumen, los estudios existentes subrayan el amplio
aumento de la desigualdad en el interior de los paises que
caracteriza el orden mundial imperante, asi como el hecho de
que las oportunidades que provee a diferentes paises estan
distribuidas de manera muy desigual. Asi, se han puesto en
marcha circulos “virtuosos” y **viciosos” en el mundo en las
décadas recientes, dando como resultado algunos “ganado-
res” (ciertamente importantes), pero también un gran conjun-
to (incluso mayor) de “perdedores”. Varios factores pueden
estar jugando un papel en este sentido, en particular las fuerzas
de aglomeracion y los efectos diferenciales de grandes cho-
ques internacionales en economias mas vulnerables. Tres
choques son particularmente relevantes en este sentido: la
crisis de la deuda de los ochentas, la fuerte tendencia des-
cendente de los precios de las materias primas desde enton-
ces’ y las repercusiones financieras globales de las crisis
asiaticas de 1997.

Las asimetrias econémicas del orden global

Las disparidades crecientes del nivel de desarrollo de los
paises indican que, aunque los factores economicos, socia-
les e institucionales nacionales son obviamente importantes,
las oportunidades economicas estan determinadas basica-
mente por la posicion que ocupan los paises en la jerarquia
mundial. Esto implica que ascender en la escala internacional
es una tarea dificil. Las asimetrias internacionales fundamen-
tales contribuyen a explicar por qué la economia mundial es,
esencialmente, un “campo de juego desmivelado™.

Estas asimetrias son de tres tipos,' La primera se asocia
ala mayor vulnerabilidad macroeconémica de los paises
en desarrollo frente a choques externos, que ha tendido a
incrementarse con la creciente integracion de la economia
mundial. La naturaleza de esta vulnerabilidad ha ido cambian-
do, sin embargo, en las Gltimas décadas. De esta manera,
aunque la transmision de los choques externos a través del
comercio ha seguido siendo importante, los choques finan-
cieros han pasado a ocupar un papel protagénico, revivien-

Véase Ocampo y Parra.!? Esta tendencia ha sido contrarrestada,
aungue solo parcialmente, en aflos recientes por los efectos en los
mercados mundiales de materias primas del rapido crecimiento de
China.
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do, por lo demas, patrones que ya se habian observado en
el pasado en muchos paises latinoamericanos, especialmente
durante el auge y colapso financiero de las décadas de 1920
y 1930.

En tal sentido, las asimetrias macroeconomicas estan
asociadas al hecho de que las monedas internacionales son
las monedas de los paises industrializados" y a las caracte-
risticas disimiles de las distintas corrientes de capital y su
relacién con la politica macroeconomica en el mundo desa-
rrollado y en desarrollo. Los flujos de capital son prociclicos
en la mayoria de los paises de la OECD y del mundo en de-
sarrollo, pero la volatilidad que experimenta este Gltimo gru-
po es mas marcada. Mds importante atin, mientras la politica
macroeconémica en los paises desarrollados tiende a ser
anticiclica e independiente del ciclo de los flujos de capitales,
en los paises en desarrollo politicas macroeconémicas pro-
ciclicas tienden a reforzar el ciclo de la cuenta de capital.””
Estos patrones indican que los paises industrializados tienen
mayores margenes de maniobra para adoptar politicas ma-
croeconomicas anticiclicas (margen que es ciertamente ma-
yor en los Estados Unidos que en el resto de las economias
industrializadas, gracias a que dispone de la principal mone-
da internacional). Por el contrario, las economias de los pai-
ses en desarrollo carecen en gran medida de dichos mérge-
nes, ya que estan sujetas a flujos financieros altamente
volatiles, los mercados financieros tienden a agudizar el ciclo
y los actores del mercado esperan y evalian a las autorida-
des de acuerdo con su capacidad de adoptar una postura
prociclica.

La segunda asimetria se deriva de la alta concentracion
del progreso técnico en los paises desarrollados. La difu-
sion del progreso técnico desde los paises del origen hacia
el resto del mundo sigue siendo “relativamente lenta e irre-
gular”, de acuerdo con el dictamen clasico de Prebisch.!0
Ello refleja los prohibitivos costos de entrada a las activida-
des tecnologicas mas dinamicas, e incluso las restricciones
que deben encarar los paises en desarrollo para participar en
la produccion en sectores tecnologicamente maduros, donde
las oportunidades para ellos estdn restringidas, en gran
medida, a atraer a las multinacionales que controlan la tecno-
logia y la produccion mundial. A su vez, la transferencia de
tecnologia esta sujeta al pago de rentas de innovacién cada
vez mas altas debido a la generalizacion de estrictas normas
de proteccion a la propiedad intelectual. El efecto combinado
de estos factores explica por qué, en el plano mundial, la
estructura productiva ha seguido mostrando una alta y per-
sistente concentracion del progreso técnico en los paises
industrializados, que mantienen asi su posicién dominante

. a4

Este fendmeno se ha denc ¢l “pecado original”. Véase un
andlisis de este tema y un contraste con respecto a conceplos
alternativos en Eichengreen er al '

** Kaminsky er al.'® se refieren a esta caracteristica de los paises en
desarrollo como ¢l sindrome de que, cuando llueve, diluvia
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en las ramas mas dinamicas del comercio internacional y su
hegemonia en 1s conformacién de las grandes empresas trans-
nacionales.
La tercera asimerria esta asociada, por su parte, al coniras-
e entre la creciente movilidad de capitales v las restriceio-
nes a Ja mavilidad internacional de mano de obra, ¢special-
mente de aquella con menores grados de calificacion.'” Esta
Esimetria caracteniza la fase acual de globalizacion, ya que no
<& manifesto ni en el siglo XIX, ni a principios del XX (un
periodn caracterizado por una gran movilidad, tanto del ca-
pital como de la mano de obra) ni én el primer cuarto de sigko
posteriora [a segunda guerra nundial (periodo en que ambos
factores mostraron escasa movilidad). Como o ha sehalado
Rodrik.2? estas asimetrias en la movilidad intemacional de
fos factores de produccion generan sesgos en la distnbucitn
del ingreso en favor de los mas moviles —el capial y lamano
e obra mis calificada— y en contra de los menos moviles
—la mano de obra con menores niveles de calificacion—, y
afectan a su vez las relaciones entre paises desarrollados v
los que estan en via de desarrollo, en la medida en que estos
tienen una abundancia relativa de estos Gltimos.

Las asimetrias globales

¥ ¢l ordenamiento econdmico internacional

A partir de la creacion de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio v Desarrollo, UNCTAD (por su sighs
en inglés),! se reconocié explicitamente la necesidad de co-
regir las asimetrias que caracterizaban v Siguen caracterizan-
do ¢l sistema econdmico internacional. Los comprommisos €n
materia de [lujos de asisiencia oficial para el desarrollo y el
“trato especial y diferenciado™ a los paises en desarrollo en
materia comercial fueron algunos de los resultados parciales,
sunque relativamente frustrantes, de este esfuerzo por cons-
Fulr un "nuevo orden econdmico mternacional”. Esta vision
e ha erosionado radicalmente en las Gltimas décadas y ha
sido sustituida por un paradigma altermativo, segin el cual
2l objetivo hasico en el reordenamuento de la economia inter-
wsciondl debe ser garantizar una uniformidad normativa —un
“campo de juego nivelado”— que garantice ¢l funcionaniien-
o eficiento de las libres fuerzas del mercado.

Es mteresante resaltar que, a diferencia de lo que ocurre
#0 |3 estera econdmica, en el mangjo de los asuntos ambien-
mles internacionales se desarrollaron. a comienzos de oS afios
moventas, nuevos principios, dentro de los cuales se destaca
«l principio 7 de la Declaracion de la Conferencia sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo realizada en Rio de Janeiro
&n 1992 (conocida mas cominmente como Cumbre de 1 Tie-
), relativo a “las responsabilidades comunes pero diferen-
wadas” de los paises desarrollados y en desarollo.

En la nueva vision del ordenamiento econémico interma-
‘monal que encarna el concepto de “mvelacion del campo de
peeg0”. las ganancias fundamentales para los paises en de-
sarrollo residen en el eventual desmonte del proteccionismo

17

de los paises industrializados a los sectores “sensibles”, las
parantias que oftece al desarrollo exportador un marco co-
mercial internacional con reglas claras y estables y el diseiio
de politicas maoroccondmicas preventivas que sirvan para
“autoprotegerse'’ conira la volatilidad financiera internacio-
nal. La correceidn de las asimerrias internacionales solo se
mantiene en ¢l reconocimiento de la responsabilidad interna-
cional hacia los paises menos adelantados, replicando a nivel
imernacional la vision de la politics social como una estra-
tegia de focalizacion de las acciones del Estado hacia los
sectores mas pobres.

Si bien todas estas acciones son deseables, jserdn sufi-
clentes por si MNISMas Pars generar una mayor convergencia
en los miveles de desarrollo? A la luz de las consideraciones
anteriores. Ja respuesia es posiblemente negativa. La aplica-
ciom de las mismas medidas a situaciones muy distintas puede
llegar mcluso a agudizar las desigualdades existentes. Mas
atin, la “nivelacion del campo de juego” implica restricciones
a los paises en desarrollo que los propios paises industria-
lizados nunca enfrentaron en etapas antenores de su histo-
ria; estandares de proteccion a la propiedad intelectunl carac-
teristicos de paises generadores de tecnologia y no los de
aquellos paises que copian y adaptan la tecnologia ya exis-
tente y limitaciones a la adopeion de politicas orientadas a
promover nuevos sectores productivos, lante para el merca-
do interno como para la exportacion. ™ Asi, pues, ¢l concepto
de “responsabilidades comunes pero diferenciadas” de la
Declaracionde Rio y el principio ya clasico de “trato especial
v diferenciado” incorporado en la agenda de las negociacio-
nes comerciales intemacionales son lineamientos més ade-
cundos para construir un orden global mis equitativo que la
*nivelacion del campo de juezo” normativo que ha orientado
los esfuerzos por reformar el orden cconémico internacional
en las nltumas décadas.

Estas consideraciones establecen los elementos esencia-
les que deben guiar la reforma economica internacional en
relacion con los paises en desarrollo.'® La primera de dichas
asimetrias indica que la funcion esencial de las instituciones
financieras mternacionales, desde la perspectiva de los pai-
ses ¢n desarrollo, es compensat el efecto prociclico de los
mercados financieros, suavizando los ciclos de auge v colap-
so financiero en su fuente mediante unaregulacinn adecuada,
y ofrecer mayores grados de libertad para que los paises
adopten politicas anticiclicas. Esto dltimo debe expresarse
mediante una vigilancie adecuada durante los periodos de
euforia, para evitar que se acumulen resgos macroeconomi-
cos y financieros indebidos, y un finsnciamiento adecuado
durante los periodos de crisis, para suavizar los ajustes frente
a mterrupeiones abruptas de los {Tujos privados de capital.
Una funcion adicional, igunalmente esencial, es ayudar a con-
trarrestar la concentracion del erédito, poriendo recursos a
disposicion de los paises y agentes que suelen tener unaceeso
limitadoal crédito en los mercados internacionales de capital.
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En cuanto a la segunda asimetria, el sistema comercial
mundial debe facilitar la transferencia fluida hacia los paises
en desarrollo de la produccion de materias primas, las indus-
trias tecnol6gicamente maduras y los servicios estandariza-
dos y, por lo tanto, evitar obstaculizar dicha transferencia
mediante mecanismos de proteccion o subsidio. También debe
acelerar el acceso de dichos paises a la tecnologia y garan-
tizar una participacion creciente de los paises en desarrollo
en la generacion de tecnologia y en las ramas productivas de
alta tecnologia.

A la luz de los problemas que enfrentan actualmente dichos
paises para garantizar una transformacién productiva din-
mica, esto implica un “trato especial y diferenciado” en diver-
sos frentes, pero en particular en dos éreas criticas: 1) esque-
mas de proteccion a la propiedad intelectual que eviten crear
costos excesivos a los paises en desarrollo y no limiten en
demasia las modalidades a través de las cuales puede con-
cretarse la transferencia, y, por el contrario, creen incentivos
claros a la transferencia de tecnologia hacia estos paises: y
2) instrumentos de fomento a nuevas exportaciones (“indus-
trias incipientes de exportacion’) que permitan diversificar la
oferta exportadora y aumentar el valor agregado de las expor-
taciones. Todo esto exige, como es obvio, buscar los instru-
mentos apropiados para evitar que estos mecanismos gene-
ren una competencia estéril entre los paises, orientada a atraer
industrias susceptibles de relocalizacion.

Por tiltimo, para superar la tercera asimetria, la migracion
de mano de obra debe estar incluida plenamente en la agenda
internacional mediante un marco de politicas migratorias,
acordado a nivel mundial, y la estricta proteccién de los
derechos humanos y laborales de migrantes, complementado
con negociaciones y marcos regionales y bilaterales. Estos
acuerdos deben contemplar, ademas, mecanismos complemen-
tanios que faciliten la migracién. tales como el reconocimiento
de las credenciales educativas, profesionales y laborales, la
transferibilidad de los beneficios de la seguridad social y bajos
costos para transferir las remesas.

Un sistema internacional “amigable” al desarrollo debe
partir de la superacion de las asimetrias basicas del orden
global, pero no debe ignorar, en cualquier caso, que la res-
ponsabilidad del desarrollo recae en primera instancia sobre
los propios paises. Esto se ha reiterado en numerosas decla-
raciones internacionales, muy particularmente en la Cumbre
de las Naciones Unidas sobre Financiacion para el Desarrollo
que se Ilevé a cabo en Monterrey en 2002.2* Responde,
ademas, a un viejo postulado de la literatura sobre el desa-
rrollo: que el desarrollo institucional y el de los mecanismos
de cohesion social, y la acumulacion de capital humano y
capacidad tecnolégica (“capital conocimiento”) son proce-
sos esencialmente endégenos. Empleando un término del
estructuralismo latinoamericano, en todos estos casos, el
desarrollo solo puede darse “desde dentro”.24 No hay mo-
delos universales y hay, por lo tanto, un amplio espacio para
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el aprendizaje y la diversidad institucional, y, como veremos
mas adelante, para el ejercicio de la democracia.

Sin embargo, el anilisis previo implica que un sistema
internacional “amigable” al desarrollo como este debe otor-
gar espacio suficiente para que los paises en desarrollo
adopten las politicas de desarrollo que estimen convenientes
en sus circunstancias particulares —es decir, “espacios de
politica”, para utilizar el término de UNCTAD XI, que tuvo
lugar en junio del 2004 en Sio Paulo—. Este espacio de
politicas es particularmente critico para el disefio de politicas
y estrategias en tres areas: 1) politicas macroeconémicas que
reduzean la vulnerabilidad externa y faciliten la inversién
productiva; 2) politicas activas de desarrollo productivo que
generen competitividad sistémica; y 3) politicas sociales
ambiciosas disefiadas para aumentar la equidad y garantizar
la inclusién social. !5 25. 26

Una globalizaciéon mas equilibrada

El dificil camino hacia una mejor gobernabilidad global
Como lo ha sefialado con fuerza la Comision Mundial sobre
la Dimensién Social de la Globalizacién,?” el camino hacia un
mejor balance de la agenda y los resultados de la globaliza-
cién pasa inevitablemente por el desarrollo de una mejor go-
bernabilidad global. Sin embargo, el camino correspondiente
es pedregoso, va que las asimetrias que caracterizan la glo-
balizacion actual y las tensiones distributivas que ha gene-
rado reflejan rasgos intrinsecos de la politica y la economia
politica del mundo actual.

En efecto, no cabe duda de que el desequilibrio del pro-
ceso y de la agenda actual de la globalizacion refleja la mayor
influencia que ejercen sobre ellos los paises mas poderosos
y las grandes empresas multinacionales. Sin embargo, tam-
bién es un resultado de la desorganizacion de otros actores
¥, en particular, de los paises en desarrollo, en los debates
internacionales. Este comportamiento no solo esté vinculado
al debilitamiento de los mecanismos histéricos de accion
concertada de los paises en desarrollo (entre otros, el Grupo
de los 77)," sino también a la “competencia de politicas” que
ha generado la globalizacion misma: el incentivo a que cada
uno de los paises se muestre individualmente como el mas
atractivo para las inversiones, en una época de movilidad del
capital y de creciente produccion susceptible de relocaliza-
cion.

La situacién se ve indudablemente afectada por un ele-
mento de politica y economia politica: la resistencia de la
mayoria de los paises a ceder su soberania econémica a las

Recientemente, sin embargo, han surgido nuevas agrupaciones de
paises en desarrollo que cruzan fronteras regionales y han tenido
una influencia considerable en las negociaciones comerciales (por
ejemplo, ¢l G-20 liderado por Brasil, v la coalicion de paises ACP y
menos adelantados).
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organizaciones inlernacionales, Bajo las vigorosas fugrzas
del mercado que caracterizan a la globalizacion y que tienden
a dehilitar a los Estados-nacion, asi como de los procesos
unilaterales de liberalizacion emprendidos simultaneamente
por los paises, las regulaciones gubernamentales se han
«debilitado en el mundo entero. Para muchos analistas esto
constituye un adelano, pero también es una fuente de gra-
ves distorsiones y riesgos. Ademas, $i bien ¢l regionalismo
abierto es uno de los rasgos caracteristicos de la globaliza-
c16n actual y en muchas regiones del mundo en desarrollo
|entre otras America latina, el sureste de Asia y, mas recien-
temente, Africa) se han desplegado importantes esfuerzos de
integracion, estos no se han traducido en fuertes coaliciones
entre paises en desarrollo. De hecho, fuera de la Unién Eu-
ropea, los paises no estan dispuestos a ceder su soberania,
mncluso a organizaciones regionales (y en la Union Europea
solo en fonma limitada).

Estas caracteristicas de la politica y de la economia poli-
tica han tenido consecuencias importantes para la reforma
mternacional, La mas evidente es que los esfuerzos por lo-
grar una reforma sustantiva han sido débiles. Ademas, ha
mmpedido un proceso balanceado de negociacion y, por ende;
ba hecho que se subestimen o ignoren por completo los
ftereses de algunos actores. Por lo tanto, las asimetrias én
Ias relaciones mundiales de poder y el alto costo de estable-
e2r coaliciones internacionales para compensarlas han ad-
Yuiride cada vez mayor importancia,

La ausencia de esfuerzos sustantivos hacia la construc-
o100 de mstituciones auténticamente internacionales implica
que las mstifuciones que se han creado en el pasado a nivel
sacional no existiran a nivel global, o solo tendrin funciones
mmy limitadas. Los arreglos internacionales incompletos que
5= pueden prever indican gue los paises deberdn seguir re-
clamando autonomia nacional en dreas de importancia critica,
en particular la definicion de la estrategia de desarrollo eco-
momico y social y, como hemos visto, “espacios de politicas™
adecuados para instrumentarla. Mas aan, segin lo sefialare-
mos mas adelante, la autenomia nacional en esta esfera es el
“mico sistema coherente con el fomento de la democracia a
mvel mundial.

Una consecuencia adicional de lo anterior es que ninguna
squitectura internacional es neutra en términos de equilibrio
o las relaciones internacionales de poder. En este seatido,
wn sistema mtemnacional que dependa exclusivamente de unas
pocas instituciones de alcance mundial serd menos equilibra-
80 que un sistema basado en una red de instituciones r2gio-
males; la posicion de log paises con muy escaso poder on ¢l
“Embito internacional mejorard, asi misno, 51 participan act-
Samente en tales esquemas regionales. De hecho, estos
mquemnas ofrecen grados de autonomia y apeyo mutuo que
% patses no podran alcanzar en forma aislada. Por consi-
‘swiente. ¢l orden inlemacional debe oftecer un amplio espa-
&0 para el funcionamiento de instituciones regionales fuer-
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tes, evidentemente respetuosas de un orden global basado
en reglas claras (es decir, un sistema de “regionalismo abier-
t0™). De hecho, la construccion de una red de instituciones
regionales fuertes puede ser el mejor conducto para estruc-
turar gradualmente un mejor orden internacional,

Globalizacion y democracia

No obstanie la fuerza de las asimerrias que caracterizan el
sistema econdmico mundial y las tensiones distribulivas que
las acompafian, cabe recordar que la fase actual de globali-
zacion es un fendmeno multidimensional, que ha incluido tam-
bién la extension gradual de principios €ncos comunes y ob-
jetivos internacionales de cardcter social, consagrados tanto
en las declaraciones y convenios internacionales de dere-
chos humanos, como en las declaraciones y planes de accion
de las cumbres de las Naciones Unidas, incluida la Cumbre
del Milenio' y los Objetivos de Desarrollo del Milenio que
de ella se derivaron. Estos objetivos y principios infernacio-
nales representan, en un sentido profundo, las “dimensiones
sociales de la globalizacion”. Estos procesos se arralgan,
ademais, en una trayectoria de luchas de la sociedad civil
internacional por los derechos humanos, la equidad social,
1a 1gualdad de género, la proteccion del medio ambiente v,
mas recientemente, la globalizacion de la sohdandad y el “de-
recho a ser diferente” (la pluralidad cultural).

Esta “globalizacion de los valores”,!> % ha sido favora-
ble para la extension mundial de los regimenes democraticos
y de una vision amplia de ciudadania, basada en el respeto
de los derechos civiles y politicos, asi comao de los derechos
geonomicos, sociales y culturales; esto es, en un enfoque de
disefio de las instituciones politicas, asi como econonueas y
sociales, “basado en los derechos”. Sin embargo, 1a coinei-
dencia de este proceso con la liberalizacion de las fuerzas del
mercado ha generado tensiones, sin que s& hayan creado los
mecanismos para atenuarlas, La razdn basica de ello es que
el proceso de globalizacion, al tiempo que ha promovido, en
afios recientes, la democracia y el establecimiento de metas
sociales de caracter internacional, ha erosionado la capaci-
dad de accion de los gobiernos, Ha retenido en manos de los
Estados nacionales la compleja tarea de mantener la cohe-
sionsocial, pero con margenes de accion imitados para hacerlo;
Mas atin, como resultado de la hbomogenizacion normativa y
del peso creciente de la condicionalidad en ¢l apoyo finan-
ciero internacional, los espacios para la diversidad que exige
la democracia se han vemdo reduciende.

La ausencia de una verdaders intemacionalizacion de la
politica es, en tal sentido, la paradoja principal que caracte-
riza al actual proceso de globalizacion. En otras palabras, la
acentuacion simultanea de las fusrzas democraticas y de las
tensiones distributivas no ha estado acompafiada de un
fortalecimiento efectivo de imstancias poliricas que permitan
reducir la tensién entre ambas, Aunque exisien espacios
incipientes de ciudadania global, que toman la forma particu-
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lar de luchas de la sociedad civil internacional. su capacidad
para transformar la realidad sigue dependiendo de su inci-
dencia en los procesos politicos nacionales.

Esto tiene implicaciones profundas para el ordenamiento
internacional. Implica, en primer lugar, que es necesario crear
espacios democraticos de cardcter global. Sin embargo, este
proceso serd necesariamente lento e incompleto. Por ello, y
en tanto las expresiones de la ciudadania politica sigan sien-
do esencialmente nacionales, implica que el fomento de la
democracia como valor universal solo adquiere sentido hoy
si se permite que los procesos nacionales de representacion
y participacién determinen las estrategias de desarrollo eco-
nomico y social y ejerzan una mediacién eficaz de las tensio-
nes propias del proceso de globalizacién. Esto concuerda,
ademds, con la idea de que el desarrollo institucional, la
cohesion social y la acumulacién de capital humano y de
capacidad tecnoldgica (“capital conocimiento”) son proce-
sos esencialmente endogenos (véase la seccién siguiente,
sobre la exigibilidad de los compromisos sociales internacio-
nales y la asistencia oficial para el desarrollo).

El apoyo a estos procesos endégenos, el respeto de la
diversidad y la formulacion de normas que le permitan flore-
cer son elementos esenciales de un orden mundial democré-
tico orientado al desarrollo. Esto significa, por lo tanto. que
el ordenamiento internacional debe ser Jirmemente respe-
moso de la diversidad. obviamente dentro de los limites de
la interdependencia. También implica que una funcién esen-
cial de los organismos internacionales es apoyar las estrate-
gias nacionales que contribuyan a reducir, por la via de la
ciudadania politica. las profundas tensiones que existen hoy
entre el principio de igualdad y el funcionamiento de los
mercados globalizados.

La exigibilidad de los compromisos sociales internacionales
vla asistencia oficial para el desarrollo

En un marco de derechos. la construccién de una agenda
social mundial debe reconocer a todo miembro de la sociedad
como ciudadano y, por lo tanto, como depositario de dere-
chos econémicos. sociales y culturales. El alcance interna-
cional de las declaraciones y convenciones sobre derechos
humanos, asi como los compromisos internacionales adop-
tados en las cumbres mundiales. puede considerarse. por lo
tanto. como la definicion, atin incipiente, de un concepto de
ciudadania global.

Sin embargo, en esta materia, no ha habido un transito
pleno de una institucionalidad nacional a una internacional.
En efecto, el respeto a los derechos humanos ¥ la responsa-
bilidad por los logros en materia social siguen siendo respon-
sabilidades esencialmente nacionales. Por otra parte, la apli-
cacion de estas obligaciones se circunscribe a los Fstados y
no cubre explicitamente a otros agentes sociales. Por tiltimo.
no existen hasta ahora métodos que garanticen la aplicacion
de estos derechos y compromisos en cada Estado nacional.
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Una de las actividades esenciales en este campo es la
produccion, difusién y analisis de informacion sobre la situa-
cién de los derechos econdmicos, sociales y culturales —y
sobre la provision de los “bienes piiblicos” o “‘de valor social”
a través de los cuales estos se expresan—," asi como sobre
el cumplimiento de las metas acordadas en las cumbres
mundiales. Estas evaluaciones periédicas deberian ser obje-
to de debate en foros nacionales representativos, que cuen-
ten con una participacién activa de los parlamentos v la
sociedad civil. Un proceso de este tipo contribuiria, asi, a
crear una cultura de responsabilidad frente a los compromi-
$0s internacionales, cuya efectividad depende. por supues-
to, de que conduzca a los ajustes necesarios en las politicas
piiblicas. De esta manera, la rendicién de cuentas en todos
estos campos contribuiria a una exigibilidad politica mucho
mis clara sobre los compromisos internacionales.

El mecanismo disefado para dar seguimiento a las metas
del milenio de las Naciones Unidas y la creciente visibilidad
politica de dichas metas pueden representar, en tal sentido,
un avance. Serd. por lo tanto, importante dar un seguimiento
especial a esta experiencia y construir, a partir de ella, nuevos
mecanismos de rendicion de cuentas de alcance mas amplio,
que conduzcean eventualmente a una evaluacion integral, que
abarque no solo el respeto de las declaraciones y convenios
sobre derechos humanos, sino también de otros cuerpos de
derechos sociales reconocidos internacionalmente (los prin-
cipios y derechos fundamentales del trabajo acordados en el
seno de la Organizacion Internacional del Trabajo y los de-
rechos de los nifios, las mujeres y los grupos étnicos) y los
compromisos adquiridos en las cumbres mundiales de las
Nagiones Unidas, con los que estan estrechamente relacio-
nados.

Esta exigibilidad politica puede ceder paso progresiva-
mente, en algunos casos calificados, a la posibilidad de que
los ciudadanos puedan exigir judicialmente el cumplimiento
de sus derechos econémicos, sociales y culturales, y de otros
compromisos sociales internacionales, tanto en tribunales
nacionales como en tribunales internacionales competentes.
Europa ha sido 2 tnica region del mundo en donde se ha
dado este paso. En todos los casos, los COmpromisos y su

El concepto de “bienes de valor social® captura lo que en la litera-
tura de economia del bienestar se denomina “bienes meritorios”.
Asi, los “bienes piblicos” se concentran en la interdependencia de
los consumidores y otros agentes econdmicos (en el caso de los
bienes piblicos, en el hecho de que el consumo es colectivo), mien-
tras los “bienes de valor social” hacen énfasis en la decision de la
sociedad de proveer ciertos bienes a todos los ciudadanos, y es
entonces compatible con el concepto de derechos ecandmicos y
sociales. Aunque la distincién entre cstos conceptos tiene sentido
en ¢l marco de la ¢conomia del bienestar, el uso comtn del término
“bienes publicos” en el andlisis politico y social usualmente los
comprende a ambos. Asi, como se seiald en el primer pie de pagina
de este documento, el concepto de “bienes plblicos globales™ inclu-
ye en este contexto los objetivos sociales internacionales, en par-
ticular, los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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consecuente exigibilidad deben concordar con el grado de
desarrollo de los paises y, en particular, con su capacidad
para aleanzar metas gue puedan beneficiar efectivamente a
todos loy ciudadanos, Se evitara asi, 1anto ¢l veluntarismo
—<uyos ambiciosos objetivos sociales pueden exceder los
medios disponibles para alcanzarlos y gencrar frustracion—
como el populismo —cuyos esfuerzos para satistacer las
demandas populares mas alla de los medios fiscales dispo-
nibles puede generar efectos macroeconémicos adversos.

Por otra parte, es importante reconocer que la responsa-
bilidad por la plena vigencia de los derechos y metas sociales
supera las fronteras de lo estatal. Por ¢ste motivo, la propia
comunidad internacional ha dado ¢l paso a iniciativas nove-
dosas de diverso upo, entre las que se cuenta ¢l concepto
de responsabilidad social de las empresas, Una de las expre-
siones concretas de ello es el Convenio Global (Glabal
Compact) de las Naciones Unidas, mediante el cual las em-
presas que |o suscriben s¢ comprometen a promover el res-
peto de los derechos humanos en su ambito de accion, a
cumplir los derechos laborales basicos, a proteger el medio
ambiente y, mas recientemente, a combatir la corrupeion.?”
Este proceso ha estado acompafiado de imiciativas estricta-
mente privadas, tanto por parte de sectores empresariales
como de movimientos sociales de distinto origen.” Estos
principios y compromisos de responsabilidad social de las
smpresas han comenzado 2 estar sujetos @ un seguimiento
segular por parte de distintas organizaciones. Vale la pena
agregar, sin embargo, que existe todavia amplia controversia
entre quienes abogan por esquemas de responsabilidad
ampresarial de cardeter obligatorio (principalmente organiza-
clones no gubernamentales) y quienes los consideran como
marcos voluntanos que definen “mejores pricticas” que se
ran extendiendo a traves de la emulacion (las organizaciones
empresariales).

Por otra parte, las acentuadas desigualdades y wsime-
wmiss del orden global indican que la globalizacion economi-
<2 no lograra el proposito de contribuir a la convergencia
g2 los niveles de desarrollo de los distintos paises si no
esla acompanada de flujos de recursos que esién orienta-
dos explicitamente a este objetivo, La Union Europea ha
sido, indudablemente, el proceso internacional en el que
2stos principios se han plasmado mas claramente, a traves
de su polinca de “cohesion social”. Es simtomatico de la
filosofia politica subyacene a estos acuerdos que la pro-
fundizacion de la integracion econdmica en el iltimo dece-
nio del siglo XX estuvo scompaiada por el fortalecimiento

*  Entre lus imciativas correspondiontes se encueniran lxs direcinces
sobfe empresas multinacionales preparadas por 1y OCDE en 2001,
el indice de Sostenibilidad de Dow Jones, 1z certificacion tnternu-
cinnl sobre gestion anbiental 15014001 ¥ ¢ indice d¢ Responsa-
bilidad Corporativa, promovido por la empresa inglesa Business
and the Community y asociado 3l indice bursitil hritanico (Finan-
el Times Stock Exchange).
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de dicha politica de cohesién.’® No existe, sin embargo,
ningun proceso de este tipo fuera del ambito curopeo m
ninguna experiencia similar fuera de dicho contexto. Por esta
razon, como algunos analistas han argumentado, seria de-
seable extender esta experiencia a otros acuerdos regiona-
les (vease, por cjemplo, Bustillo y Ocampo,®! con respecto
a la aplicacion de este marco a una posible area de libre
comercio de las Américas).

A nivel global, ¢l elemento eritico para la matenializacion
de los derechos y metas mundiales en materia social ha sido
y seguira siendo ls asistencia oficial para ¢l desarrollo, Esta
deberia proporcionarse de conformidad con los compromi-
sos adguinidos en el seno de las Naciones Unidas (destinar
en asistencia ofictal el equivalente al 0,7% del producto in-
terno bruto de los paises desamrollados) y los eritenos basi-
cas definidos en la Cumbre de Monterrey sobre Financiacion
para ¢l Desarrollo de 2002: dar priondad a la lucha contra la
pobreza y el “sentido de pertenencia” (ownership) de las
estrategias y politicas de desarrollo econémico y social por
parte de los paises que las adoptan.?’
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