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Presentacion

SE HA DICHO QUE EL PENSAMIENTO LATINOAMERICANO es la historia de los
intentos por armonizar modernizacién e identidad. Desde su origen la
Cepal ha buscado participar en esta empresa al plantear, simultinea-
mente con la especificidad de las situaciones regionales, la necesidad de
una transformacién productiva con equidad social y, mds recientemen-
te, con sostenibilidad ambiental. La globalizacién es el contexto en que
hoy se plantea esta tarea y el presente libro se inscribe en dicha trayecto-
ria. Se trata, pues, de un analisis critico de las posibilidades que ofrece la
globalizacion al mundo en desarrollo, pero también de las asimetrias y
riesgos que la caracterizan y que pueden obstaculizar los procesos de
desarrollo en ausencia de un marco institucional apropiado de caracter
nacional, regional y global. Aunque las consideraciones conceptuales que
aqui se hacen toman como punto de partida una regi6én particular del
mundo en desarrollo cual es América Latina y el Caribe, la reflexién
tiene aspiraciones analiticas mds amplias vy, por ello, creemos que puede
ser de utilidad para otras regiones.

La globalizacién econdmica tiene raices histéricas profundas. Su fase
actual presenta caracteristicas comunes con etapas previas, pero tam-
bién elementos diferentes: el acceso masivo a la informacién en tiempo
real; la planeacion global de la produccién de las empresas transna-
cionales; la extensién del libre comercio, atin limitado por multiples
formas de proteccionismo en el mundo industrializado; la contradicto-
ria combinacién de una elevada movilidad de los capitales y fuertes res-
tricciones a la migracién laboral; la evidencia de una creciente vulnera-
bilidad e interdependencia ambientales, y una inédita tendencia a la
homogeneizacién institucional. Sin embargo, esta homogeneizacién de
las reglas es sesgada, debido a que tinicamente los actores internaciona-
les mas poderosos han logrado imponer sus intereses. De este proceso
resulta, por ende, una agenda internacional incompleta. Ambos rasgos
del ordenamiento actual, sesgado e incompleto, tienen profundas
implicaciones analiticas y de politica publica.

Por otra parte, en la vision de la globalizacién que exponemos en
este libro se hace hincapié en su caricter multidimensional y, por lo
tanto, en el hecho de que no obedece sblo a determinaciones econémi-
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cas. Una de sus dimensiones, que la Cepal ha denominado “globalizacién
de los valores”, es la extension gradual de principios éticos comunes,
entre los que se destacan las declaraciones de derechos humanos y los
principios consagrados en las cumbres de las Naciones Unidas. Estos
procesos se arraigan, por lo demas, en una larga trayectoria de luchas de
la sociedad civil internacional por los derechos humanos, la equidad
social, la igualdad de género, la proteccién del medio ambiente y, mas
recientemente, la globalizacion de la solidaridad y el derecho a ser dife-
rente.

Frente a la fuerza de estos procesos, la ausencia de una verdadera
internacionalizacién de la politica es, sin duda, la principal paradoja que
caracteriza al actual proceso de globalizacion. El contraste entre proble-
mas mundiales y procesos politicos nacionales se ha venido traduciendo
en un déficit de gobernabilidad global, acentuando las tensiones entre
las oportunidades y riesgos que conlleva la globalizacion. El hecho de
que el espacio politico continie siendo esencialmente nacional tiene,
por otra parte, implicaciones profundas para el ordenamiento interna-
cional. En particular, implica que el fomento de la democracia como
valor universal s6lo adquiere sentido si se permite que los procesos na-
cionales de representacion y participacion determinen las estrategias de
desarrollo econémico y social, y ejerzan una mediacién eficaz entre los
sectores diferencialmente afectados por el proceso de globalizacién.

Diversos aspectos de la globalizacion ofrecen significativas oportuni-
dades a los paises en desarrollo: de acceder a mercados mds amplios, de
disponer de capitales y tecnologias procedentes del resto del mundo, pero
también de defender los derechos humanos y otros valores universales.
Frente a estas oportunidades, el mayor riesgo es quizds la marginacién del
proceso. Empero, al mismo tiempo, la globalizacién implica riesgos ori-
ginados en nuevas fuentes de inestabilidad (tanto comercial como, espe-
cialmente, financiera), riesgos de exclusion para aquellos paises que no
estan bien preparados para las fuertes demandas de competitividad pro-
pias del mundo contemporineo, v riesgos de acentuacién de la hetero-
geneidad estructural entre sectores sociales y regiones dentro de los pai-
ses que se integran, de manera segmentada, a la economia mundial. El
aprovechamiento de las oportunidades y la atenuacion de los riesgos
dependen de las estrategias nacionales y regionales de inserciéon en este
proceso, y de la naturaleza de las instituciones globales en las que dichas
estrategias se enmarcan.

Esto implica que, frente a la compleja realidad que plantea la
globalizacidn, la respuesta més razonable es una agenda positiva. La his-
toria demuestra, por lo demds, que la sola resistencia a procesos tan
profundos a la larga siempre es estéril. Pero también implica que la
globalizacién no puede verse como un fenémeno natural inmodificable,
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respecto del cual sélo cabe lamentarse o suscribir un contrato de adhe-
sién. La existencia de distintas alternativas de ordenamiento global esta
corroborada por la propia historia del proceso de globalizacién, asi como
por la variedad de modalidades de desarrollo e integracion a la econo-
mia global que han seguido diferentes paises industrializados o en desa-
rrollo.

El libro estd organizado en cinco capitulos. En el primero se destaca
el caricter multidimensional de la globalizacién, se inscribe la fase ac-
tual dentro del proceso historico de internacionalizacién de la economia
mundial y se examinan de manera sucinta sus dimensiones sociales, po-
liticas y culturales. En los dos capitulos siguientes se pasa revista a la
evolucion de las facetas econdmicas del proceso de globalizacidn. Asi,
en el Capitulo 2 se abordan las tendencias del comercio internacional y
de la nueva estructura productiva mundial. El Capitulo 3 estd dedicado
al andlisis de la movilidad internacional del capital —en el marco de los
variantes regimenes macroeconémicos que caracterizan a la economia
mundial- y de la mano de obra. La evolucién de las desigualdades de
ingreso y asimetrias fundamentales que son consustanciales del actual
ordenamiento global se examinan en el Capitulo 4. En el dltimo capitu-
lo (Capitulo 5) se presenta una propuesta de agenda para la era global.
Asi, a partir de ciertos principios bdsicos, como son unas instituciones
globales respetuosas de la diversidad, la complementariedad entre insti-
tuciones globales, regionales y nacionales, y la participacion equitativa
de los paises con reglas adecuadas de gobernabilidad, se detallan las
medidas necesarias en los planos nacional, regional y global para alcan-
zar los tres objetivos prioritarios del nuevo ordenamiento internacional:
la provisién de bienes publicos globales, la correccién progresiva de las
asimetrias mundiales y la construccién gradual de una agenda social in-
ternacional basada en los derechos.






El caracter histérico y
multidimensional de la
globalizacién

EL CONCEPTO DE MUNDIALIZACION O GLOBALIZACION ha sido ampliamente
utilizado en los debates académicos y politicos del dltimo decenio, pero
sus acepciones distan de ser uniformes. En este documento lo emplea-
mos para referirnos a la creciente gravitacién de los procesos financie-
ros, econémicos, ambientales, politicos, sociales y culturales de alcance
mundial sobre los de caricter regional, nacional y local. Esta acepcion
hace hincapié en el caracter multidimensional de la globalizacién. En efecto,
aunque sus dimensiones econémicas son muy destacadas, evolucionan
paralelamente a procesos no econémicos, que tienen su propia dindmica
y cuyo desarrollo, por ende, no obedece a un determinismo econémico.
Ademds, la tensién que se crea entre las diferentes dimensiones es un
elemento central del proceso. En el terreno econémico pero, sobre todo,
en el sentido mas amplio del término, el actual proceso de globalizacién
es incompleto y asimétrico, y se caracteriza por un importante déficit de
gobernabilidad.

La dindmica de! proceso de globalizacién esta determinada, en gran
medida, por el caracter desigual de los actores participantes. En su evo-
lucién ejercen una influencia preponderante los gobiernos de los paises
desarrollados, asi como las empresas transnacionales, y en una medida
mucho menor los gobiernos de los paises en desarrollo y las organiza-
ciones de la sociedad civil. Asimismo, algunos de estos actores, en espe-
cial los gobiernos de los paises desarrollados, se reservan y ejercen el
derecho de accion unilateral y bilateral, y el de participar en dmbitos
regionales, simultineamente con los debates y negociaciones de caracter
global.




2 GLOBALIZACION Y DESARROLLO

La acepcion utilizada en este documento, de cardcter positivo y de
valor analitico, rechaza el uso normativo del concepto, que resalta la
idea de una tnica via posible de liberalizacién plena de los mercados
mundiales y de integracién a ellos como destino inevitable y deseable de
toda la humanidad®. Esta inevitabilidad ha sido refutada por la historia,
que muestra en el periodo de entreguerras del siglo XX un largo y con-
flictivo episodio de reversion de la internacionalizacion. La evolucién
de las instituciones multilaterales que ha acompanado a este proceso y
las actuales controversias sobre gobernabilidad global demuestran que
no hay un dnico ordenamiento internacional posible, y que tampoco
existe una sola manera de distribuir las funciones entre instituciones y
organismos de alcance mundial, regional y nacional. Por otra parte, lo
ocurrido en los paises desarrollados y en desarrollo pone de manifiesto
la existencia de multiples vias de insercién en la economia global (Cepal,
2000a; Albert, 1993; Rodrik, 2001b). Las diferencias responden a la
historia de cada pais, asi como a su valoracién de las oportunidades y
riesgos que conlleva la insercion.

En este capitulo se presenta una primera visién de conjunto del pro-
ceso de globalizacion. Tras una descripcion general, en la que se desta-
can el caricter histérico y las dimensiones econdmicas del proceso, en la
siguiente seccidn se analizan los principales factores no econémicos (prin-
cipios éticos, culturales y politicos). El capitulo concluye con un anilisis
de las oportunidades y de los riesgos inherentes.

1. El proceso de globalizacién econémica

El proceso contempordneo de internacionalizacién se remonta al surgi-
miento del capitalismo en Europa a fines de la Edad Media, a la nueva
actitud cientifica y cultural que encarné el Renacimiento, y a la confor-
macién de las grandes naciones europeas y sus imperios. La expansién
del capitalismo es el inico fenémeno historico que ha tenido alcances
verdaderamente globales, aunque incompletos. Con mayor intensidad
que otras regiones del mundo en desarrollo, la historia de América Lati-
nay el Caribe ha estado estrechamente vinculada a esta evolucién desde
fines del siglo XV,

Los historiadores modernos reconocen etapas que se destacan en el
proceso de globalizacion durante los ultimos 130 afnos y que, con algu-
nas adaptaciones, adoptaremos en este documento?. La primera fase de

1 En Helleiner (2000) se presenta una comparacién de estas dos visiones.

2 Véanse Maddison (1991, 1995 y 2001); O’Rourke y Williamson (1999); Dowrich
y DeLong (2001); Lindert y Williamson (2001) y O’Rourke (2001). El punto de
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globalizacién, que abarca de 1870 a 1913, se caracterizé por una gran
movilidad de los capitales y de la mano de obra, junto con un auge
comercial basado en una reduccién de los costos de transporte, mis que
por el libre comercio. Esta fase de globalizacién se vio interrumpida por
la Primera Guerra Mundial, lo que dio origen a un periodo caracteriza-
do primero por la imposibilidad de retomar las tendencias anteriores en
la década de 1920 y la franca retraccion de la globalizacién en los afios
treinta.

Después de la Segunda Guerra Mundial se observa un nuevo impulso
hacia la integracién global. En esta etapa cabe distinguir la segunda y la
tercera fase de la globalizacién. El punto de quiebre, que se produjo a
comienzos de la década de 1970, marcé el paso de la segunda a la terce-
ra fase e incluy6 la desintegracion del régimen de regulacion macroeco-
némica establecido en 1944 en Bretton Woods, la primera crisis petrole-
ra, la creciente movilidad de capitales privados —que se intensificé a partir
de los dos fenémenos anteriores— vy el fin de la “edad de oro” de creci-
miento de los paises industrializados 1950-1973 (Marglin y Schor, 1990).
Si este tltimo afio se define como el punto de quiebre, luego la segunda
fase de globalizacién puede circunscribirse al periodo comprendido en-
tre 1945 a 1973. Este perfodo se caracterizé por un gran esfuerzo por
desarrollar instituciones internacionales de cooperacién financiera y
comercial, y por la notable expansién del comercio de manufacturas
entre paises desarrollados, pero también por la existencia de una gran
variedad de modelos de organizacién econémica y una limitada movili-
dad de capitales y de mano de obra. En el tltimo cuarto del siglo XX (de
1973 en adelante) se consolidé una tercera fase de globalizacion, cuyas
principales caracteristicas son la gradual generalizacién del libre comer-
cio, la creciente presencia en el escenario mundial de empresas
transnacionales que funcionan como sistemas internacionales de pro-
duccién integrada, la expansion y la considerable movilidad de los capi-
tales, y una notable tendencia a la homogeneizacién de los modelos de
desarrollo, pero en la que también se observa la persistencia de mecanis-
mos selectivos de proteccidon comercial y fuertes restricciones al movi-
miento de mano de obra.

Las raices de este largo proceso se nutren de las sucesivas revolucio-
nes tecnolégicas y, muy en particular, de las que han logrado reducir los

partida, en torno a 1870, es algo arbitrario, pero refleja la incipiente y atin limi-
tada integracion internacional (e incluso interna, en los grandes territorios nacio-
nales) de los mercados de bienes, capital y mano de obra registrada hasta enton-
ces, asf como el alcance restringido del proceso de industrializacién en la mayoria
de los paises que conformaban el nicleo de la economia mundial.
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costos de transporte, informacién y comunicaciones®. La disminucién ra-
dical del espacio, en el sentido econémico del término, es un efecto acu-
mulado de la reduccion de los costos y del desarrollo de nuevos medios
de transporte, a lo que se une la posibilidad de transmitir informacién en
tiempo real, cuya primera etapa es la invencién del telégrafo y que se
expande posteriormente con el teléfono y la television. En cambio, el
acceso masivo a la informacién sélo se hace posible gracias a las tecnolo-
gias de informacion y comunicaciones desarrolladas en los dltimos afios,
que han permitido disminuir drasticamente el costo de acceso, aunque
evidentemente no ocurre lo mismo con el costo de procesamiento y, por
consiguiente, de empleo eficaz de la informacién.

Los progresos registrados en el transporte, la informacién y las co-
municaciones forman parte de un conjunto mas amplio de innovaciones
tecnoldgicas que hicieron posible adelantos sin precedentes en la pro-
ductividad, el crecimiento econémico y el comercio internacional. En
los paises europeos, los grandes capitales han estado vinculados al co-
mercio internacional desde los origenes del capitalismo moderno
(Braudel, 1994). La internacionalizacién de la produccion de las empre-
sas se remonta a fines del siglo XIX y aparece como subproducto de la
concentracién econdmica en los paises industrializados, que dio y sigue
dando origen a las grandes empresas transnacionales. A partir de la dé-
cada de 1970, se fue haciendo cada vez mas comiin la subcontratacién
internacional de las tareas que suponen un uso mas intensivo de mano
de obra, como el ensamble o la maquila, que se vio facilitada por la
reduccion de los costos de transporte y las regulaciones comerciales adop-
tadas en los paises industrializados. Este constituyé el primer paso hacia
el desarrollo de sistemas internacionales de produccion integrada, que
permiten la segmentacién de la produccién en distintas etapas (“des-
membramiento de la cadena de valor”), y la especializacién de plantas o
empresas subcontratadas ubicadas en distintos paises en la produccion
de determinados componentes, la realizacion de ciertas fases del proce-
so productivo y el ensamble de algunos modelos.

Estos cambios en la estructura de la producciéon y el comercio han
realzado el protagonismo de las grandes empresas o conglomerados
empresariales. De hecho, existe una estrecha relacién entre el surgimiento
de los sistemas internacionales de produccién integrada, el aumento de
las corrientes de comercio y de inversion extranjera directa, y el crecien-

3 Enefecto, este proceso seria inconcebible sin el ferrocarril, la navegacién a vapor
y el telégrafo en el siglo XIX; la construccion de canales interoceanicos (Suez en
1869 y Panama en 1903); el automévil, el avidn, el teléfono y la television en el
siglo XX y, por supuesto, la revolucién tecnolégica de la informacién vy las co-
municaciones en las dltimas décadas de dicho siglo.
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te protagonismo de las empresas transnacionales. El factor esencial ha
sido indudablemente la liberalizacién del comercio, de los flujos finan-
cieros y de las inversiones en los paises en desarrollo, que se ha acelera-
do en las dos tltimas décadas. Estos fenémenos contribuyen a explicar
la gran oleada de inversién extranjera y la notable concentracion de la
produccién a escala mundial que caracterizaron al tdltimo decenio del
siglo XX.

Al igual que en el caso del comercio, las transacciones financieras
internacionales se iniciaron en Europa junto con los origenes mismos
del capitalismo moderno (Kindleberger, 1984; Braudel, 1994). En el
siglo XIX, Londres era el principal centro financiero internacional y
bajo su hegemonia se consolidé el patrén oro como sistema de pagos
internacionales y de regulacién macroecondémica. Parfs fue su competi-
dor més cercano y a comienzos del siglo XX se sumé Nueva York. La
suscripcidn de capital para grandes proyectos, especialmente de infraes-
tructura y recursos naturales, fueron, junto con la creacién de un merca-
do internacional de bonos de deuda publica, las modalidades dominan-
tes de los movimientos internacionales de capitales de largo plazo en la
primera fase de globalizacién. A ellas se sumé el financiamiento del co-
mercio internacional, en torno al cual surgi6é una incipiente red bancaria
internacional. Las modalidades de financiamiento de largo plazo estu-
vieron expuestas a crisis recurrentes y practicamente desaparecieron como
consecuencia de la depresién mundial de los afios treinta, y el colapso
del patrén oro y las moratorias masivas que la acompafiaron. La res-
puesta a esta situacion se materializo6 en los acuerdos de Bretton Woods,
adoptados en 1944 con el fin de crear un sistema multilateral de regula-
¢ién macroeconémica, basado en tipos de cambio fijos pero reajustables
y la prestacién de apoyo financiero a los paises que enfrentaban crisis de
la balanza de pagos, asf como en la aparicién de la banca oficial de
financiamiento internacional, tanto nacional (bancos de exportacién e
importacién) como multilateral (Banco Mundial y, posteriormente, el
Banco Interamericano de Desarrollo y otros bancos regionales).

A su vez, la reaparicién del financiamiento privado internacional de
largo plazo a partir de la década de 1960 fue producto de la nueva fase
de estabilidad econémica mundial, pero también de una sucesién de
factores: el excedente de ddlares acumulado en ese decenio y de petro-
dolares en el siguiente; el abandono del esquema de paridades fijas de
Bretton Woods y la flotacién de las principales monedas a comienzos de
los afnos setenta; el desarrollo acelerado del ahorro institucional en la
década de 1980, encabezado por Estados Unidos y el Reino Unido, y el
nacimiento de un mercado cada vez mis amplio de derivados financie-
ros en el tltimo decenio del siglo XX, que permitié subdividir los ries-
gos de los distintos activos y pasivos financieros.
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La globalizacién financiera ha sido més rapida que la comercial y pro-
ductiva, y se puede argumentar, con razén, que vivimos en una era de
hegemonia de lo financiero sobre lo real (Cepal, 2001b). Ambos procesos
tienen como telén de fondo un profundo reordenamiento institucional a
nivel mundial, cuyo elemento esencial ha sido la liberalizacién de las tran-
sacciones econOmicas internacionales, corrientes y de capital. Sin embar-
go, el disefio de nuevas reglas econémicas globales sigue siendo insufi-
ciente y muestra claros vacios institucionales.

En cambio, no ha habido una liberalizacién paralela de los flujos de
mano de obra, que son objeto de una estricta regulacién por parte de las
autoridades nacionales (salvo entre los paises miembros de la Unién
Europea). Esta es una de las grandes diferencias entre la primera y la
actual fase de globalizacién. La primera estuvo acompafada por dos
grandes flujos de migracién: de mano de obra europea hacia zonas tem-
pladas y de mano de obra, asidtica en su mayor parte, hacia zonas tropi-
cales. En conjunto estas corrientes migratorias abarcaron a cerca del
10% de la poblacién mundial de entonces (Banco Mundial, 2002b).

A esto se suma el sesgo de la regulacién de los flujos migratorios
contra la mano de obra no calificada que, en consecuencia, tiende a
movilizarse por canales irregulares. Este hecho expone a dichos inmi-
grantes al abuso de los traficantes de trabajadores, acentia su indefen-
si6n ante las autoridades y genera otra presién a la baja de la remunera-
cién del trabajo menos calificado en los paises receptores. Por su parte,
la preferencia por mano de obra calificada drena los recursos humanos
de mayor calificacién, relativamente escasos, de los paises en desarrollo.
Por lo tanto, la segmentacién de la movilidad laboral contribuye a acen-
tuar las disparidades de ingreso por nivel de calificacién, tanto en los
paises receptores como en los de origen.

Hay otros factores, intimamente ligados a la esfera econdmica, que
han adquirido gran importancia a nivel mundial. Uno de ellos es la ex-
tension de los problemas ambientales de cardcter global. En los tres dlo-
mos decenios ha quedado en evidencia y se ha documentado cientifica-
mente una situacién planetaria sin precedentes, derivada de la escala
creciente y acumulativa de las actividades humanas, que tiene efectos de
alcance mundial como el calentamiento global, el adelgazamiento de la
capa de ozono estratosférica, la merma de la biodiversidad y el avance
de la desertificacién y la sequia, que adquieren una dimensién perversa,
la de “males piiblicos globales”. Los avances cientificos han revelado la
existencia de una trama de causas y efectos, a partir de actividades hu-
manas con impactos ambientales globales, que han puesto en evidencia
una mayor interdependencia y vulnerabilidad ecolégica de los paises,
independientemente de su grado de desarrollo.
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La reversion de estos procesos ha dado origen a nuevos imperativos
y oportunidades de cooperacién internacional, que se han puesto de
manifiesto en las diversas cumbres y conferencias mundiales y en los
acuerdos multilaterales ambientales que se celebraron y acordaron en la
década de 1990. A través de estos procesos, los gobiernos han adoptado
una actitud proactiva a fin de cooperar para proteger y administrar los
bienes publicos globales sobre la base de esquemas multilaterales
innovadores v, por otra parte, han adoptado principios de equidad en la
distribucién de las responsabilidades y costos para revertir los danos
ambientales entre los Estados ricos y pobres. En este contexto, la dimen-
sién ambiental serd cada vez mas trascendental como arena de negocia-
ciones entre los paises en desarrollo y los paises industrializados. Por la
importancia de los servicios ambientales globales que proveen regiones
ricas en biodiversidad o con extensos bosques del mundo en desarrollo,
tales como el almacenamiento del diéxido de carbono (principal gene-
rador del cambio climdtico a través del efecto invernadero), los paises en
desarrollo tienen el potencial y la oportunidad de jugar un papel clave
en la solucién de los problemas globales. Sin embargo, las respuestas
instrumentadas hasta ahora son claramente insuficientes ante la magni-
tud que han ido adquiriendo los problemas, sobre todo a la luz de la
amenaza que representan para la sostenibilidad del crecimiento econé-
niico.

Un avance muy notable registrado en los afios noventa en este campo
es la consagracion de nuevos principios juridicos en el dmbito interna-
cional del medio ambiente y desarrollo, uno de los cuales es el principio
7, relativo a las “responsabilidades comunes pero diferenciadas”, de la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, aprobada
en la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992. Confor-
me a este principio, se reconoce explicitamente la deuda ambiental que
los paises desarrollados han adquirido con el resto de la comunidad inter-
nacional como consecuencia del conjunto de externalidades acumulativas
y globales producto de su trayectoria de industrializacién. Este principio
ofrece el fundamento politico para que los paises industrializados asu-
man mayores compromisos ambientales que los pafses en desarrollo en
el marco de los acuerdos multilaterales. Cabe destacar que también su-
pone el reconocimiento explicito de que no es posible ni deseable una
“nivelacién del campo de juego” en la esfera ambiental, lo que contrasta
con los principios prevalecientes en los dmbitos econdémicos del
reordenamiento internacional.

Otra forma de “males publicos globales”, también vinculada al plano
econémico, es la expansién de la delincuencia internacional: la produc-
cidn, el comercio y el consumo de estupefacientes, y su estrecha relacién
con el financiamiento del terrorismo, el trifico de armas y la circulacién
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internacional de capitales ilicitos, derivada del trifico de estupefacientes
y de diferentes formas de corrupcidn que trascienden las fronteras na-
cionales. La necesidad de controlar la circulacién de estos capitales, tan-
to en los paises en desarrollo como en los desarrollados y en los centros
financieros extraterritoriales (off-shore), ha sido reconocida con rezago,
porque exige limitar la vigencia del secreto bancario para dar paso a
esquemas especiales de control de la circulacién de fondos de origen
ilicito. Lamentablemente, los sistemas que se han venido desarrollando
no incluyen medidas internacionales destinadas a combatir diversas for-
mas de corrupcién que afectan especialmente a los paises en desarrollo,
como, por ejemplo, la evasién impositiva, la fuga ilegal de capitales, los
sobornos y el enriquecimiento ilicito.

2. Las dimensiones no econémicas

A. Dimensiones valoricas y culturales

La globalizacién econémica evoluciona simultineamente con otros pro-
cesos que tienen su propia dindmica. Uno de los mds positivos es la
“globalizacién de los valores”, entendida como la extensién gradual de
principios éticos comunes {(Cepal, 2000a) y cuya manifestacién més ca-
bal son las declaraciones sobre los derechos humanos, en sus dos dimen-
siones mds importantes. En primer término, los derechos civiles y politi-
cos, que garantizan la autonomia del individuo ante el poder del Estado
y la participacién en las decisiones publicas. En segundo lugar, los dere-
chos econémicos, sociales y culturales, que responden a los valores de
igualdad econémica y social, solidaridad y no discriminacién. Uno de
sus principales reflejos ha sido la creciente adhesion a las convenciones
de las Naciones Unidas sobre derechos humanos por parte de los gobier-
nos (véase el grafico 1.1). Otra expresion de este fenémeno son las de-
claraciones de las cambres mundiales sobre medio ambiente, desarrollo
social, poblacién, mujer y proteccién de los derechos del nifio, entre
otras, celebradas en el marco de las Naciones Unidas. La Declaracién del
Milenio (Naciones Unidas, 2000) es una de las expresiones mdas acaba-
das de los principios consagrados en dichas cumbres.

Es importante destacar que, al igual que en el plano econémico, esta
“globalizacién de los valores” tiene una larga historia, que esta vincula-
da a las luchas de la sociedad civil internacional. Su manifestacién m4s
reciente es la conformacién de una “sociedad civil global”, cuya capaci-
dad de informacién y movilizacién se ha multiplicado con las nuevas
tecnologias de la informacion y las comunicaciones. Los antecedentes
de esta sociedad se remontan al internacionalismo liberal, surgido de las
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revoluciones de Estados Unidos y Francia a fines del siglo XVIIL, cuya
expresiéon mds concreta es la Declaracién de los derechos del hombre y
el ciudadano de la Revolucién Francesa. Como bien se sabe, estos valo-
res ejercieron una gran influencia en las luchas por la independencia en
América Latina y el Caribe, que se iniciaron con la revolucién haitiana
de 1791, como efecto directo de la Revolucién Francesa.

Grdfico 1.1 Ratificaciéon de las convenciones sobre derechos humanos
(Total de paises)

Ratificacién
univetsal 193
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0
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Afios
—a-Derechos del nifio -¢-Discriminacién contra la mujer
—e—Derechos civiles y politicos ~ —aDerechos econémicos, sociales y culturales

Fuente: Naciones Unidas, Treaty Series. Cumulative Index, N° 25, Nueva York, 1999b.

Mientras los derechos civiles y politicos consagrados en la Declara-
cién Universal de Derechos Humanos de las Naciones Unidas (Naciones
Unidas, 1948) tienen su origen en los movimientos liberales de fines del
siglo XVTII, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales es el producto de los movimientos sociales de los siglos XIX
y XX (Naciones Unidas, 1966); su principal expresion politica ha sido
la organizacién Internacional Socialista en sus sucesivas manifestacio-
nes. Por su parte, el internacionalismo feminista ejercié una influencia
determinante a lo largo del siglo XX en el reconocimiento de la igual-
dad de derechos de las mujeres, mientras que el internacionalismo
ambientalista ha venido jugando un papel destacado a partir de la déca-
da de 1960 en la incorporacién en las agendas nacionales e internacio-
nales de los principios de desarrollo sostenible (desde Estocolmo en 1972
hasta las Conferencias de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo, celebradas en Rio de Janeiro en 1992 y Johannesburgo
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en 2002, y las convenciones ambientales globales que instrumentaron
algunos de sus mandatos).

Sin embargo, cabe destacar que esta “globalizacion de los valores” se
enfrenta en algunos casos con una globalizacién de cardcter diametral-
mente opuesto, que surge de la penetracién de los valores de la economia
de mercado en las relaciones sociales (productivas, culturales e, incluso,
familiares). En efecto, la tension que se produce entre esos principios éti-
cos comunes y la extensién de las relaciones de mercado a la esfera de los
valores, implicita en el concepto de “sociedad de mercado”, es otro ele-
mento distintivo del proceso de globalizacién. Esta tensidn suele alcan-
zar ribetes conflictivos, debido a que el marco internacional no cuenta
con los mecanismos de mediacién que en el plano nacional ha propor-
cionado histéricamente la politica.

Por otra parte, la prolongada historia de los movimientos sociales ha
adquirido en los tltimos afios una nueva dimensién: la lucha por el de-
recho a la identidad de pueblos y grupos sociales que se sienten amena-
zados por la tendencia a la homogeneizacién cultural que impone la
globalizacion. Este “derecho a ser diferente” interactiia de diversas ma-
neras con los derechos humanos en el sentido tradicional, que recono-
cen la igualdad de los ciudadanos, entre si y ante el Estado. Igualdad e
identidad tienen, por lo tanto, una compleja relacién en el plano global.

La globalizacién ataca y brinda nuevas oportunidades, a la vez, a la
diversidad cultural. En verdad, segmentos enteros de la humanidad sien-
ten amenazadas sus historias irrepetibles y los valores que rigen sus comu-
nidades. Pero, al mismo tiempo, la globalizacion estrecha las relaciones
entre tradiciones culturales y modos de vida distintos, las hace mas visi-
bles y propicia su valoracién. Ademds, esto favorece el surgimiento de
una pluralidad de interpretaciones sobre el orden global.

El dinamismo de este proceso plantea, sin embargo, problemas sin
precedentes. Por una parte, amenaza con convertir el enriquecedor dii-
logo de culturas en un monélogo. Por otra, la interaccién abre oportuni-
dades culturales a nuevos y variados grupos y personas, incluidas las
relacionadas con la mezcla de distintas culturas (véase el recuadro 1.1).
Esta incorporacién a través de mecanismos de participaciéon y exclusion
se expresa en nuevas formas de organizacidn. Nuevas redes, incluidas
algunas virtuales, sustituyen a las tradicionales formas de organizacién
de los movimientos contestatarios.

El inusitado desarrollo de los medios de comunicacién condiciona
estos procesos de una manera singular y también da origen a nuevos
problemas. En primer término, agiganta la brecha entre los cinones cul-
turales privilegiados por las cadenas globales de comunicacién y las ba-
ses culturales y artisticas de los paises y regiones. En segundo lugar, su
control a nivel nacional e internacional esta concentrado en pocas ma-



EL CARACTER HISTORICO Y MULTIDIMENSIONAL 11

Recuadro 1.1 Inclusién e identidad: la cuestién étnica

Ameérica Latina y el Caribe es un crisol de culturas donde diversidad y univer-
salidad se mezclan y combinan. En la regién viven mas de 400 pueblos indige-
nas, unos 50 millones de personas que, paulatinamente, han ido fortaleciendo
su capacidad de organizacién politica, de reivindicacion de su identidad étnica 'y
de defensa de su cultura. Cinco paises agrupan casi el 90% de la poblacién
indigena regional: Pert (27%), México (26%), Guatemala (15%), Bolivia (12%)
y Ecuador (8%). Por su parte, la poblacién negra y mestiza afrolatina y afrocaribefa
alcanza casi 150 millones de personas, que se ubican especialmente en Brasil
(51%), Colombia (219%), la subregion del Caribe (16%) y Venezuela {12%). A
principios del nuevo milenio los pueblos indigenas, afrolatinos y afrocaribefios
presentan los peores indicadores econémicos y sociales y tienen escaso reco-
nocimiento cultural y acceso a instancias de decisién pablica. América Latina 'y
el Caribe enfrenta aquf un gran desafio: la integracién social requiere del reco-
nocimiento y la valoracién de la diversidad cultural. Esto implica que los Esta-
dos, gobiernos y sociedades reconozcan los derechos de las diferentes etnias,
los incorporen a la legislacién y provean los medios necesarios para su ejerci-
cio real. Asimismo, las politicas de desarrollo deben abrir espacios que permi-
tan a estas poblaciones desarrollar sus potencialidades y compartir cédigos
basicos de la modernidad, sin que ello conlleve la pérdida de su identidad.

Fuente: Isabel Hernandez, “Discriminacion étnica y cultural en América Latina y el
Caribe”, Revista Etnohistérica del Centro Interdipartimentale di Studi Sull’ America
Indigena (Cisai), Universita degli Studi di Siena, Siena, Italia, 2002.

L

nos. Esta situacion atenta contra el ideal de diversidad cultural, ya que el
manejo del intercambio simbdlico incide en la construccién de la identi-
dad, de las opiniones y de las convicciones®. Tercero, el desarrollo de
medios audiovisuales se traduce en un notable aumento de las expectati-
vas personales en cuanto a riqueza material. El acceso a la informacién
no siempre guarda relacién con las posibilidades de trabajo e ingreso se-
guros y, por ende, de bienestar y consumo. El “efecto de demostracién”
trasciende hoy mas que nunca las fronteras nacionales. Por dltimo, la inte-
gracién o marginacién del intercambio informitico se ha transformado
en un elemento crucial para el ejercicio de la ciudadania, lo que plantea un
problema fundamental: c6mo evitar la brecha entre los informatizados y
los que sufren de “invisibilidad y/o ceguera electrénica”.

4 Ninguno de los primeros veinte grupos multimedia existentes en el mundo es
latinoamericano y cuatro de los cinco conglomerados més grandes provienen del
mundo anglosajén. En 1999, cuatro agencias controlaban el flujo internacional
de noticias escritas.
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B. La dimensién politica

Las relaciones politicas internacionales también han sufrido cambios de
gran envergadura en los dltimos decenios. El fin de la Guerra Fria marcé
un fuerte vuelco en el clima imperante entre Estados soberanos, en tanto
que la exacerbacién de varios conflictos localizados y su mayor visibili-
dad provocaban tensiones internacionales de naturaleza muy distinta a
las del periodo anterior, Si bien estas tendencias ya se hacfan notar desde
la década de 1970, en el dltimo decenio del siglo XX se consolidaron,
en especial debido a las profundas transformaciones ocurridas tras la
caida del Muro de Berlin. La acentuacién de la primacia estadouniden-
se, los esfuerzos europeos por crear un bloque capaz de tener un papel
protagdnico en la economfa y la politica mundial, el rezago de Japén, el
surgimiento de China y de India y la abrupta transicién de los paises
socialistas fueron sus rasgos mas sobresalientes.

Estos profundos cambios politicos acaecidos en el mundo otorgaron
a la democracia representativa una preponderancia nunca vista. La acep-
tacion de los principios de pluralismo y de alternancia en el poder, de
vigencia de la divisioén de poderes del Estado, de eleccién de autoridades
como base de la legitimidad, y de reconocimiento de la mayoria y respe-
to de las minorias, orientaron el discurso politico y comenzaron a apli-
carse en forma mucho mds generalizada.

Sin embargo, las transformaciones en curso plantean cuestionamientos
al conjunto de instituciones democriticas respecto de su funcionamien-
to en sociedades donde la informacién, el peso de la imagen y el poder
del dinero desempefan un papel fundamental. Estas criticas se extien-
den a los partidos politicos, a los parlamentos, a la relacién entre electo-
res y representantes e incluso al sentido de la politica, sobre todo en las
regiones del mundo en desarrollo marcadas por la exclusién y la pobre-
za, aunque no s6lo en ellas. Si bien la democracia concita una adhesién
mayoritaria, en 1o pocos casos las opiniones respecto de su funciona-
miento y eficacia para responder a las necesidades de la poblacion son
negativas®. As{ como no se han obtenido beneficios significativos del
dividendo de la paz después de la Guerra Fria, tampoco ha sido posible
un pleno aprovechamiento del “bono de la democracia”.

A pesar de estas dificultades, se sigue reconociendo que la democracia
es la mejor manera de establecer una agenda de desarrollo (Sen, 1999) y
que el buen gobierno se caracteriza por un perfeccionamiento del disefio,
la gestién y la evaluacion de las politicas piiblicas, entendidas como la

5 Esta es, por cierto, la situacién de América Latina, como lo revelan las sucesivas
encuestas de Latinobarémetro. Véase al respecto, The Economist, 17 al 23 de
agosto de 2002, pp. 29-30.
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unidad analitica y operativa del gobierno (Lahera, 2002). Pese a esto, los
gobernantes y los dirigentes politicos se ven sometidos a la tension de
conseguir un amplio apoyo local y, simultineamente, respetar las rigidas
reglas derivadas de formas especificas de globalizacién. Al respecto se podria
afirmar categ6ricamente que no tiene sentido fomentar la democracia como
valor universal si no se permite que los procesos nacionales de representa-
cién y participacién determinen las estrategias de desarrollo econdmico y
social, y ejerzan una mediacién eficaz entre los distintos actores sometidos
a las tensiones propias del proceso de globalizacién.

Asimismo, la menguada capacidad del Estado en el actual escenario
de globalizacién afecta el papel que puede desempefiar el sector publico
en la reduccién del costo de los procesos de “destruccion creativa®, aso-
ciados a la acelerada transformacion estructural, e incluso acentia las
dificultades que plantea la modernizacién del propio Estado. Por ello, es
poco realista postular simultdneamente las virtudes de la globalizacién y
de la desintegracion del Estado. El papel del Estado social y generador
de externalidades tecnoldgicas e institucionales es y seguird siendo im-
portante. En un mundo de riesgos globales, la consigna de sustituir la
politica y el Estado por la economia es cada vez menos convincente. Por
consiguiente, conviene recordar la categérica advertencia de Polanyi
(1957) en su andlisis del colapso de la primera fase de globalizacién: si el
mercado pretende subordinar a la sociedad, terminard por destruir sus
propios cimientos.

3. Oportunidades y riesgos

En el acceso a las nuevas tecnologias, al igual que en el dmbito comer-
cial, la globalizacién de los mercados ofrece a los paises en desarrollo
amplias oportunidades de mejor integracién en la economia mundial.
En ese sentido, puede decirse que el crecimiento sostenido del comercio
internacional, y el fortalecimiento de las reglas multilaterales y de los
mecanismos de solucién de controversias, en el marco de la Organiza-
cién Mundial del Comercio (OMC), son elementos propicios. También lo
es el regionalismo, si se entiende en los términos positivos propuestos por
la Cepal, es decir, como un regionalismo abierto (Cepal, 1994). Pero estos
procesos favorables se enfrentan a la apertura incompleta de las econo-
mias desarrolladas, reflejo de las pricticas proteccionistas que siguen
predominando en el mundo, asi como a la sobreoferta de determinados
bienes en el comercio internacional, sobre todo de materias primas. Los
paises en desarrollo encaran, ademais, el reto de adecuar sus politicas a
los mecanismos institucionales que exige la OMC, tarea que no ha resul-
tado facil y que incluso puede tener consecuencias mds restrictivas de lo
conveniente,
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El explosivo desarrollo financiero mundial ha creado oportunidades
de financiamiento y de cobertura de riesgos financieros, pero también ha
dejado en evidencia los inmensos problemas que provoca la asimetria en-
tre las fuerzas dindmicas del mercado y la debilidad de los marcos institu-
cionales que lo regulan®. La coexistencia de la globalizacién financiera y
de politicas macroeconémicas nacionales, que siguen formuldndose en
funcién de intereses y contextos internos, crea no pocas tensiones para los
paises en desarrollo. Sus gobiernos estan sujetos a la incertidumbre que
generan las politicas macroeconémicas adoptadas por los paises desa-
rrollados, que no internalizan adecuadamente sus efectos sobre el resto
del mundo y carecen de mecanismos de coordinacién para garantizar su
coherencia global. A ello se suman los problemas propios del mercado
financiero, en especial la volatilidad, que han afectado duramente a los
paises de América Latina y el Caribe en los tltimos decenios. Estos fené-
menos se vinculan a la incapacidad del mercado de distinguir adecuada-
mente entre distintos grupos de prestatarios, hecho que produce un efecto
de “contagio” en el comportamiento del mercado financiero, tanto en
los perfodos de bonanza como de crisis. Los paises en desarrollo se en-
frentan, asi, a una peligrosa globalizacién de la volatilidad financiera,
que puede tener efectos negativos en términos de crecimiento econdmi-
co y equidad (Ffrench-Davis y Ocampo, 2001; Rodrik, 2001a).

La inestabilidad financiera es la manifestacién mas evidente, aunque
no la tnica, de la progresiva asimetria entre el dinamismo de los merca-
dos y la inexistencia de una gobernabilidad econémica adecuada. Otras
de sus manifestaciones son la notable concentracién econémica que se
viene observando en el mundo entero y las maltiples tensiones distribu-
tivas provocadas por el proceso de globalizacién, entre un pafs y otro y
dentro de un mismo pafs’. Este hecho refleja, entre otros fenémenos, las
elevadas exigencias de educacion y conocimiento que imponen las tec-
nologfas y los mercados globales, y que amenazan con marginar a quie-
nes no estén plenamente preparados y de concentrar atin més, en unos
pocos paises, grupos sociales y empresas, la disponibilidad de dichas
tecnologias v el desarrollo de nuevos conocimientos. Este proceso for-
ma parte de nuevas y antiguas amenazas a la seguridad econémica y
social de la poblacion, que se enfrenta a un debilitamiento de los siste-
mas de proteccién, desde los de indole familiar hasta los de responsabi-
lidad del Estado.

La globalizacién también puede contribuir al surgimiento y la valori-
zacién de ventajas comparativas ambientales, entre otras, la utilizacién

6 Véanse Naciones Unidas (1999a), Unctad (1998, 2001a) y Cepal (2001a).

7 Véanse Unctad (1997), PNUD (1999b), Cornia (1999), Rodrik (1997),
Bourguignon y Morrison (2002) y el capitulo 4 de este libro.
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sostenible de capital natural de valor econémico (forestal, pesquero, tu-
ristico), ecoldgico (informacién genética contenida en la biodiversidad
o el papel de los bosques como sumidero de carbono y otros contami-
nantes) o bien de valor estético, histérico y cientifico. Estos hechos po-
sitivos pueden dar origen a un sinnimero de politicas vinculadas al de-
sarrollo del ecoturismo, la investigacién de nuevos farmacos o productos
agricolas, la utilizacién del conocimiento empirico sobre manejo de re-
cursos naturales y propiedades econémicas de la biodiversidad local, la
utilizacion de la oferta ecolégica regional (biomasa y recursos naturales,
entre otros), el aprovechamiento productivo de nichos ecolégicos Gni-
cos y la negociacién internacional en torno a servicios ecoldgicos regio-
nales de interés global. Por otra parte, las nuevas tecnologias de produc-
cion limpia, de transporte con bajas emisiones y de eficiencia energética
y fuentes renovables representan una ola reciente de innovacién tecno-
logica y creacion de nuevos mercados, que experimentaré gran dinamis-
mo en los préximos decenios. En el dmbito nacional, la globalizacién
puede perfeccionar las politicas publicas, elevando el costo de instru-
mentacién de estrategias no sostenibles que influyan negativamente en
el desarrollo a largo plazo. Uno de los riesgos que se plantean en este
ambito es la posible pérdida de ventajas comparativas tradicionales, sin
que necesariamente se logren otras nuevas.

Los procesos ambientales globales afectan por definicién a todos los
paises, pero los paises pequefios ubicados en zonas tropicales, en parti-
cular los insulares, son mds vulnerables a los cambios ambientales globales,
como bien lo ilustra la frecuencia e intensidad cada vez mayores de los
desastres provocados por fenémenos meteoroldgicos. Ademds, si no se
adoptan politicas internacionales y nacionales especificas, cabe prever
que ird en aumento la tendencia a la explotacion excesiva de ciertos
recursos naturales, a la subutilizacién de otros y al traspaso de los costos
ecolégicos desde los paises que son grandes contaminadores a la regién.

La globalizacién también ofrece oportunidades sin precedentes en el
terreno no econémico. La expansion de los valores globales, la lucha
por el derecho a ser diferente y la creacién de mecanismos internaciona-
les de defensa de la ciudadania son adelantos notables, que se reflejan en
la consolidacién, sin duda todavia insuficiente, de los derechos huma-
nos, la democracia, la igualdad de género y el respeto de la diversidad
étnica. La ruptura de estructuras arcaicas de dominacion y el control del
abuso de poder en los paises deben considerarse progresos de la era
global. No obstante, subsisten tensiones provocadas por la falta de cana-
les que permitan atenuvar los inmensos desequilibrios de poder que se
observan a nivel mundial y, en algunos casos, legitimar las acciones in-
ternacionales. La globalizacién y concentracién de los medios de comu-
nicacién también plantea nuevos problemas. En particular, la enorme
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distancia que se aprecia entre integracion simbélica al mundo global y
escasa capacidad de integracion material, debido a las marcadas desi-
gualdades existentes.

En los términos utilizados en los debates financieros de los dltimos
afios, todo esto subraya la necesidad de una nueva “arquitectura inter-
nacional” para la era de la globalizacién, basada en una agenda amplia y
en un proceso de negociacién representativo y plural. Esta agenda glo-
bal debe estar orientada a corregir serias diferencias del ordenamiento
internacional vigente. La estructura internacional presenta, en primer
lugar, un contraste entre el desarrollo dinimico de los mercados y el
rezago en la estructuracion de una gobernabilidad global, que ha condu-
cido a una provisién subéptima de “bienes publicos globales” (Kaul,
Grunberg y Stern, 1999). Una segunda categoria se relaciona con la co-
rreccion de las asimetrias que enfrentan los paises en desarrollo en el
orden global, en materia productiva y tecnolégica, en las esferas finan-
ciera y macroeconémica, y a causa del contraste entre la alta movilidad
internacional de los capitales y las estrictas restricciones impuestas al
movimiento de mano de obra (Ocampo, 2001b). La tercera categoria de
problemas obedece a la falta de instrumentos internacionales eficaces
que garanticen el logro de las metas de desarrollo reiteradas en forma
periédica, mas recientemente en la Declaracién del Milenio de las Na-
ciones Unidas (Naciones Unidas, 2000).

En las primeras décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial, se
reconocié explicitamente la necesidad de corregir las asimetrias del sis-
tema econémico internacional. Los compromisos adquiridos en materia
de asistencia oficial para el desarrollo y trato preferencial a los paises en
desarrollo en el drea comercial fueron algunos de los resultados parcia-
les, aunque relativamente frustrantes, de ese esfuerzo por construir un
“nuevo orden econémico internacional”. Esta visién se ha erosionado
radicalmente en los altimos decenios y ha sido sustituida por un para-
digma alternativo, segin el cual el objetivo basico del reordenamiento
de la economia internacional debe ser la “nivelacién del campo de jue-
go” normativo, que permita el libre funcionamiento de las fuerzas del
mercado. Sin embargo, cuando no existe una auténtica igualdad de opor-
tunidades, esta “nivelacion” puede generar mayores desigualdades. La
evidencia de profundizacién de las desigualdades en el altimo medio
siglo, y especialmente en el dltimo cuarto del siglo XX, que prolonga
tendencias de mas larga data, demuestra que ambos enfoques no han
tenido los resultados esperados.

El déficit de gobernabilidad global, que abarca todos estos temas,
refleja otro conflicto profundo: el contraste entre problemas globales y
procesos politicos locales. Esta situacién provoca tensiones, debido a
que los espacios para el ejercicio de la ciudadania y la democracia siguen
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siendo nacionales y locales®; de hecho, éste es el sentido més fundamen-
tal que sigue teniendo el concepto de nacién en el mundo de hoy. Tal
discrepancia implica que no existen mecanismos de toma de decisiones a
nivel mundial que hagan posible una adecuada representacién de los
intereses de los paises y de los sectores sociales menos poderosos. Esta
tensién es tanto mds importante en cuanto la globalizacién acenttia las
tensiones que enfrentan los gobiernos entre las demandas de la ciudada-
nia, acrecentadas por la democracia, y la restriccién de sus margenes de
accién derivada de la propia globalizacién.

8 Hay, sin duda, espacios en que emerge una “ciudadania global”, que se manifies-
ta en la participacion de la sociedad civil en las cumbres mundiales de las Nacio-
nes Unidas, en los debates globales sobre el medio ambiente y el comercio, como
qued6 demostrado claramente en el encuentro de la sociedad civil que tuvo lugar
en torno de la Reunién Ministerial de Comercio de la Cumbre de las Américas
(Toronto, 1999), y en reuniones propias como el Foro Social Mundial de Porto
Alegre (2001 y 2002). Esta participacién se ha manifestado también en los he-
chos conflictivos que rodearon la Conferencia Ministerial de la OMC realizada
en Seattle (1999), la reunién anual del Fondo Monetario Internacional y el Ban-
co Mundial en Praga (2000) y la del Grupo de los Ocho en Génova (2001), entre
otros.







El comercio internacional
y la nueva estructura productiva
mundial

Si bien el proceso de globalizacion es multidimensional, algunas de sus
facetas mds visibles y determinantes son las econdmicas. En este capitulo
se aborda el anilisis de las principales tendencias del comercio interna-
cional y de la nueva estructura productiva mundial, en tanto que en el
siguiente se considera la movilidad de capital y de mano de obra. Dicho
andlisis abarca un largo periodo histérico, que se extiende desde el alti-
mo cuarto del siglo XIX hasta nuestros dias, y se enmarca en las sucesi-
vas fases de globalizacién definidas en el capitulo anterior.

En la primera seccidn se examina la evolucién de los flujos de comer-
cio entre las principales regiones del mundo y los principales desafios
que estas tendencias globales imponen a los paises en desarrollo. En la
segunda se destacan los fundamentos microeconémicos de las nuevas
formas de produccién y de organizacion de los mercados, su impacto
sobre los comportamientos y estrategias empresariales y la correspon-
diente dindmica de la inversién extranjera directa.

1. Comercio internacional

A diferencia de lo que se cree comiinmente, no ha habido una relacién
clara entre la expansion del comercio y el crecimiento econémico en las
sucesivas etapas de internacionalizacién de la economia mundial.
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A. Comercio internacional y crecimiento econémico: una
relacion historica variable

El comercio mundial se expandié aceleradamente a lo largo del siglo
XIX, mas rapidamente que el también dindmico producto mundial (véa-
se el grafico 2.1). Esta expansion estuvo determinada por varios factores,
entre los que se cuentan las primeras revoluciones industriales, la notable
disminucién del costo del transporte que trajeron aparejada, la Pax
Britannica que se impuso al término de las guerras napolednicas, y la sus-
titucién de los principios de regulacion mercantilista por los de la libre
empresa.

Este periodo y, en particular, la primera fase de globalizacién (1870-
1913), se caracterizé por una amplia movilidad internacional de capita-
les y de mano de obra y por la extensién, a partir de 1870, del patron
oro como sistema de pagos internacionales y regulacién macroeconémica.
Sin embargo, contrariamente a lo que se suele afirmar, el periodo desta-
ca también por el surgimiento de nuevas formas de regulacién estatal,
tanto en 4dreas econémicas (moneda y sistema financiero) como sociales
(principios de proteccién de los trabajadores y seguridad social) y, sobre
todo, por el mantenimiento de numerosas restricciones al libre comer-
cio de bienes.

Fuera de las potencias europeas comprometidas con el libre comer-
cio (Inglaterra y los Paises Bajos, en particular), de la imposicién de este
sistema a las colonias en las relaciones econémicas con su respectiva
metrépolis y de exigencias similares a algunas potencias independientes
(Japén, que sélo recuperé su autonomia arancelaria en 1911; China y el
Imperio Otomano, entre otros), y de una evolucién mds generalizada
hacia esta forma de comercio en las décadas de 1860 y 18702, el protec-
cionismo comercial fue la regla imperante en todas las naciones que
mantuvieron su autonomia arancelaria, En efecto, el proteccionismo fue
la practica predominante en los pafses continentales de Europa, en Esta-
dos Unidos, en algunos territorios auténomos del Imperio Britdnico
(Canadd y Australia) y en muchos paises latinoamericanos®. Con toda
razén, Bairoch (1993) ha argumentado que en ese periodo el crecimien-
to econ6mico fue el motor de la expansién del comercio internacional,
y no a la inversa. Asi las cosas, la idea de que el libre comercio fue el gran
propulsor del crecimiento econémico mundial entre mediados del siglo

1 La excepcién mas notable fue Estados Unidos, que adopté principios muy pro-
teccionistas después del triunfo de los estados del norte en la guerra civil.

2 Entre los paises latinoamericanos, destacan en este sentido Brasil, Chile, Colom-

bia y México (Bairoch, 1993; Maddison, 1989; Cardenas, Ocampo y Thorp,
2000a; Coatsworth y Williamson, 2002).
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Gridfico 2.1 Comercio y producto mundial, 1870-1998

A. Crecimiento del producto mundial y de las exportaciones de bienes

E] Crecimiento del PIB mundial

B Crecimiento de las exportaciones de bienes

Tasa de crecimiento promedio anual

1870-1913 1913-1950 1950-1973 1973-1990 1990-1998

B. Relacién exportaciones/PIB mundial

Tasa de participacién porcentual

—

1870 1913 1929 1950 1973 1998

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Estudios de Desarrollo, Organizacién de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE), 2001.

XIX y la Primera Guerra Mundial es uno de los grandes mitos de la
historia econémica.

El dinamismo del comercio internacional se interrumpié entre las
dos guerras mundiales. A este quiebre contribuyeron la inestabilidad
politica mundial, la desaceleracién del crecimiento econémico en los
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paises desarrollados, la incapacidad para restablecer el patrén oro y, sobre
todo, el frecuente uso de medidas proteccionistas (controles cambiarios y
de importaciones) y la ruptura generalizada del sistema de pagos
multilaterales durante la depresién de los afios treinta. De ahi la impor-
tancia que adquirid, después de la Segunda Guerra Mundial, la formula-
ci6n de normas y la creacién de organizaciones internacionales, moldea-
das por la estructura desigual de poder de los actores que intervinieron
en el proceso (véase la siguiente seccién de este capitulo).

Como reflejo de la forma en que se estructuré el régimen comercial
internacional en la posguerra, los flujos mas dindmicos de comercio se
centraron originalmente en los dos grandes bloques comerciales euro-
peos. Su evolucién posterior es dispar, ya que la Comunidad, hoy Unién
Europea, logré consolidarse, en tanto que el Consejo de Ayuda Mutua
Econémica (CAME), integrado por los paises socialistas de Europa cen-
tral y oriental, entré en un periodo de debilitamiento y posterior desa-
paricién. Japdn y la primera generacién de “tigres asidticos” también
incrementaron su participacion en el comercio mundial desde poco des-
pués del término de la guerra, gracias a sistemas de planificacién en los
que la conquista de mercados externos fue un elemento central de su
estrategia de desarrollo. Todas las demds regiones del mundo redujeron
su participacién en el comercio mundial entre 1950 y 1973 (véase el
cuadro 2.1).

Cuadro 2.1 Exportaciones por origen
(Participacién porcentual a tasa de cambio corriente, 56 paises)

1870 1913 1929 1950 1973 1990 1998

Sin Con

Africa  Africa
Europa occidental 65,7 56,3 474 40,8 38,6 50,3 51,9 474
Gran Bretafia 21,7 15,0 12,1 12,7 12,0 5,8 6,1 5,6
Continente 441 41,3 353 28,1 26,6 44,6 458 417
Europa central y oriental 5.8 6,0 6,6 8,3 78 92 54 49
Norteamérica a/ 10,3 16,4 214 26,7 25,3 19,1 17,0 18,6
Otros paises industrializados 28 4,7 6.2 6,0 57 96 11,0 9,5
América Latina y el Caribe 49 72 79 9,8 93 39 35 50
Asia en desarrollo 10,6 9,3 10,5 8,4 79 51 95 13,1
Africa 54 29 1,7 15
Mundo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Estudios de Desarrollo, Organizacién de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE), 2001.

a/ Canada y Estados Unidos.
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El surgimiento de un bloque de gran dinamismo comercial en el este
de Asia fue convirtiéndose en el elemento mas destacado del escenario
comercial del mundo desde mediados de los anos setenta. Jap6n perdi6
su protagonismo en el altimo decenio del siglo XX, mientras China pa-
saba a constituirse en eje de expansién del comercio mundial. Durante
la década de 1990 se produjeron otras transformaciones importantes,
entre las que destaca el renovado dinamismo de las exportaciones de
Estados Unidos.

De estos antecedentes se desprende que la relacion entre comercio y
crecimiento econémico ha sido variable, no sélo a lo largo del siglo trans-
currido con anterioridad a la Segunda Guerra Mundial, sino también du-
rante las fases mds recientes de globalizacion. Como queda en evidencia
en el grafico 2.1, la aceleracién del comercio y del crecimiento mundia-
les de 1950 a 1973 fue simultinea, aunque la primera obedecid en gran
medida a la reversién de los patrones de enclaustramiento nacional vi-
gentes entre 1913 y 1950. La desaceleracién de la economia mundial en
el periodo 1973-1990 también es coincidente con una disminucién del
ritmo de crecimiento del comercio mundial, pero el gran dinamismo
comercial del dltimo decenio del siglo XX no estuvo acompafado de
una mayor expansiéon econémica mundial.

Esta relacion variable queda confirmada en el grifico 2.2. La acelera-
cion del crecimiento del PIB de los distintos pafses en 1950-1973 co-
rresponde a patrones muy distintos de integracion a la economia mun-
dial. Por lo tanto, aunque algunas de las economias més dindmicas de
este perfodo —sobre todo la Republica de Corea, Jap6n y la provincia
china de Taiwan— también fueron economias exportadoras muy exitosas,
la segunda fase de globalizacién no se caracteriz6 por una estrecha co-
rrelacion positiva entre el crecimiento de las exportaciones y del pro-
ducto de los distintos paises. Por el contrario, esta correlacién ha sido
fuerte durante la tercera fase de globalizacion. Por este motivo, aunque,
como ya se ha sefialado, la liberalizacion y la expansién del comercio
mundial no se tradujeron en un crecimiento econémico global més di-
namico a partir de 1973, el éxito de los distintos paises si ha estado
estrechamente vinculado a una buena insercién en las corrientes de co-
mercio internacional.

En el mundo en desarrollo, la relacién entre estrategia de desarrollo,
comercio exterior y crecimiento econémico ha sido ciertamente varia-
ble desde fines de la Segunda Guerra Mundial. Los anilisis comparati-
vos (véase, entre otros, Helleiner, 1994) demuestran en forma categéri-
ca que la politica comercial ha jugado un papel importante en las
estrategias de desarrollo, pero que no hay una relacion simple que se
pueda aplicar a todos los paises en todas las épocas, 0 a un mismo pais
en distintos periodos. La estrategia de sustitucién de importaciones dio
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Grifico 2.2 Crecimiento de las exportaciones y del PIB por pais (35
paises)
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Estudios de Desarrollo, Organizacién de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE), 2001.

Nota: Los 35 paises son los siguientes: Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bangladesh,
Bélgica, Brasil, Burma, Canada, Chile, China, Colombia, Dinamarca, Espafia, Estados Uni-
dos, Filipinas, Finlandia, Francia, India, Indonesia, Italia, Jap6n, México, Noruega, Paises
Bajos, Pakistdn, Pert, Reino Unido, Repiblica de Corea, Suecia, Suiza, Tailandia, Taiwan
(China), ex Unién Soviética y Venezuela.
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frutos en términos de un rdpido crecimiento econémico en ciertas eta-
pas, e incluso, como sefialan Chenery, Robinson y Syrquin (1986), fue el
requisito para la exportaciéon de manufacturas de un conjunto amplio de
paises en una etapa posterior. Sin embargo, los efectos positivos de las
politicas proteccionistas tendieron a debilitarse a lo largo del tiempo.
Por otra parte, como ya se ha mencionado, en décadas mds recientes, el
rdpido crecimiento econémico ha estado cada vez mds vinculado al éxi-
to de las exportaciones, pero éste se ha dado en el marco de estrategias
de politica comercial muy variadas. De hecho, no hay una relacion es-
trecha entre crecimiento de las exportaciones y régimen comercial libe-
ral (Rodriguez y Rodrik, 2001). Asimismo, como se indica en la extensa
literatura sobre el este de Asia (véanse, entre otros, Akyiiz, 1998; Amsden,
1989 y 2001; Chang, 1994; Wade, 1990), los casos de elevado creci-
miento econémico han ido acompafados de mecanismos de interven-
cién estatal en el comercio exterior, el sector financiero y la tecnologia.
Segiin Rodrik (1999 y 2001b), el rapido crecimiento de los paises en
desarrollo ha coincidido con diversas combinaciones de ortodoxia eco-
ndémica y “herejias locales™.

En el caso particular de América Latina, su participacion en las ex-
portaciones mundiales se redujo drasticamente entre 1950 y 1973, ten-
did a estabilizarse en el periodo 1973-1990 y comenzé a crecer a partir
de entonces. La mayor parte de este aumento reciente responde al dina-
mismo de las exportaciones mexicanas realizadas en el marco del Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte. Sin embargo, si se compara
con la evolucién de la produccién agregada, ya desde mediados de la
década de 1950 se observa una aceleracion del dinamismo exportador
de las economias pequefas y, poco mas adelante, también de las econo-
mias medianas y grandes (véase el grafico 2.3)%. De hecho, desde enton-
ces los paises de la region fueron creando distintas combinaciones entre
sustitucién de importaciones y promocién de exportaciones, incluidos
varios esquemas de integracion subregional, el primero de los cuales fue
el centroamericano (década de 1950). Este ‘modelo mixto’, mis que la
sustitucién de importaciones, como se suele sostener, fue el esquema
mas generalizado en la region desde la década de 1960 (Cérdenas,
Ocampo y Thorp, 2000b) y el que propugnd la Cepal desde fines de los

3 Venezuela ha sido excluido del grifico porque su trayectoria se aparta por com-
pleto del promedio regional y, de hecho, lo altera en forma significativa. En
efecto, cabe recordar que las exportaciones venezolanas de petréleo fueron muy
dindmicas en términos de volumen en los primeros decenios de la posguerra,
pero que esta tendencia se invirtié a partir de los aflos setenta, en parte como
resultado de los compromisos adquiridos por este pafs en el marco de la Organi-
zacién de Pafses Exportadores de Petréleo.
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afos cincuenta (Cepal, 1998b; Bielschowsky, 1998; Rosenthal, 2001).
Ya desde mediados de los afios setenta, el dinamismo de las exportacio-
nes comenz6 a superar al del producto en el conjunto de la regién. Esta
tendencia se acentu$ durante la ‘década perdida’, pero mas debido a la
desaceleracién del crecimiento del producto que al dinamismo de las
exportaciones y, en el dltimo decenio del siglo pasado, gracias a la ex-
pansién de estas dltimas.

Grdfico 2.3 Exportaciones de América Latina, 1950-1998
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales de los paiscs.

Nota: Los paises grandes son Argentina, Brasil y México; los medianos Chile, Colombia,
Perd y Venezuela; y los pequefios Bolivia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Nicaragua,
Panamd, Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay.
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B. Desarrollo de la institucionalidad comercial internacional

La importancia que adquiri6 el desarrollo de la nueva institucionalidad
internacional después de la Segunda Guerra Mundial supuso un brusco
giro en la historia comercial y financiera. Evidentemente, la expansién
de las transacciones econémicas habia comenzado a imponer cambios
en las relaciones internacionales desde el siglo XIX, entre otros la apli-
cacion del principio de “nacién mas favorecida” en los tratados comer-
ciales (principio que fue objeto de amplias transgresiones en la década
de 1930), y el recurso al arbitraje internacional para la solucién de con-
flictos entre Estados. A estas tendencias debe sumarse la difusién del pa-
trén oro, que no se debié tanto a la aplicaciéon de principios de coopera-
ci6én internacional, sino fundamentalmente a la adopcion gradual del sis-
tema monetario de la principal potencia internacional de la época. Este
sistemna estuvo restringido a formas débiles de cooperacién entre los prin-
cipales bancos centrales de los paises industrializados (Eichengreen, 1996).
Durante el siglo XIX se firmaron varias convenciones y se establecieron
organismos especializados, entre otros la Organizacién Mundial de la
Salud y la Organizacién Panamericana de la Salud, la Unién Postal Uni-
versal y la Convencién de Paris sobre patentes de invencién, pero el
paso mds importante en materia de cooperacioén internacional, la crea-
cién de la Liga de las Naciones en 1919, fue un tanto posterior. Sin
embargo, ninguno de estos procesos tuvo el alcance mostrado por la
cooperacién internacional a partir de la Segunda Guerra Mundial.

La visién que caracterizé el periodo de mas amplio desarrollo de la
institucionalidad internacional en los Gltimos afios de la guerra y en los
inmediatamente posteriores se refleja, en primer término, en la creacién
de las Naciones Unidas. En el terreno econémico, esta visién condujo a
la creacidn de tres instituciones fundamentales: el Fondo Monetario In-
ternacional (FMI), a cuyo cargo estaria el restablecimiento del multila-
teralismo en los pagos de operaciones corrientes y el apoyo financiero
en épocas de crisis; la Organizacién Internacional del Comercio, que
debia velar por el desarrollo de principios comerciales multilaterales, y
el Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento o Banco Mundial,
encargado de facilitar la reconstruccion de los paises devastados por la
guerra, Ante la imposibilidad de establecer la Organizacién Internacio-
nal del Comercio después de la Conferencia de La Habana celebrada en
1948, su funcién paso a ser desempenada por el Acuerdo Generalizado
de Aranceles y Comercio (GATT), que tenia un menor nimero de miem-
bros.

En materia comercial, el fortalecimiento del multilateralismo tuvo
dos grandes excepciones de sigho contrapuesto. La primera fue la con-
formacion de bloques regionales, dentro de los cuales el comercio se
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intensificé rapidamente. La Comunidad Econémica, hoy Unién Euro-
pea, fue el ejemplo mas destacado, y a ésta se sumaron algunos acuerdos
de menor alcance, entre otros los concertados en América Latina. El
desaparecido CAME también sirvié para fomentar el comercio entre las
economias de planificacién centralizada.

La segunda excepcidn fue el recurso generalizado al proteccionismo
en el mundo en desarrollo, no sélo expresado en altos aranceles, sino
también en restricciones cuantitativas, requisitos de contenido nacional,
en el caso de las industrias de ensamble, y de exportacion, en el de las
empresas y sectores industriales deficitarios en divisas. Para las naciones
recién independizadas, el proteccionismo fue una expresién de autono-
mia, ya que el pasado colonial se percibia como una etapa de fracaso
econémico que debia superarse mediante la accién deliberada del Esta-
do-nacién. En cambio, en América Latina la profundizacién del interven-
cionismo y de la proteccion fue mas bien la expresion de lo que se
visualizaba como un éxito. En efecto, las primeras etapas del proceso de
sustitucién de importaciones habfan permitido que la regién lograra un
acelerado ritmo de crecimiento econémico entre las dos guerras mun-
diales, gracias a lo cual tuvo una transicién relativamente facil de la eta-
pa de desarrollo basado en exportaciones al modelo de “desarrollo ha-
cia adentro” (véase el cuadro 2.2).

Cuadro 2.2 Crecimiento del PIB: mundo y principales regiones,
1820-1998 (Tasas de crecimiento anual promedio ponderado)

1820- 1870- 1913- 1950- 1973-

1870 1913 1950 1973 1998
Europa occidental 1,65 2,1 1,19 4,81 2,11
Estados Unidos, Australia,

Nueva Zelanda y Canadi 4,33 3,92 2,81 4,03 2,98
Japén 0,41 2,44 2,21 9,29 2,97
Asia (excluido Jap6n) 0,03 0,94 0,9 5,18 5,46
América Latina 1,37 3,48 3,43 5,33 3,02
Europa oriental y antigua

Unién Soviética 1,52 2,37 1,84 4,84 -0,56
Africa 0,52 1,4 2,69 4,45 2,74
Mundo 0,93 2,11 1,85 4,91 3,01

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Estudios de Desarrollo, Organizacién de Cooperacién y Desarro-
llo Econémicos (OCDE), 2001.

Cabe agregar que, entre las dos guerras, desarrollo e industrializa-
ci6n se consideraban sinénimos, y que el intervencionismo y la planifi-
cacion estatal se impusieron en todo el mundo, con muy escasas excep-
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ciones. En varios casos, esto obedecié a la extensién de las pricticas de
severo control publico impuestas durante los conflictos bélicos. Por con-
siguiente, la opcién que se percibia en el mundo en desarrollo no se
planteaba entre la planificacién estatal y el libre mercado, sino entre la
planificacién centralizada y las formas mas débiles de planificacién pro-
pias de las economias mixtas.

Por otra parte, la liberalizacién del comercio en el marco del GATT
tuvo excepciones notables. En efecto, las primeras seis rondas de nego-
ciaciones favorecieron la liberalizacion del comercio intraindustrial de
las economias desarrolladas, mientras que las dreas en las que se impo-
nia un ajuste interno de los paises industrializados —sectores agricola y
textil, entre otros- quedaron excluidas de las reglas multilaterales de
comercio. En estas rondas se redujeron a un bajo nivel promedio los
gravdmenes a las importaciones de productos no agricolas de los paises
desarrollados*. Desde fines de los anos sesenta, y paralelamente a la dis-
minucién de los aranceles, la agenda de comercio multilateral se centrd
en otras politicas piblicas que influyen en las condiciones de competen-
cia entre productos nacionales ¢ importados, como las barreras adminis-
trativas, los estandares técnicos vy las medidas de proteccién contingente
(salvaguardias) y de defensa comercial (antidumping y subsidios), muchas
de las cuales pasaron a utilizarse con propésitos claramente proteccionis-
tas. Las restricciones voluntarias a las exportaciones, que se hicieron mds
comunes en las décadas de 1970 y 1980, contribuyeron a acrecentar los
instrumentos de proteccién que se empleaban fuera del marco del GATT.

La Ronda Uruguay (1986-1994) fue, sin lugar a dudas, la mas com-
pleta de todas las rondas de negociaciones comerciales multilaterales.
En ella, los paises se comprometieron a reducir atin més el nivel efectivo
promedio de los aranceles industriales. Ademas, se incrementaron los
renglones arancelarios sujetos a franquicias, se consolidaron practica-
mente todas las estructuras arancelarias y se adoptaron medidas mas
estrictas de defensa comercial. Con respecto a los temas que no se ha-
bian considerado hasta entonces en el marco del GATT, se establecieron
compromisos en materia agricola, no sélo con fines de proteccién sino
también relacionados con los subsidios a las exportaciones y a la pro-
duccién; se acord6 el desmantelamiento gradual del acuerdo multifibras;
se prohibieron las restricciones voluntarias a las exportaciones, y se con-
vino en eliminar las medidas de inversion relacionadas con el comercio

4 LaRonda Kennedy (1963-1967) fue la primera oportunidad en que se ratific6 un
acuerdo sobre reducciones arancelarias efectivas aplicables a cerca del 35% de
las posiciones correspondientes a productos no agricolas, que representaban el
80% del comercio sujeto a impuestos (Winham, 1986).
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(requisitos de contenido nacional o de exportacién), ampliamente utili-
zadas por muchos paises en desarrollo. Ademas, dentro del mandato de
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), creada a partir del GATT,
se incluyeron dos nuevas dreas: la liberalizacién de los servicios y las
reglas internacionales en materia de proteccién de la propiedad intelec-
tual. Asimismo, se establecié un nuevo mecanismo de solucién de con-
troversias.

Mais de siete afios después de la entrada en vigor del Acuerdo de
Marrakech, que dio origen a la Organizacién Mundial del Comercio, la
gran mayoria de los paises miembros reconoce la importancia de su buen
funcionamiento para la regulacién de las relaciones econémicas interna-
cionales. La OMC ha facilitado la resolucién de conflictos comerciales
mediante la cooperacién entre paises con fines de beneficio mutuo y, en
consecuencia, ha contribuido a crear un marco de reglas comerciales
mads estable y predecible que las existentes en el pasado. La creciente utili-
zacién del mecanismo de solucién de controversias por parte de los paises
en desarrollo demuestra la importancia de una participacién activa en la
defensa del sistema de normas para arbitrar conflictos comerciales.

Sin embargo, hay serias discrepancias sobre la distribucién de los
beneficios derivados del acuerdo. Los mayores beneficiarios del proceso
de liberalizacion del comercio de bienes y servicios han seguido siendo
los paises desarrollados®. En primer lugar, estos paises consiguieron re-
ducir el costo del ajuste de los sectores agropecuario y textil, gracias a la
autorizacién de prolongados periodos de transicién a mercados mds
abiertos y competitivos. Ademds, aplicaron distintos grados de flexibili-
dad a las disciplinas relativas a las politicas agricolas y ciertos tipos de
industrias; extendieron el alcance de las normas del GATT sobre pro-
ductos, para que pudieran aplicarse también a los derechos de los agen-
tes privados (empresas), y lograron incorporar al sistema multilateral de
comercio las dreas en las que tienen una sélida hegemonia tecnolégica,
incluida la proteccién de los derechos de propiedad intelectual. Aunque
no existen acuerdos especificos sobre proteccion de la inversién y defen-
sa de la competencia, consiguieron que en los compromisos sobre inver-
siones, subvenciones y comercio de servicios se otorgara trato nacional a
las empresas transnacionales. Asimismo, consiguieron estabilidad juridi-
ca para la liberalizacién de algunos sectores y modalidades de prestacion
de servicios, entre otros los financieros, los de telecomunicaciones basi-
cas, el comercio electrénico y los productos de tecnologia de la informa-
cién. En cambio, a pesar de los compromisos adquiridos, la apertura de

5 Véanse, entre otros, Finger y Schuknecht (1999), Frangois, McDonald y Nordstrém
(1996), Thomas y Whalley (1998) y Unctad/OMC (1996).
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los sectores de interés para las exportaciones de los pafses en desarrollo
no s6lo avanzé con lentitud, sino que ademds ha ido acompanada de
medidas que socavan obligaciones asumidas con anterioridad y de nue-
vas formas de proteccionismo selectivo (medidas antidumping, entre
otras).

Esta asimetria en los beneficios y los limitados avances logrados des-
de los afios sesenta en materia de trato especial y diferenciado llevaron a
los paises en desarrollo a solicitar con insistencia la realizacién de una
nueva ronda de negociaciones comerciales, en las que se hiciera hincapié
en las dreas de particular interés para ellos (en el capitulo 4 se presenta
un anélisis mas amplio de este tema). El compromiso de formular medi-
das que permitan atender esta situacién es la base de la declaracion de
Doha, adoptada en la Cuarta Conferencia Ministerial de la Organiza-
cion Mundial del Comercio (Qatar, noviembre del 2001), en el sentido
de definir el programa de trabajo de la organizacién. Este programa
cubrird diversas dreas de interés para el sistema multilateral de comer-
cio®, A través de un proceso de estudio y de negociaciones que se pro-
longard hasta 2005, se revisaran, ampliaran o modificardn las normas
establecidas en la Ronda Uruguay.

C. Patrones recientes del comercio mundial

Dada la importancia creciente del dinamismo de las exportaciones para
el crecimiento econémico de los paises, es esencial conocer con preci-
sién los patrones que lo han determinado en los tltimos decenios. Con
tal propésito, en el cuadro 2.3 se muestran los cambios en la matriz de
comercio internacional por origen y destino geogrifico entre 1985 y
2000. La tendencia mas marcada que se observa es el incremento de la
participacion de los paises asidticos en desarrollo en el comercio mun-
dial. Este se da en gran medida a costa del peso relativo del comercio
entre paises desarrollados, que de todos modos sigue representando mas
de la mitad del comercio mundial. También aumenta la participacién de
Estados Unidos y Canada, gracias a la considerable expansién de sus
exportaciones al mundo en desarrollo. El comercio intrarregional tam-
bién va en constante aumento en América Latina y el Caribe y, mds atn,
en el bloque asiatico. En cambio, la participacién ponderada de Africay

6 Este acuerdo se produce luego del fracaso de la Tercera Conferencia (Seattle,
1999). El programa establecido se encuentra en la “Declaracién Ministerial” (WT/
MIN(01)/DEC/W/1, 14.11.2001). Este texto y otras declaraciones y decisiones
finales de la Cuarta Conferencia pueden consultarse en la pagina web de la OMC
(Www.wto.org).
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el resto del mundo (esencialmente los paises de Europa central y orien-
tal) continda disminuyendo. La participacién de América Latina y el
Caribe se amplia en el campo de las exportaciones, pero en mucho ma-
yor medida en el de las importaciones, por lo que el alto saldo comercial
positivo de 1985 se convierte en déficit en 2000, en claro contraste con
el elevado superavit comercial de los paises asidticos en desarrollo.

La composicién del comercio mundial por categoria de bienes ha
mostrado cambios sustanciales en los tltimos quince afios’. En el cuadro
2.4 se clasifican los productos en dindmicos y no dindmicos, y se indica
su importancia relativa en dos clasificaciones del comercio internacio-
nal: la que destaca el uso intensivo de recursos naturales y tecnologia,
desarrollada por la Cepal®, y la Clasificacion Uniforme para el Comer-
cio Internacional, conocida como CUCI. El escaso dinamismo de los
productos primarios, y también de las manufacturas basadas en recursos
naturales, es uno de los fendmenos mds destacados en este contexto.
Asimismo, la competencia creciente en los mercados se ha traducido en
un gran deterioro de los precios de las materias primas, como prolonga-
cién de una tendencia de més largo plazo (véase el recuadro 2.1). Entre
las manufacturas, las basadas en la aplicacién de tecnologia avanzada
muestran un dinamismo muy superior al conjunto. Paralelamente, se
reduce la participacion de los productos agropecuarios, las materias pri-
mas no alimenticias y, sobre todo, de los combustibles. Por tdltimo, los
mayores incrementos corresponden a maquinaria y equipo, especialmente
eléctricos y relacionados con la industria de la informacién y las comu-
nicaciones, cuya participacién aumenta nueve puntos porcentuales.

El andlisis del dinamismo del comercio internacional puede combi-
narse con el de la “competitividad revelada” de las distintas regiones,
que se refleja en su participacién en diferentes rubros. Esto da lugar a
cuatro categorias: i) productos dindmicos, en cuyo comercio una deter-
minada regién aumenta su participacién (“estrellas nacientes”); ii) pro-
ductos dindmicos en los que reduce su participacién (“oportunidades
perdidas”); iii) productos no dindmicos, en cuyo comercio la regién con-
siderada aumenta su participacién de mercado (“estrellas menguantes”),
y iv) productos que combinan un bajo dinamismo con pérdida de parti-
cipacién en el mercado (“productos en retirada”).

7 Véase un andlisis complementario de las tendencias recientes del comercio inter-
nacional en el dltimo informe de la Unctad (2002a).

8 En Cepal (1992a) se presenta la clasificacién de acuerdo con la intensidad del
uso de tecnologia, conforme a clasificacién CUCI de cuatro digitos.
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Recuadro 2.1 Deterioro de largo plazo de los precios de las
materias primas

Los términos de intercambio entre productos bésicos y manufacturas ejercen
una influencia crucial, tanto en el desempefio macroeconémico de corto plazo
como en las posibilidades de crecimiento de los paises en desarrollo, dado el
importante lugar que ocupan en la estructura exportadora de estos paises. En
la década de 1950, Prebisch y Singer formularon la hipétesis de que los térmi-
nos de intercambio de los productos basicos tenfan una tendencia secular al
deterioro. Esta hipdtesis ha sido estudiada en profundidad desde entonces, y
se ha cuestionado su sustento tedrico y empirico. A partir de datos sobre los
precios de 24 productos basicos en el periodo comprendido entre 1900 y 2000,
es posible demostrar que los términos de intercambio de los productos basi-
cos, con la excepcién del petréleo, han sufrido un deterioro tal que actualmen-
te representan menos de la tercera parte de lo que alcanzaban antes de 1920.
Esto equivale a una disminucion anual de 1,5% en los Gltimos ochenta afios, lo
que evidentemente representa un deterioro significativo.

Indices de precios reales de productos basicos no petroleros, 1900=100
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=~ Ponderaciones variables de acuerdo con su participacién en el comercio mundial
Indice de precios reales de productos bésicos industriales, Economist

Sin embargo, mas que una tendencia negativa persistente, lo que se identifica
en el andlisis de series de tiempo son dos cambios estructurales en torno a
1920 y 1980, respectivamenre. Los andlisis histéricos indican que con la Pri-
mera Guerra Mundial se inicié un periodo de lenta expansioén de las econo-
mias de los paises industrializados, en particular de los paises europeos, que
puso fin al elevado crecimiento caracteristico de la primera fase de globalizacién.
El primer cambio estructural en los términos de intercambio coincide con la
grave crisis de posguerra, ocurrida en 1920y 1921, debido a la cual los precios
reales de las materias primas sufrieron una caida abrupta de 45%. La sobre-
produccién, tanto de los paises en desarrollo como desarrollados, explica por
qué, pese a la aceleracion transitoria de la economia mundial, y en especial de
la estadounidense, durante el resto de la década, los términos de intercambio
mejoraron pero sin llegar nunca a recuperar los niveles anteriores a la guerra.

(Continuia en la pdgina siguiente)
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(Continuacién del Recuadro 2.1)

El colapso de la economia mundial en 1929 provocé una nueva caida de los
precios de las materias primas, luego de la cual se mantuvieron bajos hasta
finales de la década de 1940.

Aunque después de la Segunda Guerra Mundial, el crecimiento econémico
tuvo un marcado repunte en todo el mundo, los precios de los productos
basicos nunca recuperaron lo perdido en las décadas precedentes. La expan-
sion de la oferta impidi6 su recuperacion, a pesar de la mayor demanda. El
shock petrolero de 1973 marca una fuerte recuperacion de los precios de los
productos basicos, pero también el inicio de un nuevo perfodo de menor cre-
cimiento mundial. El quiebre fundamental en [a tendencia de los precios de los
productos bdsicos se dio, sin embargo, en 1979 cuando las autoridades econé-
micas de Estados Unidos decidieron elevar las tasas de interés, con el fin de
frenar la inflacién y proteger el valor del délar. Desde entonces, y pese a la
aceleracién de la economia estadounidense en la década pasada, el crecimiento
mundial ha sido lento y los paises desarrollados han acentuado sus politicas de
proteccién y concesion de subsidios a los productos agricolas. El deterioro de
los términos de intercambio de los productos basicos, que se aceleré entonces,
no se ha revertido; actualmente, la sobreoferta de productos bdsicos y la
desaceleracion de la economia mundial no permiten esperar una recuperaciéon
en los préximos afios.

Fuente: José Antonio Ocampo y Maria Angela Parra, “El retorno de un eterno de-
bate: los términos de intercambio de los productos basicos”, Santiago de Chile,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), 2003, inédito.

El dinamismo de las exportaciones de los paises asiaticos en desarro-
llo y de Estados Unidos y Canada en los afios noventa, estd asociado al
primer grupo de productos (véase el cuadro 2.5). Por el contrario, en
Europa pesan cada vez mas los productos poco dindmicos en los que
esta region pierde, ademds, participacion en el mercado. En el grupo de
otros paises industrializados (dominado por Japén), prevalecen los pro-
ductos dindmicos, aunque con pérdida de participacién. Africa se ca-
racteriza por el enorme peso de productos no dindmicos en los que pier-
de participacion v, el resto del mundo (fundamentalmente Europa central
y oriental), por la pérdida de participacién en productos dindmicos.

Dentro de estos patrones, América Latina y el Caribe se distingue
por la importancia de los productos poco dinidmicos, que representan
de hecho la mayor proporcién de sus exportaciones (mds de tres cuartas
partes en la década de 1990). Sin embargo, cabe destacar que en reali-
dad hay dos patrones de especializaciéon dominantes. Uno de ellos se
caracteriza por el creciente peso de las exportaciones de productos ma-
nufacturados (México y varios pafses de Centroamérica y el Caribe) y el
otro por el predominio de productos basados en el uso intensivo de
recursos naturales, cuya participacién en el comercio mundial es poco
dindmica (Suramérica). El cambio mas notorio registrado entre 1985-
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Cuadro 2.5 Estructura exportadora por tipo de situacién competitiva
(Porcentaje de exportaciones en el afio base y en el afio final)

Productos dindmicos  Productos no dindmicos Variacion

regional
Estrellas  Oportunidades  Estrellas En de la cuota
nacientes perdidas menguantes  retirada  de mercado
A. 1985-1990
Europa occidental
Afio base 30,7 36,7 20,5 12,1 3.3
Afio final 36,5 38,9 16,7 7.9
Norteamérica a/
Afio base 15,3 445 13,3 26,9 -0,6
Afio final 22,9 47,2 11,8 18,0
Otros industrializados
Aiio base 21,0 47,0 11,2 20,9 -0,1
Afo final 30,9 44,1 12,4 12,6
América Latina y el Caribe
Afio base 1,4 20.8 23,9 438 1,1
Afio final 22,6 24,3 24,5 28,6
Africa
Afio base 5,2 11,0 14,3 69,5 -1,4
Afio final 12,5 13,4 17,2 56,9
Asia en desarrollo
Afio base 38,2 6,7 44,4 10,7 1,2
Afio final 57,8 6,3 31,0 4,8
Resto del mundo
Afio base 10,8 30,4 7,9 50,9 -1,3
Aiio final 21,9 34,4 14,2 29,5
B. 1990-2000
Europa occidental
Afo base 2,7 37,9 4,8 54,5 -8,6
Afio final 5,7 44,8 5,7 43,8
Norteamérica a/
Afo base 31,3 13,3 32,3 232 2.1
Afio final 43,2 14,7 289 13,2
Otros industrializados
Afio base 6,4 488 19,5 25,3 1,5
Afio final 10,4 51,3 22,0 16,3
Ameérica Latina y el Caribe
Afio base 18,1 2.7 57,2 22,0 1,3
Afio final 37.0 2,2 498 11,0
Africa
Afio base 2.5 8,6 19,8 69,1 0,8
Afo final 6,6 9.1 239 60,4
Asia en desarrollo
Afio base 31,4 3,9 37,0 27,6 6,0
Afio final 50,1 3,0 31,7 15,2
Resto del mundo
Afo base 24,3 2,0 44,1 29,6 1,5
Afo final 49,8 1,2 39,0 9,9

a/ Canada y Estados Unidos.

Nota: Los productos dindmicos son aquellos cuya tasa de crecimiento supera el promedio de las im-
portaciones mundiales; los no dindmicos son aquellos cuya tasa de crecimiento es inferior al promedio
de las importaciones mundialcs.

Fuente: Cepal, CAN 2001, sobre la base de daros Comtrade.
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1990 y 1990-2000 fue la capacidad de ampliar la participacién en mer-
cados de productos no dindmicos —tanto materias primas como manu-
facturas—, que se refleja en el aumento de la importancia relativa de las
“estrellas menguantes” en relacion con los productos “en retirada”. Ade-
mas, en el caso de los productos dindmicos también eleva su participa-
cién en el mercado, por lo que crece la ponderacién de las “estrellas
nacientes” en comparacion con los productos clasificados como “oportu-
nidades perdidas”. En suma, el factor que mds ha contribuido al dinamis-
mo de las exportaciones de América Latina y el Caribe no ha sido su
reorientacién hacia productos dindmicos en el comercio internacional,
sino la acentuacién de la competitividad dentro de la estructura exportadora
vigente.

D. Dos desafios pendientes de la relacion entre comercio y
crecimiento economico

La relacién entre comercio exterior y crecimiento econémico en los al-
timos decenios plantea dos interrogantes para los paises en desarrollo,
de cuyas respuestas se desprenden importantes implicaciones para el
futuro. La primera es como traducir las oportunidades que brindan los
mercados mundiales en rdpidos procesos de expansién econémica. La
segunda tiene que ver con los patrones de transformacién de las estruc-
turas de empleo.

La respuesta a la primera de estas preguntas no es simple. Segin se
vio en una seccién anterior, las posibilidades de progreso de los paises
han estado ligadas a su éxito exportador, pero la aceleracién del creci-
miento del comercio internacional, especialmente en la dltima década,
no se tradujo en una expansién equivalente de la produccién mundial.
En el grafico 2.4 se observa con claridad esta misma relacién para Amé-
rica Latina, ya que la década de 1990 se caracterizé por el mayor ritmo de
expansion exportadora de la historia de la region, pero al mismo tiempo
fue un periodo de crecimiento econdémico relativamente lento, ciertamen-
te inferior al que caracterizé a la region durante la etapa de industrializa-
cién liderada por el Estado entre los afios cincuenta y setenta.

Esta situacién puede atribuirse en parte a la dindmica del propio co-
mercio internacional. Expresado en forma simple, en un ambiente inter-
nacional de escaso dinamismo, cuando los paises mds exitosos aprove-
chan las oportunidades que éste ofrece, quitan mercados a los demads
paises en desarrollo, incluidos sus propios mercados internos, o se dete-
rioran los precios de exportacion, como ha acontecido con los produc-
tos basicos en los dos dltimos decenios.
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Grdfico 2.4 Crecimiento del comercio y del PIB en América Latina,
1870-1998
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Estudios de Desarrollo, Organizacién de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE), 2001.

Por otra parte, la apertura comercial ha inducido procesos de restruc-
turacién interna de cardcter macroeconémico y productivo, que no han
facilitado un crecimiento econémico dindmico. Desde el punto de vista
macroecondmico, a raiz de los procesos de apertura externa se ha redu-
cido el sesgo antiexportador de los regimenes proteccionistas, pero tam-
bién se han contraido los sectores que compiten con las importaciones.
De hecho, gran parte del éxito exportador se ha basado en el uso mas
intensivo de materias primas y bienes de capital importados. Para la
mayoria de los paises en desarrollo, el resultado neto ha sido un deterio-
ro estructural de la relacién entre crecimiento econémico y balanza co-
mercial (Unctad, 1999). Esta situacién se puede ilustrar con el caso de
América Latina y el Caribe que figura en el grafico 2.5A. Como se apre-
cia, el déficit comercial de 1a regién fue en la década de 1990 similar al
de los afios setenta, pero se obtuvo con un ritmo de crecimiento muy
inferior al de entonces. Por lo demais, este déficit ha acrecentado la de-
pendencia del financiamiento internacional que, como se verd en el ca-
pitulo siguiente, ha resultado volatil.

Otra faceta de este proceso tiene que ver con las restricciones que
impone la estructura productiva para alcanzar ritmos elevados y sosteni-
dos de expansion econémica’. A pesar de que varios paises en desarro-

9 En Cepal (2001b), Katz (2001) y Mortimore y Peres (2001) se presenta un anali-
sis mas extenso de estos temas.
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Grdfico 2.5 Relaciones entre crecimiento econémico, comercio y
brecha tecnolégica en América Latina, 1950-2000

A. Relacién entre balanza comercial y crecimiento econémico
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Estudios de Desarrollo, Organizacién de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE), 2001.

llo, y muy especialmente los de América Latina y el Caribe, han logrado
aumentar su participacién en los mercados mundiales y en la atraccién
de inversiones extranjeras, los encadenamientos productivos de estas
actividades dindmicas han sido débiles. Asimismo, el empleo cada vez
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mas frecuente de bienes intermedios y de capital importados, caracteris-
tico de los sistemas internacionales de produccién integrada, ha dado
origen a una desarticulacién de las cadenas productivas y de los sistemas
nacionales de innovacion preexistentes. Ademas, la participacién de los
paises en desarrollo en las actividades dindmicas del comercio interna-
cional, sobre todo las que tienen un alto contenido tecnolégico, ha sido
baja en la mayoria de los casos (Unctad, 2001a y 2002a).

Una tercera faceta, intimamente relacionada con las anteriores, es la
lenta reduccién de la brecha de productividad, en gran medida debido a
las limitadas externalidades tecnoldgicas de los sectores mds dindmicos
y su incapacidad para arrastrar el conjunto del aparato productivo. En el
grafico 2.5B se aprecia que la relacién entre el ritmo de reduccién de la
brecha de la productividad laboral media de la region respecto de la de
Estados Unidos, y la elasticidad-ingreso de las importaciones, es consis-
tente con el equilibrio de la balanza comercial. Entre los afos cincuenta
y setenta América Latina y el Caribe se situaba en el drea de la curva
caracterizada por una “trayectoria virtuosa” de crecimiento, es decir,
con una evolucién en la que el PIB crecia a tasas més altas que las expor-
taciones. De hecho, el aumento de la elasticidad-ingreso de las importa-
ciones en los afios setenta estuvo acompanado de una reduccion todavia
mas acelerada de la brecha de productividad. En los afios noventa, por
el contrario, la elasticidad de las importaciones aumenté mucho mis de
lo que se redujo la brecha de productividad y, por consiguiente, la re-
gién ingresé en una “trayectoria viciosa” de crecimiento econdémico, en
la que el fuerte dinamismo de las exportaciones se tradujo en tasas de
expansién econémica sélo modestas (Cimoli y Correa, 2002).

Cabe agregar que, en este marco de insuficiente arrastre de los secto-
res dindmicos y de lento crecimiento econémico global, la heterogenei-
dad estructural (dualismo) de los sectores productivos se ha acentuado:
actualmente hay muchas mds empresas de “categoria mundial”, muchas
de las cuales son subsidiarias de empresas transnacionales, en tanto que
una proporcién creciente de la mano de obra se concentra en activida-
des informales de baja productividad.

El segundo interrogante guarda relacion con los patrones de trans-
formacioén de las estructuras de empleo a lo largo del proceso de desa-
rrollo y de la forma en que las mismas han sido afectadas por el cambio
tecnolégico a nivel mundial y por la especializacion internacional de los
distintos paises. Como es ampliamente conocido, €l sector primario de
la economia no es una importante fuente de generacién de nuevos em-
pleos, mientras que el sector manufacturero tiende a generarlos primero
en forma dindmica, para luego estabilizarse y, por ultimo, descender a
medida que aumenta el ingreso por habitante, siguiendo, por lo tanto, la
trayectoria de “U invertida” sugerida por Rowthorn (1999). El sector
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terciario absorbe el remanente. Debido a la particular dindmica de la
generacién de empleo manufacturero, conviene concentrar la atencién
en este tltimo sector.

El andlisis de Palma (2002) basado en una muestra amplia de paises
confirma la trayectoria de “U invertida” de la generacién de empleo
manufacturero, pero ademds introduce tres consideraciones de gran in-
terés, dos de los cuales se ilustran en el grifico 2.6A. Una es el sostenido
descenso de la curva en las cuatro tltimas décadas, que indica una caida
de la participacién del empleo manufacturero en todos los niveles de
ingreso por habitante. El autor atribuye esta tendencia a la mayor acele-
racién del crecimiento de la productividad en comparacién con la del
producto, lo que supone un menor crecimiento del empleo manufactu-
rero y, en algunos casos, una baja en términos absolutos'’. La otra es el
desplazamiento del méximo hacia niveles mas bajos de ingreso por habi-
tante a partir de 1980. Esto significa que el punto a partir del cual co-
mienza a decrecer la participacién del empleo manufacturero en el total
se sitda en niveles cada vez menores de ingreso por habitante; en 1990,
mds de treinta paises tenian un ingreso por habitante mayor que el co-
rrespondiente al nivel en el que la participaciéon del empleo manufac-
turero comienza a decaer. En el sector servicios se da una evoluciéon muy
distinta, dado que la productividad crece mucho mis lentamente que el
producto y, en consecuencia, el empleo en el sector aumenta su partici-
pacioén en el total''.

La tercera consideracion apunta a evaluar la “enfermedad holande-
sa” desde una perspectiva diferente de la habitual'2. Al respecto, cabe
destacar que la relacién entre participacién del empleo manufacturero e
ingreso por habitante depende del patrén de comercio internacional.
Por eso, tanto los paises desarrollados como en desarrollo que son
exportadores de materias primas o de servicios, en especial financieros y
de turismo, muestran una relacién que se sitaa por debajo de la corres-
pondiente a los exportadores de manufacturas en todos los niveles de
ingreso por habitante (véase el grifico 2.6B).

10 Por ejemplo, en la Union Europea el empleo en el sector manufacturero se redujo
en casi un tercio en solo tres decenios, de 1970 a 2000, mientras que en el Reino
Unido disminuyé a la mitad en el mismo periodo.

11 También en el caso de la Union Europea, a partir de 1973 el aumento de la
productividad en el sector servicios equivalié a menos de la mitad del crecimien-
to del producto (1,1% vy 2,6%, respectivamente).

12 Comunmente la “enfermedad holandesa” se refiere a una marcada apreciacién
de la moneda local, como consecuencia del subito descubrimiento de recursos
naturales comercializables en el plano internacional.
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Si bien estos paises suelen tener un menor grado de industrializacién
que los exportadores de manufacturas, esto no modifica las tendencias
generales a la desindustrializacién en ambos grupos. En efecto, como se
observa en el grifico 2.6C, de 1960 a 1998 la participacion del empleo
manufacturero en el total se redujo a la mitad en los dos grupos de
paises: de 39% a 21% en los exportadores de manufacturas y de 29% a
16% en los exportadores de bienes basados en recursos naturales o en
servicios. El mdximo de las respectivas curvas también se desplazé a un
nivel de ingreso por habitante equivalente a la mitad (de 18.000 a 9.000
ddlares por habitante en ese periodo).

En este sentido, la “enfermedad holandesa” debe entenderse como el
“exceso de desindustrializacién” debido al cambio de grupo de referen-
cia. Esto es lo que ocurri6 en los Paises Bajos, el Reino Unido y Noruega,
asi como en Grecia, Chipre y Malta (turismo), y Suiza, Luxemburgo y
Hong Kong, China (servicios financieros). Cabe destacar, por altimo,
que nada de lo sefalado implica que exista lo que se conoce como “la
maldicién de los recursos naturales™. En efecto, en algunos casos desta-
cados como los de Finlandia, Malasia y otros paises asiaticos, todos con
una gran dotacién de recursos naturales, se ha logrado revertir estas
tendencias, ya sea avanzando en el proceso de industrializacién a partir
de los recursos disponibles, o desarrollando una industria manufacture-
ra complementaria para el mercado interno y con fines de exportacion.
Esto demuestra que, si bien las oportunidades existen, al parecer hay
pocos paises dispuestos a aprovecharlas.

Una de las caracteristicas peculiares de América Latina y el Caribe es
el notable contraste entre la similitud de la relacién entre empleo manu-
facturero y total en la mayoria de los paises de la region antes de las
reformas econdmicas, y las divergencias que se dan a partir de entonces
(véase el grafico 2.6D). Brasil y los tres paises del Cono Sur (Argentina,
Chile y Uruguay) son los que registraron un mayor grado de desindus-
trializacién después de las reformas y se ubican en torno al patrén carac-
terfstico de los paises exportadores de materias primas, al igual que Ve-
nezuela, que constituye un caso clasico en este sentido. El segundo patrén
corresponde a algunos paises centroamericanos (El Salvador y Hondu-
ras) y caribefios (Repiiblica Dominicana), en los que el empleo manufac-
turero ha aumentado considerablemente como consecuencia de su acti-
va participacién en las actividades de ensamble, Por tltimo, en México y
Costa Rica, al igual que en los demds paises andinos (Bolivia, Colombia,
Ecuador y Pert), las reformas no modificaron significativamente la par-
ticipacién del empleo manufacturero en el total, lo que significa que no
se han visto afectados por el “sindrome holandés” ni por el fuerte im-
pacto de las actividades de ensamble.
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2. La nueva estructura productiva mundial

La revolucién tecnolégica estd en el centro de las fuerzas motrices de la
tercera fase de globalizacién. La aparicion de nuevas tecnologias y la
aceleracién del cambio en las existentes han llevado a modificaciones
significativas en las formas de organizacion de la produccién en empre-
sas, sectores productivos y, finalmente, en la economia mundial. Los
cambios han sido de tal magnitud que fueron calificados como una de
las mayores transformaciones de la historia (Piore y Sabel, 1984). Den-
tro del conjunto de las nuevas tecnologias, las de informacion y comuni-
caciones (TIC) han tenido el impacto mds directo sobre el proceso de
globalizacién.

A. Fundamentos microecondmicos

Los efectos de estas fuerzas microeconémicas originadas en la revolu-
cién tecnolégica en curso estan mediados por variables del contexto
social y politico, en particular por la politica de apertura al comercio
internacional y a las inversiones externas. Estas variables pueden acelerar
o retardar la incorporacion de las nuevas tecnologias. Para comprender el
alcance de esta proposicion es necesario identificar las caracteristicas y los
impactos de las nuevas tecnologias sobre la produccién, asi como sobre la
estructura de los mercados y el comportamiento empresarial.

La organizacién industrial en la era digital es un complejo entrama-
do de mercados (tales como mercados de equipos, servicios de telefonia
fija o celular, cableado de fibra 6ptica, servicios de conexién y servicios
de aplicacién) que convergen en la transmisién de datos, voz y sonido.
Cada uno de estos mercados presenta sus propias formas de organiza-
cién industrial, normas de propiedad intelectual, condiciones de apropia-
cion de los beneficios del gasto en investigacion y desarrollo de nuevos
productos y procesos, marcos y entes regulatorios, reglas de competencia
y formas de interdependencia entre agentes productivos. Algunos de ellos
son altamente competitivos, mientras en otros mercados las empresas se
coluden para fijar precios de exclusion y asi bloquear el acceso de nue-
vos competidores. De particular importancia es el cardcter “no rival” de
gran parte de los bienes y servicios digitales, lo que permite economias
de escala pricticamente infinitas. El liderazgo tecnolégico explica las
ventajas de los paises industrializados en la actual fase de globalizacién,
asi como las desventajas de los paises de menor desarrollo relativo (Katz
y Hilbert, 2002).

E!l impacto de las TIC sobre la estructura econémica se concreta en la
digitalizacién de los flujos de informacién, los procesos de comunica-
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cién y los mecanismos de coordinacion. Estos han incidido sobre varia-
bles que afectan la estructura de costos de las empresas, en muchos casos
eliminando virtualmente la importancia de rubros que determinaban las
condiciones de oferta hasta hace pocas décadas. En particular, las TIC
han disminuido el costo de procesar y transmitir informacién; han redu-
cido el costo asociado a la distancia; han llevado a menores tamafios de
producto y a procesos de miniaturizacién, y han absorbido complejida-
des de la organizacién de la produccién que previamente estaban a car-
go de los equipos de gestién, abriendo camino a formas de produccién
flexible (Turner y Hodges, 1992; Cairncross, 1997). Las nuevas tecno-
logias han permitido también alcanzar mejores niveles de calidad, preci-
si6n y compatibilidad entre productos, lo que ha redundado en signifi-
cativas reducciones del costo por unidad de producto de una calidad
dada.

Mais atin, el cambio tecnolégico ha sido un componente clave de las
modificaciones que han experimentado las curvas dinamicas de apren-
dizaje, combiniandose con cambios en los propios procesos de aprendi-
zaje y en las economias de escala (Chesnais, 1993), todo lo cual incide
sobre el comportamiento empresarial, la estructura de los mercados y el
patrén de especializacién productiva. Las empresas han respondido a
sefiales de su entorno para adquirir y adaptar tecnologia y mejorarla
progresivamente, con el propdsito de construir sus capacidades tecnol6-
gicas y ventajas competitivas. Dado que esas sefiales provienen de la
estructura de incentivos, de los mercados de factores y recursos (habili-
dades, capital, tecnologia, proveedores) y de las instituciones (de ense-
flanza y capacitacién, tecnoldgicas, financieras, entre otras) con las que
se relaciona la empresa, la innovacién ha sido el resultado de un proceso
interactivo, que vincula a agentes que se desempefian conforme a los
incentivos provenientes del mercado, como las empresas, con otras ins-
tituciones que actiian de acuerdo con estrategias y reglas que no respon-
den a los mecanismos de mercado®,

Las reducciones de los costos de transporte de bienes y de informa-
cién derivadas de la revolucién tecnoldgica han llevado a una amplia-
cién de los mercados, posibilitando que, en algunos casos, alcancen di-
mensiones mundiales'®. El aumento del tamafio de los mercados fue

13 El conjunto de agentes, instituciones y normas en que se apoyan los procesos de
incorporacién de tecnologia se denomina sistema de innovacion, generalmente
sistema nacional de innovacién. Ese sistema determina el ritmo de generacion,
adaptacién, adquisicion y difusién de conocimientos tecnolégicos en todas las
actividades productivas (Nelson, 1988; Cepal, 1996b).

14 Otras revoluciones tecnolégicas, como por ejemplo la liderada por el ferrocarril
a mediados del siglo XIX, tuvieron efectos similares, destruyendo barreras loca-
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acompafado de una mayor importancia de las economias de escala en
las funciones de costo de las empresas. Ambos procesos fueron fortaleci-
dos por las tendencias a la homogeneizacion de las preferencias de am-
plios grupos de consumidores, lo que redundé en la ampliacién del mer-
cado para los productos que podian satisfacer ese tipo de demanda con
base en una fuerte competencia de precios. En este contexto, las econo-
mias de alcance perdieron peso relativo, en especial debido a que no es
posible impedir que los competidores capaces de operar en el mercado
mundial reproduzcan mezclas de productos que alcancen ese tipo de
economias. Al centrarse la competencia en la variable precio, se fortale-
ci6 la tendencia a la homogeneizacion de las tecnologias que, combina-
da con la homogeneizacién de las preferencias, condujo a un consumi-
dor global en un mercado global, dominado por economias de escala
(Levitt, 1983). Este hecho estilizado es un elemento clave de la actual
fase de globalizacion, pero mas adelante veremos en qué medida se pue-
de generalizar.

En relacion con el consumo, debe resaltarse que las élites han gozado
de formas de consumo global desde hace al menos un siglo. Lo tipico de
la actual fase es, por ende, la masificacion de ese consumo, que abarca a
muchas mds personas y tipos de bienes y servicios que hace pocas déca-
das. Es conveniente senalar, en cualquier caso, que esta tendencia a la
homogeneizacién de los patrones de consumo opera s6lo como una ten-
dencia y no implica, por lo tanto, que la totalidad de los mercados se
haya globalizado.

La tendencia a la homogeneizacién de las tecnologias de produccion
y preferencias de los consumidores en gran nimero de mercados, y por
lo tanto de productos, cambi6 las condiciones de competencia. En parti-
cular, llevo a la sustitucion de la competencia mediante mecanismos para
cubrir costos variables —un ejemplo de lo cual fue el “redespliegue” de
actividades industriales hacia algunos pafses en desarrollo a partir de los
afios setenta— por la competencia para cubrir costos fijos. La produc-
cién, en particular la manufacturera, ha tendido a transformarse en una
actividad con una elevada ponderacién de los costos fijos. Lo anterior
no implica que la competencia para cubrir costos variables haya desapa-
recido, sino tan s6lo que ha perdido peso relativo. Esto se aplica espe-
cialmente a las actividades y procesos que lideran el cambio tecnolégico

les al comercio de bienes y creando mercados nacionales, aun en paises con di-
mensiones continentales como Estados Unidos (Sylos Labini, 1957). Pero lo ca-
racteristico de la actual revolucién no es la ampliacion de los mercados como tal,
sino su alcance, que ha permitido que surjan mercados realmente globales y que
se incorporen los servicios en este proceso, reduciendo sensiblemente el universo
de los productos no transables en el comercio mundial.
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y, mucho menos, a la produccién de bienes, los que contintan siendo
ensamblados en localidades con bajos costos variables, en particular sa-
larios. El aumento de la flexibilidad en los mercados de trabajo, en la
medida en que ha reducido los costos laborales, refuerza la tendencia a
la pérdida de peso relativo de los costos variables, los que, en algunas
ramas manufactureras, no superan el 109 de los costos totales en los
afnos noventa, habiendo sido del orden del 25% dos decenios antes
(Oman, 1994).

En particular, el desarrollo de marcas mundiales y la intensificacion
de los esfuerzos en investigacion y desarrollo de productos y procesos
han llevado al aumento de los costos fijos de las empresas, los que para
cubrirse exigen crecientes escalas de produccion. Asi, las economias de
escala en investigacién y desarrollo y en mercadotecnia se combinan con
las economias de escala en la produccién, dando origen a productores
globales que luchan por obtener cuotas de mercado que les permitan
cubrir sus costos fijos. Este proceso refuerza la tendencia a la ampliacion
de los mercados, los que a su vez experimentan cambios en la estructura
de organizacion.

B. Nuevas formas de produccién y de organizacién
de mercados

La consecuencia de la revolucién tecnoldgica es una nueva forma de
organizacién de la produccién. Las empresas respondieron a la apari-
cién de nuevos mercados y a la ampliacién de los existentes a comienzos
y mediados del siglo XX con formas de organizacién de la produccion
centradas en el paradigma taylorista/fordista. Este paradigma estaba ba-
sado en una estricta separaciéon entre las actividades de disefio y
planeacién de la produccién y las operaciones directas. Esto condujo a
la generalizacion de las caracteristicas organizativas de esa forma de pro-
duccién: pirdmide jerdrquica muy elevada y estrecha, especializacion en
actividades y habilidades de muy escaso alcance, y separacion de pensa-
miento y accién. Estos eran, en sintesis, los conocidos “principios de la
administracién cientifica”. La revolucién tecnoldgica, en particular en
las TIC, torné ineficiente esta forma de organizacion e impulsé un
nuevo conjunto de caracteristicas, que se resumen bajo el concepto de
“produccion flexible” (Dussel Peters, 2000).

Esta nueva modalidad de organizar la produccion se puede tipificar a
partir de seis actividades, todas las cuales aprovechan las TIC para supe-
rar la dicotomfa entre pensamiento y accién del paradigma previo. En
particular, aplica técnicas que se caracterizan por: i) la ingenieria simul-
ténea, que integra en un solo proceso las etapas de disefio y manufactu-
ra; ii) la innovacién de tipo continuo e incremental que, en algunas ex-
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periencias, se logra mediante circulos de calidad; iii) el trabajo en equi-
po, en los que participan trabajadores con multiples habilidades; iv) la
produccién y el manejo de inventarios justo a tiempo y en tiempo real,
lo que permite acelerar el ajuste de la produccién a los cambios de la
demanda; v) la incorporacién del control de calidad al propio proceso
productivo, evitando asi costos asociados a corregir errores ex post; y
vi) el creciente papel de la interaccién entre proveedores y usuarios en
materia de innovacién, disefio y produccion, lo que se traduce en redes
y cadenas globales de produccién y comercializacion (Oman, 1994).

Una forma particularmente importante de interaccién ha sido el de-
sarrollo de relaciones horizontales entre empresas, que han redundado
en la formacién de alianzas estratégicas. En la medida en que el progreso
técnico ha implicado la utilizacién de muchas tecnologfas basicas, que
ninguna empresa es capaz de dominar en su totalidad, las mismas han
debido desarrollar redes de acuerdos para complementarse, sin dejar de
competir, en materia de esfuerzos de innovacién.

La combinacién de operaciones bajo el paradigma de produccién
flexible y la ampliacion de los mercados llevé a dos caracteristicas de la
actual forma de organizacién de éstos: la tendencia a la concentracion y
a la consolidacién de cadenas globales de produccién o sistemas interna-
cionales de produccién integrada (SIPI), que abarcan todo el rango de
actividades de disefio, produccién y comercializacién de un producto
(Gereffi, 1994; Mortimore y Peres, 2001). A un nivel mds analitico, las
nuevas formas de organizacién empresarial, incluidas la subcontratacién,
la cooperacién virtual y el grado de integracion vertical, dependen de la
dindmica de los costos de transaccion y de su impacto sobre la localiza-
ci6én de la frontera productiva entre coordinacion por jerarquia y por el
mercado (Hilbert y Katz, 2002). Segiin sean mas significativas las reduc-
ciones de los costos de transaccién al interior de la empresa o en el
mercado, esa frontera se desplazara en el sentido de un mayor tamaiio
de empresa o una preponderancia de las transacciones de mercado
(outsourcing).

La existencia de oligopolios globales no es nueva en la economia
mundial, habiendo caracterizado la producciéon y comercializacién de
productos como petrdleo, minerales e incluso ciertos tipos de maquina-
ria y equipo desde la primera fase de globalizacién a fines del siglo XIX.
Lo novedoso es el aumento del niimero de sectores en que el oligopolio
es la forma tipica de organizacion de la produccidn, siendo en la actua-
lidad la modalidad predominante de configuracién de la oferta en la
mayoria de las industrias con un alto componente de investigacion y
desarrollo tecnologico v en las manufacturas con fuertes economias de
escala (Chesnais, 1993). La presencia generalizada de estructuras oligo-
pdlicas resulta de los esfuerzos por aprovechar economias de escala en la
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produccidn, comercializacién e investigacién y desarrollo tecnoldgico,
los que superan incluso la dindmica de expansion de los mercados im-
pulsada por las nuevas tecnologias.

La estructura oligopdlica y la tendencia a la concentracién presentan
caracterfsticas disimiles en dos ripos de SIPI, segin sean liderados por
productores o por comercializadores. En el primer caso, los grandes
productores manufactureros (generalmente empresas transnacionales)
coordinan el conjunto de la cadena productiva, es decir, los vinculos
hacia atrds y hacia adelante. En estos SIPI, las utilidades se obtienen de
las economias de escala y los avances tecnoldgicos, como es el caso, por
ejemplo, de las industrias automotriz, aerondutica, de aparatos de com-
putacion, de semiconductores y de maquinaria pesada.

Por el contrario, en los SIPT que son liderados por comercializadores,
tales como las grandes cadenas de comercio minorista, comercializadores
y productores con marcas propias, se organizan redes mds descentraliza-
das. Este es el caso de los sectores de vestimenta, calzado, juguetes, arte-
factos de linea blanca, electrénica de consumo e incluso artesania. En
estos SIPI las utilidades se obtienen del valor agregado en disefio, merca-
dotecnia y servicios financieros. Mediante estas actividades las empresas
lideres articulan las producciones subcontratadas a productores directos
ubicados en cualquier lugar del mundo y detentan nichos de demanda
en los principales mercados compradores (Gereffi, 1994).

En ambos tipos de SIPL, la coordinacién de la totalidad de la cadena
productiva es una fuente clave de ventaja competitiva, razén por la cual
la red se utiliza como un activo estratégico. Los flujos de informacion
constituyen los mecanismos fundamentales para que las empresas mejo-
ren o consoliden su posicién en la cadena productiva, al tiempo que la
apropiacién de los beneficios dependera del poder que puedan ejercer
las empresas lideres en sus diferentes segmentos, el que naturalmente
cambia con el tiempo (Gereffi, 2000).

También en ambos casos, asi como en la tendencia a la constitucién
de oligopolios globales, los actores econémicos més dindmicos han sido
las empresas transnacionales. Las reducciones de los costos de procesa-
miento de informacién —crucial para facilitar la coordinacién de activi-
dades a nivel global- y la expansién de los mercados se agregan a las
ventajas de que tradicionalmente habian gozado en materia de tecnolo-
gia, gestién y escala. Asi, las empresas transnacionales han podido reac-
cionar més ridpidamente a los cambios en la forma de organizacién de la
produccién hacia esquemas flexibles y han logrado aprovechar sus ven-
tajas competitivas para organizar los SIPI, ubicindose en aquellos esla-
bones de la cadena productiva que les permitan captar parte significati-
va de sus utilidades. La expansion de las empresas transnacionales implicé
una fuerte aceleracién de los flujos de inversion extranjera directa y se
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materializé, con diferente intensidad relativa, en inversiones nuevas y
en adquisiciones de activos existentes.

C. Repercusiones sobre los comportamientos y las estrategias
empresariales

Como ya se sefiald, en un contexto de tendencia a la homogeneizacién
de las tecnologias de produccion y de las preferencias, la presencia de
economias de escala conduce necesariamente a una mayor concentra-
cion. Incluso, cuando las empresas tienen posibilidades de diferenciar
sus productos sobre la base de estrategias comerciales o de desarrollo
tecnolégico, la ampliacién del mercado tendera a aumentar el tamafio
medio de la empresa.

Existen casos en que los esfuerzos de diferenciacién de productos se
realizan a partir de incrementos de los costos variables de produccién.
Asi, por ejemplo, en la produccion de muebles, la diferenciacién puede
obtenerse mediante el uso de mejor madera, pinturas de mayor calidad
o mas trabajo por unidad producida. En estas situaciones, cuando hay
aumento del tamafio del mercado, siempre existe la posibilidad de que
ingresen nuevas empresas, relativamente pequefias, y capten parte del
crecimiento (Hotelling, 1929). En tal caso, un crecimiento del mercado
no implica un aumento concomitante de la concentracién.

Sin embargo, cuando la diferenciacién se busca a partir de costos
irrecuperables (sunk costs) en gastos para la creacién de una imagen de
marca o publicidad, o para avanzar a lo largo de una trayectoria tecno-
légica, dichos esfuerzos provocan un incremento de las escalas produc-
tivas (escalation). Algunas empresas aumentardn de tamafio y la estruc-
tura del mercado se tornard més concentrada. La esencia del mecanismo
es que la ampliacién del mercado hace rentable aquellos esfuerzos de
diferenciacién que no lo eran en mercados mas pequefios. Las estrate-
gias de creacién y defensa de marcas mundiales y de competencia sobre
la base del progreso tecnoldgico son tipicas no sélo de las actividades de
uso intensivo de tecnologia, sino también de las de uso intensivo de
mercadotecnia, incluso cuando su nivel tecnolégico es mediano o bajo.
Estos procesos explican la gran concentracién de la estructura de oferta
de productos tales como algunos alimentos procesados y bebidas, en los
que la intensidad tecnoldgica no es elevada (Sutton, 1991 y 1998).

Existen, por lo tanto, fuerzas que conducen a tamafos medios de
empresa mas grandes y a mayor concentracién, tanto en situaciones de
gran homogeneidad de la oferta como en aquellos contextos en los que
hay esfuerzos significativos de diferenciacion. En principio, esto parece
contradecirse con las caracteristicas de la produccién flexible que posi-
bilitan menores escalas productivas y una oferta de productos a medida
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del consumidor (customized). En este tema, es necesario distinguir dos
tipos de concentracién. Por un lado, la concentracion técnica, es decir, la
que resulta directamente de los requerimientos de tamafio minimo de planta
optima. Por otra, la concentracién econémica, es decir, la que considera
como unidad relevante a la empresa y no a las plantas o lineas de produc-
cion. Si bien, en actividades con productos no homogéneos existe eviden-
cia que apunta a una reduccién de las escalas técnicas, ello no implica que
haya una tendencia hacia un menor tamafio de empresa. Sélo las empre-
sas grandes pueden producir directamente o coordinar SIPI capaces de
ofrecer una extensa gama de productos. En estos casos, las economias
de alcance suelen ser significativas, pero sélo pueden ser logradas por
empresas o sistemas con fuertes economias de escala (mass customization).

Este marco permite explicar que, pese a los procesos de desvertica-
lizacién y terciarizacién de las actividades no fundamentales, las grandes
empresas sean los principales actores econdmicos en la actual fase de
globalizacién y que, dentro de dicho grupo, destaquen especialmente las
empresas transnacionales. Estas han sido las que han organizado los SIPI,
sea liderados por productores o comercializadores y mediante nueva
inversion o fusiones y adquisiciones, como se ilustrard mas adelante.

Las modalidades de organizacién de la produccién de las empresas
transnacionales han cambiado en la actual fase de globalizacién, como
resultado de la interaccién de dos tipos de variables. Por un lado, la
ubicacién internacional de su produccion (actividades dispersas o con-
centradas) y, por otro, la intensidad de sus actividades de coordinacién
(alta o baja). En el paradigma previo predominaban estrategias en las
que una empresa manejaba actividades relativamente similares en dife-
rentes localidades con poco esfuerzo de coordinacién entre ellas (Porter,
1986). La mayor importancia de las economias de escala llevo, primero,
a una estructura de oferta basada en el suministro de productos para el
mercado global desde una o pocas localidades (Levitt, 1983; Hamel y
Prahalad, 1985), en las que la coordinacién se lograba mediante la proxi-
midad fisica; un ejemplo pionero fue el de las empresas automovilisticas
japonesas en las décadas de 1960 y 1970. La revolucién en las TIC llevd
a un segundo cambio. Al reducirse los costos de la coordinacién a dis-
tancia, las estrategias empresariales se han orientado a combinar una
configuracién de actividades en varias, aunque no muchas, localizacio-
nes y a realizar un gran esfuerzo de coordinacion en tiempo real.

A partir de los afios ochenta, se han ensayado diferentes formas de
organizacion de las empresas transnacionales. Entre ellas destacan las
que recogen elementos de organizacién matricial o de estructuras de red
con diferentes pesos relativos para la concentracién del proceso deciso-
rio y las operaciones entre la matriz y sus subsidiarias (Bartlett y Goshal,
1989). El nimero de localidades involucradas varia considerablemente
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segiin las economias de escala en la produccién, yendo desde configura-
ciones sumamente concentradas en SIPI liderados por productores has-
ta configuraciones mucho mas dispersas en SIPI liderados por comer-
cializadores. Pero en ambos casos las actividades de coordinacion son
mds intensas que antes. Las caracteristicas de las curvas de aprendizaje
de las empresas y las economias de escala a las que tengan acceso deter-
minaran el nimero de localizaciones, mientras que el sitio quedara defi-
nido a partir de las ventajas comparativas de cada lugar y de las ventajas
de coordinacién derivadas de concentrar geograficamente las activida-
des de produccidn, disefio e investigacion y desarrollo tecnologico (Porter,
1986).

Por su parte, las economias de aglomeracién se han traducido en la
concentracién de empresas en dreas que facilitan su acceso a los merca-
dos globales v a los factores de produccion, y que cuentan con capaci-
dad de innovacién, proveedores e instituciones apropiados'®. La movili-
dad que ofrecen los avances tecnolégicos ha transformado a las filiales
de las empresas transnacionales, que anteriormente operaban geogrifi-
camente dispersas pero con produccién autocontenida, en redes de pro-
duccién y distribucion integradas en el dmbito regional y global. En es-
tas redes, las empresas pueden adquirir localmente los insumos que
necesitan y producir para el mercado local o regional, o bien integrar
actividades econdmicas dispersas en distintas regiones. En tal sentido, la
regionalizacion de la economia mundial es, paradéjicamente, un corola-
rio de la globalizacién’®.

Las ventajas comparativas y de coordinacién de diferentes localida-
des remiten a la consideracién de las relaciones entre lo global y lo local
en las estrategias empresariales, abarcando incluso instancias suprana-
cionales o regionales. Las posiciones sobre este punto han tendido a
mostrar la necesidad de combinar ambas dimensiones. En particular,
Akio Morita (Sony) ha resaltado la necesidad de pensar a nivel global y
tener en cuenta la cultura y demanda locales, es decir la denominada
“localizacién global” (Turner y Hodges, 1992). Por su parte Kenichi

15 Las aglomeraciones de actividades innovadoras, como ocurre en Silicon Valley
en California (Estados Unidos), el Silicon Fen en Cambridge (Reino Unido), el
Wireless Valley en Estocolmo (Suecia) y Zhong Guancum en Beijing (China),
tienen evidentes ventajas para atraer IED de alto valor. Bangalore (India) se ha
convertido en un imdn para el desarrollo de programas informdticos, al igual que
Penang (Malasia) en cl caso de la industria electrénica y Singapur y la Region
Administrativa Especial de Hong Kong (China) en el de las centrales de servicios
financieros.

16 Robert Feenstra (1998) ha denominado a esta tendencia “integracién comercial
y desintegracién productiva”. Véase rambién Burda y Dulosch (2000).
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Ohmae resalta las ventajas de replicar en otros mercados las estrategias
que triunfaron en algunos de los mercados de América del Norte, Euro-
pa occidental y Asia oriental, constituyéndose asi la empresa en un
“extrapolador global” {global insider) (Ohmae, 1985).

Las caracteristicas de la dimensidn local adquieren particular impor-
tancia para las empresas nacionales incapaces de insertarse como actores
transnacionales en la globalizacion, sea como lideres de SIPI o como inte-
grantes de segmentos més o menos relevantes de los mismos. Este es un
universo extremadamente heterogéneo, no sélo para los diferentes tama-
fios de empresas sino también para las capacidades de gestién y aprendi-
zaje de cada uno de ellos. Las estrategias de esas empresas se concentran
en aprovechar nichos que se generan o afianzan en los mercados globales
con fuerte tendencia a la homogeneizacién. El aumento de los niveles de
ingreso —que fortalece el gusto por la variedad, calidad y novedad-, las
diferencias regionales y locales de gustos (bienes idiosincrasicos) y la
demanda de insumos y equipos especializados por parte de cierto tipo
de usuario son factores que aseguran la sobrevivencia de nichos, algunos
muy rentables, para la operacién de empresas no globales (Mariti, 1993).
En ellos, esas empresas tienen ventajas sobre los competidores globales,
en particular por su mejor capacidad de monitoreo de los cambios regis-
trados en los mercados locales y la posibilidad de operar con mayor
flexibilidad.

Pese a que las estrategias orientadas a ocupar nichos pueden ser
sostenibles en el largo plazo, también pueden fracasar si las empresas
globales deciden que un nicho es suficientemente rentable como para jus-
tificar su entrada con productos idénticos o sustitutos, o incluso mediante
la adquisicién del productor local. En general, este Gltimo no tiene la
capacidad de resistir el impacto de la decision de la empresa global, pues
su tamafo no le permite disponer de recursos para desarrollar eficazmen-
te una estrategia defensiva. Para empresas no globales mas avanzadas, un
riesgo particularmente grave es caer en “la trampa de la investigacién y
desarrollo” o en “la trampa de la comercializacién”, es decir, tratar de
defender su nicho a partir de esfuerzos cada vez mayores en investigacién
y desarrollo tecnolégico y en comercializacion, que les demandan cre-
cientes recursos y que no pueden sostener en el largo plazo.

Para las empresas pequefas y medianas no insertadas en SIPI, la ex-
periencia internacional muestra que es posible sostener nichos de mer-
cado. Esto ocurre no sélo en las actividades de bajo valor agregado que
son poco atractivas para las empresas globales, sino también en aquellos
sectores en los que las “desventajas de escala” son compensadas por la
flexibilidad y la interaccidn en redes de empresas similares, generalmen-
te ubicadas en una misma localidad, cuyo ejemplo mas notorio es el de
los “distritos industriales”. Esto muestra una fuerte heterogeneidad en
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la realidad de los mercados vy las estrategias empresariales. Frente a ten-
dencias generales a la homogeneizaciéon que explican el surgimiento de
empresas globales y sistemas internacionales de produccién integrada,
las estrategias de nicho mantienen su viabilidad para el conjunto de em-
presas no globales, aunque pueden ser de alto riesgo para una empresa
individual.

En cualquier caso, las condiciones de competitividad de las diferen-
tes localizaciones no han tendido a homogeneizarse y los agentes globales
identifican claras ventajas de configuracién y coordinacién asociadas a
unas pocas localizaciones en el mundo (Porter, 1990). En especial, la
globalizacién y reduccidn del costo de manejo y transmisién de la infor-
macién no han implicado una dindmica similar para el conocimiento y
la capacidad de generarlo. Este sigue estando fuertemente localizado e
incorporado en personas y sobre todo instituciones. En ral sentido, la
globalizacién no elimina la dimensién nacional, local o sectorial de los
sistemas de innovacidn, e incluso puede haberla fortalecido (Dosi, 1999).

Los componentes de un sistema de innovacién se articulan en tres
niveles (Freeman, 1987; Nelson, 1993; Cimoli y Dosi, 1995). En primer
término, las empresas y el sistema productivo constituyen un recipiente
crucial (aunque no exclusivo) de conocimientos, que en buena medida
estin incorporados en rutinas operacionales y que, con el paso del tiem-
po, sufren modificaciones segin reglas de conducta y estrategias de ma-
yor nivel (actividades de investigacion, decisiones de integracion verti-
cal y diversificacion horizontal, entre otras). En segundo lugar, las
empresas se vinculan con redes que integran a otras empresas, a institu-
ciones sin fines de lucro, a organismos del sector publico, y a universida-
des y organizaciones dedicadas al fomento de las actividades producti-
vas. Estas redes y las politicas destinadas a mejorar el entorno en que se
desarrollan las actividades cientificas y tecnoldgicas cumplen un papel
fundamental, al aumentar o restringir las oportunidades que tienen las
empresas de mejorar sus capacidades tecnoldgicas. Por dltimo, en el
ambito mds amplio del pais, las conductas a nivel microeconémico estin
condicionadas por un conjunto de efectos macroeconémicos, relaciones
sociales, reglas y restricciones politicas.

La generacién y adopcion de tecnologia —y el consiguiente logro y
mejoramiento de la competitividad internacional- constituyen asi pro-
cesos de cardcter sistémico, ya que el desempefio del sistema de innova-
ci6én depende de sinergias y externalidades, mas alld de las reacciones
optimizadoras de las empresas frente a los cambios de incentivos. Las
oportunidades y los obstaculos tecnolégicos y las experiencias y habili-
dades adquiridas por los diferentes agentes del sistema de innovacién
que fluyen a través de éste de una actividad econémica a otra establecen
asi un contexto especifico para cada pais o regién, que hace que un
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conjunto de incentivos econémicos genere diferentes estimulos y res-
tricciones a la innovacién.

D. Dindmica de la inversion extranjera directa vy estrategias
de las empresas transnacionales a nivel global

Historicamente, las empresas rransnacionales se orientaron a la explota-
cién de recursos naturales, por lo que en algunos casos entraron en con-
flicto con intereses nacionalistas de los pafses en desarrollo; a la construc-
cion y gestion de segmentos clave de la infraestructura de apoyo a los
complejos exportadores de base agropecuaria y minera; a la provisién de
servicios domiciliarios en las dreas urbanas de ripido crecimiento, y a la
captura de mercados industriales protegidos en el marco de estrategias
nacionales de sustitucién de importaciones vy, en algunos casos, aprove-
chando también incipientes esquemas de integracién subregional.

Como resultado de las transformaciones tecnoldgicas, productivas y
comerciales analizadas en las secciones precedentes, la inversién extran-
jera directa ha crecido en forma acelerada, aumentando asi el peso de la
produccién internacional en la economia mundial. En los afios noventa,
el flujo de TED registr6 un crecimiento notable, sobre todo en la segunda
parte del decenio; de hecho, subi6é de un promedio anual cercano a los
225.000 millones de dolares entre 1990 v 1995 a casi 1.5 billones de
délares en 2000. No obstante, por primera vez desde 1991, en 2001 el
flujo de IED sufrié un retroceso significativo a nivel mundial, al reducirse
a 735.000 millones'’. De todos modos, este nivel equivale a mds de tres
veces el promedio anual del periodo 1990-1995 y supera los valores co-
rrespondientes a todos los afios de la década de 1990, con las excepciones
de los afios 1999 y 2000 (véase el cuadro 2.64).

De esta manera, la IED pas6 de representar el 2% al 14% de la for-
macién bruta de capital fijo global entre 1982 y 1999 y el valor agrega-
do por las empresas transnacionales se expandié del 5% al 109% del
producto mundial (Unctad, 2000). Ademas, las ventas de las filiales de
las empresas transnacionales crecieron mucho maés rapido que las expor-
taciones globales.

17 Varias razones explican el brusco descenso que se produjo en el 2001 y que luego
se acentud en 2002. Entre otras, la reduccion del ntimero de fusiones y adquisi-
clones transfronterizas; la desaceleracion de la economfa mundial y la abrupta
caida de los valores bursitiles de las empresas; la mayor incertidumbre macroeco-
némica reinante, y el fuerte impacto del sector de las telecomunicaciones, debido
a la poco exitosa introduccion de la tercera generacion de productos de telefonfa
mévil en Europa.
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Cuadro 2.6 Inversién extranjera directa
(En miles de millones de délares)

Promedio 1996 1997 1998 1999 2000 2001
1990-1995

A. Distribucién regional de las entradas y salidas

Entradas totales de IED 225,3 386,1 478,1 694,5 1.088,3 1.491,9 735,1

Paises desarrollados 145,0 2199 267,9 4843 837,8 1.227.4 503,1
Paises en desarrollo 74,3 152,7 191,1 187,6  225,1 2379 204,8
Economias en transicion 6,0 13,8 19,1 22,6 254 26,6 27,2
Salidas totales de IED 253,3 395,0 474,0 684,0 1.042,1 1.379,5 620,7
Paises desarrollados 221,0 3324 395,0 631,2  966,1 1.271,3 580,6
Paises en desarrollo 32,0 61,3 748 50,3 73,6 104,22 36,6
Economias en transicién 0,3 1,3 4,2 2,5 2,4 4,0 3,5

B. Fusiones y adquisiciones transfronterizas

Total 117,9 227,0 304,8 531,6 766,1 1.143,8 5939
Ventas, por regién vendedora

Paises desarrollados 103,1 187,7 232,1 443,1 679.,5 1.056,1 496,3
Paises en desarrollo 12,7 35,7 67,1 827 74,0 70,6 85,9
Economias en transicién 2,1 3,6 5,6 5,1 10,4 17,1 11,7
Multinacionales a/ 0,0 0,0 0,0 0,7 2,1 0,0 0,0
Compras, por regién

compradora

Paises desarrollados 108,5 196,8 269,3 508,9 700,8 1.087,6 534,2
Paises en desarrollo 9,2 29,6 352 21,7 63,5 48,5 55,6
Economias en transicién 0,1 0,5 0,3 1,0 1,5 1,7 2,2
Multinacionales a/ 0,1 0,1 0,0 0,0 0,3 6,0 1,9

Fuente: Cepal, sobre la base d¢ datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (Unctad), World investment Report, 2002. Transnational Corporations and Export
Competitiveness, Nueva York, 2002b. Publicacién de las Naciones Unidas, N de venta:
E.02.11.D.4.

a/ Corresponde a ventas (compras) en que intervienen mds de dos paises.

A: Cuadros B1y B2.

B: Cuadros B7 y BS.

El motor de esta expansién mundial son las operaciones de mas de
60.000 empresas transnacionales, con cerca de 800.000 filiales en el
extranjero. Los paises desarrollados contindan siendo el principal punto
de origen y destino de la [ED; en el afio 2000 concentraban el 92,29 del
total en el primer caso y el 82,3% en el segundo. En los paises en desa-
rrollo los flujos de TED también aumentaron significativamente, ya que
en ese mismo afo triplicaron con creces los valores correspondientes res-
pecto del promedio registrado en 1990-1995 (véase nuevamente el cua-
dro 2.6A). Los principales receptores fueron Hong Kong (China), China
e India en Asia, y México, Brasil y Argentina en América Latina.
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La comparacién de la distribuciéon mundial de entradas y salidas en
1985 y 2000 pone de manifiesto que la IED es un fenémeno que ha
adquirido gran importancia para un mayor nimero de paises que en el
pasado. En mas de 50 de ellos (de los cuales 24 son paises en desarrollo)
se concentran entradas por concepto de IED que superan los 10.000
millones de doélares, en comparacién con sélo 17 paises hace quince
afos (7 de ellos en desarrollo). El panorama de las inversiones en el
extranjero es similar: el namero de paises con inversiones en el exterior
superiores a 10.000 millones de délares aumenté de 10 a 33, y actual-
mente incluye a 12 naciones en desarrollo, lo que se compara con 8 en
198S.

Uno de los principales mecanismos de la expansion de las empresas
transnacionales fueron las fusiones y adquisiciones transtronterizas. Estas
operaciones, que se intensificaron en la segunda mitad de los afios noven-
ta (véase el cuadro 2.6B), permiten a las empresas adquirir rdpidamente
una cartera de activos localizados, esenciales para fortalecer su posicién
competitiva en la economia local, regional o mundial. La supervivencia de
la empresa es en muchos casos el principal incentivo estratégico de estas
operaciones, especialmente porque las mas renuentes pueden correr un
serio peligro de ser absorbidas, o de que las empresas rivales se fusionen y
las dejen en situacion de desventaja competitiva'®. Hay una intensa
interaccién entre los cambios del entorno econoémico global y los facto-
res que inducen a las empresas a realizar fusiones y adquisiciones
transfronterizas, lo que explica su sostenido aumento'’.

A pesar de su creciente expansion geografica, la IED muestra una
distribucién muy asimétrica. La casa matriz de 90 de las 100 mayores
empresas transnacionales no financieras, clasificadas como tales por el
monto de sus activos en el extranjero, se encuentra en Estados Unidos, los
paises de la Unién Europea y Japon. Por primera vez, en 1999 tres empre-
sas de pafses en desarrollo figuraron entre las 100 mayores del mundo

18 Uno de los ejemplos mds interesantes en este sentido es la estrategia adoptada
por las empresas espafiolas para expandir sus operaciones en varios paises de
América Latina.

19 Los cambios en el entorno estin asociados a las innovaciones tecnolégicas, a la
modificacién de los marcos regulatorios que influyen en las operaciones de una
empresa y al desarrollo de los mercados de capitales. Los principales objetivos
estratégicos son el acceso a nuevos mercados, el aumento de la participacién o el
logro de una posicién dominante en éstos; el acceso a la propiedad de recursos
naturales, sobre todo de caricter no renovable; el aumento de la eficiencia me-
diante el aprovechamiento de sinergias; el logro de ventajas derivadas del mayor
tamaifio gracias a economias de escala; y la distribucion de riesgos mediante la
diversificacién de actividades y las motivaciones financieras (Unctad, 2001b).
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(Hutchison Whampoa, de Hong Kong, China; Petrdleos de Venezuela y
Cemex de México). Por otra parte, las 50 empresas de mayor tamafio de
los paises en desarrollo, las mas grandes de las cuales son apenas compa-
rables a las mds pequefias de las cien de mayor magnitud de todo el
mundo, se encuentran en trece nuevas economias industriales de Asia y
América Latina. Entre ellas destacan empresas de Hong Kong (China),
Venezuela, México, Malasia vy la Republica de Corea.

En términos de los grandes sectores de la actividad econdmica, el
rasgo mas destacado es el notable crecimiento de los servicios. En efec-
to, su participacién en los ingresos de IED entre 1988 y 1999 se expan-
di6 mis de seis puntos porcentuales en todo el mundo, concentrando al
término del periodo mds de la mitad de la IED acumulada (véase el cua-
dro 2.7). Este importante cambio responde fundamentalmente a dos
motivos. En primer lugar, las politicas de liberalizacion y de privatizacién
adoptadas por los paises en desarrollo en el Gltimo decenio han estimu-
lado un cuantioso flujo de IED en servicios financieros, telecomunica-
ciones y otros componentes de la infraestructura. En segundo término,
el surgimiento de nuevos servicios comercializables (entre otros, la pro-
duccién de programas de computacién, el procesamiento de datos, los
centros de llamadas vy los servicios de apoyo a las empresas) ha permiti-
do aprovechar ciertas ventajas de localizacién. Asimismo, las innovacio-
nes organizacionales, como la produccién “justo a tiempo”, requieren
soluciones de logistica y de manejo de inventarios que son suministradas
en gran parte por empresas de servicios independientes.

Cuadro 2.7 Entradas de inversion extranjera directa
(Stocks en millones de ddlares y porcentajes)

Sector Taises desarrollados — Paises en desarrollo Mundo
1988 1999 1988 1999 1988 1999
Primario 10,3 5,7 13,7 5,4 10,7 5,6
Secundario 39,4 36,4 65,0 54,5 424 41,6
Terciario 46,9 55,5 20,7 37,3 43,9 50,3
Sin especificar 3,4 2.4 0,6 2.8 3,0 2,5
Total 890.456 2.520.194 119.016,0 1.014.657 1.009.472 3.534.851

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (Unctad), World Investment Report, 2001 (Unctad/WIR/(2001)), Ginebra, 2001,
cuadros A.IL.3 y A.IL4. Publicacién de las Naciones Unidas, N°de venta: E.01.I1.D.12.

Nota: Los datos corresponden a 47 paises en 1988 y 57 paises en 1999, que representan en
ambos aflos mdas del 80% del stock de entradas de inversién extranjera directa. En ambos afos se
excluye Europa oriental.

Este proceso se ha desarrollado paralelamente a la transformacién
estructural de las economias industrializadas, en la cual los servicios han
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ido ganando importancia relativa, hasta representar mas de dos tercios
del valor agregado en los paises de la OCDE (OCDE, 2000a). Desde
otra perspectiva, las actividades propiamente manufactureras han ido
perdiendo peso dentro del precio final de los bienes, hasta corresponder a
menos de una cuarta parte, mientras que las actividades de servicios que
intervienen desde la concepcién del producto hasta su comercializacion
final equivalen al resto (Giarini, 1999). Por su parte, los ingresos de las
empresas clasificadas como manufactureras provienen mayormente de
las ventas de servicios, lo que ha llevado a algunos autores a hablar de
una “encapsulacion” de los servicios en las manufacturas®,

Junto con la creciente participacion del sector servicios y la pérdida
de peso relativo del sector manufacturero, se ha venido reproduciendo
un patron de elevada concentracién geogréfica de la produccién in-
dustrial de alto contenido tecnolégico. En el cuadro 2.8 se presentan
los indices de concentracién geogréfica de algunas industrias de nivel
tecnolégico alto (semiconductores y biotecnologia), intermedio (auto-
moviles y aparatos de radio y television) y bajo (alimentos, bebidas y
textiles). El panorama resultante es muy claro: cuanto més avanzado
es el nivel tecnolégico de la industria, mayor es su concentracion geo-
grafica en un nimero reducido de paises, asi como en unas pocas loca-
lidades a nivel nacional. Tal es el caso de la industria de la biotecnologia,
que estd muy concentrada en ciertas dreas de los pafses desarrollados, y la
de semiconductores, que se concentra en esos mismos paises y algunos del
sudeste asidtico. La industria de aparatos de radio y televisiéon muestra un
grado de concentracion geogrifica algo menor y se extiende también a
algunos paises en desarrollo; el patrén se acentia en el caso de la industria
automotriz. Por Gltimo, la industria textil y, particularmente, la de alimen-
tos y bebidas estin menos concentradas en los paises desarrollados.

El predominio de los paises desarrollados como destino de los flujos
de TED sigue centrandose en las industrias de nivel tecnoldgico alto y
medio, pero se ha acentuado en las de nivel tecnologico bajo que en
1988 mostraban un patrén de ubicacién geogrifica méas disperso que en
1999. Esta tendencia pone de manifiesto la menor atraccién que ejerce
hoy la disponibilidad de mano de obra de baja calificacién y costo para
las industrias manufactureras, asi como la posibilidad de acceder a mer-
cados protegidos. En esta industria cabe destacar que se ha producido
un incremento importante de los flujos procedentes de algunos paises en
desarrollo, sobre todo de Asia aunque también de América Latina y el
Caribe. En cambio, muchos pafses con una gran dotacién de recursos
naturales tienen una participacién sélo marginal en dichos flyjos, lo que

20 Por ejemplo, los datos indican que mas del 50% de los ingresos de IBM y Siemens
provienen de las actividades de servicios (Howells, 2000).
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indica que la abundancia de estos recursos no es una condicién suficiente
para el desarrollo de empresas competitivas en el plano internacional.

Cuadro 2.8 Concentracidn geografica de subsidiarias extranjeras
en industrias manufactureras seleccionadas, por intensidad
tecnoldgica, 1999

(Participacion del ntimero total de subsidiarias)

Alta tecnologia Mediana tecnologia  Baja tecnologia
Participacion en Semicon- Biotec-  Automé- Receptores  Alimentos Textil
la industria total af ductores  nologia viles de radio vy bebidas
v TV

Primeros 3 paises receptores 0.496 0.627 0.294 0.356 0.237  0.287
Primeros 5 pafses receptores 0.629 0.71 0.44 0.502 0.353  0.401
Primeros 10 paises receptores  0.787 0.852 0.71 0.696 0.561 0.601
Primeros 20 paises receptores 0,945 0.953 0.884 0.893 0.747  0.795

Memorandum:
Namero total de afiliados

extranjeros b/ 272 169 1296 253 2250 1445
Numero total de paises
receptores 31 28 55 36 101 77

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desa-
rrollo (Unctad), World Investinent Report, 2001 (Unctad/WIR/(2001b)), Ginebra, 2001, cuadro IL6.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: E.01.1L.D.12.

a/ Calculado como la proporcion del nimero de afiliados extranjeros en el mundo en cada industria
especifica.

b/ Solo afiliados identificados como entidades que estdn principalmente en poder de extranjeros.

Otra de las caracteristicas sobresalientes de las tltimas décadas ha
sido la intensificacién de la relacion entre comercio internacional e in-
versién extranjera directa. Aunque la participacién de empresas del
mundo desarrollado en el comercio internacional no es un hecho nuevo
—ya que, segiin se ha visto, sus antecedentes se remontan por lo menos al
siglo XIX~ el fen6meno adquirié mayor relevancia después de la Segun-
da Guerra Mundial. Existe en efecto una asociacién estrecha entre el
crecimiento del comercio internacional de los tltimos decenios, la ex-
pansion de las empresas transnacionales y el surgimiento de los sistemas
internacionales de produccién integrada, que fuera analizado anterior-
mente. Ya a mediados de los afios noventa se estimaba que dos terceras
partes del comercio mundial de bienes y servicios no factoriales prove-
nian, de alguna manera, de la estructura internacional de produccion de
las empresas transnacionales?’. Un fenémeno particularmente importante

21 Segiin esta estimacién, un tercio del comercio de bienes y servicios no factoriales
correspondian a operaciones de conglomerados transnacionales realizadas entre
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ha sido el incremento del comercio de productos intermedios y de servi-
cios, como resultado de la profundizacién de la divisién internacional
del trabajo entre paises industrializados y en desarrollo (Feenstra, 1998;
Baldwin y Martin, 1999; y Feenstra y Hanson, 2001).

La interaccién entre las estrategias de crecimiento de las empresas
transnacionales y los patrones de produccién y competencia en sectores
especificos, sumada a los factores de localizacion, determinan las carac-
teristicas de los flujos de comercio en productos, partes y componentes
(Dunning, 1993). En un estudio realizado por la OCDE (1996) se con-
cluyé que en los sectores de uso mds intensivo de la ciencia (por ejem-
plo, la industria farmacéutica), el comercio tiende a ser intrafirma, mien-
tras que en las industrias de uso intensivo de la escala y la tecnologia mas
madura (automotriz y electrénica de consumo, entre otras) predominan
las operaciones de ensamble y el comercio intrarregional. Asimismo, los
productos de uso intensivo de recursos naturales se caracterizan por
bajos niveles de comercio intrafirma, y la integracién internacional tien-
de a ser horizontal, es decir, mediante el comercio de productos homo-
géneos. En la industria de las prendas de vestir, los flujos de comercio
pueden ser tanto de productos ensamblados en distintas partes del mun-
do (especializacion vertical) como de productos acabados (especializa-
ci6n horizontal). Ambos tipos de especializacién generan flujos de co-
mercio de naturaleza intraindustrial, que pueden o no ser intrafirma?.
Asi, en un comercio internacional basado en la segmentacién de la cade-
na de valor (Krugman, 1995), los paises se especializan de acuerdo con
sus ventajas absolutas en actividades mis que en sectores productivos
(Feenstra, 1998; Knetter y Slaughter, 1999; Rayment, 1983).

Los vinculos entre inversion directa y libre comercio se han visto
facilitados también por el cambio en los marcos normativos del comer-
cio y la inversién®, asi como por otros factores derivados de la revolu-
cidn tecnoldgica y de gestion en curso, que se presentaron anteriormen-

la casa matriz, filiales y empresas asociadas, y valoradas a precios de transferen-
cia. Otro tercio correspondia a exportaciones de empresas transnacionales a em-
presas no asociadas (Unctad, 1995).

22 Cabe senalar que la produccién y ensamble de un producto en un pais para ser
reexportado a otro, sede de la empresa, empezé a fines de los afios sesenta, como
una estrategia de las empresas de Estados Unidos en los paises de Asia. En 1966,
esas operaciones representaban cerca de 10% de las ventas de las filiales de las
empresas de capital estadounidense en estos paises, mientras que en 1977 eran
equivalentes a 25% (Grunwald y Flamm, 1985).

23 Entre 1991 y 2000 se introdujeron en las legislaciones nacionales sobre IED un
total de 1.185 cambios, de los cuales 1.121 (95%) tenian por objeto crear un
clima mds favorable para la IED.
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te. Por otra parte, la creciente competencia que afrontan las empresas,
los adelantos tecnolégicos que permiten establecer enlaces en tiempo
real a gran distancia y la liberalizacién de las politicas de comercio exte-
rior han impulsado una mayor dispersiéon geogrifica de todas las funcio-
nes empresariales, incluso de algunas tan esenciales como el disefo, la
investigacion y desarrollo, y la gestién financiera. Algunas expresiones
importantes de este fenémeno son la instalacién de subsidiarias para
atender mercados regionales (por ejemplo, en Singapur para el mercado
asidtico), y la division internacional entre varias regiones (como ocurre
en el sector del automovil) y varios continentes (como en el caso de los
semiconductores). En estos sistemas complejos, las funciones reasignadas
abarcan una amplia gama de actividades: las tareas mas sencillas, como
el montaje y el ensamble, se asignan a dreas menos industrializadas, mien-
tras las funciones que exigen conocimientos especializados y de tecnolo-
gia se trasladan a dreas industrialmente mds avanzadas.







La movilidad internacional
del capital y la mano de obra

LA RELACION ENTRE LA MOVILIDAD DE LOS CAPITALES y los movimientos de la
mano de obra ha sido muy variable en las distintas fases de globalizacién.
Mientras en la primera (1870-1914) ambos factores exhibieron elevada
movilidad, en el periodo de entreguerras y durante la segunda fase de
globalizacién (1945-1973), sus movimientos fueron relativamente limi-
tados. Por su parte, la actual fase revela como una de sus caracteristicas
centrales una fuerte asimetria: junto con una movilidad sin precedentes
del capital, se han mantenido severas restricciones a los movimientos de
la mano de obra, en particular de la mano no calificada.

En este capitulo se examinan, en primer lugar, los principales hechos
histéricos y los cambios que se han producido més recientemente en el
campo de las finanzas internacionales y los regimenes macroeconémicos.
En la segunda secciéon se presenta una visién global del fenémeno de la
migracion internacional de la mano de obra, comparando la magnitud
relativa y el entorno regulatorio de dichos flujos en las distintas fases de
globalizacién, asi como los diferentes patrones mundiales de origen y
destino de los migrantes.

1. Finanzas internacionales y regimenes
macroeconémicos

Tras pasar revista a los aspectos mds significativos de la evolucién hist6-
rica del sistema financiero internacional en el Gltimo siglo, en esta sec-
cion se presta atencién a la volatilidad y al contagio que han caracteriza-
do a los flujos de capitales durante la tercera fase de globalizacién, para
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luego analizar la magnitud y composicién de los flujos hacia los paises
en desarrollo.

A. Transformaciones historicas del sistema financiero
internacional

La expansién del comercio internacional en el siglo XIX y comienzos
del XX estuvo acompanada del auge de las finanzas internacionales y de
la consolidacion del patrén oro como sistema de pagos internacionales y
regulacién macroeconémica. El desarrollo de un sistema de instrumen-
tos de financiamiento y pago de transacciones comerciales (letras de
cambio y similares) fue un complemento necesario de dicha expansién,
a lo que se fue sumando una red internacional de sucursales de los gran-
des bancos europeos y estadounidenses. El desarrollo de mecanismos de
financiamiento de largo plazo fue un proceso paralelo, que abarcé tanto
la emisién de bonos de deuda publica como instrumentos de finan-
ciamiento privado, entre los que ocupaba un lugar importante la emi-
sidén de acciones en los centros financieros para la ejecucion de proyec-
tos de infraestructura, sobre todo ferroviaria, de explotacién minera y
otros, en distintos paises y territorios. La aparicion de las primeras
transnacionales, especialmente las dedicadas a la explotacién de recur-
sos naturales, fue algo mads tardia pero dindmica y ya a comienzos del
siglo XX eran parte del escenario internacional.

El patrén oro se consolidé en los ltimos tres decenios del siglo XIX
sobre la base de los sistemas monetarios preexistentes, basados en otros
metales, mediante un proceso de adhesion voluntaria al régimen mone-
tario que habia adoptado la principal potencia internacional de la épo-
ca. Aunque la estabilidad de los signos monetarios tenfa como sustento
su convertibilidad en oro a las relaciones fijas que establecia la ley, el
elemento esencial de la expansion de la base monetaria fue la moneda
fiduciaria emitida por bancos centrales, por lo general privados o con
una gran participacién en sus origenes de agentes privados, que adqui-
rieron el monopolio de emisién (en algunos casos, después de un perfo-
do de libre emision de billetes) a cambio de la prestaciéon de ciertos ser-
vicios al Estado. Se trataba, por lo tanto, de un sistema de papel moneda
convertible respaldado sélo parcialmente por reservas de oro y, a medi-
da que se alejaba de los centros financieros, también por divisas, es de-
cir, por la moneda emitida por dichos centros. Para que el sistema man-
tuviera su estabilidad, era imprescindible, por lo tanto, la credibilidad
plena en la convertibilidad de las monedas en oro, para evitar una posible
corrida contra las reservas del Banco Central, que serfan siempre insufi-
cientes. A éste se sumaba un sistema bancario con reservas (encajes) lega-
les que sélo daban respaldo parcial a los depésitos, y a los billetes de los
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bancos privados en los paises y las épocas en los que rigi6 la libre estipu-
lacién. Esta segunda caracteristica podia plantear el peligro de una crisis
financiera nacional, cuando los problemas de una entidad despertaban
desconfianza en otras, e incluso en todo el sistema bancario. Los efectos
sistémicos de este “contagio” de desconfianza condujeron a la asigna-
cién tardia de otra funcién a los bancos centrales: la de prestamistas de
Gltima instancia de la banca comercial (Eichengreen, 1996).

Para conservar la confianza en la convertibilidad, las “reglas de jue-
go” del patrén oro imponian un manejo macroeconémico prociclico
durante las crisis: ante un desajuste en los pagos internacionales, los
bancos centrales debian reaccionar elevando la tasa de redescuento, para
crear una presion contraccionista; si el desequilibrio perduraba, la salida
de oro erosionaba la base monetaria, lo que debia traducirse en una
reduccién de la cantidad de dinero y, por ende, de la demanda; por
tltimo, los déficit fiscales estaban limitados por el financiamiento dispo-
nible y, en consecuencia, ante la contraccién del financiamiento y la pro-
bable reduccién de la recaudacién tributaria, los gobiernos debfan adop-
tar politicas de austeridad en los periodos de crisis. Como sefiala Triffin
(1968) y se confirma en estudios mds recientes (Acena y Reis, 2000), este
sistema funcionaba en forma asimétrica, en desmedro de los paises de la
periferia, que eran a la vez exportadores de materias primas, cuyos pre-
cios tendfan a bajar durante las crisis, y de importadores de capital, que
fluia en forma prociclica hacia ellos. Las fuertes presiones generadas por
las “reglas de juego” en estos casos explican los frecuentes episodios de
incovertibilidad en los paises de la periferia, entre otros varios latinoa-
mericanos, durante las crisis de fines del siglo XIX y comienzos del XX.

Los mismos paises europeos abandonaron en bloque el patrén oro
durante la Primera Guerra Mundial. Su restablecimiento fue dificil en la
década de 1920 v, finalmente, fue abandonado durante la depresion de
los afios treinta. La doble tensién provocada, por una parte, por el con-
flicto entre las politicas de ajuste recesivo y la presién social que enfrenta-
ban los paises durante las crisis, y, por otra, entre las funciones de regula-
cién monetaria y las de prestamistas de ultima instancia de los bancos
centrales, termind por sepultar este sistema en los paises desarrollados.

La desaparicion del patrén oro fue seguida de una anarquia macroeco-
némica internacional, cuyos elementos esenciales fueron la inestabili-
dad de los tipos de cambio y, sobre todo, los controles de cambios gene-
ralizados y discriminatorios. A esto debe agregarse el derrumbe del
financiamiento internacional. La Primera Guerra Mundial habia dado
un impulso a Nueva York como nuevo centro financiero internacional.
El auge que se produjo alli en la década de 1920 y su posterior colapso
a partir de 1929, y las moratorias generalizadas que caracterizaron a la
crisis de la década de 1930, dieron paso a la virtual desaparicién del
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financiamiento internacional de largo plazo. A ello se sumarian poste-
riormente los efectos econémicos de la Segunda Guerra Mundial , so-
bre todo, los acentuados desequilibrios estructurales entre Estados Uni-
dos y Europa occidental, que dieron origen a una “escasez de délares”
cronica.

Este fue el contexto en el que se desplegaron los esfuerzos de coope-
racién internacional, que se canalizaron en dos direcciones a partir de
los acuerdos de Bretton Woods adoptados en 1944. En primer lugar,
pese al rechazo de las propuestas ambiciosas de Keynes, se cre6 un nue-
vo sistema de regulacién macroecondmica internacional cuyo objetivo
era superar tanto los problemas del patrén oro como los del periodo
cadtico que sucedié a su desaparicién. El nuevo sistema de regulacion se
estructuré sobre la base de tres pilares. El primero de ellos fue la adop-
cion de un sistema de paridades fijas pero reajustables con respecto al
estindar internacional adoptado (délar-oro, ya que se mantenia la pari-
dad fija entre ambos). El segundo fue el financiamiento excepcional de
los paises que registraran un déficit en casos de crisis, a cambio de compro-
misos de ajuste, que podian incluir variaciones en los tipos de cambio; el
propdsito de esta combinacion sin precedentes entre ajuste y apoyo inter-
nacional era evitar que las crisis se extendieran por todo el mundo a través
de la disminucién de la demanda de importaciones, las devaluaciones ex-
cesivas, el mayor proteccionismo y, en particular, las restricciones a los
pagos corrientes. Como consecuencia de lo anterior, el tercer pilar fue el
retorno al principio de convertibilidad y no discriminacién en el caso de
los pagos corrientes, aunque sin compromisos de convertibilidad de ca-
pitales, por lo que el control de sus movimientos fue aceptado como una
préctica internacional legitima'. Este altimo elemento del sistema libera-
ba a las politicas nacionales, especialmente a las monetarias, de las res-
tricciones que podia imponer la libre movilidad de capitales a la busque-
da del pleno empleo. Cabe sefialar que los recursos con que contaba el
Fondo Monetario Internacional (FMI) para respaldar sus programas de
financiamiento excepcional provenian inicialmente de las cuotas de los
paises miembros, a las que se agregaron las lineas de crédito otorgadas
por algunos paises desarrollados a partir de 1962 (acuerdos generales
para la obtencién de préstamos) y emisiones de una moneda de reserva
estrictamente internacional, los derechos especiales de giro, en 1969;
estas emisiones se han repetido en dos oportunidades, la tltima de ellas
en 1981.

1 En el articulo VI de los estatutos del FMI se estipula lo siguiente: “Los Estados
miembros pueden tomar las medidas de control necesarias para reglamentar los
movimientos internacionales de capital, pero ningiin miembro puede aplicar
medidas que restrinjan los pagos realizados por transacciones corrientes”.



MOVILIDAD INTERNACIONAL DEL CAPITAL Y MANO DE OBRA 71

Las reformas financieras de posguerra se tradujeron, en segundo tér-
mino, en la concepcién de nuevas formas de financiamiento internacio-
nal de largo plazo. Ante la falta de financiamiento privado, la banca
oficial pasé a desempenar esta tarea, tanto a través del Banco Mundial y
luego de los bancos regionales de desarrollo como por medio de los
bancos nacionales de exportacién e importacién, en tanto que el Plan
Marshall y, mas adelante, la asistencia oficial para los paises en desarro-
llo, actuaron como complementos.

Aunque los bancos oficiales jugaron un papel fundamental en el
financiamiento del comercio, la banca privada continué desempenando
esta funcién aun en los periodos de mayor tension en el sistema de pagos
internacionales. El reciclaje del excedente de ddlares generados por los
persistentes déficit externos de Estados Unidos en los afios sesenta —que
sucedieron, mds rapido de lo previsto, al periodo inicial de “escasez de
dolares”—, y de los petrodélares en el decenio siguiente, proporcionaron
los recursos para una nueva fase de expansion del financiamiento priva-
do internacional. Debido a la posicién privilegiada que habian adquiri-
do, los bancos privados jugaron un papel esencial en ese proceso de
reciclaje.

Como se sabe, el excedente de ddlares también hizo perder vigencia
a los acuerdos adoptados en Bretton Woods. El abandono de la paridad
ddlar-oro en 1971 y la posterior flotacién de las monedas mas impor-
tantes dejaron obsoleto el primer pilar del acuerdo y modificaron pro-
fundamente el tercero. Estos cambios no fueron una expresion de acuer-
dos internacionales explicitos, sino una consecuencia de los hechos, y
tampoco fueron objeto de una negociacién de amplio alcance, como la
que tuvo lugar en Bretton Woods. El primer pilar fue sustituido por una
norma sobre autonomia de los paises para elegir el régimen cambiario.
Los nuevos riesgos derivados de la inestabilidad de los tipos de cambio
llevaron a los paises a adoptar posiciones muy variadas. La Comunidad
Europea intent6 reducir las fluctuaciones entre las monedas de sus pai-
ses miembros, lo cual implicaba otorgar prioridad a la integracién eco-
némica por sobre los demds objetivos. Esto dio comienzo a un largo
proceso que se prolongé por un cuarto de siglo v culming en la unién
monetaria entre la mayoria de sus miembros, cuyo tltimo paso fue la
sustitucion de las monedas nacionales por el euro el 1° de enero de 2002.
Los paises en desarrollo adoptaron diversas estrategias, que implicaban
la adopcién como referente de una de las monedas mds importantes, o
una canasta de monedas, con fines de diversificacién de riesgos.

La flotacion supuso una verdadera “privatizacion del riesgo cambiario”,
que impuso la necesidad de crear instrumentos financieros para cu-
brirlo y multiplicé las transacciones en divisas. La relacién entre éstas
y el valor del comercio internacional aumenté en forma explosiva: de
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2:1en 1973 a 10:1 en 1980 y 70:1 en 1995 (Eatwell y Taylor, 2000).
Este hecho, unido al notable crecimiento que ya venia registrando la
banca internacional, terminé por modificar profundamente el tercer pi-
lar del acuerdo de Bretton Woods. En la practica, la liberalizacién de los
flujos de capitales se impuso en los pafses desarrollados, que fueron elimi-
nando uno tras otro los controles en las décadas de 1970 y 1980. Algunos
paises en desarrollo adoptaron la misma orientacién. La convertibilidad
de la cuenta de capitales iba, de hecho, a ser consagrada en la reunién
anual del Fondo Monetario Internacional que se celebré en Hong Kong
(China), 1997, pero la formulacién de este principio quedé postergado
debido a la sucesién de crisis financieras que se inicié en varios paises
asidticos y que ain no ha terminado. En la prictica de los organismos
financieros internacionales, el principio de convertibilidad de la cuenta
de capitales ha sido sustituido por el de liberalizacién gradual de esa
cuenta vy de los sectores financieros nacionales, de acuerdo con una se-
cuencia adecuada y un desarrollo institucional paralelo, destinado a ga-
rantizar la estabilidad de los Gltimos. Como se indica méas adelante, esto
se ha traducido en el surgimiento de nuevas funciones de los organismos
de Bretton Woods.

El segundo pilar del acuerdo de Bretton Woods también sufrié cam-
bios sustanciales, que obedecen a dos razones. La primera es la suspen-
sion, desde fines de los afios setenta, del financiamiento del FMI a los
paises desarrollados, que habia sido muy importante hasta entonces (véase
el grifico 3.1). Las operaciones del Fondo se concentraron, por lo tanto,
en los paises en desarrollo vy, cada vez mds, en los paises en los que po-
dian tener “efectos sistémicos”. La segunda fue la demanda creciente de
recursos, debida tanto al cardcter estructural de algunos problemas de
balanza de pagos como a la severidad de las perturbaciones ciclicas aso-
ciadas a las fluctuaciones de los precios de materias primas y, especial-
mente, a la volatilidad de los flujos de capitales. La necesidad de dispo-
ner de mayores recursos por un lapso més prolongado condujo al
establecimiento de las nuevas lineas de financiamiento del FMI en las
tltimas dos décadas del siglo XX. De manera paralela, en 1979, el Ban-
co Mundial inicié sus programas de ajuste estructural, que fueron ad-
quiriendo cada vez més importancia en comparacion con las lineas tra-
dicionales para el financiamiento de proyectos, foco de su estrategia
crediticia hasta entonces.
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Grifico 3.1 Fondo Monetario Internacional: créditos totales
y préstamos vigentes, 1950-2001

A. Proporcién de las reservas internacionales
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI), Estadisti-
cas financieras internacionales, Washington, D.C., version CD-ROM, diciembre de 2001b.

En torno a estos cambios surgieron nuevas condicionalidades que en
la préctica dieron origen a una nueva funcién, asumida conjuntamente
por el FMI y el Banco Mundial a partir de los afios ochenta y que no
estaba contemplada en los acuerdos de Bretton Woods: la promocién de
la liberalizacién econdmica en el mundo en desarrollo, bajo el supuesto
de que las rigideces estructurales se debian a una excesiva intervencién
estatal. Como en otros casos, esta modificacion de las funciones de los
organismos de Bretton Woods no fue el producto de una negociacién
explicita; més bien respondié a la evolucidn de las ideologias y las rela-
ciones de poder en el nivel mundial.
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Por su parte, la mayor internacionalizacién de las finanzas hizo nece-
sarios nuevos estandares regulatorios, hecho que ha sido reconocido desde
la década de 1970; para responder a esa necesidad se estableci6 en 1975
el Comité de Basilea de Supervisién Bancaria del Banco de Pagos Inter-
nacionales. La adopcién de los principios de regulacién y supervisién
bancaria de Basilea en 1988 fue el principal resuitado de este esfuerzo.
Desde 1999 se han venido formulando propuestas de reforma, destina-
das a adecuar estos estindares a la evolucién de la industria bancaria
mundial y a las deficiencias identificadas en el funcionamiento del siste-
ma anterior?, La formulacién de principios regulatorios minimos ha abar-
cado un conjunto creciente de temas, incluidas las normas sobre emisién
de titulos de deuda en los mercados, la industria aseguradora y la conta-
bilidad financiera. Uno de los elementos de esta reforma, que ha recibi-
do un gran respaldo en los Gltimos afios, es la creacién de un programa
de fortalecimiento de los sistemas financieros de los paises en desarro-
llo, que incluye la adopcién de estos estandares internacionales, y de
principios para el manejo de las deudas externa y publica y de las reser-
vas internacionales. Esta nueva funcién de los organismos de Bretton
Woods no ha sido claramente diferenciada de las que ejercen otras insti-
tuciones, sobre todo el Banco de Pagos Internacionales (BPI).

B. Transformaciones y volatilidad recientes de los mercados
financieros

Paralelamente a las variaciones del entorno macroeconémico, se han
producido profundos cambios en los sistemas financieros de los pafses
desarrollados, que se iniciaron en la década de 1980 y se consolidaron
en la siguiente®. Este proceso podria resumirse en tres tendencias funda-
mentales. La primera es la concentracién de los sistemas financieros en
las economias desarrolladas*. La década de 1990 se caracteriz6 funda-
mentalmente por un intenso proceso de fusiones y adquisiciones entre

2 Tanto las consecuencias prociclicas de la regulacion, que tienden a acentuarse
con la aplicacién de las nuevas propuestas, como sus efectos adversos sobre los
mercados de riesgo, entre los que se incluyen los pafses emergentes, han sido
objeto de criticas. En relacidn con estos temas, véanse Reisen (2001) y Griffith-
Jones y Spratt (2001).

3 Véanse Franklin (1993), Feeney (1994), Blommestein (1995), Culpeper (1995),
D’Arista y Griffith-Jones (2001) y Grupo de los Diez (2001), donde se describen
en forma mas detallada los cambios en los sistemas financieros de las principales
economias industrializadas.

4 En Grupo de los Diez (2001) se presenta un andlisis completo de las causas y
consecuencias de este proceso.



MOVILIDAD INTERNACIONAL DEL CAPITAL Y MANO DE OBRA 75

las principales instituciones financieras privadas del mundo, que tendié
a acelerarse a fines del decenio’. Debido a esto, el niimero de institucio-
nes bancarias disminuy6 en casi todos los paises y la concentracién, cal-
culada sobre la base de la proporcion de depésitos controlados por los
mayores bancos, tendié a aumentar. Si se incluyesen en los calculos las
operaciones fuera de balance (en particular las operaciones con deriva-
dos financieros), la concentracion seria aiin mds acentuada.

En segundo lugar, ha habido un proceso generalizado de desinter-
mediacidn bancaria e “institucionalizacidon del ahorro”, vinculado a la
aparicién de intermediarios financieros no bancarios, como los fondos
mutuos y de pensiones, los bancos de inversién y las companias de segu-
ros (véase el cuadro 3.1). La competencia de estas entidades ha erosionado
el predominio que tuvieron los bancos en la intermediacion financiera
internacional en las décadas de 1960 y 1970 vy, asimismo, ha obligado a
las instituciones bancarias tradicionales a transformarse en conglomera-

Cuadro 3.1 Activos financieros de inversionistas institucionales a/
Paises seleccionados de la OCDE
(En porcentajes del PIB)

1992 1994 1996 1999 2000
Australia 61,6 65,9 92,4 127,9 131,2
Canada 68,6 80,2 92,1 1127 111,3
Francia 61,9 71,8 86,6 1254 133,3
Alemania 34,0 41,3 50,6 76,8 79,7
Hungria 2.5 39 6,1 10,7 12,8
Islandia 55,3 66,7 79,6 111,3 110,1
[ralia 21,8 32,2 39,0 96,9
Japén 78,0 81,6 89,3 100,5
Corea SIS 53,7 57,3 88,5 72,6
Luxemburgo 1.574,3 1.945,6 2.057,0 4.172,3
Paises Bajos b/ 131,35 1445 167,6 212.8 209,6
Espana 219 32,3 443 65,4 62,1
Reino Unido 131.3 143.8 173,4 226,7
Estados Unidos 127.2 135,9 162,9 207,3 195,2

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE), Institutional Investors Statistical Yearbook, 2001, Paris, 2001a.

a/ Compaiias de seguro, compaifas de inversion, fondos de pensiones y otras formas de
ahorro institucional.

b/ Paises Bajos, 2000: en compaiifas de seguros sélo incluye seguros de vida.

5 La mayor parte de las fusiones y adquisiciones corresponden a entidades banca-
rias; de hecho, éstas representan el 70% de las fusiones. Ademas, se ampliaron
significativamente las iniciativas conjuntas y las alianzas estratégicas entre insti-
tuciones.
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dos que prestan un conjunto cada vez mds amplio de servicios financie-
ros. En consecuencia, la linea divisoria entre las funciones bancarias y
no bancarias se ha hecho cada vez mis tenue.

La desregulacion de las actividades de los intermediarios no banca-
rios en los afios ochenta, asi como la eliminacién de los controles de
capitales en los paises desarrollados, facilitaron la creciente participa-
cion de estas instituciones en los mercados financieros internacionales y
su expansion. Esto se tradujo en una ampliacién significativa de los mer-
cados secundarios de titulos de deuda. En estos mercados, al igual que
en las bolsas de valores, la mayor participacién de inversionistas institu-
cionales y de muchos agentes individuales facilit6 el aumento en el valor
de las acciones. Esto dio origen, en opinién de unos, a un circulo virtuo-
$0 v, de otros, a una burbuja financiera. En todo caso, permitié el desa-
rrollo de nuevas fuentes de financiamiento por un periodo relativamen-
te prolongado, interrumpido por la crisis internacional que se inicié en
2000.

Esta expansién indujo una mayor profundizacién financiera en los
paises desarrollados (Fornari y Levy, 1999) y el surgimiento de nuevas
fuentes de financiamiento para las empresas. Entre otras cosas, este pro-
ceso se refleja en el volumen de bonos emitidos en los mercados de
paises desarrollados, encabezados por Estados Unidos y Japén, que se
duplicaron con creces en la década de 1990 y también se extendieron a
algunos paises latinoamericanos. La profundidad y liquidez de un mer-
cado secundario bien desarrollado, en particular en Estados Unidos, fa-
cilitaron el financiamiento de los nuevos sectores de alta tecnologfa, que
se mantuvieron a la cabeza de la expansién de la economia en los afos
noventa. Otra de las innovaciones de los tltimos afios es la creacion de
los fondos de capital de riesgo, que hicieron posible el crecimiento de
estas actividades; ambos procesos se interrumpieron bruscamente du-
rante la crisis reciente.

El desarrollo de estos mercados también supuso una ampliacién con-
siderable de las funciones de las agencias calificadoras de riesgo crediti-
cio, que proporcionan informacién a los inversionistas y a las que se
recurre cada vez mas con fines regulatorios; un ejemplo de esto es la
reciente propuesta del Comité de Basilea de utilizar las calificaciones de
las agencias en la regulacion bancaria. La visién de corto plazo y el com-
portamiento prociclico de las calificaciones de estas agencias han sido
objeto de amplias criticas, en particular por las consecuencias que tienen
en lo que respecta al financiamiento de los paises en desarrollo (Reisen,
2001 y 2002).

En tercer lugar, el rdpido crecimiento de los activos financieros en
poder de inversionistas institucionales multiplicé la demanda de nuevos
instrumentos e incentivé la diversificacién de riesgos. Esto explica la
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expansién de mercados especializados en el manejo de determinados
titulos, como los “bonos de altos rendimiento”, los bonos emitidos por
economias emergentes y la titularizacién con el respaldo de créditos (hi-
potecarios, automotores y lineas de crédito de tarjetas), asi como las
acciones de empresas extranjeras (titulos de depdsito en el mercado es-
tadounidense (ADRs) v titulos de deposito en el mercado mundial
(GDRs)). Este fendmeno, unido a la privatizacién del riesgo cambiario,
ya mencionada, explica también la riapida expansién de la demanda de
instrumentos financieros derivados, orientados a cubrir riesgos especifi-
cos (véase el grafico 3.2). Nétese, sin embargo, que la suscripcion de
contratos de cobertura de riesgo cambiario se vio muy afectada por la
crisis asiatica.

Grdfico 3.2 Instrumentos financieros derivados transados en bolsa
(En millones de contratos al término de cada afo)
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Fuente: Cepal, sobre la basc de datos del Banco de Pagos Internacionales (BPI), Quartely
Review, vatios nimeros.

En las economias industrializadas, estas tendencias han tenido tanto
efectos positivos como negativos. Como ya se ha visto, su efecto positivo
ha sido la expansion significativa de las oportunidades de financiamiento
de las empresas productivas, que ha beneficiado tanto a las empresas de
alta tecnologia como a las de tamafio medio. El efecto negativo ha sido
la fragilidad financiera, que se ve acentuada porque una parte importan-
te de las actividades mas dindmicas escapa a los mecanismos de regula-
cién de las actividades bancarias clasicas. De hecho, las actividades mas
riesgosas y en las que se dan mayores niveles de apalancamiento, asocia-
das a los mercados de derivados, siguen al margen de los marcos
regulatorios vigentes y ain no se han formulado propuestas de extension
de la normativa a este dmbito. Incluso en lo que respecta a los inversionistas
institucionales, se observa un déficit regulatorio importante (D’Arista y
Griffith-Jones, 2001).
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La volatilidad de los mercados financieros no es, por supuesto, un
hecho nuevo, como lo atestigua la historia econémica (Kindleberger,
1978), incluida la m4s reciente (BPI, 2001). Su principal reflejo ha sido
la gran frecuencia de crisis financieras, que caracteriza tanto al mundo
industrializado como a los paises en desarrollo desde el dltimo cuarto
del siglo pasado (FMI, 1998). Dado que en los mercados financieros se
realizan operaciones esencialmente intertemporales, la falta de informa-
cidn sobre el futuro es la “falla de mercado” fundamental de los merca-
dos financieros (Keynes, 1936; Minsky, 1982; Eatwell y Taylor, 2000).
Su volatilidad se explica, por lo tanto, por los cambios de opiniones y
expectativas, que fluctiian entre el optimismo vy el pesimismo®. Sus re-
percusiones se amplifican debido al efecto de “contagio” de esas opinio-
nes y expectativas de un mercado a otro’. Estas externalidades constitu-
yen otra falla de mercado, ya que pueden dar lugar a equilibrios maltiples
y “profecias autocumplidas”, cuando las expectativas de la mayoria de
los agentes se orientan en la misma direccién.

Las asimetrias de informacion entre acreedores y deudores (Stiglitz,
1994) constituyen una tercera falla de mercado, que se traduce en un
sesgo en favor de los deudores considerados de bajo riesgo y en una gran
susceptibilidad de los mercados a la confianza en la informacién imper-
fecta con que cuentan los acreedores sobre sus deudores, especialmente
los més riesgosos. Como dicha confianza varia a lo largo del ciclo eco-
némico, los margenes de los préstamos que se consideran mas riesgosos
en los mercados siguen un patrén marcadamente prociclico, lo que da
lugar a la sucesién de periodos de “apetito” por actividades de alto ries-

6 Desde mediados de los afos setenta se registran muchos ejemplos de este cambio
de actitud respecto de los mercados emergentes. Entre los mds recientes sobresa-
le el caso de Argentina, que pas6 de una “exuberancia irracional” hasta la crisis
asidtica a un “pdnico irracional” en 2001. Los niveles de deuda externa que los
analistas de mercado consideraban manejables hasta fines de los noventa se hicie-
ron sibitamente insostenibles, y el acceso al financiamiento privado practica-
mente se suspendié. Como ha mencionade el financista George Soros, a veces el
mercado es capaz de imponer su propia perspectiva de la realidad, por irracionales
que parezcan esas expectativas. En el caso de la reciente crisis argentina se podria
decir que, mis alld de los factores fundamentales que la determinaron, la situa-
cién no fue totalmente ajena a esas “profecfas autocumplidas”.

7 Como han sefalado Bustillo y Velloso (2002), estos efectos de contagio se sintie-
ron més en América Latina durante la crisis asidtica y rusa de 1997 y 1998 que en
los casos recientes de Brasil y Argentina. Sin embargo, la crisis de 2001 de Argen-
tina repercutié con fuerza en los demds miembros del Mercosur y paises asocia-
dos. El firme apoyo que otorgé el FMI a Brasil y Uruguay fue uno de los factores
que ayudaron a esos pafses a evitar el colapso que sufrié Argentina en los tGltimos
meses de 2001 y los primeros de 2002, en que este pafs no contaba con el apoyo
del FMI e incluso fue abiertamente criticado por esa institucién.
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go y de “huida hacia la calidad”. Esto explica, ademds, por qué los mer-
cados secundarios presentan una liquidez mucho mayor en épocas de
abundancia, ya que dependen igualmente de la confianza en la informa-
cién de la que disponen los compradores. Por este mismo motivo, los
mercados de derivados también suelen mostrar un comportamiento
prociclico e incluso tienden a desaparecer durante las crisis, en el caso
de operaciones cuyo riesgo se considera excesivo.

Algunas caracteristicas contemporineas de los mercados financieros
han tendido a acentuar la volatilidad®. Estas son: i) la insuficiente regu-
lacién que, como ya se menciond, afecta a las actividades tanto de los
inversionistas institucionales como de los agentes que operan en el mer-
cado de derivados, asi como el caracter prociclico de la regulacién vi-
gente’; 11) los problemas de contagio provocados por las restricciones de
liquidez que enfrentan en diversos mercados los inversionistas institu-
cionales cuando, ante la baja del precio de cierto tipo de titulos, se ven
obligados a vender otros para restituir su liquidez, incluso titulos no
relacionados con los primeros; esta presion se acentda cuando se produ-
ce un retiro de fondos ¢n mercados que operan generalmente a la vista,
o cuando estos inversionistas tienen que cumplir con los compromisos
adquiridos, incluidos los requisitos de contrapartida impuestos a algu-
nas operaciones con derivados; por estos motivos, serd mayor cuanto
mds participen en el mercado instituciones con elevados niveles de
apalancamiento; iii) la tendencia de algunos agentes a emplear los mis-
mos sistemas de evaluacion de riesgos, que tiende a acrecentar la corre-
lacién entre el comportamiento financiero de titulos, a veces disimiles, y
acentiia el efecto de contagio; iv) la tendencia a evaluar el desempefio de
los inversionistas institucionales en un contexto de corto plazo, lo que
tiene un efecto similar, v v) el comportamiento prociclico de las agencias
calificadoras de riesgos.

En el grafico 3.3.A se ilustra la correlacion entre dos mercados de
riesgo durante el turbulento periodo que se inici6 con la crisis de 1997:
el mercado de bonos en economias emergentes y el de “bonos de alto

8 La literatura sobre este tema es extensa. Véanse, entre muchas otras contribucio-
nes, Calvo y otros (2001), Dodd (2001) y Persaud (2000).

9 En el caso de la regulacion bancaria, las normas sobre capital y las reservas para
préstamos incobrables tienen ese efecto. En los periodos de auge, el aumento de
las utilidades facilita la expansion del crédito, a la que también contribuye el
oportuno cumplimiento de las obligaciones por parte de los deudores, que per-
mite reducir coyunturalmente las reservas. El incumplimiento de las obligaciones
aumenta durante las crisis, lo que da lugar a reservas que reducen las utilidades
bancarias y, por ende, la capacidad crediticia de los bancos. Este comportamiento
prociclico ha dado lugar a propuestas orientadas a atenuarlo (Ocampo, 1999 y
2002a).
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rendimiento” en Estados Unidos. En ambos se produjo una disminucién
de los margenes de riesgo (spreads) durante el periodo de auge de los
mercados y una fuerte alza como reaccién a la crisis asidtica vy, especial-
mente, a la rusa, que fue seguida de una normalizacién incompleta. A lo
largo de este ciclo, los cambios fueron mucho mas acentuados en los
mercados de bonos emergentes. En cambio, en la crisis mds reciente, que
tuvo su epicentro en Estados Unidos, ocurrié exactamente lo contrario.
En el periodo considerado como un todo, la correlacién entre ambos
mercados es elevada y positiva'®, La cambiante naturaleza del contagio se
ilustra en el gréfico 3.3.B, en el que se indica el aumento de los mirgenes
de riesgo en las principales economias latinoamericanas en los cinco epi-
sodios de crisis mas recientes. Como se puede observar, todos los paises
muestran una tendencia al alza en estos episodios, pero los efectos fueron
de una magnitud mucho mayor durante la crisis asitica y, sobre todo, de
la crisis rusa, que en las centradas en paises latinoamericanos. Esto reve-
la que el impacto es mucho mayor cuando afecta a los paises desarrolla-
dos, especialmente a los agentes con un alto grado de apalancamiento,
algunos de los cuales se han retirado de los mercados emergentes en los
altimos afos.

Las intervenciones del Estado para corregir las fallas de mercado
mencionadas pueden dar origen a fallas de gobierno, en la medida en
que no se establezcan adecuados sistemas de incentivos. La regulacién es
la linea de accién mds importante, ya que se concentra en medidas pre-
ventivas orientadas a evitar que los agentes econémicos asuman riesgos
excesivos. Sin embargo, su desarrollo tiende a mostrar un rezago en
relacién con el del mercado, y las mismas regulaciones pueden dar lugar
a mecanismos de elusién o evasién (por ejemplo, las operaciones fuera
de balance) o incluso a mecanismos subéptimos de intermediacién. La
supervision también tiene propdsitos preventivos, pero enfrenta proble-
mas de informacién y la discrecionalidad que la caracteriza puede con-
ducir a abusos. Por su parte, las intervenciones para hacer frente a crisis
sistémicas ofrecen incentivos a los agentes dispuestos a asumir riesgos
excesivos (problemas de riesgo moral - moral hazard). Por Gltimo, las
destinadas a compensar la orientacién del mercado hacia inversionistas
mads riesgosos pueden crear problemas similares de riesgo moral, entre
otros la concesién de garantias a deudores riesgosos. En los casos en que
el problema se resuelve gracias a financiamiento oficial, estas interven-
ciones crean una dependencia del Estado (problemas de “graduacién™),

10 La correlacion de los margenes de riesgo mensuales de los titulos latinoamerica-
nos y de los “bonos de alto rendimiento” en el mercado norteamericano es de
0.56 en el periodo marzo 1996-septiembre 2001, pero se elevé a 0.79 entre
septiembre de 1997 y noviembre de 1999.
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e incluso acrecientan el riesgo que deben enfrentar los acreedores priva-
dos, debido al cardcter de “acreedor preferencial” de las entidades ofi-
ciales. Por este motivo, la volatilidad y la discriminacién de riesgos sélo

pueden compensarse parcialmente y mediante una combinacion ade-
cuada de los instrumentos correspondientes.

Grdfico 3.3 Mirgenes de mercados emergentes
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C. Flujos de capitales hacia paises en desarrollo

La evolucién de los mercados internacionales descrita en la seccién an-
terior se ha ido reflejando, a lo largo de los tres altimos decenios, en
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cambios fundamentales en los flujos de capital hacia los paises en desa-
rrollo'!. La caracteristica mds sobresaliente es el contraste entre el escaso
dinamismo de los flujos de financiamiento oficial y el crecimiento de los
flujos privados, aunque sujeto, en este ultimo caso, a una elevada
volatilidad. En efecto, como se indica en el grifico 3.4, el financiamiento
oficial tendi6 a reducirse como proporcion del producto de los paises en
desarrollo, especialmente en la década de 1990. Esto refleja, ante todo,
la reduccién de su principal componente: los fondos de asistencia bilate-
ral, que disminuyeron en términos reales durante la mayor parte del
decenio y como proporcién del producto de los paises desarrollados —de
0,35% a mediados de los afios noventa a un promedio de 0,22% en el
periodo 1998-2000. La disminucién de la asistencia bilateral ha sido
mas marcada en el caso de los paises desarrollados mas grandes, pero se
ha visto compensada en parte por la creciente proporcién de donaciones
en comparacién con los créditos otorgados en condiciones concesionales.
Ademas, y a diferencia de lo ocurrido con los flujos privados, el finan-
ciamiento oficial no ha sido prociclico y, de hecho, algunos de sus com-
ponentes —en particular, los recursos de apoyo a la balanza de pagos y el
financiamiento de los bancos multilaterales de desarrollo— han tenido
un comportamiento anticiclico.

Grdfico 3.4 Flujos netos a los paises en desarrollo
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos del Banco Mundial, Global Development Finance,
2001a, Washington, D.C., versién en CD-ROM, 2001.

11 Véanse Unctad (1999) y Banco Mundial (1999), en los que se presenta un anilisis
detallado de estas tendencias.
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El financiamiento externo privado tuvo fluctuaciones pronunciadas,
producto de sus componentes mds volatiles: los flujos de corto plazo y
los préstamos de largo plazo de la banca comercial (que en el grifico
incluyen los flujos de cartera). Durante los afios mas criticos, tanto de la
crisis de la deuda de los afios ochenta como a partir de 1997, los flujos
de corto plazo fueron negativos en ciertos periodos. En conjunto, estas
dos fuentes de recursos pasaron de representar un 1,0% del producto de
los paises en desarrollo en 1971-1974 al 2,3% en 1977-1982, luego
disminuyeron al 0,5% en el periodo 1983-1990 y en 1993-1997 tuvie-
ron un repunte que los hizo ascender al 2,8%, para descender nueva-
mente al 0,7% en 1998-2000. De hecho, la recuperacion iniciada en
2000 se vio interrumpida en 2001. La inversidn extranjera directa se
mantuvo en gran medida al margen de este ciclo y ha estado sujeta mas
bien a tendencias de largo plazo: un aumento en la década de 1980 y un
auge notorio en la de 1990. Ademids, no se vio afectada por la serie de
crisis que se inici6é en 1997, aunque si por la de 2001,

Este ciclo solo refleja parte de la inestabilidad que caracteriza a los
mercados financieros privados. A partir de la crisis asiatica, las turbulen-
cias han tenido distintas manifestaciones en periodos mas breves: inte-
rrupciones periddicas v de duracién variable del acceso al mercado, al-
zas simultdneas de los margenes de riesgo v disminucién de los plazos
(vednse, al respecto, la seccidn anterior)'?, En todo caso, conviene tener
presente que estos fendmenos de corto plazo se suman a los que se ex-
presan en el mediano plazo y que afectan el acceso al financiamiento
durante periodos relativamente prolongados. En uno y otro caso, la ca-
racteristica esencial del contagio es que suele afectar por igual a los pai-
ses con buenos y malos fundamentos econ6émicos, pero que el mercado
clasifica en una misma categoria de riesgo.

Los cambios en la composicidn del financiamiento que se han produ-
cido en los tres ultimos decenios se detallan en el cuadro 3.2. El auge del
financiamiento recibido por América Latina y el Caribe en la década de
1970 y su contraccion posterior, tuvieron como eje el financiamiento
bancario, tanto de largo como de corto plazo. El tipo de financiamiento
bancario caracteristico de los afios setenta (créditos sindicados de largo
plazo) no se repitié en la década de 1990, durante la cual tuvo una
importancia mucho mayor el financiamiento de corto plazo. Sin duda,
las normas de Basilea cumplieron un papel importante, puesto que se
tradujeron en una preferencia por la concesién de créditos de corto pla-
zo y de bajo riesgo. En los afios noventa, la region de Asia-Pacifico fue el

12 Véanse los informes periddicos sobre mercados emergentes del Fondo Moneta-
rio Internacional y Cepal (2001a), que contienen analisis detallados de estas ten-
dencias.
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epicentro del auge del crédito bancario de corto plazo y de su contrac-
cién posterior, mucho mas severa y generalizada en el mundo en desa-
rrollo que la crisis de la deuda de los afios ochenta en América Latina y
el Caribe. Como reflejo de las tendencias a la desintermediacién banca-
ria y a la institucionalizacion del ahorro, el auge de 1990-1997 fue par-
ticularmente notorio en el mercado de bonos y en los flujos de cartera
accionaria. Su desempefio durante la contraccién del financiamiento en
1998-1999 fue muy heterogéneo en las distintas regiones, en compara-
cion con los promedios alcanzados en 1990-1997: las emisiones netas
de bonos pasaron a ser negativas en Asia-Pacifico, pero aumentaron en
América Latina y el Caribe y en Europa central, en tanto que con los
flujos de cartera ocurrié lo contrario. Por su parte, la inversién extranje-
ra directa ha mostrado una tendencia ascendente en todas las regiones
hasta 1999.

El inicio del auge del financiamiento privado en los afios noventa no
respondié exclusivamente a las transformaciones en la intermediacién
financiera, sino también a la politica monetaria de Estados Unidos. Las
bajas tasas de interés influyeron decisivamente en la preferencia que
mostraron los inversionistas institucionales por las economias emergen-
tes (Calvo, Leideman y Reinhart, 1992; D’Arista y Griffith-Jones, 2001).
Los mdrgenes de riesgo se redujeron en respuesta a la mayor oferta de
recursos y reforzaron los efectos de las bajas tasas en lo que respecta a las
condiciones de financiamiento de estas economias. Es interesante obser-
var que las tasas de interés en Estados Unidos y las sobretasas por riesgo
en los mercados emergentes han tenido una evolucién diametralmente
opuesta durante el periodo de turbulencia que se inici6 en 1997, lo que
demuestra que las variables percepciones de riesgo en los mercados de
paises emergentes han predominado en la determinacién de las sobretasas
y la magnitud de los flujos de capital (véase el recuadro 3.1). Mas aun,
en no pocos casos las tasas de interés de Estados Unidos han respondido
enddégenamente a las diferentes percepciones de riesgo, ya sea porque la
“huida hacia la calidad” ha elevado los precios de los bonos de la deuda
publica norteamericana, reduciendo por ende su rendimiento, o porque
la Reserva Federal las ha bajado como respuesta a la incertidumbre del
mercado.

Los flujos privados se concentraron en la década de 1990 en los pai-
ses de ingresos medios (véase el cuadro 3.3). Por el contrario, la propor-
cién de financiamiento privado destinado a los paises de ingresos bajos
ha sido inferior no s6lo en relacién con su poblacién, sino también con
su contribucién al producto del conjunto de paises en desarrollo. Esta
situacion es atin mas marcada en los casos de las emisiones de bonos, del
financiamiento de la banca comercial y de los flujos de capital accionario,
con la excepcién de la India en estos ultimos. En todos estos casos, el
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Recuadro 3.1 Tasas de interés y méargenes de bonos en los
mercados emergentes

Una de las variables externas mds importantes que influyen sobre las sobretasas
por riesgo en los mercados emergentes son las variaciones de la tasa de interés en
Estados Unidos (Calvo, Leideman y Reinhart, 1992). Teéricamente, un alza en
la tasa de interés en dicho mercado deberfa conducir, ceteris paribus, a un au-
mento del costo del servicio de la deuda para los prestatarios de mercados emer-
gentes, lo que eleva las posibilidades de incumplimiento y las correspondientes
sobretasas por riesgo. El alza de la tasa de interés en Estados Unidos también
puede reducir el “apcrito de riesgo™ de los inversionistas y, por lo tanto, su
participacion en mercados riesgosos (Kamin y Von Kleist, 1999). Asimismo, una
baja de la rasa de interés en Estados Unidos deberia traducirse en menores
sobretasas por riesgo en los mercados emergentes debido, por un lado, al efecto
positivo sobre la capacidad de pago de los prestatarios y, por otro, a que los
inversionistas tenderdn a preferir instrumentos de deuda en mercados emergen-
tes cada vez que disminuyan los rendimientos en los mercados maduros.

Los datos de los anos noventa indican que, con anterioridad a la crisis finan-
ciera de México de dicicmbre de 1994, las sobretasas por riesgo en los mercados
emergentes y la tasa de interés en Estados Unidos mostraron una evolucién acor-
de con esta teorfa. Sin embargo, en la segunda mitad del decenio, los datos
indican que las variaciones de las sobretasas por riesgo en los mercados emer-
gentes y de la tasa de interés en Estados Unidos evolucionaron en direccion
opuesta. Desde marzo de 1996 a septiembre del 2001 se observé una fuerte
correlacién negativa (-0.6), entre ¢l rendiniiento de los bonos del Tesoro de
Estados Unidos a diez aiios y los margenes del EMBI+ y el EMBI+ latino esti-
mados por J.P. Morgan. La correlacién de las sobretasas con la tasa de interés de
referencia de la Reserva Federal también fue negativa, aunque menos marcada
(-0.3 en el caso del EMBI+ y -0.4 en el de su componente latinoamericano).

El contagio financicro adquirié en este perfodo una fuerza sin precedentes
y fue el causante del alza generalizada de las sobretasas por riesgo en los mer-
cados emergentes durante los episodios de turbulencia inducidos por las crisis
asidtica y rusa. Las variaciones de las sobretasas de los bonos de las empresas
privadas estadounidenses de mis alta rentabilidad también registraron una alta
correlacién positiva con las variaciones de las sobretasas por riesgo en los mer-
cados emergentes.

Ademas, en el perfodo que se analiza los flujos recibidos por América Latina
respondieron mas a las variaciones de las sobretasas por riesgo que a los cambios
en la tasa de interés en Estados Unidos. Si las demds condiciones se mantuvieran
constantes, el alza (baja) de esta Gltima deberfa estar asociada a la salida (entrada)
de capitales de los mercados emergentes. Sin embargo, al distinguir los periodos
de aplicacion de politicas monetarias expansivas y restrictivas en Estados Uni-
dos, se observa que la correlacion entre los flujos de capital recibidos por Amé-
rica Latina y los cambios en la tasa de interés de Estados Unidos no presenta el
signo previsto. Los componentes de estos flujos ~titulos de deuda emitidos en el
extranjero y bonos Brady— muestran una correlacién positiva (0.6) con el rendi-
miento de los bonos del Tesoro de Estados Unidos a diez anos. Esta correlacién
fue mayor en los periodos correspondientes a las crisis asidtica, rusa y brasilefia.

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de J.P. Morgan Chase.
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financiamiento de origen privado a los paises pobres es minimo. La pro-
porcién de IED captada por estos paises también es inferior a su contri-
bucién al producto de los paises en desarrollo. Por estas razones, la
volatilidad de los flujos de capital y los fendémenos de contagio han ad-
quirido particular importancia en los paises en desarrollo de ingresos
medios.

Por consiguiente, los paises de ingresos bajos siguieron dependiendo
de las fuentes oficiales de recursos, cada vez mas limitadas. Para estos
paises la asistencia oficial para el desarrollo es esencial, especialmente
las donaciones, que corresponden en su mayor parte a asistencia bilate-
ral. Este es el Ginico componente de los flujos netos de recursos destina-
dos a los paises en desarrollo que se distribuye de manera progresiva. El
financiamiento multilateral se caracteriza por el mismo patrén, salvo en
el caso de los recursos provenientes del Fondo Monetario Internacional.

La volatilidad de los flujos financieros privados y su notable concen-
tracion en los paises de ingresos medios han ido creando cuantiosas ne-
cesidades de financiamiento excepcional, concentradas en unas pocas
economias emergentes. Como consecuencia de ello, el financiamiento
del FMI ha mostrado una marcada trayectoria anticiclica y una concen-
tracién en un escaso niimero de paises, aquellos que podrian tener efec-
tos sistémicos. Sin embargo, es importante destacar el hecho de que el
financiamiento excepcional ha sido de una magnitud inferior al de los
afios ochenta, tanto en relacién con el valor de las reservas internaciona-
les de los paises receptores como de sus exportaciones y, en el primer caso,
también inferior al de los afios sesenta (véase nuevamente el grifico 3.1).
Esta es una clara senal de que la magnitud del financiamiento excepcional
del FMI ha registrado un rezago respecto del monto de las transacciones
econdémicas internacionales. La comparacién seria obviamente mas ad-
versa si el punto de referencia fueran las conmociones provenientes de
la cuenta de capitales que enfrentan los paises en desarrollo, pese a
que, a juicio del presidente de la Reserva Federal de los Estados Unidos,
“la magnitud de las crisis y de los recursos oficiales necesarios para con-
trarrestarlas son de un orden de magnitud sin precedentes” (Greenspan,
1998).

Como se observa en el grifico 3.5A, el comportamiento anticiclico
del financiamiento y su concentracién en pocos paises estdn estrecha-
mente relacionados. En efecto, la proporcion del financiamiento del FMI
destinado a grandes prestatarios'? ha ido aumentando cada vez mis en
los dos tltimos decenios. De hecho, en los datos sobre financiamiento
del FMI se subestima la provision de fondos de emergencia a los grandes

13 Este grupo estd integrado por Argentina, Brasil, China, la Federacién Rusa,
Indonesia, Tndia, México y la Repuiblica de Corea.
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Grdfico 3.5 Créditos de las instituciones financieras internacionales

A. Créditos del Fondo Monetario Internacional
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional, Estadisticas
Financieras Internacionales, Washington, D.C., version en CD-ROM, diciembre de 2001;
y Banco Mundial, Global Development Finance, 2001a, Washington, D.C., 2001.

a/ La Repiiblica de Corea, que pertenece a este grupo de paises, es clasificada como pais de
ingresos altos por los organismos financieros internacionales.

receptores, debido a que no se incluyen las contribuciones bilaterales a
los programas mas importantes de rescate de los iltimos afios (Indonesia,
Repiblica de Corea, Tailandia, Federacion Rusa, Brasil, México y el “blin-
daje financiero” de Argentina en 2000)*. Cabe senalar que estos pro-

14 Sin embargo, en los programas de rescate, los préstamos bilaterales comprometi-
dos suelen desembolsarse en menor proporciéon que los fondos multilaterales
correspondientes.
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gramas han sido objeto de severas criticas en los paises desarrollados por
sus efectos de “riesgo moral”, lo que se ha reflejado en una actitud me-
nos favorable ante el financiamiento excepcional. En cambio, los proce-
sos explicitos de renegociacién de la deuda externa han recibido respaldo,
pero su instrumentacién exigiria la creacién de instituciones internacio-
nales adecuadas para enfrentar este problema.

El financiamiento del Banco Mundial, y en general de los bancos
multilaterales de desarrollo, a los paises de ingresos medios presenta un
patré6n anticiclico similar (véase el grafico 3.5B). Este financiamiento com-
plementa el del FMI, ya que proporciona recursos de largo plazo destina-
dos a los gobiernos. De hecho, dada la volatilidad del financiamiento pri-
vado, esos recursos suelen ser la principal, y a veces tnica, fuente de
financiamiento de largo plazo disponible en periodos de crisis.

Cabe sefalar que esta concentracion de los préstamos en los paises
de ingresos medios no ha desplazado por completo a los de ingresos
bajos. En efecto, el flujo de recursos destinados por el FMI a estos ulti-
mos ha mostrado una cierta estabilidad, e incluso un leve aumento, cuan-
do han necesitado apoyo adicional para la balanza de pagos. Eso es lo
que sucedi6 en la década de 1980 en América Latina y el Caribe y en
Asia-Pacifico durante la crisis de 1997-1998. En el caso del Banco Mun-
dial, el flujo de recursos destinado a los paises de ingresos bajos ha mos-
trado una tendencia ascendente en las tltimas décadas.

Las tendencias generales del endeudamiento externo de los paises en
desarrollo no han sido positivas, aunque los patrones varian considera-
blemente de una regién a otra. Si se comparan con 1980, antes de la
crisis de la deuda latinoamericana, los actuales coeficientes deuda exter-
na/producto de todas las regiones del mundo en desarrollo son superio-
res, pero en algunas de ellas (incluida América Latina y el Caribe) son
inferiores a los niveles criticos alcanzados a mediados o fines de los afios
ochenta (véase el grafico 3.6A). A su vez, los coeficientes de deuda exter-
na/exportaciones muestran una tendencia algo mds favorable (véase el
grafico 3.6B). El problema adquiere mayor gravedad cuando se compa-
ran ambos coeficientes de deuda con ciertos valores de referencia
(benchmarks) que reflejan la sostenibilidad de los niveles de endeuda-
miento. A partir de los datos del Banco Mundial sobre 84 naciones en
desarrollo para las que se dispone de informacién en el periodo 1980-
2000, el nimero de pafses que presentan una relacién deuda externa/
producto inferior al 40% se ha reducido de 45 a 23 entre los afios extre-
mos, mientras que el ndmero de paises con coeficientes de deuda externa/
exportaciones inferiores al 200% también disminuy6 de 56 a 33 paises.

Sin embargo, los riesgos de una brusca alteracién de las tasas de inte-
rés como la que se produjo a comienzos de la década de 1980 son meno-
res en la actualidad, debido al control de la inflacion en los paises desa-
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rrollados. De todos modos, conviene recordar que las tasas de interés
real en esos paises se mantuvieron altas en los dos dltimos decenios del
siglo XX (aunque se han reducido durante la crisis reciente) y, sobre
todo, que los margenes aplicables a los paises en desarrollo en los merca-
dos privados de capital son normalmente muy ¢clevados. En términos de
los criterios tradicionales de sostenibilidad de los coeficientes de endeu-
damiento, calculados sobre la base de la comparacion del ritmo de creci-
miento de la economia y la tasa de interés real, la relacién sigue siendo
desfavorable en la mavoria de los paises.

Grdfico 3.6 Deuda externa

A. Porcentaje del PIB (en délares corrientes)
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B. Porcentaje de las exportaciones (en délares corrientes)
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos del Banco Mundial, Global Development Finance,
200 1a, Washington, D.C., 2001, versién en CD-ROM.

Por 1ltimo, cabe destacar que la tendencia a la concentracién de la
banca en el plano internacional se ha extendido a los pafses en desarro-
llo. Este proceso obedece tanto a la expansion de los grandes bancos
internacionales como a la estrategia adoptada por los de menor tamafio
para hacer frente a la competencia internacional, como ha ocurrido con
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los bancos espafioles en América Latina. Sin embargo, la concentracién
de la banca en manos extranjeras presenta muchas variaciones de una
region a otra y también entre paises de una misma regién. Europa cen-
tral y América Latina muestran concentraciones mucho mayores que las
de los paises de Asia-Pacifico (52%, 25% y 6% del total de activos ban-
carios en 1999, respectivamente).

La participacién de los bancos extranjeros fluctia entre un maximo
de 42% a 54% en Argentina, Chile y Venezuela y un minimo de alrede-
dor del 18% en Brasil, México y Colombia. Este proceso de concentra-
ci6n ha sido estimulado por las autoridades regulatorias de los paises
desarrollados, con el propésito de reducir los riesgos cambiarios de los
bancos (Hawkins, 2001). El acuerdo sobre servicios financieros de la
Organizacion Mundial del Comercio constituye el marco institucional
internacional que brinda garantias juridicas a este proceso.

La conjuncién de los procesos de liberalizacion financiera, de pene-
tracion de la banca extranjera y de las nuevas modalidades de articula-
cion externa del sector privado han dado origen a una profunda res-
tructuracién de los sistemas financieros de los paises en desarrollo. En
muchos sentidos, los sectores financieros nacionales estan hoy mas
diversificados en términos de servicios, pero algunas de sus deficiencias
clasicas adn perduran. El sesgo por las operaciones de corto plazo y los
elevados margenes de intermediacion contintian siendo la norma, al igual
que el racionamiento del crédito, sobre todo para las pequenas y media-
nas empresas y las familias de menores ingresos. Aunque los mercados
de valores locales se han expandido en algunos paises, las emisiones
primarias de acciones no aumentaron, ya que las grandes empresas han
preferido emitirlas en los centros financieros internacionales. Por ulti-
mo, a pesar de los importantes cambios adoptados en materia de regula-
cidén y supervision bancaria, la estabilidad de los mercados locales no ha
mejorado significativamente, como lo demuestran los numerosos y re-
currentes episodios de crisis bancarias.

Esta simultaneidad de elevada dependencia externa e insuficiente
desarrollo de los sistemas financieros nacionales erosioné las expectati-
vas que se abrigaban a comienzos de los afios noventa respecto del enfo-
que privilegiado para la integracién financiera de los paises en desarro-
llo en el mundo. Al mismo tiempo, refleja una asimetria del proceso de
globalizacién que raramente se menciona. En esencia, el enfoque de “un
mundo, un sistema financiero” ha sido no s6lo un intento de “nivelar el
campo de juego” sino que también apunté$ a reorganizar los mercados
financieros de los paises en desarrollo en funcién del modelo de Estados
Unidos, promoviendo la convergencia hacia una estructura financiera
basada en el mercado de capitales.
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La instrumentacion de este enfoque ha tenido efectos negativos para
el mundo en desarrollo. El mas destacado ha sido el ya mencionado
efecto desestabilizador que produce la gran volatilidad de los flujos de
capital. Sin embargo, otro efecto negativo importante ha sido la implan-
tacién de una estructura financiera ajena a la tradicién institucional de
los paises en desarrollo, y aun a la de varios paises desarrollados?. Esta
falta de adecuaciéon puede acarrear consecuencias adversas si el proceso
de destruccion institucional prevalece sobre el de construcccidn de nue-
vas instituciones, precisamente debido a la importancia crucial que la
intermediacion financiera cumple en el desarrollo econémico®.

15 Esto es evidente en las politicas de fortalecimiento institucional de los sistemas
financieros adoptadas después de la Segunda Guerra Mundial en los paises
industrializados, que variaron significativamente de un pais a otro, como conse-
cuencia de los problemas financieros heredados y de los rasgos institucionales
propios de cada uno de ellos. En ¢l caso de Alemania, que tenfa una larga tradi-
¢i6én de banca universal vinculada estrechamente a las actividades productivas,
las autoridades decidieron reconstruir grandes bancos privados universales ¢ in-
troducir regulaciones ¢ incentivos para que intermediaran entre el ahorro priva-
do y las necesidades dc financiamiento de las empresas productivas. En cambio,
en Francia los esfuerzos estuvieron orientados a reconstruir los bancos piblicos,
en consonancia con ¢l papel prominente que dichos bancos habian detentado
antes de la guerra. Japon también reorganizé su sistema financiero sobre la base
de una estructura bancaria basada ¢n el crédito. Vale recordar que este pais se
habia industrializado vigorosamente desde el tltimo tercio del siglo X1X a la par
de establecer un sistema financiero moderno y sofisticado ¢n términos de la pro-
mocién del desarrollo. Esta sincronia no fuc espontanca, sino el resultado de
politicas publicas deliberadas. De hecho, los grandes bancos tuvieron una impor-
tancia decisiva para ¢l financiamiento de empresas de gran escala mediante un
sistema basado en altos coeficientes de endeudamiento v tasas de interés bajas y
estables.

16 Existe una copiosa literatura econémica reciente en que sc destaca la importan-
cia del desarrollo financiero para el crecimiento econémico (entre otros, véanse
King y Levine, 1993; Demirgiic-Kunt y Maksimovic, 1998; y Rajan y Zingales,
2001), que se agrega a la ya disponible desde hace mas de medio siglo (por ejem-
plo, Schumpeter, 1939; Keynes, 1936; y Gerschenkron, 1962). En estas visiones,
el desarrollo econémico estd normalmente asociado a una demanda significativa
de recursos para financiar la acumulacién de capital, las innovaciones tecnolégi-
cas y el crecimiento y al hecbo de que, en las economias modernas, estos recursos
se movilizan mediante la creacion de crédito y la intermediacion financiera. No
es sorprendente entonces que todas las cconomias que lograron crecer de mane-
ra sostenida también desarrollaron estructuras financieras que les permitieron
enfrentar las demandas de financiamiento en el corto, mediano y largo plazos
(véase Studart, 1995).
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2. Migracién internacional

Durante la primera fase de globalizacion, que se extiende desde el ulti-
mo cuarto del siglo XIX hasta comienzos del XX, la expansién del co-
mercio y la elevada movilidad de los capitales estuvieron acompafiadas
de un incremento de los flujos migratorios, razén por la cual ese periodo
también se conoce como la “era de la migracién masiva” (Castles y Miller,
1993; Hatton y Williamson, 1998). Esta migracién de grandes propor-
ciones tuvo como destino a varios paises del Nuevo Mundo (Estados
Unidos, Canada, Argentina, Brasil y Australia). Entre 1870 y 1920, Es-
tados Unidos, el principal pais receptor de esta corriente migratoria,
acogi6 a mas de 26 millones de personas, en su mayor parte procedente
de Europa, que llegaron a representar mas del 10% de la poblacién total
del pais (Solimano, 2001).

Algunas de estas corrientes migratorias contribuyeron a una conver-
gencia econOmica interregional e intrarregional (emigracion europea al
Nuevo Mundo y entre paises europeos, respectivamente), en tanto que
otras reforzaron la desigualdad en el orden econémico internacional,
como ocurrié con los culies chinos y los indios transportados a las plan-
taciones y ciudades tropicales. De esta manera, se perfilaron dos tenden-
cias dispares estimuladas por los flujos migratorios: la tendencia a la
homogeneizacion de los salarios en niveles altos en el mundo desarrolla-
doy la tendencia a la convergencia en torno a salarios bajos en los paises
en desarrollo (Lewis, 1978).

En esos afios, los paises del Nuevo Mundo adoptaron politicas libe-
rales de inmigracién y, en varios casos, los gobiernos estimularon por
diversos medios la radicacién de extranjeros, como respuesta a la nece-
sidad de mano de obra y de poblar sus territorios en el marco de una
fuerte expansion econémica. A comienzos del siglo XX se empezaron a
aplicar politicas cada vez mas restrictivas, que en algunos paises (Austra-
lia, Canadéd y Estados Unidos) se complementaron con medidas
discriminatorias de inmigrantes asiaticos, sobre todo los provenientes
de China (O’Rourke y Williamson, 1999).

El fenémeno migratorio volvié a cobrar impulso después de mas de
medio siglo, como parte de la tercera fase de globalizacion en el tltimo
cuarto del siglo XX. En este periodo se incrementaron los flujos hacia
casi todos los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos, en comparacién con las décadas anteriores, si bien su mag-
nitud fue mucho menor que la de fines del siglo XIX". En el caso de

17 En el caso de Estados Unidos, ¢l principal pafs receptor, la inmigracion ascendié
a cerca de 7.5 millones de personas en los dos dltimos decenios del siglo XX, lo
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algunos paises receptores, este proceso tuyvo su punto culminante a co-
mienzos de los anos noventa (Estados Unidos, Alemania, Jap6n y Cana-
da); en otros (Reino Unido y Australia) habia alcanzado ese punto algu-
nos afios antes. Desde entonces, y en gran medida como consecuencia
de las restricciones legales a la inmigracion aplicadas de manera genera-
lizada, los flujos se han reducido significativamente (véase el cuadro 3.4).

Cuadro 3.4 OCDE: los 10 principales paises receptores de inmigrantes
(En miles de personas)

Tafs receptor 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 Promedio
Estados Unidos a/ 1.537 1.827 974 904 804 721 916 798 661 647 979
Alemania b/ 842 921 1.208 987 774 788 708 615 606 674 812
Japon b/ 224 238 267 235 238 210 225 275 266 282 265
Reino Unido a/ 204 190 194 206 216 237 258 277 223
Canadi a/ 214 231 253 256 224 213 226 216 174 190 220
Tealia a/ 111 268 190
Francia a/ 102 110 117 99 92 77 76 102 138 104 102
Australia a/ 121 122 107 76 70 87 99 86 77 84 93
Suiza b/ 101 F10 112 104 92 88 74 73 75 86 92
Paises Bajos by 81 54 83 88 68 67 77 77 82 78 79

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE), Trends in International Migration. Sopemi 2001 Edition, Paris, 2001b.
a/ Datos basados en permisos de residencia u otras fuentes.

b/ Datos basados en registros de poblacion.

También se observan cambios importantes en lo que respecta a las
regiones y los paises de origen de los inmigrantes (véase el cuadro 3.5).
La corriente de inmigracién hacia Estados Unidos en la tercera fase de
globalizacién estd constituida en su mayor parte por Jatinoamericanos y
caribefios (46%) y asiaticos (34%), en claro contraste con lo ocurrido en
el siglo XIX, cuando cerca del 90% de los inmigrantes eran de origen
europeo (Solimano, 2001). En el caso de la Unién Europea destacan las
migraciones internas, que representan dos tercios del total (66,2%); tam-
bién son importantes, como regiones de origen, Africa (16,2%) y Asia
(10,6%) (Salt, 1999). Casi las tres cuartas partes de la corriente migratoria
hacia Japén provino de Asia (53,3%), América Latina y el Caribe (10,2%),

que se compara con alrededor de 2.5 millones ¢n la década de 1950 y de un
millén en los afios cuarenta. Sin embargo, en comparacion con la poblacion del
pais, los flujos migratorios representaron, como promedio anual, menos del 3%
en el tltimo tercio del siglo XX, porcentaje muy inferior a los registrados entre
1870 y 1920 (mas de 10%).
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y Estados Unidos (8,890)'%. (Los datos de este parrafo corresponden al
periodo 1997-1998.)

La composicion de las corrientes revela la influencia que ejercen en
el destino de la migracién factores tales como la distancia, el idioma, las
relaciones historicas y las afinidades culturales. De hecho, mds de la mi-
tad de los emigrantes a Japdn provenian de China, Republica de Corea y
las Filipinas, mientras que en Estados Unidos casi una cuarta parte pro-
cedia de México, Republica Dominicana y Canadd. Los paises de origen
de la migracién hacia ¢l Reino Unido y Francia demuestran la vigencia
de estrechos lazos historicos y culturales.

Estos movimientos migratorios de cardcter permanente estuvieron
enmarcados en significativos cambios de la legislaciéon que, en general,
fue mucho mas restrictiva que en el pasado y orientada a un mayor con-
trol de la inmigracion ilegal. En Estados Unidos esta legislacién ha sido
modificada en varias oportunidades desde los afos sesenta. En virtud de
la reforma de la Ley de Inmigracion y Naturalizacion instrumentada en
19635, se estableci6 un sistema de preferencias basadas en los lazos fami-
liares con ciudadanos estadounidenses, se estimulé la inmigracion de las
personas con habilidades y formacién mds requeridas en el mercado
laboral, se definieron cuotas por pais de origen y se adoptaron medidas
para eliminar la discriminacién étnica. En 1986 se introdujeron nuevos
cambios en la legislacion, con el fin de controlar la inmigracién ilegal
mediante una mayor vigilancia de las fronteras y programas de normali-
zacion de la situacion de los inmigrantes indocumentados. En 1996 se
introdujo otra reforma, con el objetivo de reforzar el control de la inmi-
gracién ilegal.

Desde principios de los afios noventa, las politicas sobre inmigracién
de los paises europeos son definidas por la Unién Europea. El rasgo
principal de esta legislacion es la nitida diferencia establecida en el Tra-
tado de Roma entre cl origen comunitario o no comunitario de los
inmigrantes. Mientras los primeros gozan de plenos derechos para resi-
dir y trabajar en cualquier pais de la Unidn, a los segundos se les aplican
estrictas restricciones y se les exige una visa de trabajo para conseguir la
residencia. Australia, Canada y Japon también han adoptado politicas
restrictivas de la inmigracién en los Gltimos afios, sobre todo para otor-
gar permisos de residencia permanente. A fin de compensar esta situa-
cién, se han instrumentado programas especiales para facilitar la resi-
dencia temporal, normalmente asociada a permisos de trabajo en areas
especificas, ya sea para dar mayor flexibilidad al mercado laboral o para
hacer frente a la escasez de oferta en determinados segmentos de éste
{OCDE, 2001b).

18 Salt, 1999, Sopemi, 2001 y OCDE, 2001b.



100 GLOBALIZACION Y DESARROLLO

Un tema particularmente inquietante es el drenaje selectivo de inves-
tigadores cientificos e ingenieros y otros tipos de personal calificado que
producen las politicas migratorias de los paises de la OCDE, que acen-
than las fuertes asimetrias existentes entre los paises desarrollados y en
desarrollo en materia de sus capacidades para realizar actividades de
investigacion y desarrollo (véase el capitulo 4). Asimismo, como bien se
ha resaltado en la literatura sobre desarrollo econdmico, esto puede con-
ducir a circulos virtuosos y también a trampas de pobreza (Easterly,
2001a). Dos factores se conjugan para inducir mayores corrientes
migratorias de investigadores cientificos e ingenieros desde los paises en
desarrollo al mundo desarrollado. Uno es la presencia de retornos cre-
cientes y fuertes externalidades en la creacién de conocimiento, que ge-
nera procesos de aglomeracién de las comunidades cientificas. El otro
factor corresponde a las politicas migratorias especiales de los paises
desarrollados en respuesta a la creciente demanda de personal de alta
calificacién. El principal foco de atraccién es Estados Unidos, que en los
afios noventa recibié casi un millon de especialistas del mundo en desa-
rrollo s6lo en el drea de tecnologia de la informacion con arreglo al
programa de visado especial H1-B. Varios otros paises de la OCDE (Ale-
mania, Australia, Nueva Zelanda y Reino Unido) han instrumentado
también programas selectivos como, por ejemplo, el esquema de “tarje-
ta verde” de Alemania (Solimano, 2002).

Por lo tanto, y a pesar de su simultaneidad con la creciente reduccion
de los obstdculos impuestos a la movilidad del capital, el libre movi-
miento de las personas se limita a clertas regiones, dentro de los paises
de la OCDE, y a los trabajadores de alta o muy alta calificacion. Sin
embargo, quienes presentan una mayor propensién a emigrar son traba-
jadores con una calificacion relativamente baja interesados en desplazar-
se de sur a norte. Ademis, desde la desaparicion del mundo socialista se
observa una fuerte propensiéon migratoria desde los paises de Europa
central y oriental, especialmente hacia paises de la Unién Europea. Por
consiguiente, el mayor control de las corrientes de migracion irregular y
de empleo de trabajadores indocumentados, asi como las limitaciones al
derecho de asilo por razones politicas y humanitarias, se han convertido
en otro eje de las politicas de inmigracion de los paises desarrollados
(OCDE, 2001b).

Esta relacién entre propensiones migratorias y restricciones a la libre
movilidad laboral se tradujo en un notable incremento de la migracién
irregular hacia los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarro-
llo Econémicos en la década de 1990 que, por su propia naturaleza, es
imposible de detectar plenamente. La persistencia de estas corrientes de
migracién irregular han llevado a casi todos los paises de la OCDE a
reforzar los controles aplicables al ingreso, la residencia y el empleo de
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extranjeros. Junto con ello, se han adoptado diversos programas para
regularizar la situacion de los residentes indocumentados.

La migracién internacional tiene profundas repercusiones en las es-
tructuras bésicas de los paises emisores y receptores. Se reconoce am-
pliamente que las desigualdades en los niveles de desarrollo son el prin-
cipal factor determinante de la migracién. Por ende, si la globalizacién
conlleva una acentuacién de estas desigualdades, las propensiones
migratorias persistirdn v hasta podrian aumentar. Por otra parte, la cre-
ciente interdependencia entre las naciones amplia la trasnacionalizacién
de las comunidades y conduce a una diversificacion de las modalidades
de movilidad. Otros factores que estimulan la emigracion son la mayor
difusion de pautas culturales, patrones de comportamiento y aspiracio-
nes, puesto que lleva a los posibles emigrantes a tomar mdas conciencia
de las designaldades existentes en el mundo en cuanto a grado de desa-
rrollo. Ademas, los adelantos en las comunicaciones y el transporte re-
ducen los costos directos de la migracién.

A diferencia del pasado, la migracion actual no estd vinculada a la
ocupacién de regiones despobladas; debido a su orientacién predomi-
nante, de sur a norte, ¢l reto de integrar a los inmigrantes se plantea en
sociedades altamente estructuradas, cuyas condiciones econémicas, so-
ciales y demograficas difieren notablemente de las imperantes en lcs
paises de origen. La intcgracion de los inmigrantes en las sociedades de
destino y la definicién de sus derechos y demandas de ciudadania ad-
quieren una importancia politica de primer orden; las respuestas institu-
cionales son heterogéneas y en ellas se combinan posturas humanitarias
y restrictivas, estas tltimas fundadas en la defensa de la soberanfa. En los
paises emisores adquiere especial importancia el vinculo con los emigran-
tes, que, ademas de rcpresentar una fuente de recursos a través de las
remesas, ofrece un potencial de cambio e innovacién. Este vinculo es la
otra cara de la integracién y, como lo demuestran las comunidades de
inmigrantes y sus redes sociales, es uno de los gérmenes de la transnacio-
nalizacién.

Las organizaciones de inmigrantes en los principales paises recepto-
res, entre otras las que han surgido en Estados Unidos, constituyen mar-
cos de referencia para afianzar la identidad colectiva, y posibilitan la
globalizacién de sus expresiones culturales y la difusion de sus productos
en las sociedades receptoras. Estas organizaciones contribuyen al mante-
nimiento de estrechos lazos con las dreas de origen de los inmigrantes,
uno de los mas importantes de los cuales es el envio de remesas. La utiliza-
cién, el origen, los canales de movilizacién y los efectos reales y poten-
ciales de las remesas para el desarrollo de las comunidades receptoras
s6lo han sido parcialmente evaluados y las politicas sobre la materia ain
son escasas.
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Pese a que los debates sobre la migracion, sus determinantes y sus
consecuencias despiertan hoy mds interés que nunca, las controversias
que provocan estos temas dificultan la adopcidn de acuerdos globales y
orientaciones definidas al respecto. En los tltimos afios se ha hecho evi-
dente la necesidad de comprender que la migracién internacional es un
fenémeno que exige la adopcion de medidas multilaterales, basadas en
la cooperacion entre los Estados. También es evidente que los gobiernos
y organismos de la sociedad civil de los paises de origen, de destino y de
trdnsito comparten la preocupacién por los derechos humanos de los
emigrantes, vinculados tanto a la decisién de emigrar o quedarse en el
pais de origen como a la posibilidad de ejercer su ciudadania en los
paises de origen y destino. Estas convicciones se ven reforzadas por la
necesidad de aunar esfuerzos en la lucha frontal contra una forma de
delincuencia que reviste la mayor gravedad: el trafico de inmigrantes,
objeto de lucro de organizaciones que operan a escala internacional.



Desigualdades y asimetrias
del orden global

La globalizacion ha dado origen no sélo a una creciente interdependen-
cia, sino también a marcadas designaldades internacionales. Para expresarlo
en contraste con un concepto ampliamente utilizado en los debates re-
cientes, la economia mundial es un “campo de juego” esencialmente
desnivelado’, cuyas caracteristicas distintivas son la concentraciéon del
capital y la generacién de tecnologia en los paises desarrollados, y su
fuerte gravitacién en el comercio de bienes y servicios. Estas asimetrias
caracteristicas del orden global constituyen la base de las profundas des-
igualdades internacionales en términos de distribucién del ingreso.

El presente capitulo se centra en el andlisis de estas desigualdades y
asimetrias, cuya identificacién precisa es indispensable para atenuar es-
tos problemas y, a la larga, superarlos. En la primera seccién se presenta
evidencia empirica sobre las designaldades en la distribucién del ingreso
mundial en los dltimos siglos. En la segunda, se examinan las asimetrias
existentes entre paises desarrollados y paises en desarrollo, y las distin-
tas formas en que han sido encaradas en el debate internacional a partir
de la Segunda Guerra Mundial.

1. Desigualdades en la distribucién del ingreso
mundial

Las disparidades del ingreso per cdpita se han generalizado en la econo-
mia mundial, tanto entre regiones y paises como entre los cindadanos de

1 Por oposicién a la expresion “level playing field”.
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una misma sociedad, y en los paises mds y menos desarrollados. Si bien
en el pasado se advierten algunos episodios de convergencia del ingreso
per cdpita entre algunos paises desarrollados, una de las principales ca-
racteristicas de la tercera fase de globalizacion es la ampliacién de la
desigualdad en ambas dimensiones.

A. Disparidades de largo plazo entre regiones y paises

La ampliacién de las disparidades de ingreso entre regiones y paises ha
sido una caracteristica de la economia mundial en los dos altimos siglos.
En efecto, el cociente entre el producto por habitante de las regiones
mds y menos y desarrolladas del mundo, que oscilaba en torno a 3 a
comienzos del siglo X1X, ha aumentado en forma sostenida hasta alcan-
zar a poco menos de 20 veces en la actualidad (véase el cuadro 4.1). La
Unica excepcidn a esta tendencia es el periodo 1950-1973, en el que
dicho diferencial disminuyé ligeramente (Madisson, 1995 y 2001)2.

En términos generales, las grandes disparidades interregionales de
producto por habitante ya estaban determinadas antes de la Primera
Guerra Mundial, pero siguieron acentudndose rdpidamente hasta me-
diados del siglo XX?, y han continuado amplidndose a un ritmo algo
inferior desde entonces. Este es, como veremos, un patrén que se repite
en el caso de otros indicadores de desigualdad en la distribucién del
ingreso mundial. La relativa disminucién del ritmo de ampliacién de las
desigualdades después de la Segunda Guerra Mundial coincidié con la
aceleracién del crecimiento econémico en el mundo en desarrollo, que
fue una de las caracteristicas distintivas de la segunda fase de globalizacién.

Cabe recordar, por otra parte, que esta aceleracion se enmarcé ini-
cialmente en una politica proteccionista y s6lo en forma tardia —a partir
de la década de 1960, pero sobre todo en los afios ochenta y noventa—
en una mayor apertura y participacién en las corrientes del comercio
mundial (véase el capitulo 2).

2 Véase también Bairoch (1981). Este autor estima, sin embargo, que los diferen-
ciales de ingreso por habitante a fines del siglo XVIII y comienzos del siglo XIX
eran sustancialmente inferiores a los calculados por Maddison (1995, 2001).

3 Dado su peso relativo en la poblacién mundial, una de las razones bésicas de las
tendencias mencionadas fue ¢l relativo estancamiento de Asia (con excepcién de
Japdn y unos pocos paises mas) hasta mediados del siglo XX vy, por el contrario,
la aceleracion del crecimiento ccondmico en esa region en los decenios posterio-
res a la Segunda Guerra Mundial.
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América Latina muestra rasgos particulares dentro de esta evolucién.
En primer término, ésta fue una de las primeras regiones del mundo en
desarrollo en incorporarse a las corrientes de globalizacion®. Desde las
fases iniciales de este proceso, esta regién conformd, conjuntamente con
Europa central y oriental, el grupo de paises de ingreso medio, al cual se
sumaron algunos paises asiaticos en las tltimas décadas. Aunque no exis-
ten datos precisos sobre la materia, la brecha de producto por habitante
en relacién con la regién mas desarrollada del mundo se amplié entre
1820 y 1870, pero se estabilizé desde entonces. De hecho, la disparidad
entre el producto per cdpita de América Latina y el de la regién miés
desarrollada del mundo se mantuvo estable durante poco mis de un
siglo en el rango de 27% a 29% y sélo comenzé a reducirse a partir de
1973: a 23% en 1990 y a 22% a fines del siglo XX (véase el cuadro
4.1.B). En relacion con el producto medio mundial, aumenté de 1870 a
1950, para luego descender moderadamente hasta 1973 y en forma mds
acelerada desde 1973 a 1990.

Tras el buen desempefio relativo alcanzado por América Latina en la
primera fase de globalizacién (1870-1913), comparado con el de otros
paises en desarrollo, se registré6 un éxito similar durante las primeras
etapas del “desarrollo hacia adentro” que se produjeron en el marco de
la paralizacién del proceso de globalizacién a nivel mundial. En la se-
gunda fase (1945-1973), la region anoto los ritmos de crecimiento del
PIB por habitante més altos de su historia, aunque la aceleracion del
crecimiento fue ligeramente inferior a la mundial®. Por lo tanto, la carac-
teristica mas destacada del siglo transcurrido entre 1870 y 1973 fue la
incapacidad de la region de acercarse sostenidamente a los niveles de los
paises desarrollados. Dentro de este patron general, en algunos paises se
han dado etapas de rapido crecimiento®, seguidas de otras de marcada

4 En Bulmer-Thomas (1994), Thorp (1998), Cardenas, Ocampo y Thorp (2000a y
2000b) y Hofman (2000) se presenta un analisis més detallado del desempefio de
la region desde mediados del siglo XX.

5 Es interesante sefalar que, si se ajusta por los efectos de la transicién demografi-
ca, la aceleracion del crecimiento de la region en 1950-1973 se hace mas notoria
y, por el contrario, se acentiia la desaceleracion posterior. En efecto, si el PIB se
calcula en relacién con la poblacién en edad de trabajar y no de la poblacién
total, el crecimiento se acelera del 1,4% en 1913-1950 al 2,7% en 1950-1973 y
disminuye a 0,4% en 1973-1998. Por otra parte, cabe recordar que en el periodo
de posguerra los paises de Europa occidental y oriental, asi como Japén y varios
paises del mundo en desarrollo, iniciaron una etapa de recuperacién de la fuerte
contracciéon de la posguerra, mientras que América Latina y el Caribe resulté
menos afectada en una y otra etapa.

6 Entre los mds importantes se cuentan los periodos de ripido crecimiento de los
tres paises del Cono Sur a fines del siglo XIX y comienzos del siglo XX; de Cuba
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desaceleracion e incluso retraccién. Durante ese largo periodo, América
Latina podria definirse como un caso de estabilizacién en una posicién
intermedia en el concierto mundial y de “convergencias truncadas” in-
dividuales, mds que de divergencia con los paises desarrollados, aunque
este fendmeno se verifica en algunos paises.

Por consiguiente, el rezago relativo de la regién solo se produjo du-
rante la tercera fase dc globalizacién (a partir de 1973), como conse-
cuencia de la deficiente insercién en el proceso de globalizacién finan-
ciera y la consiguiente crisis de la deuda. Ademas, la recuperacién
posterior a la “década perdida” de los afios ochenta fue frustrante. Como
ha demostrado la Cepal en diversos estudios, este hecho se reflej6 en el
crecimiento relativamente deficiente registrado a continuacién del in-
tenso proceso de reformas econdmicas que se inicié en la década de
1970 en algunos paises y, en forma mds generalizada, entre mediados de
los anos ochenta y comienzos de los noventa’.

Las variaciones del producto por habitante y las diferencias en la
dindmica demografica entre las distintas regiones del mundo han contri-
buido a producir alteraciones importantes en la distribucién de la pro-
duccién mundial (véase el cuadro 4.1). En el siglo XIX, el elemento mas
destacado fue la preponderancia de Europa occidental y el surgimiento
de los “retofos occidentales” en América y Oceania (Estados Unidos,
Canadi, Australia y Nueva Zelanda), como los define Maddison (1989),
a costa de Asia. Este proceso supuso una masiva concentracion de la
produccion manufacturera del mundo en los ejes dindmicos del capita-
lismo. La tendencia se revirtié después de la Segunda Guerra Mundial
pero, de todos modos, los paises desarrollados (incluido ahora Japén)
siguen concentrando mas de la mitad de la produccion mundial, espe-
cialmente en las ramas manufactureras y de servicios basados en un uso
intensivo de tecnologia. En el cuadro 4.2 se presentan las diferencias de
producto por habitante entre grupos de paises. Tal como se observa en
el caso de las disparidades interregionales, la caracteristica mas destaca-
da es el acentuado y sostenido aumento de las desigualdades entre pai-
ses. El proceso también fue acelerado hasta 1950 y se desacelerd poste-
riormente, especialmente durante la segunda fase de la globalizacién.

El Gnico caso evidente de convergencia en los niveles de producto
por habitante es el de los paises desarrollados durante esa segunda fase,
su “edad de oro” (véase el cuadro 4.2). Este fenémeno ha sido objeto de
detallada atencién en varios estudios (véase, entre otros, Maddison,

en el primer cuarto del siglo XX; y de Venezuela, Brasil y México durante varias
décadas del siglo XX.

7 Véanse, en particular, Cepal (1996ay 2001b), Stallings y Peres (2000) y Escaith y
Morley (2001).
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1991). El proceso continué ininterrumpidamente hasta 1990, aunque a
un ritmo mds lento, pero se detuvo en el altimo decenio del siglo XX. El
otro periodo histérico en el que se dio una clara convergencia es la pri-
mera fase de globalizacién o, mas precisamente, la segunda mitad del
siglo XIX. O’Rourke y Williamson (1999) han demostrado que en ese
periodo se produjo una convergencia salarial entre Estados Unidos y
Europa, fundamentalmente como consecuencia de la migracién masiva
de mano de obra europea hacia el Nuevo Mundo. Este proceso de equi-
paracién salarial también se produjo dentro de Europa occidental, entre
algunos paises entonces periféricos (sobre todo los escandinavos, Aus-
tria y, en menor medida, Italia e Irlanda) y los mds desarrollados (Alema-
nia, Francia, los Paises Bajos vy el Reino Unido). Sin embargo, de acuerdo
con estos mismos autores, el proceso no abarcé a otros paises de la peri-
feria europea (los mediterraneos, con la excepcion de Italia, y los de
Europa central y oriental), y tampoco a otras regiones del mundo. Por lo
tanto, aun en el conjunto de paises que hoy integran la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) se produjo una leve di-
vergencia en la evolucién del producto por habitante, que es mas acen-
tuada cuando se considera un conjunto mds amplio de paises (véase el
cuadro 4.2).

Cuadro 4.2 Indices de desigualdad del ingreso per cdpita en el mundo a/
1870 1913 1950 1973 1990 1998

A. indice de dispersién b/
Pafses industrializados de la OCDE 0,43 0,45 0,50 0,24 0,22 0,22

34 pafses 0,58 0,72

48 paises 0,70 0,87

141 paises 0,96 1,07 1,13 1,22
Paises en desarrollo 0,85 0,93 0,94 1,04
América Latina 0,51 0,56 0,60 0,70

B. Desviacion logaritmica promedio ¢/
Paises industrializados de la OCDE 0,08 0,09 0,01 0,03 0,02 0,02

34 paises 0,16 0,23

48 paises 0,24 0,33

141 paises 0,54 0,56 0,58 0,65
Paises en desarrollo 0,53 0,50 0,42 0,51
América Latina 0,14 0,14 0,16 0,21

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Estudios de Desarrollo, Organizacion de Cooperacién y De-
sarrollo Econémicos (OCDE), 2001.

a/ En délares internacionales (1990) de Geary-Khamis.

b/ Desviacién estandar del logaritmo del PIB per capita.

¢/ Promedio de los logaritmos de la razén media del PIB per cdpita/PIB per cdpita de cada
pais.
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Este tema ha sido examinado ampliamente en el dltimo cuarto de
siglo en la literatura sobre crecimiento econémico®. En general, los ané-
lisis confirman que no hubo un proceso de convergencia mundial de los
niveles de ingreso por habitante, en el sentido en que utilizamos el tér-
mino en este documento; en la terminologia empleada en dicha literatu-
ra, no hubo una “convergencia incondicional”. Sin embargo, diversos
estudios senalan que hav ciertas evidencias estadisticas de “convergencia
condicional”, en la que se tienen en cuenta otros factores que inciden en
el crecimiento de los paises, como el nivel edacacional de la poblacidn,
la infraestructura, la estabilidad macroecondémica, y el grado de desarro-
llo de las instituciones politicas, sociales y econémicas. Esto responde
fundamentalmente al hecho de que estos determinantes del crecimiento
econdémico muestran una distribucidn tan disimil como el producto por
habitante, o incluso peor, lo que ha llevado a algunos autores a cuestio-
nar la validez del concepto de “convergencia condicional”.

En el cuadro 4.3 se ilustra otro fenémeno, que difiere por completo
de los anteriores: la marcada y creciente dispersién de los ritmos de
crecimiento de los paiscs en desarrollo durante el altimo cuarto del siglo
XX, es decir, el nimero cada vez mayor de paises “ganadores” y “perde-
dores”. Esta dispersion se acentud tanto en el perfodo 1973-1990 como
en la década de 1990. Es importante destacar que este proceso es mucho
mds generalizado que la tendencia al incremento de las disparidades in-
ternacionales del producto por habitante y, de hecho, afecta a todas las
regiones y a los paises con niveles de ingresos bajos v medios. Dentro de
los paises se ha producido una diferenciacién similar, tanto entre distin-
tos sectores sociales como entre diferentes territorios.

Cuadro 4.3 Desviacién estandar del crecimiento del PIB per cdpita a/

1870-1913 1913-1950  1950-1973 1973-1990 1990-1998

OCDE 0,37 0,62 1,53 0,59 1,16
34 paises 0,54 1,04

48 paises 1,01 2,76

141 paises 1,73 2,35 2,95
Paises en desarrollo 1,69 2,50 3,09
América Latina 1,50 1,43 2,15

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Econonry. A Millennial
Perspective, Paris, Centro de Fsrudios de Desarrollo, Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE), 2001.

a/ En délares internacionales (1990) de Geary-Khamis.

8 Entre otros textos de |1 copiosa literatura sobre la materia, véanse Barro y Sala-i-
Martin (1995), Quah (19985), Barro (1997), Pritchett (1997), Ros (2000), Kenny
y Williams (2000) y Easterly (2001ay 2001b).
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Indudablemente, todas estas dimensiones contribuyen a la gran in-
certidumbre con respecto al futuro que se observa en las sociedades con-
temporaneas. Esta inseguridad impone una nueva demanda al sistema
internacional y a los sistemas de proteccidn social de cada pais, que se
suma a la demanda mis tradicional de correccidn de las tendencias a una
mayor desigualdad distributiva.

B. Efecto conjunto de la desigualdad internacional y nacional

En algunos estudios recientes se ofrece una visién mucho mds detallada
de la evolucién de las desigualdades internacionales. En el grafico 4.1 se
reproducen los resultados del estudio de Milanovic (2002) sobre
disparidades del producto por habitante, ponderado por la poblacion
de los paises. Los cilculos son muy sensibles a la inclusién de China e
India, paises con una poblacién muy numerosa y cuyo desempefio en
términos de crecimiento econdmico fue deficiente durante la segunda
fase de globalizacion (1945-1973), pero que se cuentan entre 10s mas
exitosos durante la tercera (1973 en adelante). Cuando se excluyen es-
tos dos paises, se observa una importante reduccién de las disparidades
internacionales entre los puntos medios de las décadas de 1950y 1970;
posteriormente, €stas se acentuaron en forma considerable en los dos
tltimos decenios del siglo XX. Sin embargo, cuando se incorporan esos
dos pafses en el andlisis, los resultados varfan significativamente. De he-
cho, su excelente desempefio en las dltimas décadas compensa la ten-
dencia distributiva adversa que caracteriza al resto del mundo.

El estudio de Bourguignon y Morrison (2002) permite analizar el
efecto conjunto de la evolucién de las disparidades entre paises y de las
desigualdades dentro de ellos’. En dicho ensayo se emplea un concepto
mads amplio de desigualdad mundial, de acuerdo con el cual las unidades
de andlisis no son los paises, sino sus habitantes. A partir de este concep-
to, los autores concluyen que las desigualdades internacionales aumen-
taron notablemente entre 1820 y 1910, se mantuvieron estables de 1910
a 1960 y volvieron a crecer de 1960 a 1992 (véase el grifico 4.2). Este
proceso estuvo dominado hasta 1910 por la evolucién de las disparidades
internacionales, que de hecho se profundizaron en forma muy marcada
hasta mediados del siglo XX. Sin embargo, durante el periodo de retro-
ceso del proceso de globalizacién (1914-1950), esa tendencia coincidié
con una mejorfa de la distribucién del ingreso dentro de los paises, que
logré frenar la profundizacién de la desigualdad internacional. Esta
mejoria respondié tanto al surgimiento del “Estado de bienestar” en

9 Entre los antecedentes de este tipo de anilisis, véanse los ttabajos de Berry,
Bourguignon y Morrison (1983 y 1991).
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Grdfico 4.1 Desigualdad internacional, ponderada por poblacién,
1950-1998
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Fuente: Branko Milanovic “Worlds Apart: International and World Tnequity, 1950-20007,
Washington, D.C., Banco Mundial, 2002, inédito.

Europa occidental y Estados Unidos como a las revoluciones socialistas
de Europa central y oriental. La tendencia a la ampliacién de las desi-
gualdades internacionales en las dltimas décadas puede atribuirse no sélo
al aumento moderado de las disparidades internacionales sino también
al notorio incremento de las desigualdades dentro de los pafses.

La conjuncidn de estas dos tendencias es, de hecho, una de las carac-
terfsticas mds distintivas de la tercera fase de globalizacién (véanse, entre
otros, Unctad, 1997, PNUD, 1999a y Milanovic, 1999). En efecto, en
varios estudios se ha demostrado que la relativa estabilidad de la des-
igualdad dentro de los paises, que caracterizé a la economia mundial en
los decenios posteriores a la Segunda Guerra Mundial (véase, entre otros,
Deininger y Squire, 1996), fue seguida de una desigualdad cada vez mayor
en el tltimo cuarto del siglo XX. Los célculos de Cornia (1999) son muy
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Gridfico 4.2 Designaldad global de los ingresos individuales,
1820-1992
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Fuente: Frangois Bourguignon y C. Morrison, “The size distribution of income among
world citizens: 1820-19907, American Economic Review, 2002, por aparecer.

ilustrativos (véase el cuadro 4.4). De acuerdo con este andlisis, el 57%
de la poblacién incluida en una muestra de 77 naciones vivia en paises
que presentaron una creciente designaldad en la distribucién del ingreso
en el periodo 1975-1995. Tan s6lo un 16% vivia en naciones en las que
la designaldad se redujo. El porcentaje restante corresponde a la pobla-
cién de paises con niveles estables de desigualdad o con tendencias no
identificables. Estas tendencias generales se observan, con algunas varia-
ciones, en las regiones mas importantes del mundo desarrollado, en tran-
sicién y en desarrollo.

Cuadro 4.4 Tendencia mundial en la desigualdad del ingreso, 1975-1995
(En porcentajes de poblacion)

Grupos de paises Desigualdad Desigualdad Desigualdad  Tendencia no

creciente estable decreciente  identificable
Paises industrializados 71,8 1,2 27,0 0,0
Europa oriental 98,1 0,0 0,0 1,9
Ex Unién Soviética 100,0 0,0 0,0 0,0
América Latina 83.8 0,0 11,4 4.8
Sur de Asia y Oriente Medio 1.4 70,2 14,4 14,0
Asia oriental 79,4 4,4 16,1 0,1
Africa 31,6 11,9 7,7 48 8
Mundo 56,6 22,1 15,6 5,7

Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Giovanni Andrea Cornia, “Liberalization, Globalization
and Income Distribution”, Working Papers, N° 157, Helsinki, Universidad de las Naciones Uni-
das (UNUY/Instituto Mundial de Investigaciones de Economia del Desarrollo (Wider), marzo de
1999.
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En el caso de los paises desarrollados, esta evolucién adversa de la
distribucién del ingreso fue mds marcada, puesto que el 72% de la po-
blacién vivia en paises en la que ésta se fue acentuando. Es importante
destacar el hecho de que este deterioro distributivo relativamente gene-
ralizado no se dio en el mundo desarrollado durante las dos fases ante-
riores de globalizacion'". Segiin varios analisis (Atkinson, 1996y 1999 y
Cornia, 1999), el aumento de la desigualdad se debié a un incremento
de las diferencias salariales, cuyas principales causas fueron la erosién de
las instituciones de proteccion laboral y un progreso técnico caracteriza-
do por un sesgo que favorece a la mano de obra mas calificada, aunque
también puede haber contribuido la liberalizacion del comercio; algn-
nos autores (Wood, 1998) otorgan mas importancia a este tltimo factor.
Los paises industrializados en los que signieron existiendo instituciones
centrales encargadas de la fijacion de los salarios (Alemania e Italia), v
que otorgaron un mayor protagonismo a las organizaciones de trabaja-
dores y a la proteccion del salario minimo (Francia), lograron mitigar el
impacto de los factores mencionados que contribuian a exacerbar la
desigualdad. El mayor incremento de la designaldad en la distribucién
del ingreso se produjo en Australia, Estados Unidos, Nueva Zelanda y el
Reino Unido, paises en los que las negociaciones salariales se realizan en
forma descentralizada v que tienen mercados laborales mas flexibles.

Los paises en desarrollo y en transicién tuvieron una evolucién mas
heterogénea. El mayor deterioro en este campo se dio en los paises de
Europa central y oriental, sobre todo en los de la antigua Unién Soviéti-
ca (véase también al respecto, PNUD, 1999b). En Asia oriental también
se registraron mayores grados de desigualdad, especialmente debido a la
creciente divergencia entre los niveles de desarrollo de las dreas urbanas
y costeras de China, por una parte, y las rurales y del interior, por otra.
Sin embargo, ésta también es la region en desarrollo con la proporcién
més alta de poblacién que reside en paises que registraron un descenso
de la designaldad. En cambio, la mayor parte de la poblacién del sur de
Asia, el Oriente Medio y Africa vivia en paises cuyos indices de desigual-
dad se mantuvieron estables o que no presentaron patrones claramente
identificables. En todas estas regiones, las fuertes desigualdades se asien-
tan en las diferencias entre las areas rurales y urbanas.

10 Ya se han mencionado las tendencias caracteristicas de la segunda fase de
globalizacién. A juicio de O’Rourke y Williamson (1999) y Lindert y Williamson
(2001), en la primera fase las tendencias varfan de un pais a otro: deterioro en los
paises ricos en recursos naturales, mejoria en los paises curopeos con amplia base
agraria (sobre todo los grandes paises de Europa continental) y ninguna tenden-
cia clara en los paises mas industrializados de Europa.
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En América Latina, la gran mayoria de la poblacién vive en pafses en
los que la desigualdad en la distribucién del ingreso registré un aumento
en el dltimo cuarto del siglo XX. En términos generales, y tal como se
indica en varios estudios de la Cepal (1997, 2000b, 2001b y 2001¢), el
incremento de la desigualdad caracteristico de la década de 1980 no se
revirti6 en la década de 1990. Por el contrario, en ese Gltimo perfodo
fue mayor el niimero de paises con tendencia al deterioro de la distribu-
cién del ingreso. Una de las explicaciones de esta tendencia ha sido la
evolucion asimétrica de la pobreza y de la distribucién del ingreso en las
distintas fases del ciclo econémico: la crisis de la deuda afecté dramiti-
camente a los sectores mas pobres, pero la posterior reanudacién del
crecimiento no estuvo acompafiada de una recuperacion equivalente de
los ingresos de estos sectores (Cornia, 1999; La Fuente y Sdinz, 2001).
La creciente brecha entre el nivel de remuneracion de los trabajadores
calificados y no calificados y, especialmente, entre trabajadores con edu-
cacién universitaria y sin ella, parece ser uno de los principales efectos
del proceso de liberalizacion econémica (véanse los documentos ya cita-
dos de la Cepal, 1997, 2000b, 2001b y 2001¢; Berry, 1998 y Morley,
2000).

Este panorama global permite suponer que han surgido factores nue-
vos que ejercen una gran influencia en la desigualdad del ingreso y que
han venido a sumarse a los mas tradicionales (distribucién de activos y
acceso a la educacién). Estos nuevos factores, vinculados a la tercera
fase de globalizacién y a algunas orientaciones de las politicas naciona-
les que la han acompaiiado, fueron la reduccién de la masa salarial como
proporcién del ingreso total y el incremento simultidneo de los benefi-
cios empresariales y las rentas financieras, las crecientes disparidades en
la remuneracién del factor trabajo segin el grado de calificacién y la
erosién de la capacidad redistributiva del Fstado. La incidencia de estos
factores varia de una regidn a otra e incluso entre paises de una misma
region.

Por dltimo, conviene destacar que las estructuras de distribucién del
ingreso dentro de los paises obedecen a situaciones regionales muy
disimiles. América Latina muestra la mayor desigualdad en la distribu-
cién del ingreso de todo el mundo (véase el grifico 4.3), seguida de un
primer grupo integrado por Africa y la segunda generacién de paises de
reciente industrializacion del Asia oriental. Un segundo grupo estd con-
formado por los paises del sur de Asia, los de la antigua Unién Soviética,
los del norte de Africa, la primera generacién de paises de reciente in-
dustrializacién de Asia y los paises anglosajones de la OCDE. El tercer
grupo, que presenta la mejor distribucién del ingreso, estd constituido
por los demas paises integrantes de la OCDE y por los de Europa central
(Palma, 2001).
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Grdfico 4.3 Desigualdad e ingreso per cdpita

A. Indices de Gini regionales B. Participacién del decil mas rico
en el ingreso de los hogares
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Fuente: Gabriel Palma, “Recent Changes in Latin American Income Distribution: On
Changing Property Rights, Distributional Coalitions and Institutional Settlements”,
Cambridge, 2001, inédito.

Nota: LA: Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perti, Republica Dominicana, Uruguay
y Venezuela, AF: Burkina Faso, Burundi, Costa de Marfil, Gambia, Ghana, Guinca, Gui-
nea Bissau, Kenya, Lesotho, Madagascar, Mali, Mauritania, Mozambique, Niger, Nigeria,
Rwanda, Senegal, Sudéfrica, Swazilandia, Tanzania, Uganda, Zambia y Zimbabwe. EA1:
Corca, provincia china de 'laiwan y Singapur. EA2: Filipinas, Malasia y Tailandia. NA:
Argelia, Egipto, Jordania, Marruecos y Tancz. SA: Bangladesh, Camboya, China, India,
Indonesia, Pakistdn, Repiblica Democritica Popular Laos, Sri Lanka y Vietnam. OCDE 1:
Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafa, Finlandia, Francia, Grecia, Italia, Japén,
Luxemburgo, Noruega, Paiscs Bajos, Portugal, Suecia y Suiza. OCDE 2: Australia, Canadd,
Estados Unidos, Irlanda, Nueva Zelanda y Reino Unido. Ex-c1: Bulgaria, Croacia, Eslovenia,
Hungria, Polonia, Republica Checa, Repuablica Eslovaca y Rumania. Ex-¢2: Biclorusia,
Estoma, Federacion de Rusia, Kazajstdn, Letonia, Lituania, Moldova, Republica Kirguisa,
Turkmenistan, Ucrania y Uzbekistan.

La elevada desigualdad en la distribucién del ingreso es un factor
importante, no sélo por los problemas éticos y politicos que plantea,
sino también por sus repercusiones en el crecimiento econémico
{(Solimano, 2001). Aunque las relaciones reciprocas entre crecimiento y
equidad han sido objeto de una larga controversia histérica, en los ulti-
mos afios se han publicado numerosos estudios en los que se destacan
los efectos negativos de la desigualdad en el crecimiento econdémico,
agrupados bajo el concepto de “trampas de desigualdad” (véase Cepal,
1992b; Ros, 2000; Stewart, 2000, y la resefia de trabajos recientes de
Aghion, Caroli y Garcia-Pefialosa, 1999). En este sentido, las amplias
desigualdades distributivas que caracterizan a varias regiones del mundo
en desarrollo y, en especial, a América Latina, pueden contribuir a expli-
car las divergencias internacionales en cuanto a grado de desarrollo o el
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bloqueo de los factores de convergencia. La desigualdad como obstécu-
lo del crecimiento fue uno de los temas favoritos de los debates econé-
micos de la década de 1960 y ha vuelto a despertar gran interés en los
Gltimos afios. A diferencia de ese periodo, en el que los debates se cen-
traban en la determinacién de si la concentracién del ingreso obstaculi-
zaba el desarrollo del mercado interno, o si, por el contrario, facilitaba
la acumulacién de capital, Gltimamente se ha prestado méas atencidn al
andlisis de sus consecuencias en términos de economia politica. Estos
nexos entre desigualdad y economia politica abarcan varios temas: entre
otros, la relacién entre cohesién social y riesgos de inversidn; la
interaccion entre los ciclos econdmico y politico que puede afectar la
sostenibilidad de las decisiones publicas, particularmente en el dmbito
fiscal; y los efectos positivos que tiene la adecuada distribucién de los
activos productivos en la acamulacién de capital humano y el desarrollo
de la pequena y mediana empresa, facilitados en uno y otro caso por un
mayor acceso al mercado de capitales y, por ende, un mejor funciona-
miento de este mercado.

En conjunto, las consideraciones anteriores ponen de manifiesto la
acentuada tendencia a la desigualdad distributiva prevaleciente en todo
el mundo, tanto entre paises como a nivel nacional. En el plano interna-
cional no se observa tendencia alguna a la convergencia en los niveles de
ingreso. Cuando ésta se ha producido, se ha limitado a los paises desa-
rrollados y sélo en etapas especificas de la evolucién de la economia
mundial. Las tendencias a la divergencia en los niveles de desarrollo, a
las “convergencias truncadas” y al estancamiento en niveles de ingreso
medio son mucho mds comunes. En cambio, el deterioro de la distribu-
cién del ingreso dentro de los paises ha sido bastante generalizado en los
tltimos decenios.

Estas conclusiones permiten, por otra parte, ser cautelosos con res-
pecto a los andlisis recientes que minimizan los efectos favorables de la
segunda fase de globalizacién en los paises en desarrollo, debido a su
incorporacién rezagada y limitada a la economia mundial, y que desta-
can, en contraposicion, las ventajas obtenidas por algunos de ellos me-
diante una mayor apertura e integracion en las altimas décadas (Banco
Mundial, 2002b). En efecto, el relativo aislamiento de los paises en de-
sarrollo en la segunda fase de globalizacién coincidié con una acelera-
cién general del ritmo de crecimiento econémico en todo el mundo en
desarrollo, por primera vez en la historia, asi como con la reduccion de
algunos de los indicadores de desigualdad internacional (entre regiones
y entre paises). Como se seialé en el capitulo 2, esta evaluacién positiva
no supone un desconocimiento de los problemas que caracterizaron el
proceso de desarrollo en esa etapa. Por el contrario, la fase més reciente
de globalizacién presenta una tendencia a la acentuacion de la desigual-
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dad internacional y nacional; aunque la primera de éstas es menos mar-
cada que la registrada por la economia mundial en el siglo XIX y la
primera mitad del siglo XX, ciertamente atenuada por el éxito econémi-
co de China e India.

2. Asimetrias basicas del orden global

A. Tres asimetrias del ordenamiento internacional

La persistencia y ampliacion de las desigualdades internacionales en los
niveles de desarrollo descritas en las paginas anteriores han sido objeto
de un amplio debate a partir de la Segunda Guerra Mundial, cuando el
concepto de “desarrollo econémico” pasd a ocupar un lugar preponde-
rante en la agenda internacional, en el marco de los esfuerzos por cons-
truir una nueva comunidad de naciones. Desde los origenes de las Na-
ciones Unidas, la paz y el desarrollo econémico y social han sido consi-
derados elementos centrales e interrelacionados de la construccién del
nuevo orden mundial; a ellos se suma un tercero, que constituye su fun-
damento ético: la defensa de los derechos humanos (Emmerij, Jolly y
Weiss, 2001). Esta es la visién prevaleciente en las Naciones Unidas has-
ta nuestros dias (Annan, 2000 y 2001).

Los debates sobre el desarrollo han girado desde entonces en torno a
dos visiones: la que concibe el desarrollo o el atraso en ese proceso esen-
cialmente como consecuencia de factores nacionales y la que considera
que, sin perjuicio de la importancia de éstos, existen elementos del or-
den internacional que tienden a generar o reproducir las desigualdades
existentes. Cabe destacar que este debate es similar al relacionado con
los determinantes de las desigualdades sociales a nivel nacional, que ha
ocupado un amplio espacio en las ciencias sociales y en las discusiones
politicas. En este caso, una de las posiciones representadas en el debate
concibe la desigualdad como efecto de diferencias en los esfuerzos indi-
viduales, en tanto que segiin la otra en ella inciden en forma determi-
nante la falta de una verdadera igualdad de oportunidades.

La Cepal se ha ubicado en la segunda visién en ambos debates. Esta
posicién se basa en el reconocimiento de que en el mundo no se da una
auténtica igualdad de oportunidades, tanto en el plano nacional como
en el internacional; por lo tanto, los mecanismos de mercado tienden a
reproducir, e incluso a ampliar, las desigualdades existentes. Como va se
ha mencionado respecto del plano internacional, esto no significa des-
conocer la importancia de las politicas nacionales. Por el contrario, el
reconocimiento del papel fundamental de los factores nacionales con-
cuerda con la idea, firmemente arraigada en el pensamiento de la Cepal,
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de que el desarrollo institucional, la cohesién social, y la acumulacion de
capital humano y de capacidad tecnolégica son procesos esencialmente
end6genos. Esta posicion concuerda asimismo con la primordial impor-
tancia otorgada por la institucién a los esfuerzos nacionales destinados a
garantizar una macroeconomia sana, un desarrollo productivo dinami-
co, mayores niveles de equidad y sostenibilidad ambiental, y una partici-
pacion activa de toda la sociedad en la construccion del interés puablico
(Cepal, 2000a).

Sin embargo, el reconocimiento del papel fundamental que desem-
pefia la estructura internacional se vincula a la forma en que ésta condi-
ciona las oportunidades que se les abren a los paises y los riesgos a los
que se enfrentan, asi como a la eficacia de los esfuerzos nacionales orien-
tados a maximizar los beneficios de su insercién externa. Por este moti-
vo, asi como a nivel nacional la accién redistributiva del Estado es esen-
cial para garantizar la igualdad de oportunidades, en el plano mundial
los esfuerzos nacionales sélo pueden fructificar plenamente si estin com-
plementados por reglas del juego equitativas y estables, y de una coope-
racién internacional destinada a poner fin a las asimetrias bésicas que
caracterizan al orden global.

Estas asimetrias son fundamentalmente de tres tipos. La primera, es
la altisima concentracién en los paises desarrollados del progreso técnico,
el factor que todas las escuelas de pensamiento identifican como la fuen-
te basica del crecimiento econémico. Esta concentracién significa que
en esos paises se localizan no sélo la investigacion y el desarrollo propia-
mente tal, sino también las ramas y actividades productivas mds estre-
chamente vinculadas al cambio tecnolégico, que se caracterizan por un
gran dinamismo dentro de la estructura productiva y el comercio mundia-
les, y por altas rentas de innovacion (véase el capitulo 2). La transferencia
hacia la “periferia” de los impulsos dindmicos que emanan del progreso
técnico originado en los paises del “centro” se realiza a través de cuatro
canales fundamentales: la demanda derivada de materias primas; el trasla-
do hacia los paises en desarrollo de las ramas productivas que se conside-
ran “maduras” en los paises desarrollados; la transferencia de tecnologia
propiamente tal, incluida la incorporada en equipos productivos; y la
posible participacién de los paises en desarrollo en las ramas y activida-
des productivas més dinamicas.

Los problemas mas importantes que se plantean en esta 4rea se de-
ben a que, de acuerdo con la cldsica afirmacién de Prebisch: “La propa-
gacién universal del progreso técnico desde los paises originarios al res-
to del mundo ha sido relativamente lenta e irregular” (Prebisch, 1951).
Esto obedece a que todos los mecanismos mencionados estdn sujetos a
restricciones o costos. En conjunto, la demanda de materias primas no
es elastica al ingreso y, debido al bajo costo de entrada o incorporacién
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a las actividades correspondientes, suele verse afectada por la presion a
la baja de sus precios, sobre todo en periodos de escaso dinamismo mun-
dial (véase el recuadro 2.1). Los sectores industriales “maduros” se ca-
racterizan por sus reducidos margenes y bajos costos de entrada; estos
tltimos pueden provocar un mayor deterioro de su rentabilidad y pre-
cio, que no difiere mucho del que suelen registrar las materias primas en
los periodos de lento crecimiento. Ademas, las presiones proteccionistas
de los paises desarrollados se concentran en estos dos conjuntos de sec-
tores.

Por otra parte, las cconomias de escala y externas, en las que se han
centrado la literatura cldsica sobre desarrollo urbano y regional y los
estudios més recientes sobre comercio internacional, pueden dar origen
a economias de aglomeracién que tienden a provocar una polarizacién,
en lugar de una convergencia de los niveles de desarrollo!. Por cierto,
éste fue uno de los argumentos destacados en las distintas corrientes de
las teorfas clasicas del desarrollo econémico'?,

A lo anterior se suma el hecho de que la transferencia de tecnologia
estd sujeta al pago de rentas de innovacién, cada vez mas protegidas por
la universalizacién de normas estrictas de proteccién a la propiedad in-
telectual. Debido al cardcter “tdcito” de la tecnologia —es decir, la impo-
sibilidad de especificarla plenamente, por su estrecha vinculacién con el
capital humano colectivo acumulado por las empresas innovadoras—, su
transferencia no es facil o sélo resulta atractiva cuando se realiza a través
de la red de subsidiarias de las empresas transnacionales. La creacién de
conocimiento es, por excelencia, una actividad sujeta a fuertes econo-
mias de aglomeracién, como se refleja en su altisima concentracién a
nivel mundial. Por ello, la oportunidad de participar en las ramas mas
dindmicas estd muy restringida para los paises en desarrollo, o se con-
centra en actividades que exigen un menor grado de calificacién (el en-
samble de equipos electrénicos, entre otras). Las economias externas
vinculadas a la educacién y al conocimiento pueden, por si solas, frenar
toda tendencia a la convergencia en los niveles de productividad, como
se ha destacado en la literatura sobre crecimiento endégeno®®. El desa-
rrollo tecnolégico exige, ademds, cuantiosos subsidios gubernamenta-
les, hecho que recompensa la mayor capacidad fiscal, y probablemente

11 Véanse, como parte de [a copiosa literatura sobre el tema, Krugman (1990); Fujita,
Krugman y Venables (1999) y Rodrik (2001b).

12 Véanse, entre otros, Rosenstein-Rodan (1943), Nurkse (1953), Myrdal (1957),
Hirschman (1958) y, para un tratamiento contemporaneo, Ros (2000).

13 Véanse, los ensayos va clasicos de Lucas (1988) y Romer (1990), asi como la
extension de este andlisis al comercio internacional de Grossman y Helpman

(1991).
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la menor urgencia de otras demandas de uso de los recursos publicos en
los paises desarrollados.

El efecto combinado de estos factores explica que tiendan a prevale-
cer el estancamiento en niveles de ingreso medio, las convergencias trun-
cadas o, simple y llanamente, las divergencias entre niveles de ingreso,
en lugar de la convergencia postulada por las teorias convencionales de
crecimiento econ6mico. De hecho, la divergencia en los niveles de desa-
rrollo se ha mantenido, a pesar del impresionante proceso de industria-
lizacién de los paises en desarrollo durante el tdltimo medio siglo, y en
América Latina incluso desde antes. Si bien este proceso se ha traducido
en una mayor diversificacién de la estructura productiva del mundo en
desarrollo, excepto en las regiones mas atrasadas, en el plano mundial la
estructura productiva ha seguido mostrando importantes asimetrias: una
alta y continua concentracién del progreso técnico en los paises desarro-
llados (véase el recuadro 4.1), su sostenido predominio en el registro de
propiedad intelectual'* en las ramas y actividades mas dinidmicas del co-
mercio internacional, y su influencia hegemonica en la conformacion de
las grandes empresas transnacionales (véase el cuadro 4.5).

De esta manera, las oportunidades econdémicas de los paises en desa-
rrollo siguen estando determinadas, en gran medida, por la posicién que
ocupan en la jerarquia internacional. Existe ciertamente una “propaga-
cion de progreso técnico” desde el centro, a través de los canales ya
mencionados, pero, ésta sigue siendo “relativamente lenta e irregular”,
y sus frutos se han distribuido desigualmente en los paises en desarrollo.
Dentro del “blanco mévil” que representa la frontera tecnolégica mun-
dial (Pérez, 2001), pocos paises, y escasos sectores y empresas dentro de
ellos, logran moverse con la rapidez necesaria para reducir su atraso
tecnoldgico. Muchos otros sélo consiguen avanzar al ritmo de la fronte-
ra y no pocos quedan rezagados (Katz, 2001).

14 La nica excepcién son los “modelos de utilidad”, que se refieren estrictamente
a mejoras “menores” en productos existentes o adaptacion de los mismos. En la
correspondiente definicion juridica de la OMPI se destaca que, si bien siempre
debe satisfacerse el criterio de la “novedad”, los requisitos de la “actividad inven-
tiva” son mucho mas laxos o incluso no existen. Ademis, la duracién de la pro-
teccion es mucho més corta que la de las patentes y el proceso de registro consi-
derablemente mas sencillo (www.ompi.org).
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Recuadro 4.1 Distribucién mundial de las actividades de
investigacién y desarrollo

Segtin la evidencia empirica, cuanto mas rico es el pais (o region), tanto en
términos absolutos como relativos (producto por habitante), mayor es su pro-
pension a encarar actividades de investigacion y desarrollo. Asimismo, a medi-
da que se incrementan cstas tltimas, aumentan las probabilidades de involucrarse
en proyectos tecnologicamente mas sofisticados y de uso intensivo de capital,
incluso en asociacién con otros paises y regiones.

De tal manera, los paises desarrollados concentran el 84,4% del gasto bru-
to en investigacion v desarrollo (GBID) y un porcentaje algo menor de los
investigadores cientificos e ingenieros (71,6%). Otros indicadores revelan con
mayor crudeza las asimetrias vigentes entre los paises desarrollados y en desa-
rrollo: la proporcién del GBID por habitante es 19:1, la relacién en el ndimero
de investigadores cientificos ¢ ingenieros por habitante es 7:1 y el GBID por
investigador es més del doble. Este ultimo indicador sefiala no sélo las fuertes
diferencias de remuncracién (cuya incidencia en el GBID oscila entre un me-
dio y dos tercios), sino también las menores disponibilidades de recursos fi-
nancieros, instrumentos y equipos para el desarrollo de sus actividades.

Gasto bruto en 1D (GBID) Inwestigadores GBID por
Grupos y paises Monto % GBID @ del Por Nimero % total Por millon Investig.
($SPPC) o mundial PIB  habitante en miles mundial habitantes (3PPC)

Mundo 547 100,0 1,8 100 5.189 100,0 946 105
- Paises desarrollados 46l 84,4 2,2 377 3.713 71,6 3033 124
~ Paises en desarrollo 86 i5.6 0,6 20 1.476 28,4 347 58
Memo
- Estados Unidos 199 36,4 2,6 750 981 18,9 3697 203
- Uuién Europea P38 25,2 1,9 370 825 15,9 221t 167
- Japén 83 15,2 2,8 661 817 15,8 6 498 102
- Federacién de Rusia 6 1,0 0,9 39 562 10,8 3802 10
- Europa central y oriental 6 Lo 0,8 49 168 3,2 1451 33
América Latina 17 3,1 0.5 34 348 6,7 715 48
- Nuevas economias

industriales de Asia 27 4,9 1,1 66 241 4,6 595 111

- China n 39 0,6 17 552 10,6 454 38
- India t 2,0 0,7 11 143 2,8 151 76

- Africa 4 0,7 0,3 6 132 2,5 211 29

Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (Unesco), The State of
Science and Technology in the World, 1996-1997, Montreal, Institute for Statistics, 2001.

a/ Délares con paridad de poder de compra.

Como bien se senala en la Declaracion sobre la ciencia y el uso del saber
cientifico: “La mayor parte de los beneficios derivados de la ciencia estdn desi-
gualmente distribuidos a causa de las asimetrias estructurales existentes entre los
paises, las regiones y los grupos sociales, asi como entre los sexos. Conforme el
saber cientifico se ha transformado en un factor decisivo de la produccion de
riquezas, su distribucion se ha vuefto més desigual. Lo que distingue a los pobres
(sean personas o paises) de los ricos no es s6lo que poseen menos bienes, sino
que la gran mayorfa de ellos estd excluida de la creacién y de los beneficios del
saber cientifico (Declaracién emanada de la Conferencia Mundial de la Unesco
sobre la Ciencia para el Siglo XXI, pédrrafo 5, Budapest, Hungrfa, 2001).
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Cuadro 4.5 Asimetrias internacionales: participacién de los paises en
desarrollo en la economia mundial
(En porcentajes del rotal mundial)

Datos bdsicos 1990 1999
Poblacién 84,0 85,0
Producto interno bruto (délares corrientes) 223 23.8
Producto interno bruto {(paridad de poder de compra) 43,6 46,9
Formacién bruta de capital fijo (d6lares de 1995) 23,9 24,0
Valor agregado en la industria, 1998 (ddlares de 1995) 27,5
Derechos otorgados a residentes 1995 1999
Patentes 6,1 8,7
Disefios 15,3 11,0
Marcas 33,9 21,9
Modelos de utilidad 15,3 44.4
Variedades de plantas 7,0 17,8
500 mayores empresas 1999
Numero de empresas 5,0
Ventas 4.6
Activos 3,6
Valor bursitil 5,8
Empleados 12,0
Cuotas de mercado por categorias de intensidad tecnoldgica 1985 2000
Productos primarios 62,0 59,6
Manufacturas basadas en recursos naturales 31,3 31,8
Manufacturas con contenido tecnolégico bajo 33,6 50,3
Manufacturas con contenido tecnolégico medio 10,8 21,4
Manufacturas con contenido tecnolégico alto 16,8 36,6
Otras transacciones 28,8 41,6

Fuente: Cepal, sobre la basc de datos del Banco Mundial, World Development Indicators,
2001b, Washington, D.C., versién en CD-ROM, 2001; Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE), Institutional Investors Statistical Yearbook, 2001, Parfs,
2001a; OMPI (www.ompi.org); CAN, 2001; y Fortune, 2001.

La segunda asimetria estd asociada a la mayor vulnerabilidad
macroeconémica de los paises en desarrollo ante los choques externos,
que contrasta, ademas, con los menores y muy limitados instrumentos
de que disponen para hacerles frente. Esta vulnerabilidad ha tendido a
incrementarse con la mayor integracién financiera que caracteriza a la
tercera fase de globalizacion, mientras se mantienen o acrecientan las
vulnerabilidades comerciales, tanto las relacionadas con las fluctuacio-
nes de los niveles de demanda como de los términos de intercambio. La
mayor inestabilidad del crecimiento econémico de los paises en desarro-
llo durante la tercera fase de globalizacion es un reflejo de este hecho
(véase ¢l grafico 4.4).



DESIGUALDADES Y ASIMETRIAS DEL ORDEN GLOBAL 123

Grdfico 4.4 Inestabilidad del crecimiento econémico
{Promedio regional de la desviacion estandar del crecimiento por pais)
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos de Angus Maddison, The World Economy. A Millennial
Perspective, Paris, Centro Je Estudios de Desarrollo, Organizacion de Cooperacién y De-
sarrollo Econdmicos (OCDE), 2001.

Las asimetrias financieras obedecen a cuatro caracteristicas de los
paises en desarrollo: i) la naturaleza de las monedas de denominacién de
la deuda externa; ii) las estructuras de plazos que ofrecen los mercados
financieros; iii) el alcance de los mercados secundarios; y iv) la relacién
muy desfavorable entre el tamafo de los mercados financieros de estos
paises y las presiones especulativas que enfrentan. Las tres primeras sig-
nifican que los agentes que pueden acceder a los mercados internaciona-
les (el gobierno y las grandes empresas) se enfrentan a un descalce de
monedas y que los que no tienen acceso a esos mercados (las empresas
medianas y pequefias) se ven afectados por un descalce de plazos; en gene-
ral, es imposible contar con una estructura financiera que evite simultd-
neamente ambos riesgos. Esto implica que los mercados financieros de los
paises en desarrollo son mucho mas “incompletos™ que los internaciona-
les y, por consiguiente, que parte de la intermediacion financiera debe
llevarse a cabo obligatoriamente en el mercado internacional. También
significa que la integracién financiera internacional es una integracién
entre socios desiguales (Cepal, 2000a y 2001a, y Studart, 1996).

Las asimetrias macroecondmicas se deben a que las monedas interna-
cionales son las de los paises desarrollados y a que los flujos de capital
hacia los paises en desarrollo son prociclicos. Este comportamiento se
funda en la percepcion de que, con escasas excepciones, los paises en
desarrollo son mercados de alto riesgo, sujetos a ciclos financieros con
diferencias muy marcadas en los que se alternan fases de mayor “apetito
de riesgo” con “sequias” asociadas a la “huida hacia activos de calidad”
(véase el capitulo 3).
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El efecto de todos estos factores es una gran asimetria macroecondmica:
mientras los paises industrializados tienen mayores margenes para adop-
tar politicas anticiclicas’, que inducen una respuesta estabilizadora de los
mercados financieros, las economias de los paises en desarrollo practica-
mente no disponen de esos margenes, ya que los mercados financieros
tienden a agudizar las variaciones del ciclo y los agentes del mercado
esperan que las autoridades también se comporten en forma prociclica.

Desde una perspectiva histdrica, los pafses industrializados lograron
liberarse, en gran medida, de las “reglas del juego” del patrén oro, pero
éstas siguieron determinando el comportamiento macroeconémico de
los paises en desarrollo. La independencia de los paises desarrollados de
las restricciones que imponifan las reglas del patrén oro se produjo a
partir de la desestructuracién definitiva de dicho patrén en la década de
1930; desde entonces, han mantenido un alto grado de autonomia en el
marco de los acuerdos macroeconémicos internacionales que han carac-
terizado a la segunda y tercera fases de globalizacion. Los paises en desa-
rrollo, en cambio, siguieron sujetos a una fuerte restriccién macroeco-
ndémica externa durante la segunda fase de globalizacién y en la tercera
se han vuelto cada vez mas vulnerables a la volatilidad financiera. Esto
se ha traducido en una agudizacién de las asimetrias macroeconémicas
entre centro y periferia, ya evidentes a fines del siglo XIX, durante el
auge del patrén oro (Triffin, 1968; Acena y Reis, 2000).

Este hecho ha quedado claramente de manifiesto durante las fre-
cuentes crisis sufridas por los paises en desarrollo en las iltimas décadas,
cuando los mercados los han presionado a adoptar una “(macro)economia
de depresion”, segiin la expresiéon de Krugman (1999). En términos mds
precisos, la principal caracteristica que presentan las economias de los
paises en desarrollo ante la inestabilidad financiera global es la tenden-
cia a la sucesién de fases alternadas de “macroeconomia de bonanza” y
“macroeconomia de depresién” (Cepal, 2000a y 2001a). Con posterio-
ridad a la Segunda Guerra Mundial, los acuerdos macroeconémicos y
financieros multilaterales han ofrecido un alivio coyuntural en los episo-
dios de crisis, pero su alcance es relativamente reducido en comparacién
con los choques financieros que enfrentan los paises en desarrollo, y su
aplicacién estd siempre sujeta a la adopcion de medidas de austeridad.
Fuera de esto, no han inducido medidas preventivas durante los perio-
dos de auge. Este tema ha sido objeto de una creciente atenciéon en los
debates internacionales que se desencadenaron a raiz de la crisis asiatica.

A las consideraciones anteriores cabe agregar que existe una tercera
asimetria, asociada al contraste entre la elevada movilidad de los capita-

15 Este margen es ciertamente mayor en Estados Unidos que en el resto de las eco-
nomias industrializadas, gracias a que su moneda es la de mas peso internacional.
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les y la restriccion de los desplazamientos internacionales de la mano de
obra, especialmente de la menos calificada. Esta asimetria es distintiva
de la tercera fase de globalizacion, ya que no se manifest6 en la primera
(caracterizada por una gran movilidad de este factor) ni en la segunda
{(periodo en que ambos factores mostraron escasa movilidad). Como ha
sefialado Rodrik (1997), las asimetrias en la movilidad internacional de
los factores productivos dan origen a sesgos en la distribucion del ingre-
s0, que perjudican a los factores menos moéviles. Ademads, afectan a los
paises en desarrollo, debido a la abundancia relativa de mano de obra
poco calificada en esos paises. La escasa movilidad internacional de este
factor contribuye también a una sobreoferta en los mercados internacio-
nales de bienes en que se especializan los paises en desarrollo, caracteri-
zados por bajos “costos de entrada”.

La “nivelacién del campo de juego” normativo no corrige las
asimetrfas mencionadas; por el contrario, puede llegar a agudizarlas,
tanto por la muy desigual capacidad institucional para asimilar y hacer
efectivas dichas normas, como por los distintos efectos que tienen en los
paises desarrollados v en desarrollo. El elevado costo del desarrollo de
instituciones nacionales necesarias para instrumentar el Acuerdo de
Marrakesh, que dio origen a la Organizaciéon Mundial del Comercio
(OMC), ha sido considerado una de sus principales deficiencias.

La desigual distribucion de los beneficios y costos de la nivelacién
normativa también son evidentes, sobre todo porque las politicas y los
estindares cuya aplicacidn se viene extendiendo a nivel mundial son los
de los paises industrializados. La proteccién de la propiedad intelectual
es el caso mas notorio. Independientemente de sus virtudes en términos
de creacion de incentivos al desarrollo tecnolégico mundial, sus benefi-
cios recaen fundamentalmente en los paises desarrollados, en los que se
concentra el grueso de la generacion de tecnologia (véase el cuadro 4.5).
Los subsidios de la Organizacion Mundial del Comercio recompensan
la mayor capacidad fiscal de los paises desarrollados para destinar recur-
sos a los propdsitos autorizados y, por el contrario, prohiben el uso de
instrumentos alternativos que no tienen costos fiscales {proteccién aran-
celaria, requisitos de desempeno de los inversionistas o exportadores y
zonas francas) que han sido utilizados ampliamente por los paises en
desarrollo. Las normas sobre agricultura facilitan las formas tradiciona-
les de proteccion de los paises desarrollados (aranceles y cuotas), y tam-
bién los recompensan por ser los tinicos con capacidad fiscal para desti-
nar un monto considerable de recursos a otorgar subsidios a la agricultura.
La prohibicion de aplicar requisitos de integracion nacional a los
inversionistas extranjeros en los paises en desarrollo contradice la acep-
tacion generalizada de las normas de origen, que constituyen otra forma
de requisito de integracién nacional y consisten en exigir el uso de insumos
de determinado origen para beneficiarse de una preferencia arancelaria.
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Esta situacion tiene un paralelo en el campo financiero. Como queda
en evidencia en los recientes debates en torno al Acuerdo de Basilea
sobre regulacién bancaria, el establecimiento de estindares mds riguro-
s0s 0 la extension de los estindares internos de los bancos a la califica-
cién de los prestamistas pueden traducirse en una menor oferta de fon-
dos en los mercados que han sido calificados de alto riesgo, entre otros
los paises en desarrollo y las pequefias y medianas empresas de todos los
paises (Reisen, 2001; Griftith-Jones y Spratt, 2001). Asimismo, el esta-
blecimiento de mecanismos de aplicacién obligatoria para la rene-
gociacién de deudas, sin una disponibilidad adecuada de crédito de emer-
gencia de caricter oficial, puede elevar el costo del financiamiento a
dichos paises.

Cabe destacar que esta nivelacion normativa es un elemento distinti-
vo de la actual fase de globalizacién, ya que en ninguna de las anteriores
se intenté realizar un proceso de esta indole. De hecho, los paises desa-
rrollados recurrieron con frecuencia a instrumentos de fomento pro-
ductivo cuya aplicacién hoy no estd permitida a los paises en desarrollo
(véase, entre otros, Chang, 2001 y 2002).

B. Aparicion y debilitamiento del concepto de cooperacion
internacional para el desarrollo

En el siglo XX, la creacién de instituciones internacionales que regulan
la interdependencia entre los Estados represent una evolucién novedosa
del derecho internacional. En efecto, hasta el comienzo del siglo pasado,
el propésito de las normas de derecho internacional era garantizar la
proteccion de la soberania de las naciones. Los Estados defendian su
plena autonomia para conducir los asuntos relacionados con los intere-
ses nacionales y se oponfan enérgicamente a toda posible limitacion de
este principio. En realidad, estos principios de autonomia sélo se aplica-
ban a los poderes imperiales y a las naciones independientes con un gran
poderio militar, ya que en numerosos casos los acuerdos bilaterales en-
tre naciones con distintos grados de poder limitaban la autonomia de la
nacién menos poderosa. Los acuerdos del siglo XIX, que abrieron a
China y Jap6n al comercio internacional y que impusieron los princi-
pios del libre comercio al Imperio Otomano, son claros ejemplos de este
fenémeno, como lo fueron también, en forma atin mis extrema, la ex-
pansién colonial y la ocupacién militar de territorios extranjeros.

El aumento de las transacciones comerciales y financieras internacio-
nales exigi6, de todos modos, la formulacién de nuevas reglas y la crea-
cién de nuevas instituciones, para que los mercados internacionales ope-
raran con eficiencia y las naciones resolvieran sus conflictos sin recurrir
a la fuerza. Sin embargo, como se ha sefalado, esas instituciones se basa-
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ban en el equilibrio d¢ poder entre las grandes potencias. Sélo después
de la Segunda Guerra Mundial, con la creacion de las Naciones Unidas y
la adopcidn del principio de descolonizacién, el conjunto de los pafses
en desarrollo vio reconocida su autonomia y su derecho a expresar opi-
niones en los debates internacionales. Esto les permitié comenzar a par-
ticipar en la construccién de la institucionalidad internacional y dispo-
ner de mecanismos formales para dar a conocer sus puntos de vista sobre
las asimetrias del orden global. Este cambio en las relaciones internacio-
nales de poder y la confrontacién bipolar que se prolongé por varias
décadas fueron el marco politico mundial que determiné la evolucién
de la cooperacién internacional para el desarrollo. Los elementos prin-
cipales de este proceso fueron el surgimiento de la asistencia oficial para
el desarrollo y la introduccién del principio de trato especial y diferen-
ciado a los paises en desarrollo en los acuerdos comerciales.

El cambio se produjo gracias al esfuerzo de economistas, pensadores
y personalidades politicas por concebir el concepto de desarrollo econé-
mico, que se expandic también al dmbito del derecho econémico inter-
nacional. Los juristas admitieron que, al igual que en el plano interno, el
principio de aplicacion de las mismas condiciones a situaciones econd-
micas y sociales profundamente distintas contribufa a acentuar las desi-
gualdades. Durante varios afios, el derecho internacional econémico fue
concebido como un derecho compensador, que protegia a los Estados
mds débiles de los mis fuertes, otorgaba mds derechos a los primeros e
imponia mayores obligaciones a los segundos. Basdndose en esta nocién
de accion afirmativa iternacional para el desarrollo, los gobiernos de
los paises en desarrollo se propusieron introducir y operacionalizar la
dimensién del desarrollo en los foros multilaterales.

En los afios que siguieron a la Segunda Guerra Mundial, la recons-
truccién de Europa tuvo una clara prioridad, que relegd a un segundo
plano a la cooperacion internacional para el desarrollo. Esto se reflejé
tanto en los origenes del Banco Mundial como, especialmente, en la
prioridad otorgada al Plan Marshall. La imposibilidad de los paises lati-
noamericanos de conseguir que se aplicara en la regién un programa
similar al Plan Marshall fue también un reflejo de las prioridades de esa
época. El interés de la region sélo encuentra una respuesta favorable a
fines de la década de 1950, con la creacién del Banco Interamericano de
Desarrollo, y a comienzos de la siguiente con la puesta en marcha de la
Alianza para el Progreso.

Esta etapa de la historia de la regién se repitié en cierto modo a nivel
internacional. En efecto, la cooperacién internacional para el desarro-
llo, y los debates que la acompanaron, adquirieron pleno impulso en la
década de 1950 y conocieron sus mejores momentos en los afios sesenta
y setenta, periodo en ¢l que se establece la Conferencia de las Naciones
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Unidas para el Comercio y el Desarrollo (Unctad), se aprueba y comien-
za a aplicarse el Sistema Generalizado de Preferencias, se registran avan-
ces en la asistencia oficial para el desarrollo, se pone en marcha la Estra-
tegia Internacional de Desarrollo de las Naciones Unidas y se inicia el
didlogo sobre el nuevo orden econdémico internacional. En contraste
con estos adelantos, la naturaleza de los debates y acciones de esos afos
estuvo afectada por la polarizacién internacional y sus logros concretos
fueron modestos.

El fracaso de los debates sobre el nuevo orden econémico interna-
cional a comienzos de la década de 1980 dio paso a una etapa absoluta-
mente diferente, de desinterés en la asistencia oficial para el desarrollo;
de “graduacién” de los paises en desarrollo, especialmente los de ingre-
so medio; de otorgar mayor importancia a la homogeneizacién norma-
tiva en desmedro de los principios de trato especial y diferenciado; y de
las reformas estructurales uniformes impulsadas al amparo de una am-
pliacién excesiva de la condicionalidad por parte de los organismos de
Bretton Woods. Segtn el nuevo paradigma, el objetivo primordial del
reordenamiento de la economia internacional debia ser garantizar con-
diciones igualitarias (“campo de juego nivelado”) que aseguraran el fun-
cionamiento eficiente de las libres fuerzas del mercado. En este contex-
to, los principales beneficios del proceso para los paises en desarrollo
serfan la posible desaparicién del proteccionismo de los paises desarro-
llados en los sectores “sensibles” y la seguridad de un desarrollo encabe-
zado por las exportaciones, dentro de un marco comercial internacional
con reglas claras y estables. De acuerdo con esta [6gica, la correccién de
las asimetrias internacionales se basaba exclusivamente en el reconoci-
miento de la responsabilidad internacional ante los paises de menor de-
sarrollo relativo, lo que equivalia a una réplica a nivel internacional de la
visién de la politica social como estrategia de focalizacion de las accio-
nes del Estado en los sectores mds pobres. Los beneficios recibidos por
los paises en desarrollo en esta etapa también fueron modestos.

La evolucién del trato comercial entre paises desarrollados y en de-
sarrollo ilustra claramente esta transformacién de los principios de co-
operacion internacional para el desarrollo. Cabe recordar que en los
primeros afios de vigencia del Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT), de 1948 a 1955, los paises en desarrollo
participaron en las negociaciones con los mismos derechos y obligacio-
nes que el resto de las partes. Mds atin, las primeras seis rondas de nego-
ciaciones del GATT favorecieron la especializacion intraindustrial en las
economias desarrolladas, mientras que las areas en que se requerian ajustes
internos debido a la posible competencia de los paises en desarrollo {en-
tre otros, la liberalizacion de los productos agricolas, y de los productos
textiles y el vestido) se eliminaron de la agenda y de las reglas multilaterales
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de comercio. Como dice Tussie (1987 y 1988), “Gracias a la especializa-
cion intraindustrial, se superaban algunos de los aspectos mds dolorosos
del ajuste a los cambiantes patrones del comercio internacional. En vez
de que se contrajera la produccién y emigraran las industrias a otros
paises, el cambio se podria manejar dentro de las empresas o, por lo
menos, dentro de cada industria. Ninguno de los paises participantes en
la especializacion intraindustrial debio renunciar a la produccion o dejar
que el control de la misma se le escapara de sus manos”.

De este modo, tras un decenio de funcionamiento del GATT, en el
Informe Haberler (GATT, 1958) de 1938 se concluy6 que las barreras
impuestas por los paises desarrollados a las importaciones de los paises
en desarrollo eran la principal causa de sus problemas comerciales!®.
Este informe sirvi6 de base a la creacion del Comité 11 del GATT, encar-
gado de identificar las medidas comerciales que restringfan las exporta-
ciones de los pafses menos desarrollados e iniciar un programa de reduc-
cion de esas barreras. En 1963, después de cinco afos de operacién de
ese comité sin que se lograran progresos aparentes, los paises en desa-
rrollo lograron que el GATT aprobara una resolucion en la que se exigia
adoptar un programa de accién que decretara el congelamiento de to-
dos los nuevos aranceles y barreras no arancelarias, la eliminacién de los
aranceles aplicables a productos primarios tropicales, y la adopcién de
un calendario de reduccién y eliminacion de aranceles aplicables a los
productos semiprocesados y procesados'. En realidad, los paises en de-
sarrollo s6lo exigian la aplicacion de los principios del Acuerdo General,
y una mayor coherencia entre las politicas de los paises desarrollados y su
discurso en defensa de la liberalizaciéon del comercio (Dam, 1970). Sin
embargo, cuando se iniciaron las negociaciones de la Ronda Uruguay, tres
decenios més tarde, la mayor parte de las barreras identificadas por el
Comité III segufan siendo aplicadas por los paises desarrollados.

En 1964 se realizé la primera Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo, y en noviembre del mismo afio se aprobé
la Parte IV del Acuerdo, que constitufa el marco legal de la labor del
Comité de Comercio v Desarrollo, que se mantuvo en un dmbito mera-
mente simbolico. Mas adelante, en 1968, los paises en desarrollo logra-
ron establecer el Sistema General de Preferencias bajo los auspicios de la
Unctad. Posteriormente, durante las negociaciones de la Ronda Tokio,
ya en la década de 1970, un grupo coordinado de paises en desarrollo,

16 El panel de expertos que elaboré este informe estuvo integrado por Gottfried
Haberler, James Meade, Jan Tinbergen y Roberto Campos.

17 Srinivasan (1996) comenta que algunos elementos de este programa de accién
segufan formando parte de la agenda de negociaciones de los paises en desarrollo
veinte anos después, ¢n la reunién ministerial del GATT de 1982.
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en el que se destacaron los diplomdticos latinoamericanos, logré la in-
clusion de la “cldusula de habilitacion”, que le dio una base juridica mds
sélida al trato especial y diferenciado por parte de los paises desarrolla-
dos'®. No obstante, los pafses desarrollados determinaron que el sistema
generalizado de preferencias era de aceptacién voluntaria y que las pre-
ferencias no debian consolidarse en el GATT (Michalopoulos, 2000),
por lo que las concesiones podian ser anuladas unilateralmente, sin de-
recho a medidas de represalia comercial.

A lo largo de la historia del GATT, los gobiernos de los paises desa-
rrollados nunca rechazaron las demandas de trato especial y diferencia-
do de los paises en desarrollo, siempre que esto no les exigiera mas que
una clerta aceptacion de regimenes comerciales més cerrados de los pai-
ses en desarrollo, sobre todo si no se aplicaban a los capitales y las em-
presas transnacionales, sino exclusivamente a los bienes. Sin embargo,
los paises desarrollados nunca aceptaron las exigencias de acceso mds
seguro y estable a sus mercados. Esto fue restindole gradualmente im-
portancia real al trato especial y diferenciado, ya que el acceso preferen-
cial de los pafses en desarrollo nunca se tradujo en obligaciones contrac-
tuales.

Junto al reconocimiento progresivo de las especificidades del desa-
rrollo por parte de la comunidad internacional, aparecieron nuevos fac-
tores que fueron adquiriendo mayor importancia e impulsaron el siste-
ma multilateral en otra direccién. Por una parte, la reduccién arancelaria
dejé maés en evidencia los efectos de las politicas comerciales e industria-
les, mientras que la necesidad de influir en las medidas no arancelarias
fue eliminando progresivamente la tolerancia a la diversidad de politicas
nacionales, que fue el elemento central del consenso internacional para
crear y mantener el sistema multilateral de comercio. Por otra, debido a
la desaceleracion del crecimiento y la transformacioén de los paises desa-
rrollados, éstos redujeron su apoyo a las acciones afirmativas que favo-
recian a los paises en desarrollo, en el marco de la cooperacién interna-
cional para el desarrollo.

El contexto de las negociaciones de la Ronda Uruguay fue particular-
mente adverso para los paises en desarrollo. La preparacién de esta Ronda
marcé un punto de inflexién significativo en su capacidad de negocia-
¢idn, porque la reunién ministerial de 1982 del GATT, en la que algunos
paises desarrollados expresaron su intencién de profundizar el proceso
de liberalizacién iniciado en la Ronda de Tokio, precedié en pocos me-

18 La “cldusula de habilitacién”, conocida también como “Decisién sobre el trato
diferencial y més favorable y participacién mds amplia de los paises en desarro-
llo”, pasé a ser la base legal del Sistema General de Preferencias (SGP) y el Siste-
ma Global de Preferencias Comerciales (SGPC).
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ses al anuncio de la insolvencia financiera de México. Los grandes deu-
dores, Brasil y Argentina entre otros, no ignoraban la fragilidad de su
posicién negociadora, que se mantuvo invariable a lo largo de toda la
década de 1980". Lo~ problemas institucionales que enfrentaban los
gobiernos impidieron un mayor involucramiento de la sociedad en el
debate diplomdtico comercial y, ademds, la insuficiente capacitacion téc-
nica y de negociacién contribuyeron a que estos paises siguieran rigién-
dose por la agenda tradicional de acceso a los mercados y mantuvieran
una posicion defensiva en relaciéon con los nuevos temas que se incorpo-
raban al debate.

Impulsados por factores internos, y también presionados por los pro-
gramas de reformas estructurales fomentados por los organismos finan-
cieros multilaterales, muchos paises en desarrollo iniciaron una liberaliza-
cién unilateral de sus economias®. Al término de la Ronda, consolidaron
casi todas sus estructuras arancelarias y renunciaron, en gran medida, a
sus demandas de una mayor autonomfa para disenar y ejecutar politicas
de inversién y diversificacién productiva, e incluso para recurrir a res-
tricciones comerciales con el fin de hacer frente a crisis de balanza de
pagos?®'. Las disposiciones sobre trato especial y diferenciado contenidas
en los Acuerdos de la Ronda Uruguay se limitaron a la prolongacién de
plazos para el cumplimiento de los compromisos previstos y programas
de asistencia técnica®’. En cierta medida, se volvio al inicio de las activi-

19 Véanse Abreu (1993), Jara (1993) y Tussie (1993), que se refieren a la capacidad
y las posiciones negociadoras de los paises deudores.

20 Véanse Saez (1999), c¢n el que se presenta un andlisis de las negociaciones, y
Krueger y Rajapatirana (1999), ¢n el que se analiza la politica del Banco Mundial
de fomento de reformas comerciales.

21 Varios paises (Bolivia, C.osta Rica, El Salvador, México y Venezuela, entre otros),
consolidaron sus aranccles antes del final de la Ronda Uruguay, como parte de
los compromisos exigidos para su adhesion al GATT (Jara, 1993). Las obligacio-
nes del “Entendimiento relativo a las disposiciones del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros v Comercio de 1994 en materia de balanza de pagos” res-
tringe notablemente ¢l uso de medidas cuantitativas por razones de problemas de
balanza de pagos (GATT, 1994). En 19985, el Comité de Restricciones de Balanza
de Pagos de la OMC no acept6 los argumentos de Brasil para imponer restriccio-
nes arancelarias a fin de hacer frente a problemas de corto plazo de balanza de
pagos (véase el documento WT/BOP/R/7, de 24 de noviembre de 1995, en la
pédgina web de la Organizacién Mundial del Comercio.

22 Segin la OMC, los Acuerdos de la Rouda Uruguay contienen 97 disposiciones
de trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo, que pueden ser
clasificados en seis categorfas: 1) disposiciones con vistas a aumentar las oportu-
nidades de comercio; ii) disposiciones que requieren que los miembros de la
OMC resguarden los intereses de los pafses en desarrollo miembros de la OMC;
iii) flexibilidad para el cumplimiento de las obligaciones; iv) perfodos de transi-
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dades del GATT, con la percepcion de que la expansién del comercio
como consecuencia de su liberalizacion deberia ser suficiente para esti-
mular el crecimiento y el desarrollo de todas las partes.

Los debates y negociaciones internacionales mas recientes dejan en-
trever el inicio de una nueva etapa, cuyas caracteristicas aun no se han
delineado plenamente. Una serie de factores han contribuido a esta si-
tuacidn: la adopcidn de la Iniciativa para la reduccidn de la deuda de los
paises pobres muy endeudados, que se puso en marcha a fines del dece-
nio pasado; el compromiso de algunos paises industrializados de frenar
la tendencia a la baja de la asistencia oficial para el desarrollo; los deba-
tes en torno al desequilibrio de los resultados de la Ronda Uruguay y los
problemas de instrumentacién de los acuerdos de la Organizacién Mun-
dial del Comercio; la prioridad otorgada a los diversos aspectos del de-
sarrollo en la ronda de negociaciones de la OMC, que se inicié en Doha
en noviembre de 2001; la posicidn critica ante la excesiva ampliacion de
la condicionalidad, a raiz de los programas de ajuste estructural adopta-
dos durante la crisis de la deuda, la transicion de las economias de Euro-
pa central y oriental y la crisis asidtica; la aceptacién formal del princi-
pio de “sentido de pertenencia” (ownership) de las politicas econdmicas
y sociales de los pafses en desarrollo en las politicas de cooperacion
internacional y en los créditos de los organismos multilaterales; el re-
chazo de la homogenizacion de politicas, que incluye en parte a los or-
ganismos surgidos de Bretton Woods que la impulsaron en el pasado y,
en el caso del debate sobre politicas, la critica generalizada al “Consenso
de Washington”. De hecho, muchas de estas posiciones son formalmen-
te compartidas por los principales organismos de cooperacién financie-
ra internacional (FMI, 2001a; Banco Mundial, 2002b).

Por lo tanto, la coyuntura actual es particularmente propicia para un
debate constructivo sobre la cooperacidn para el desarrollo. Esta coope-
racién deberia apuntar a corregir las asimetrias bésicas del orden econé-
mico internacional, en el marco de una economfa mundial mucho mas
abierta hoy que cuando se realizaron los debates sobre cooperacién para
el desarrollo en las décadas de 1960 y 1970. Es posible que la Declara-
cién del Milenio de las Naciones Unidas (2000) sea la expresiéon mas
acabada de la nueva vision de la relacion entre la paz, la democracia y el
desarrollo, sobre cuya base se puede perfilar una nueva etapa de la co-
operacioén internacional para el desarrollo.

ci6n; v) asistencia técnica; vi) disposiciones relacionadas con medidas para asistir
a los pafses de menor desarrollo relativo (véase la pagina web de la Organizacién
Mundial del Comercio).



Una agenda para la era global

A PARTIR DEL ANALISIS PRIVIO, €n este capitulo se presentan elementos que
consideramos fundamentales para propiciar un mejor ordenamiento in-
ternacional en materia econémica, social y ambiental. El punto de parti-
da de esta propuesta es el reconocimiento de que los paises en desarro-
llo, y particularmente América Latina y el Caribe, deben adoptar una
agenda positiva para la construccién de un nuevo ordenamiento intet-
nacional y comprometerse efectivamente a instrumentarla. Esto recoge
una leccién esencial de la historia: que la negacién o la sola resistencia a
procesos que tienen raices tan profundas como la actual fase de
globalizacion a la larga siempre es estéril. Por lo tanto, las alternativas
deseables son el desarrollo de una globalizacién de mayor calidad y la
mejor insercién en dicho proceso.

Mediante la agenda propuesta se procura superar las deficiencias que
han puesto de manifiesto las instituciones actuales. En efecto, éstas han
demostrado, en primer lugar, una inquietante incapacidad para produ-
cir una oferta adecuada de bienes piblicos globales. A ello se agregan las
tendencias distributivas adversas observadas en todo el mundo y la evi-
dencia de la falta o debilidad de marcos institucionales que garanticen la
solidaridad internacional. Estas caracteristicas indican que la globalizacién
necesita de nuevas instituciones, que concilien un manejo mds eficiente
de la interdependencia global con la adopcién de principios claros de
solidaridad internacional. Solo asi sera posible, como se expresa en la
Declaracién del Milenio de las Naciones Unidas, “conseguir que la
mundializacién se convierta en una fuerza positiva para todos los habi-
tantes del mundo” (Naciones Unidas, 2000).

A pesar de su reconocida importancia, la estructuraciéon de un nuevo
ordenamiento internacional se enfrenta a grandes obstaculos. El prime-
ro de ellos es la ausencia de principios compartidos por los principales
actores involucrados. El segundo es la desigual influencia de quienes
intervienen en el proceso, que refleja las relaciones asimétricas de poder
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caracteristicas de la sociedad global. El tercero es la dificultad para crear
coaliciones internacionales que compensen tales desigualdades, ya sea
mediante alianzas de los paises en desarrollo o de alianzas internaciona-
les de los sectores sociales que se sienten afectados por el proceso de
globalizacion. A todo esto se agrega lo que en el capitulo 1 se identifica
como una caracteristica central y paraddjica del mundo actual: el con-
traste entre problemas globales y procesos politicos que siguen siendo
esencialmente nacionales y locales.

Por consiguiente, la estructuracion de un nuevo ordenamiento inter-
nacional debe encarar enormes desafios. En este capitulo se presentan, en
primer término, los cuatro principios bésicos para la creacién de un mejor
orden global. En la segunda seccién se retinen las propuestas de configu-
racién de estrategias nacionales para hacer frente a la globalizacién: esta-
bilidad macroeconémica en un sentido amplio, creacién de competitivi-
dad sistémica, sostenibilidad ambiental y politicas sociales activas. En la
tercera se destaca el papel critico que les corresponde a las entidades
regionales en un mundo global. En la cuarta y tltima se plantean algu-
nos de los principales temas que a juicio de la Cepal deberian integrar la
agenda mundial: la provisién de bienes pablicos globales, la correccién
de las asimetrias del orden mundial (financieras y macroeconémicas, de
cardcter productivo y tecnoldgico, y de movilidad de factores) y la con-
solidacién de una agenda social internacional basada en los derechos.

1. Principios basicos para la construcciéon de un
mejor orden global

Para la construccién de un mejor orden mundial es preciso hacer un
esfuerzo decidido para lograr dichos objetivos esenciales; establecer re-
glas e instituciones que respeten la diversidad; fomentar la complemen-
tariedad entre entidades nacionales, regionales e internacionales y, por
Gltimo, garantizar una participacién equitativa y normas apropiadas de
gobernabilidad internacional.

A. Tres objetivos esenciales: suministrar bienes piiblicos
globales, corregir las asimetrias internacionales e incorporar
firmemente una agenda social mundial

basada en los derechos

La globalizacién ha puesto mds en evidencia la importancia de ciertos
“bienes publicos globales”, entre otros la defensa de la democracia (y,
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por consiguiente, de los derechos civiles y politicos), la paz, la seguridad
(incluido el combate del terrorismo), el desarme, la justicia internacio-
nal, la lucha contra la delincuencia y la corrupcion internacionales, la
sostenibilidad ambiental, la mitigacién y futura erradicacion de las
pandemias y la cooperacion sanitaria en general, la eliminacién del pro-
blema mundial de la droga, la acumulacién de conocimiento humano, la
diversidad cultural, la defensa de los espacios comunes, la estabilidad
macroeconémica y financiera mundial y, mas en general, el desarrollo
de una institucionalidad que sirva de marco adecuado a la interdepen-
dencia econémica (Kaul, Grunberg y Stern, 1999)'. Sin embargo, hay
un indiscutible contraste entre el reconocimiento de este hecho y la de-
bilidad de las estructuras internacionales destinadas a proporcionar ese
tipo de bienes publicos, asi como el volumen de recursos que se les asig-
nan para cumplir esa funcién.

De lo anterior se deduce que la prestacién de apoyo a los organismos
internacionales necesarios para proporcionar o coordinar la provisién
de bienes publicos globales es esencial. En este contexto cabe destacar el
concepto de coordinacion, que prevalece sobre el de provision, porque
en muchos casos el dmbito regional puede ser el mas apropiado para su
suministro y, asimismo, porque los esfuerzos solidarios de las organiza-
ciones no gubernamentales y del sector privado deben canalizarse en esa
direccion. Por este motivo, la provisién de bienes piblicos globales por
regla general no es producto de organismos aislados, sino de la opera-
cion eficiente de redes de instituciones de diversa indole.

La necesidad de asignar recursos apropiados pira el financiamiento
de la provision de bienes publicos globales ha sido resaltada en varios
informes recientes (Naciones Unidas, 1999a; Zedillo y otros, 2001). En
relacién con esto, cabe destacar la importancia de distinguir claramente
entre estos aportes y la asistencia oficial para el desarrollo y reconocer
que todos los paises deben contribuir a financiar los bienes publicos
globales, de conformidad con el principio de “responsabilidades comu-
nes pero diferenciadas™, consagrado en la Declaracion de la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio
de Janeiro, 1992).

Evidentemente, la provisién de bienes publicos globales no es el tni-
co objetivo de la agenda internacional. A ella debemos agregar otros dos
propdsitos complementarios: la superacion de las asimetrias del orden

1 La linea divisoria entre “bienes piblicos” —cuyo consumo no es excluyente— y
bienes con grandes extcrnalidades, es difusa, por lo que en la enumeracion se
incluyen algunos (los cspacios comunes, muchas formas de expresién cultural y
conocimiento humano. ¢ntre otros) que no corresponden exacramente a la defi-
nicion cldsica.
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mundial y la formulacion de una agenda social internacional basada en
los derechos. Estos propésitos podrian incluirse en la agenda de provi-
sién de bienes publicos globales, pero eso provocaria confusién, porque
en definitiva estos dos dltimos objetivos estdn orientados a la equitativa
distribucién de bienes que son estrictamente privados. De hecho, la su-
peracién de las asimetrias internacionales y la agenda social basada en
los derechos responden a enfoques diferentes: mientras la primera estd
orientada a corregir las disparidades entre paises, la segunda tiene como
destinatarios directos a los ciudadanos.

La correccion de las asimetrias internacionales exige incluir en la
agenda global acciones simultaneas en tres frentes, En primer lugar, crear
mecanismos que aceleren los impulsos dindmicos desde los paises desa-
rrollados hacia los paises en desarrollo, a través del comercio internacio-
nal y de la transferencia de tecnologia. En segundo término, contribuir,
mediante las instituciones financieras internacionales, a aumentar los
margenes con que cuentan los paises en desarrollo para adoptar politi-
cas macroecondmicas anticiclicas, a contrarrestar la concentracién del
crédito a nivel internacional y a acelerar el desarrollo financiero de di-
chos paises. Por dltimo, garantizar que la movilidad internacional de
mano de obra reciba la misma atencién en la agenda global que la otor-
gada al movimiento internacional de capitales.

El desarrollo de una agenda social internacional exige, por su parte,
que todos los integrantes de la sociedad global sean reconocidos como
ciudadanos del mundo vy, por lo tanto, como depositarios de derechos.
Las expresiones mas concretas de éstos son las declaraciones internacio-
nales de derechos: civiles y politicos, econémicos, sociales y culturales,
laborales, de la mujer, de los nifios, de los distintos grupos étnicos y el
derecho al desarrollo®. Los compromisos adquiridos por los paises en las
cumbres mundiales, a algunos de los cuales se les otorga especial impor-
tancia en la Declaracién del Milenio de las Naciones Unidas, son com-
plementarios de estos cuerpos juridicos. En ellos se reconoce, ademas,
que la responsabilidad por el cumplimiento de sus disposiciones descan-

2 Elderecho al desarrollo fue consagrado en la resolucién de la Asamblea General
de las Naciones Unidas 41/128 del 4 de diciembre de 1986. En la resolucién se
define este derecho como “un proceso global econémico, social, cultural y poli-
tico, que tiende al mejoramiento constante del bienestar de toda la poblacién y
de todos los individuos sobre la base de su participacion activa, libre y significa-
tiva en el desarrollo y en la distribucién justa de los beneficios que de él se deri-
ven”. Sengupta (2001) destaca los componentes de justicia y equidad intrinsecos
de este derecho y la necesidad de que los paises velen por que su tasa de creci-
miento no sélo sea razonable sino también sostenible, y que no signifique una
violacién de ningn derecho humano ni un retroceso en los indices de realiza-
cion. Al respecto, véase también Artigas (2001).
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sa fundamentalmente en las naciones. Sin embargo, en cuanto compro-
misos internacionales, deben ser gradualmente exigibles a nivel interna-
cional, dado que s6lo de esta manera podran contribuir al desarrollo de
una auténtica ciudadania mundial.

Los tres objetivos esenciales de la agenda global ya mencionados res-
ponden al reconocimiento de que la interdependencia implica que la
atencién de los intereses de todos depende, en tltima instancia, de un
“pacto social global”. Este principio, que ha sido ampliamente aceptado
en la constitucion de las naciones, supone el reconocimiento de que la
esfera econémica no puede estar separada del tejido social y politico vy,
por ende, que para sobrevivir y prosperar, las fuerzas del mercado deben
enmarcarse en un ordenamiento institucional basado en valores y pro-
positos sociales mds amplios e incluyentes.

El ordenamiento internacional vigente tiene grandes vacios en térmi-
nos de capacidad de consecucidn de los tres objetivos mencionados. Las
Naciones Unidas constituyen el marco institucional apropiado para un
didlogo orientado a velar por la coherencia global del sistema y a llenar
los vacios existentes en la cooperacion internacional. Sin embargo, las
instancias de adopcion de decisiones y la capacidad ejecutiva en campos
especificos corresponden a mdltiples entidades especializadas, no sélo
globales, sino también regionales y nacionales.

B. Reglas e instituciones globales respetuosas de la diversidad

El carcter nacional y local de las politicas tiene profundas consecuen-
cias para el ordenamiento internacional. Significa que, pese al proceso
de globalizacién, la nacién y el mundo local continuaran siendo los es-
pacios de la vida democratica por mucho tiempo. Por consiguiente, el
obijetivo principal de las instituciones globales deberia ser el reconoci-
miento y manejo positivo de la interdependencia, pero descansando en
tltima instancia en responsabilidades y politicas nacionales, ya que la
soberania seguird recayendo en los pueblos organizados en naciones.

Uno de los corolarios de estos principios es la falta de sentido de
fomentar la democracia si no se permite que los procesos nacionales de
representacién y participacién determinen las estrategias de desarrollo
econdmico y social de los paises (Ocampo, 2001a). Por este motivo, el
respeto de la diversidad, dentro de los limites de la interdependencia v,
por lo tanto, del bien comiin de la “sociedad cosmopolita”, es un ele-
mento crucial de un ordenamiento internacional democratico’.

3 Conviene recordar el llamado de Kant (1795) a la constitucion, a través de un
pacto entre Estados, dc una sociedad cosmopolita. Kant fue uno de los primeros
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Esta vision es consistente con la idea de que el desarrollo institucional
(“capital institucional™), la construccién de consensos sociales (“capital
social™), la formacién de capital humano y capacidad tecnolégica (“ca-
pital conocimiento”) son procesos esencialmente enddgenos. Ademis,
implica el reconocimiento de que no existe un tinico sendero que con-
duzca al desarrollo y la integracién a la economia global. Las distintas
opciones existentes obedecen a la historia politica e institucional de cada
pafs, v a los diferentes desafios y requisitos a los que deben responder
(Albert, 1993; Rodrik, 1999 y 2001a; Cepal, 2000a).

Este principio ha sido reconocido en las concepciones més recientes
de la cooperacién para el desarrollo, en las que se hace hincapié en que
su eficacia depende del “sentido de pertenencia” (owmnership) de las po-
liticas nacionales. Este principio ha sido aceptado formalmente como un
requisito bdsico de la asistencia oficial para el desarrollo y de las politicas
de los organismos financieros internacionales (OCDE/DAC, 1996; Banco
Mundial, 1999 y FMI, 2001a). Sin embargo, en muchos casos va acompa-
fiado de pricticas que lo ignoran y a través de las cuales se procura incluso
forzar ese “sentido de pertenencia” con respecto a las politicas que los
organismos internacionales consideran apropiadas. Con todo, el “senti-
do de pertenencia” establece la regla basica para el funcionamiento de
los organismos internacionales: su papel no es sustituir, sino respaldar
los procesos nacionales de adopcion de decisiones.

C. La complementariedad del desarrollo institucional global,
regional y nacional

Ante la falta de instituciones adecuadas, la globalizacién se revela como
una fuerza desintegradora. En el nivel nacional, hay regiones, sectores
productivos y grupos sociales “ganadores” y “perdedores” en el intenso
proceso de “destruccién creativa” ya descrito por Schumpeter que estd
en marcha en el mundo entero (Cepal, 2000a). Al tiempo que este pro-
ceso acentiia la heterogeneidad dentro de los paises, se debilita la capa-
cidad del Estado para garantizar la cohesion del conjunto. A esto se une
el hecho de que, debido a las poderosas fuerzas centripetas que se han
manifestado en la economia global a lo largo de varios siglos (Prebisch,
1984), los paises en desarrollo centran su atencion en la conquista de los
mercados de los paises industrializados y compiten entre si para atraer

filosofos en proponer la extensién del pacto social a la asociacién de los Estados,
siemipre y cuando cumpliesen con la “cldusula republicana”, es decir que garanti-
zaran las libertades y derechos individuales, la division de poderes, la supremacia
de laley y el sistema representativo de gobierno.
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inversiones susceptibles de reubicacion. Esto relega a un segundo plano
el fomento de la integracién con el fin de conformar unidades econ6mi-
cas de mayor tamafio. Frente a estas fuerzas, es necesario fomentar una
complementariedad virtuosa entre desarrollo instirucional global, regional
y nacional.

Los debates internacionales han servido para ir construyendo un
amplio consenso sobre la influencia fundamental que ejercen las estrate-
glas nacionales en la determinacion del éxito o el fracaso de los paises en
su incorporacion a la economia mundial. Dichas estrategias son, ade-
mds, esenciales para corregir los elementos desintegradores que la
globalizacién esta teniendo en los paises y, como ya se ha dicho, son la
expresién mas importante de la democracia aun en la era global.

No obstante, de no existir un marco internacional apropiado, la oferta
de bienes publicos globales sera inadecuada y tendrd consecuencias ne-
gativas para el desarrollo nacional. Ademds, si no se atacan directamente
las marcadas tendencias a la desigualdad internacional que han prevale-
cido en los dos dltimos siglos, los esfuerzos nacionales pueden resultar
relativamente ineficaces. Especificamente, pueden llegar a acentuar la
heterogeneidad entre paises, sectores productivos y grupos sociales “ga-
nadores” y “perdedores”, dentro de un marco de crecimiento del mun-
do en desarrollo que seguira siendo, en su conjunto, frustrante.

La esfera regional, al igual que la subregional, tiene una funcién cri-
tica de intermediacion entre los 6rdenes global y nacional. Sin embargo,
este ambito de “regionalismo abierto”, de acuerdo con la terminologia
de la Cepal (1994), ha sido ignorado o bien considerado abiertamente
negativo en las principales propuestas sobre reforma econémica y social
internacional. Hay por lo menos cuatro argumentos que avalan la im-
portancia de esta instancia intermedia.

El primero es la complementariedad existente entre las instituciones
mundiales y las regionales en una comunidad internacional heterogénea.
La defensa de la democracia, de la paz y del desarme son ejemplos de
esferas en las que, en vista de la heterogeneidad internacional, es aconse-
jable que la provisién de los correspondientes bienes publicos globales
se encomiende a una red de organizaciones mundiales y regionales. Otro
ejemplo es la defensa de ecosistemas estratégicos y multiples instancias
econdmicas, como la coordinacién de las politicas macroeconémicas y
de otras que se examinarin méas adelante.

El segundo se relaciona con la gran desigualdad existente entre los
actores que intervienen en los procesos globales. En términos politicos,
esto implica, en primer término, que la voz de los paises mds pequefios
dentro del orden global se escuchara mas, o probablemente s6lo se escu-
che, si se expresa como voz regional. Esto se relaciona tanto con el desa-
rrollo de nuevas normas como con la defensa de sus intereses en el mar-
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co de las normas ya establecidas. De hecho, la paradoja reside en que
estas normas globales son mds importantes para los paises pequefos,
pero que éstos son los que tienen menos capacidad para influir en su
formulacién y defensa. En cambio, los actores mds influyentes tratan de
evadir los compromisos o de obligar a otros actores a que acepten sus
propias reglas. Estos problemas sélo se pueden solucionar mediante una
adecuada organizacién de los paises més pequefios.

El tercer argumento, intimamente relacionado con los dos anteriores,
es el mayor “sentido de pertenencia” que despiertan las instituciones re-
gionales y subregionales. Por supuesto, existen argumentos discrepantes,
segtin los cuales estas instancias tienen escaso poder en comparacién con
el de sus miembros. Por este motivo, la validez del argumento depende
del grado de profundidad de los acuerdos regionales y subregionales,
factor determinante, por ende, de su eficacia.

Por Gltimo, debido a la creciente interdependencia existente a nivel
mundial, en muchos casos la autonomia se ha visto desplazada en algu-
nas dreas hacia la instancia subregional o regional. Este hecho ha queda-
do de manifiesto en el dmbito de la politica macroeconémica. También
se hace evidente en la regulacion de la competencia y de los servicios
publicos en respuesta a la accién de las empresas transnacionales. En
todos estos campos, el ambito regional se estd convirtiendo en la instan-
cia critica para ejercer cierto grado de autonomia, y es posible que este
fenémeno se acentie cada vez mis.

La conclusién més importante de este andlisis es que la provision de
bienes publicos globales debe realizarse por intermedio de una red de
instituciones mundiales y regionales, en lugar de circunscribirse a una o
pocas instituciones de alcance mundial. Un sistema de esta naturaleza no
solo puede ser eficiente, sino también maés equilibrado en términos de
relaciones de poder. Concretamente, es el sistema que mds favorece a los
paises menos poderosos dentro del orden global.

La auténtica construccién de una nueva arquitectura internacional es
producto del efecto conjunto de las reformas de las instituciones globales
y regionales. Lamentablemente, gran parte de las propuestas de refor-
mas que se han formulado en los Gltimos afos, en el campo financiero y
sobre todo en el social, consisten casi exclusivamente en la adecuacién
de las estructuras nacionales a las caracteristicas de la era global. Esto
significa que las propuestas no se refieren realmente a la arquitectura
internacional, sino a la nacional. Alli reside su debilidad fundamental.
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D. Farticipacion equitativa vy reglas adecuadas

de gobernabilidad

La inadecuada participacion de los paises en desarrollo en las institucio-
nes econémicas internacionales ha sido uno de los temas mas debatidos
en los dltimos afios. En algunos casos —en la elaboracién de normas
financieras, por ejemplo~la participacién es nula o muy reducida y cier-
tamente no es consistente con su peso econdmico y, menos aun, con la
magnitud de su poblacién. En otros casos las decisiones se toman por
consenso, pero los acucerdos responden en la practica a otra dindmica,
como ocurre en el sistema mundial de comercio. Por ltimo, el costo de
la participacién activa en un ordenamiento mundial complejo puede
resultar prohibitivo para los paises mas pobres y pequefios.

Esta serie de circunstancias subraya la importancia de garantizar una
participacién adecuada en los procesos de toma de decisiones en el 4m-
bito internacional. En el caso de los paises pobres y pequefios, esto exige
una discriminacién positiva por parte de la comunidad internacional.
Como se sefial6 en la seccidn anterior, también requiere esfuerzos de los
paises mas pequefios por organizarse en torno a sus instituciones regio-
nales o subregionales.

Otro elemento digno de mencién es la preferencia por mecanismos
institucionales en los que participe activamente el mayor niimero posi-
ble de actores. Esto significa que, aunque las agrupaciones de paises con
intereses particulares o propésitos especificos pueden desempefiar un
papel positivo en la consolidacion de consensos, no deberian convertir-
se en un sustituto de fos mecanismos multilaterales regulares; por el
contrario, deberfan urilizarlos como medio para que los paises canalicen
sus opiniones”.

En este contexto, también es esencial la adopcion de reglas adecua-
das de gobernabilidad. Los principios formulados en los paises, tanto en
materia de gobernabilidad democritica como corporativa, pueden ser-
vir de base para el desarrollo y perfeccionamiento de instituciones mun-
diales (Marfan, 2002). En este ambito no hay recetas Gnicas, ya que las
constituciones, leyes, normas y tradiciones varfan de un contexto histé-
rico a otro y van evolucionando con el paso del tiempo. Sin embargo, las
formas de gobernabilidad mas eficaces y legitimas se basan en principios
comunes, que no surgen espontineamente, sino que exigen un esfuerzo
explicito de institucionalizacién.

En este sentido, cabe destacar cuatro principios basicos de goberna-
bilidad. El primero consiste en encomendar las funciones gubernamen-

4 Véase, entre otros, Culpeper (2000), en relacion con la proliferacién de agrupa-
ciones que se ocupan ¢ temas financieros.
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tales a una entidad con capacidad ejecutiva, en lugar de asignarlas a una
asamblea. De acuerdo con el segundo, los derechos de los gobernados
tienen prioridad sobre las normas y reglamentos impuestos por los di-
versos niveles de gobierno. Con tal propésito, los derechos de las mino-
rfas deben estar claramente consagrados, teniendo presente que su iden-
tificacién y reconocimiento como derechos fundamentales son el fruto
de un proceso de aprendizaje. Seguin el tercer principio, las autoridades
deben informar periédicamente c6mo han resguardado los intereses de
la comunidad y han respetado los derechos de todos sus miembros. La
transparencia y la provisién oportuna de informacién y, en términos
mas generales, la rendicion de cuentas (accountability), son elementos
esenciales de este proceso comunitario. Segun el cuarto principio, las
autoridades deben someterse al escrutinio y la auditoria de entidades
independientes, que brinden confianza a las minorias, que no gobiernan
pero si tienen derecho a fiscalizar a quienes detentan el poder. Ademis,
las entidades encargadas de velar por el respeto de los derechos deben
estar facultadas para penalizar las transgresiones.

Un buen ejemplo de aplicacién de estos principios es la gobernabilidad
politica en una democracia representativa, en el que el poder ejecutivo
es ejercido por los representantes de la mayoria electoral. El ejecutivo
debe respetar los derechos cindadanos bésicos consagrados en la consti-
tucién y las leyes, aplicables a todos los ciudadanos por igual, y debe
rendir cuenta de los fines y medios de su gestién periédicamente. La
fiscalizacién de sus actos y del respeto de los derechos ciudadanos y de
las leyes es ejercido por instancias independientes. Dentro de éstas, se
destaca la auditoria que ejerce la oposicién en el parlamento.

Otro ejemplo de aplicacion de estos principios es la gobernabilidad
corporativa. En este caso, los accionistas mayoritarios controlan el di-
rectorio de la empresa y su administracién, en tanto que la atomizacién
y variedad de los accionistas minoritarios dificulta su organizacién efi-
caz. Una buena gobernabilidad corporativa es la destinada a evitar que
quienes ejercen el control reciban beneficios desproporcionados al na-
mero de acciones que poseen. Con tal fin, deben imponérseles a los
ejecutivos y al directorio normas sobre transparencia y provisién oportu-
na de informacién, junto a la asignacién de responsabilidades. También se
puede recurrir a evaluadores independientes, entre otras empresas de
auditoria externa y comités internos de auditoria normalmente integra-
dos por directores elegidos por los accionistas minoritarios, que comple-
mentan la labor de sancién de las transgresiones que desempefian los en-
tes reguladores y el poder judicial. Los escandalos que se han producido
en importantes empresas de los Estados Unidos en los dltimos tiempos,
entre otros el de Enron, son una dramética demostracién de las conse-
cuencias que tiene el no cumplimiento de estos principios.
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La gobernabilidad dc la globalizacién también podria realzarse sus-
tancialmente si evolucionara de acuerdo con los principios enunciados.
Es indudable que las naciones méds poderosas encabezan el proceso de
globalizacion y tienen una posicién dominante en las instituciones fi-
nancieras internacionales, en las que el poder de voto —y, en unos pocos
casos, de veto~ esta vinculado a los aportes de capirtal. Las similitudes se
limitan a este dmbito, va que los demés principios no estin claramente
establecidos. Por ejemplo, no es evidente que el control que ejercen los
paises mas poderosos csté legitimado por el respeto a los derechos de
todos los paises. Tampoco hay una institucionalidad aceptada por todos,
que permita velar por ¢l respeto de los derechos de las naciones con
menor poder. En muchos casos ni siquiera hay una nocién clara de estos
derechos.

La aplicacién de los principios mencionados para realzar la goberna-
bilidad de la globalizacion exige, por lo tanto, consagrar el predominio
de los derechos basicos de los paises en desarrollo, especialmente de los
mas pequefios; institucionalizar mecanismos de rendicion de cuentas, y
fortalecer la auditorfa a través de instituciones que den confianza a to-
dos los actores. Esto implicaria poner limites al poder de los paises que
ejercen mayor control, pero s6lo asf se podrd mejorar la normativa de la
globalizacién. Uno de sus frutos mas importantes serd el mayor compro-
miso de los paises en desarrollo con la institucionalidad global, gracias a
un reforzado sentido de pertenencia.

2. Las estrategias nacionales frente a la
globalizacién

Tras pasar revista al contexto nacional adecuado para aplicar las estrate-
gias capaces de hacer frente a la globalizacién, en esta seccién se exami-
nan algunos componentes de politica principales: la gestién macroeco-
némica, la transformacion dindmica de las estructuras productivas, la
sostenibilidad ambiental y la cohesion social.

A. El papel y los elenientos bdsicos de las estrategias
nacionales

Como se ha destacado reiteradamente en la literatura sobre desarrollo
institucional de los altimos afios, toda estrategia de desarrollo en la era
global debe tener como pilares pactos sociales sélidos y democriticos,
que garanticen la estabilidad politica; sistemas locales no discrecionales
y formas de comportamiento de los agentes que confieran seguridad en
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los contratos, y la constitucién de una burocracia estatal imparcial y
eficiente. Estos son, ademds, factores bésicos de un clima adecuado de
inversion.

No obstante, estos elementos institucionales de cardcter general son
insuficientes. De hecho, constituyen el telén de fondo del proceso de
desarrollo, pero no explican los impulsos concretos que conducen al
crecimiento en los paises en desarrollo ni tampoco, en muchos casos, su
agotamiento®. Las estrategias que adopten los paises en la era global
deben tener como minimo cuatro elementos adicionales: i) politicas ma-
croeconémicas destinadas a reducir la vulnerabilidad macroeconémica
y facilitar la inversién productiva; ii) estrategias dirigidas a desarrollar
la competitividad sistémica; iii) un enérgico reconocimiento de las prio-
ridades de la agenda ambiental que, por su caricter, es esencialmente
global, y iv) politicas sociales muy activas, especialmente de educacion,
empleo y proteccién social (Cepal, 2000a, 2000b, 2001a y Cepal/Pnuma,
2001).

En ninguno de estos campos existen modelos de validez universal,
por lo que hay un amplio campo de accién para el aprendizaje institucional
y, sobre todo, para el ejercicio de la democracia. Uno de los grandes
errores cometidos en el tltimo cuarto del siglo XX fue fomentar la adop-
cién de soluciones tinicas en todos estos campos, basadas en el principio
de maxima liberalizacién de los mercados. La tendencia a equiparar in-
tegracion exitosa en el mundo global con liberalizaciéon econdmica lleva
a ignorar la naturaleza de muchas estrategias exitosas que no han estado
basadas en la liberalizacién irrestricta de los mercados, sino en diversas
formas de articulacion virtuosa de Estado y mercado. Cabe agregar que
también es errdnea la actitud opuesta, es decir el intento de revivir pa-
trones que dieron buenos resultados en periodos de menor integracién
de la economia mundial, pero que corresponden a etapas claramente
superadas del desarrollo de la economia mundial.

B. La estrategia macroeconémica

Lo ocurrido en América Latina y el Caribe en el dltimo cuarto del siglo
XX demuestra que todas las formas de desequilibrio macroeconémico
son costosas en términos econémicos y sociales. Esto implica, en primer
término, que la disciplina macroeconémica es fundamental, pero debe
entenderse en un sentido mucho mas amplio que el que se le ha dado en

5 Segun la terminologia de Maddison (1991), estos factores se refieren a la “causa-
lidad dltima” y no a la “causalidad inmediata” del crecimiento econémico. En
relacion con este tema, véase también Qcampo (2002c).
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los debates de los altimos decenios, en los que la atencién se ha centrado
en el balance fiscal y los bajos niveles de inflacion. Esta vision restringida
no permite considerar otras dimensiones de la estabilidad macroeco-
némica igualmente importantes: la sostenibilidad de la balanza de pa-
gos, la solidez de los sistemas financieros nacionales y la estabilidad de
las variables reales, es decir el crecimiento econémico y el empleo. En
consecuencia, la gestién macroeconémica deberia abocarse a evitar los
déficit insostenibles, publicos y privados; vigilar los desajustes financie-
ros, tanto en los flujos como en las estructuras de los balances de todos
los agentes institucionales, y controlar la inflacién y la inestabilidad de
las variables reales de la economia (Cepal, 2000a, 2001a; Ffrench-Davis,
1999).

El logro de esta serie de objetivos supone complejas disyuntivas de
politica y, por ello, no existe una definicién simple de estabilidad ni un
sistema de gestién macroeconémica de validez universal. En un ambien-
te internacional volatil ¢s aconsejable aplicar un cierto grado de flexibi-
lidad en el manejo macroeconémico, en el marco de reglas adecuadas.
La historia reciente demuestra convincentemente que el manejo pru-
dente de la flexibilidad es, a la larga, un mejor instrumento para desper-
tar confianza en las autoridades macroeconémicas que la adopcién de
reglas excesivamente rigidas®.

En este marco, las autoridades deberian fijarse como una de sus me-
tas la ampliacion del horizonte temporal de la gestion macroeconémica,
con el fin de considerar como referencia el conjunto del ciclo econémi-
co y de apoyar un crecimiento dindmico de largo plazo. El primero de
estos objetivos implica rescatar los margenes para adoptar politicas ma-
croeconémicas anticiclicas, orientadas tanto a evitar auges insostenibles
como a mantener grados suficientes de flexibilidad para hacer frente a
las crisis externas (Cepal, 2000a; Ocampo, 2002a). Los margenes para
adoptar politicas anticiclicas son limitados cuando no hay instituciones
internacionales que apoyen estos esfuerzos; ésta se ha tornado, por lo
tanto, en una de las funciones bisicas de dichas instituciones en la actual
fase de globalizacién. 1.os objetivos de corto y largo plazo de la politica
macroeconémica son, ¢n gran medida, complementarios, ya que la ma-
yor estabilidad del crecimiento econémico es uno de los mejores incen-
tivos para la inversién cn capital fijo, pero también puede plantear difi-
ciles disyuntivas (Cepal, 2001a; Ocampo, 2002b).

De acuerdo con estos principios, la politica fiscal debe inscribirse en
un marco plurianual v regirse por criterios de largo plazo orientados a

)
¢

6 Esta puede ser, de hecho, la lecciéon mads importante de lo sucedido en Argentina
en la ultima década.




146 GLOBALIZACION Y DESARROLLO

garantizar un equilibrio fiscal estructural, que admita superavit y déficit
coyunturales moderados y contraciclicos, o bien una meta explicita de
relacién entre deuda pablica y PIB. El uso activo de fondos de estabiliza-
cidén, o de instrumentos equivalentes, puede ser el principal instrumento
para acumular excedentes en los periodos de auge, a fin de contar con
esos fondos para hacer frente a las crisis. El nivel y la estructura desea-
bles de los ingresos y del gasto publico dependerd en el largo plazo de las
demandas que reciba el Estado como consecuencia del “pacto fiscal”
vigente (Cepal, 1998c). En los paises que tienen una carga tributaria
muy baja, entre otros varios de América Latina, ésta debera incrementarse
para financiar las funciones basicas del Estado, sobre todo en el drea
social. De hecho, como sefiala el Banco Mundial en una publicacién
reciente (2002b), la carga tributaria y los niveles de gasto pablico en el
mundo en desarrollo tienden a ser bajos en comparacién con los paises
desarrollados.

Como se sabe, el manejo monetario y cambiario estdn estrechamente
relacionados. Un cierto grado de flexibilidad cambiaria es fundamental
para un manejo monetario anticiclico, es decir para aplicar politicas res-
trictivas durante los periodos de auge y politicas expansionistas en la
etapa descendente del ciclo. El grado ideal de flexibilidad es mayor en
las economfias mds grandes, y con mercados de capitales y cambiarios
bien desarrollados. La apreciacién del tipo de cambio puede ser conve-
niente para absorber un exceso de divisas durante los auges, en tanto
que la devaluacién puede ser necesaria para incentivar la produccién de
bienes y servicios transables a nivel internacional durante las crisis, y
para otorgar margenes adecuados a las politicas fiscales y monetarias
que se adopten con fines de reactivacion.

En economias abiertas desde el punto de vista financiero, la regula-
cién prudencial de los flujos de capitales mediante la fijacion de encajes,
impuestos al endeudamiento externo o regulacién directa’ es un ele-
mento complementario extremadamente til, tanto para evitar un exce-
so de endeudamiento externo en las etapas de auge como una estructura
de pasivos en la que predominen los de corto plazo. En economias que
todavia no hayan abierto su cuenta de capitales, la apertura debe ser
cautelosa. De hecho, ésta no se justifica cuando el pais carece de un
desarrollo financiero sélido. El fortalecimiento de la regulacién y super-
visién prudencial es un pilar complementario de toda politica macroeco-

7 Entre otras, normas sobre endeudamiento de todas las entidades del sector publi-
co y las restricciones de ciertos flujos de fondos privados (endeudamiento de
corto plazo, flujos de cartera 0 endeudamiento externo de sectores productores
de bienes y servicios no transables).
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némica sana, dado quc su funcién bdsica es evitar el surgimiento de
estructuras financieras insostenibles en los periodos de auge.

A largo plazo, el crecimiento econémico depende de la combinacion
de sistemas fiscales s6lidos que proporcionen los recursos adecuados para
el desempeno de las funciones puablicas, de un tipo de cambio competiti-
vo, de tasas de interés reales moderadas y de un desarrollo financiero
profundo. La politica macroecondémica debe estar orientada al logro de
los tres primeros propdsitos. El dltimo es un elemento complementario
muy importante.

El objetivo principal de un desarrollo financiero profundo es facilitar
recursos para el financiamiento de la inversion, con plazos y costos ade-
cuados. Un desarrollo financiero insuficiente lleva a muchos inversionistas,
especialmente los de mayor tamafio, a recurrir al financiamiento interna-
cional, sustituyendo los riesgos de plazo por los de cambio. Esta véalvula
de escape encierra, por lo tanto, serios peligros, ademas de estar fuera
del alcance de las empresas de menor tamano. La liberalizacién de los
sistemas financieros en América Latina y el Caribe no ha dado los resul-
tados esperados, en términos de profundizacion o de reduccién de los
altos costos de intermediacién. En consecuencia, el sector puablico sigue
teniendo una importante funcién que cumplir en este 4mbito, consisten-
te en facilitar el surgimiento de nuevos intermediarios y mecanismos de
financiamiento (entre otros, fondos de pensiones y de inversién, merca-
dos de bonos e hipotecarios y sistemas de cobertura de riesgos) o en la
provisién directa de dichos servicios a través de bancos de desarrollo
bien administrados.

A esta demanda insatisfecha de financiamiento para inversiones se
agrega la ausencia de servicios financieros adecuados para la micro y
pequefia empresa y para los hogares mas pobres, lo que da origen a
mayores demandas de intervencién publica directa o indirecta. Los ba-
jos niveles de ahorro nacional son otro factor que restringe el financia-
miento de la inversién ¢n América Latina y el Caribe. El incremento del
ahorro publico; la adopcién de incentivos al ahorro de las empresas,
especialmente los relacionados con la retencion de utilidades; y el esta-
blecimiento de mecanismos de fomento del ahorro familiar, sobre todo
con fines jubilatorios, pueden ser instrumentos adecuados para elevar
los niveles de ahotro nacional (Cepal, 2001a).

C. El desarrollo de competitividad sistémica

La transformacién dindmica de las estructuras productivas no puede
considerarse un elemento pasivo ni un producto automitico de un buen
desempefio macroecondmico, sino un componente activo y esencial de
toda estrategia de desarrollo, aun en la fase actual de globalizacién
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(Rodrik, 1999; Cepal, 2000a). El objetivo basico de este tipo de estrate-
gia debe ser la creacién de competitividad sistémica. Este concepto, que
comenzdé a desarrollarse en los estudios de la Cepal de hace mds de un
decenio (Cepal, 1990; Fajnzylber, 1990)%, se basa en tres elementos. El
primero es el papel del conocimiento como pilar de la competitividad,
ya que este factor es el Gnico que permite producir bienes y servicios que
pasen la prueba de los mercados internacionales, ademds de proteger e
incrementar los ingresos reales de los ciudadanos. El segundo es la insis-
tencia en que, mas alld de los esfuerzos aislados de las empresas, la com-
petitividad es una consecuencia del funcionamiento de todo un sector,
de su interaccién con otros que le suministran bienes y servicios y, en
Gltima instancia, del buen desempefio de todo el sistema econémico. El
tercero es el reconocimiento de que, debido a las grandes imperfeccio-
nes que presentan los mercados de tecnologia y a las considerables
externalidades entre agentes econémicos asociadas al cardcter sistémico
de la competitividad, el desarrollo de buenos mercados de tecnologia y
de encadenamientos productivos depende en gran medida de los esfuer-
zos conscientes del Estado, de las asociaciones empresariales y, especial-
mente, de formas de colaboracién entre el Estado y el sector privado
con el objeto de crear el circulo virtuoso sobre el que se sustenta la
competitividad.

Los tres componentes bésicos de esta estrategia son 1) el desarrollo de
sistemas de innovacién que aceleren la acumulacién de capacidades tec-
noldgicas; ii) la prestacién de apoyo a la transformacién de las estructu-
ras productivas y a la creacién de encadenamientos productivos, y iii) la
provisién de buenos servicios de infraestructura. El desarrollo de meca-
nismos adecuados de proteccidn social y el manejo sostenible del medio
ambiente son complementos esenciales de una estrategia de esta indole,
aunque corresponden a otros dmbitos, que se analizan mds adelante.

Dado el papel clave del conocimiento, toda estrategia de competiti-
vidad debe basarse en el aumento de las inversiones en educacién, capa-
citacién laboral y empresarial, y ciencia y tecnologia (Cepal/Unesco,
1992). Corresponde al Estado encabezar el proceso destinado a crear
sistemas de innovacién dindmicos, con una participacion activa del sec-
tor privado. Estos esfuerzos deben orientarse a asegurar una mayor ca-
pacidad de absorcién de conocimientos por parte de todos los actores,
asi como al desarrollo de mecanismos apropiados que permitan una ade-
cuada transferencia y adaptacién de tecnologia y conocimientos empre-
sariales, especialmente a las empresas medianas y pequenas. Las asocia-

8 Estos conceptos tienen, elementos similares a los desarrollados simultdneamente
por otros autores, en particular Porter (1990).
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ciones empresariales y el fomento de multiples formas de colaboracién
entre éstas y las dedicadas a ofrecer servicios de educacién y capacita-
cién laboral cumplen un papel fundamental en esta drea. Los sistemas de
innovacion deben fortalecerse en todos los niveles territoriales: local,
nacional y, cada vez mas, regional.

En vista de la importancia intrinseca y del cardcter transversal de las
nuevas tecnologias de informacion y comunicaciones, el esfuerzo por
garantizar el uso efectivo de estas tecnologias en todo el sistema econé-
mico, social e incluso politico (e-gobierno) adquiere hoy particular im-
portancia. El acceso a una buena red de telecomunicaciones y a equi-
pos de informacién y comunicaciones a precios competitivos es un primer
pilar de este esfuerzo. Los demas estdn relacionados con la produccién
de programas de computacion, la aplicacién de la tecnologia en los pro-
cesos productivos y comerciales, y la conformacién de redes empresa-
riales que apliquen efectivamente las nuevas tecnologias. La incorpora-
cién de éstas en el sistema educativo y de salud debe contar con un
apoyo especial del Estado y con mecanismos comunitarios que permitan
acceder a ellas a los sectores de menores recursos, ya que la amenaza de
una “brecha digital interna” (debida a las diferencias de acceso de los
distintos sectores sociales a las nuevas tecnologias) es mucho mis grave
en América Latina y el Caribe que la brecha digital internacional.

El crecimiento econémico es inseparable de una constante transfor-
macién de las estructuras productivas, en la que algunas ramas encabe-
zan el proceso de crecimiento mientras otras quedan rezagadas. Este
proceso no siempre se produce en forma automética y arménica, ya que
la expansidon de nuevos sectores implica el desarrollo de un conjunto
complementario de actividades, lo que a su vez supone un proceso de
aprendizaje tecnoldgico, la creacién de redes comerciales y un alto costo
de coordinacién (Hirschman, 1958; Chang, 1994; Ocampo, 2002¢).
Por lo tanto, la diversificacién de la estructura productiva deberia ser
una prioridad explicita de toda estrategia de desarrollo de la competiti-
vidad, lo que ha sido claramente reconocido en el mundo industrializado,
en el que se confunde con el desarrollo de tecnologias de punta. Tam-
bién fue ampliamente aceptada en el pasado, como parte de las estrate-
gias de industrializacion inducidas por el Estado en los paises en desa-
rrollo, y forma parte esencial de las economias en desarrollo més exitosas,
especialmente del este de Asia. En cambio, en la mayoria de los paises de
la regién dicha estrategia ha tendido a desaparecer.

En el contexto de la globalizacidn, este proceso de diversificacién
productiva tiene tres prioridades. La primera es la diversificacion de la
base exportadora y de los mercados de destino, que exige una intensa
diplomacia comercial, orientada a asegurar el acceso estable a los
mercados externos, y el desarrollo de una infraestructura de servicios
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competitivos y de buena calidad —financiamiento, seguros, promocién y
certificacién— que sirvan de complemento a las actividades de exporta-
cién de bienes y servicios (Cepal, 1998a). En este contexto, es evidente
la necesidad de fomentar una mayor participacion de la regién en el
comercio mundial de bienes y servicios de alto contenido tecnolégico.

La segunda prioridad es la ejecucion de programas destinados a am-
pliar los encadenamientos de las ramas de actividad destinadas al merca-
do internacional o que se caractericen por una amplia participacién de
empresas transnacionales. La pérdida de impulso de estos encadenamien-
tos es uno de los aspectos mas problemaéticos de las tendencias recientes
observadas en la regién. Por este motivo, las “politicas de encadena-
mientos” orientadas a elevar el valor agregado en los sectores de expor-
tacién o que concentran un gran volumen de inversiones extranjeras
directas deben figurar entre las prioridades futuras. Los encadenamien-
tos mds importantes son los vinculados a la provisién de servicios de alto
contenido tecnolégico. La aplicacion de las politicas mencionadas signi-
fica, de hecho, pasar de una estrategia orientada a maximizar las expor-
taciones y el volumen de inversién extranjera directa a una estrategia
que apunte a mejorar su calidad.

Por dltimo, también es prioritario prestar apoyo a la formacién de
conglomerados productivos (clusters) en un determinado territorio. Este
proceso responde al creciente dinamismo de los espacios locales, que
también caracteriza al periodo en que vivimos, y puede contribuir en
gran medida a orientar a las pequefias y medianas empresas a la produc-
cidén para el mercado internacional o facilitar su articulacién con secto-
res exportadores (Cepal, 2000a).

El tercer frente de la politica de competitividad es la provisién de
buenos servicios de infraestructura. En varios paises, mediante diversas
combinaciones ptblico-privadas, se han logrado avances importantes en
esta drea, sobre todo en las telecomunicaciones, los servicios portuarios,
el transporte maritimo y, en menor medida y con ciertas diferencias en-
tre un pais y otro, en servicios de energia (electricidad y gas) (Cepal,
2001b). No se puede dejar de reconocer que la participacién privada en
estos sectores ha ido acompafiada de un considerable déficit regulatorio
¥, en varios casos, de la acumulacién de pasivos contingentes por parte
del Estado, que no siempre responden a una légica adecuada (Cepal
1998c¢; 2000a). El transporte terrestre, tanto ferroviario como vial, si-
gue presentando problemas de insuficiencia de la infraestructura. Esta
es particularmente notoria en el segundo caso, tanto en términos de
cantidad como de calidad. Por consiguiente, las prioridades que surgen
en este campo se relacionan con la mejora sustancial de la infraestructu-
ra vial, la correccién del déficit regulatorio y la racionalizacién del ma-
nejo de los pasivos contingentes, asi como con el realce de la eficiencia
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de las empresas estatales en las dreas en que el Estado sigue prestando
servicios directamente.

Para avanzar en todos estos frentes se requieren amplias medidas
institucionales y de organizacién, que permitan formular e instrumentar
politicas activas de competitividad, ya que los antiguos aparatos de in-
tervencion en el desarrollo productivo fueron desmantelados o debilita-
dos significativamente en la mayoria de los paises de la region en la
etapa de liberalizacion de la economia. En todo caso, esos aparatos se-
rian inadecuados en ¢! contexto actual. En este dmbito, al igual que en
otros, es necesario “inventar” nuevas instituciones, Cuyo manejo exigira
indudablemente un intenso proceso de aprendizaje.

Asimismo y como es evidente, los modelos que podrian aplicarse son
variados, ya que dependen de las caracteristicas de cada contexto. Una
alianza entre los sectores piablico y privado es esencial para compensar
las deficiencias de informacién que los afectan a ambos: la limitada in-
formacién microeconomica en el caso del primero y el escaso conoci-
miento de los procesos globales y multisectoriales en el del segundo.
Esto obliga a realizar un disefio institucional en el que se tenga en cuenta
tanto el conjunto como los diversos elementos. Los instrumentos que
conviene desarrollar deben basarse en “mecanismos de control recipro-
co” que permitan establecer un claro vinculo entre incentivos y resulta-
dos (Amsden, 2001) vy, por lo tanto, evitar la “capracién de rentas” (rent
seeking) por parte de las empresas beneficiadas.

La adopcién de medidas en este campo debe incluir diversas combi-
naciones de instrumentos horizontales y selectivos, dependiendo del
contexto institucional. seleccionados sobre la base de visiones estratégi-
cas comunes de los secrores publico y privado con respecto a los objeti-
vos a los que se debe otorgar prioridad en el esfuerzo conjunto. Este
ejercicio no consiste ranto, como se dice corrientemente, en “escoger
entre ganadores”, sino en identificar oportunidades y dirigir las accio-
nes necesarias para que algunas de ellas logren materializarse. Este es un
ejercicio estratégico que realizan periédicamente todos los inversionistas
privados en relacion con sus propios negocios. No se entiende por qué
en algunas variantes dcl andlisis econdmico se considera ilegitimo que se
lleve a cabo en un territorio, ya se trate de una localidad, una nacién e
incluso una subregién o regién.

D. La sostenibilidad ambiental

La agenda de sostenibilidad ambiental ha ido permeando gradualmente
las instituciones, las politicas publicas y las practicas empresariales de los
paises latinoamericanos y caribefios. Pese a que arin no es parte integral
del proceso de desarrollo, los progresos logrados constituyen una plata-
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forma institucional y social superior a la existente hace diez afios, cuan-
do se celebro la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo en Rio de Janeiro. El concepto de desarrollo
sostenible se ha ido incorporando también a los programas de educa-
cién, y el cambio en la percepcién social de los problemas ambientales
ha reforzado la conciencia y el compromiso de los ciudadanos. Los prin-
cipales escollos que se siguen presentando en esta drea son de caricter
institucional y financiero, entre otros la percepcién de la sostenibilidad
ambiental como un costo, mds que una oportunidad, en las esferas eco-
némicas de los paises de la region (Cepal/Pnuma, 2001).

En lo que respecta a los mecanismos institucionales, habria que con-
solidar marcos regulatorios claros y consistentes y lograr un nivel de
gasto publico estable, que dé origen a amplias sinergias con el finan-
ciamiento internacional y la inversién privada. A partir de los medios de
gestion vigentes, ahora se hace necesario impulsar una nueva generacién
de instrumentos mds eficaces y preventivos, orientados a la integracién
de las dreas econémica y ambiental. Este proceso debe consistir funda-
mentalmente en el uso de instrumentos econémicos que permitan ofre-
cer incentivos adecuados al cumplimento de las metas de sostenibilidad
y a la promocion de un mayor uso de tecnologias de produccién limpia
por parte de las empresas pequefias y medianas. Una de las actividades
mas promisorias en este campo es la creacién de verdaderos mercados
nacionales y regionales de servicios ambientales, siguiendo el ejemplo
pionero del mecanismo de desarrollo limpio contemplado en el Proto-
colo de Kyoto. Este tipo de instrumentos tiene el doble propésito de
crear incentivos adecuados para minimizar los costos ambientales (el
objetivo central de los instrumentos econémicos) y de canalizar recursos
hacia quienes pueden producir servicios ambientales en forma mi4s efi-
ciente (Cepal/PNUD, 2002).

La aplicacién de una estrategia mas dindmica de desarrollo sosteni-
ble exige la asignacién de un mayor volumen de recursos publicos a las
actividades pertinentes. En este campo existen posibilidades de aplicar
“impuestos verdes”, como se ha hecho en algunos paises industrializados.
Aunque ya se han logrado avances significativos, la reduccién de los
subsidios publicos a las actividades contaminantes también es un objeti-
VO importante.

Ademis, es necesario adaptar los marcos actuales, a fin de integrar
las politicas ambientales explicitas con aquellas implicitas, vinculadas a
politicas econémicas de cardcter sectorial y a los patrones de cambio
estructural que éstas inducen. Dadas las tendencias adversas en materia
de eficiencia energética en la regidn, una de las prioridades de la integra-
cién y del empleo de la bateria de instrumentos mencionada debe ser la
reversion de estas tendencias (Cepal/Pnuma, 2001).
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Por otra parte, para una articulacién efectiva de los temas econémico
y ambiental es imprescindible sustituir una agenda reactiva por otra po-
sitiva en cuanto a la forma de concebir la relacién entre sostenibilidad
ambiental y desarrollo econémico. En primer término, esto implica iden-
tificar las oportunidades que ofrece la agenda ambiental internacional,
en particular los “bienes pablicos globales” relacionados con la posibili-
dad de que haya proveedores netos de servicios ambientales, vinculados
sobre todo a las agendas de cambio climético y biodiversidad. Entre
estas oportunidades destacan las creadas por el mecanismo de desarro-
llo limpio del Protocolo de Kyoto. Esta visién positiva implica, asimis-
mo, aprovechar las posibilidades de acelerar el progreso cientifico y tec-
nolégico a partir del uso sostenible de los recursos bidticos, del mejor
conocimiento de los recursos naturales de la regién y del desarrollo de
tecnologias propias a fin de explotarlos en forma sostenible (Cepal,
2000a).

Lo anterior supone también un uso intensivo de la inversién extranje-
ra como posible canal de transferencia de tecnologias limpias, la exporta-
cién de bienes y servicios con un alto componente ambiental —productos
agropecuarios organicos, y turismo ecolégico o con certificacion ecolégica—
y el fomento de los instrumentos de certificaciéon internacional que son
exigidos, cada vez mas, por los consumidores de los paises desarrolla-
dos. De hecho, la inversién extranjera y las actividades de exportacién
estan demostrando ser en la region las que reflejan mayores adelantos en
la incorporacién de tecnologias limpias.

Las formas de produccion basadas en la abundancia de recursos natu-
rales, pero con una lenta difusién del progreso técnico, tienden a debili-
tarse ante el éxito de las economias cuya produccidn se basa en el conoci-
miento. Por ello es indispensable reorientar el patrén de competitividad
de la region hacia nuevas actividades e incrementar el valor de las basa-
das en un uso intensivo de recursos naturales. Esto implica impulsar
actividades industriales y de servicios que sean complementarias, inclui-
das las que permiten un desarrollo mds sostenible de las actividades pri-
marias correspondientes.

A lo anterior se une el hecho de que la especificidad territorial de la
gestién ambiental exige establecer sélidos vinculos operativos con las
autoridades locales. I.a solucion de problemas ambientales prioritarios
como la gestion de recursos hidricos, el manejo de residuos sélidos, el
ordenamiento ecoldgico del territorio y la gestion urbana imponen la
descentralizacién de politicas e instrumentos ambientales, y una distri-
bucién mas equilibrada del gasto publico y de la inversién privada en el
territorio. Precisamente en el nivel local es donde se cristaliza més clara-
mente el compromiso entre el Estado y el ciudadano, lo que explica la
importancia de seguir fomentando instancias de concertacién social en
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torno a la agenda ambiental, entre otros los consejos de desarrollo soste-
nible a nivel provincial y municipal y la aplicacién del Programa 21 local
(Naciones Unidas, 2002). Todos ellos pueden convertirse en poderosos
instrumentos, que permitan ordenar el quehacer pablico y canalizar nue-
vos recursos al fomento de la sostenibilidad ambiental en dreas subna-
cionales (Cepal, 2000a).

E. Las estrategias sociales frente a la globalizacion

La globalizacion ha acentuado la necesidad de desarrollar competitivi-
dad internacional pero, debido a la interrelacién entre competitividad y
empleo, ha traido aparejados nuevos riesgos sociales. Por lo tanto, las
estrategias nacionales que se adopten en respuesta a la globalizacién en
el frente social deben concentrarse en tres dreas: educacion, empleo y
proteccion social. Los avances en estos tres campos son esenciales para
una participacién equitativa en la era global, junto con ser cruciales para
concretar en el nivel nacional una agenda internacional basada en los
derechos.

Los progresos en estos tres campos se refuerzan mutuamente. La
educacién es la mejor via para superar la reproduccién intergeneracional
de la pobreza y la desigualdad, y cobra atin mds importancia en vista de
que la globalizacién ha acrecentado la necesidad de contar con recursos
humanos capaces de participar en las nuevas modalidades de produc-
cién, competencia y convivencia. Fl trabajo es un elemento clave de la
integracién social, como factor de realizacion social y como fuente de
ingresos, por lo que define la posibilidad de consumo bésico v, por con-
siguiente, de ejercicio de los derechos fundamentales. Esto es ain mais
importante cuando no existen sistemas de proteccién social universales.
Entre los riesgos que enfrenta la poblacidon se cuentan los relacionados
con la inestabilidad macroeconémica, la adaptacion a las nuevas tecno-
logias y formas de organizacién del trabajo, y el deterioro del empleo
que produce en muchos sectores la competencia internacional (Cepal,
1997, 2000b).

En educacion, los esfuerzos nacionales deben estar dirigidos a redu-
cir las diferencias en cuanto a continuidad y logros de los estudiantes de
distintos niveles de ingreso y de origen rural y urbano, a lo largo de todo
el proceso educativo, es decir en la ensefianza preescolar, basica, técnica
y universitaria. Por ello, para fortalecer la equidad es imprescindible que
el sistema educativo ofrezca cobertura universal, de preferencia hasta la
educacién media, y que se reduzcan las diferencias de calidad de la edu-
cacién en funcidn del origen socioeconémico de los estudiantes.

El desarrollo educativo en América Latina y el Caribe se enfrenta a
dos tipos de desafios: los tradicionales y los relacionados con las nuevas
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tecnologias. Para responder a ellos se requiere de un conjunto
diversificado de politicas, que cada pais debe adaptar a sus caracteristi-
cas y objetivos. Es indudable que también es necesario incrementar los
recursos publicos destinados a educacion, con la meta general de que
éstos alcancen niveles similares a los de la OCDE: en torno al 5% del
producto. Para facilitar la permanencia de los estudiantes en el sistema
educativo habria que dar prioridad al aumento de la cobertura de la
educacién preescolar, que sigue siendo comparativamente baja; elevar la
cobertura y la tasa de egreso de la educacion secundaria; ampliar la ofer-
ta de alternativas técnico-profesionales; y lograr una mayor consistencia
entre la educacion técnica y universitaria con las calificaciones y la com-
petitividad requeridas. Estos esfuerzos deben ir acompafiados de medi-
das compensatorias v focalizadas en zonas de menor rendimiento esco-
lar, que tengan efectos sostenidos en el tiempo; programas de estudios
mds relevantes; uso masivo de los nuevos recursos tecnolégicos; y habi-
litacién de la comunidad para que contribuya al logro de estas metas.
La inclusién social comporta nuevas formas de aprendizaje, que ac-
tualmente pasan, en gran medida, por el acceso al conocimiento, la par-
ticipacién en redes, v ¢l uso de las tecnologias de informacién y comuni-
cacién. En este sentido, es indispensable el mayor aprovechamiento de
la industria audiovisual cultural y educativa, y la armonizacién del con-
sumo cultural a través de los medios masivos y el aprendizaje en la es-
cuela, ya que ambos se refuerzan mutunamente. Es urgente que en las
escuelas de zonas pobres, tanto rurales como urbanas, los educandos
puedan familiarizarse con medios interactivos a los que no tienen acceso
en sus hogares, ya quc la escuela es el espacio mds propicio para facilitar
y democratizar su empleo. Pero no basta con modernizar los soportes
educativos. Ain mas necesario es desarrollar, en congruencia con estos
nuevos soportes, las funciones cognitivas superiores, orientando el apren-
dizaje a la identificacién y solucién de problemas, la capacidad de re-
flexion, la creatividad, la distincién entre lo relevante y lo irrelevante, y
la capacidad de planificar e investigar, funciones indispensables en un
medio saturado de informacién. Asimismo, habria que avanzar comple-
mentariamente en ¢! disefio y uso de portales (contenidos) y en la capa-
citacion de los agentes educativos (profesores, directivos y familias).
Ante la globalizacién, el primer desafio en materia de empleo es im-
pedir que la expansién del comercio mundial transgreda los derechos
fundamentales de los trabajadores, y evitar una igualacién que suponga
un deterioro de los salarios y de las condiciones de trabajo entre paises
con distintos niveles de desarrollo. En la declaracién de la OIT (1998)
relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo y su
seguimiento se reitera el compromiso de los paises con la libertad de
asociacion y de negociacidn colectiva, la prohibicion del trabajo esclavo
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y forzado, la erradicacion progresiva del trabajo infantil y la no discrimi-
nacion, todos ellos derechos fundamentales.

La creacién de puestos de trabajo sélo es sostenible cuando las acti-
vidades econémicas son competitivas a largo plazo. Esto impone la
necesidad de elevar la productividad y, por ende, de concebir estrate-
gias amplias para aumentar la inversion en recursos humanos, y evitar
que la competitividad se logre mediante la reducciéon de los costos la-
borales o que los aumentos salariales se concentren en los trabajadores
de los sectores dindmicos o mas organizados. La reconversién produc-
tiva y la creciente movilidad laboral exigen crear oportunidades de
adaptacién de los trabajadores a las nuevas demandas del mercado labo-
ral y, por lo tanto, desarrollar su capacidad de empleo. Por consiguiente,
se debe invertir en la recalificacién de los trabajadores conforme a un
nuevo enfoque y, posiblemente, en un nuevo marco institucional. La
adquisicion de competencias basicas, mas que de habilidades especificas,
es lo que dota al trabajador de una base de conocimientos que le permite
adaptarse mejor a los nuevos empleos. Dada la importancia de las activi-
dades informales y de la micro y pequena empresa en la generacién de
empleo, convendria facilitarles la adquisicion de las herramientas de la
modernizacién (conocimientos de gestion y tecnolégicos) y de activos
productivos (capital y tierra), asi como instrumentar programas orien-
tados a articularlas a las redes de industrias dinamicas (Cepal/Unesco,
1992).

Lo anterior implica que los Ministerios de Trabajo deberfan adoptar
una politica laboral basada en mayor medida en la autorregulacién de
los actores sociales (didlogo social) y dar atencién a amplios grupos de
trabajadores no incorporados a los sectores modernos (informales y
desempleados). También seria conveniente un reposicionamiento politi-
co y administrativo de estos ministerios, que les permita participar en el
gabinete econémico y, en muchos casos, recuperar su funcién de entida-
des rectoras en materia de politica laboral.

El desarrollo de sistemas de proteccién social debe orientarse por los
principios de universalidad, solidaridad, eficiencia e integralidad (Cepal,
2000a). El fortalecimiento de la universalidad exige disminuir la notable
falta de equidad en lo que respecta al acceso v la calidad de los servicios.
La solidaridad debe asegurarse mediante un conjunto de contribuciones
obligatorias, transferencias publicas y subsidios cruzados entre distintos
estratos de ingreso y grupos de riesgo.

La proteccién social presenta deficiencias importantes, tanto en tér-
minos de cobertura como de la nueva estructura de riesgos que trae
aparejada la globalizacion. Al atraso histérico de la region en la cobertu-
ra de los riesgos tradicionales {enfermedad, vejez, invalidez y muerte, ¢
incluso nutricién, vivienda y educacién), se suma ahora la necesidad de
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encarar la proteccion ante nuevos problemas, entre otros la vulnerabili-
dad laboral y de ingresos.

Los marcados ciclos econémicos y la rigidez de los salarios reales
—agudizada, de hecho, por el control de la inflacién- se han traducido
en una mayor vulnerabilidad del empleo asalariado ante las variaciones
del ciclo economico. Como gran parte de los sistemas de proteccién se
desarrollaron en torno al trabajo asalariado, se hace necesario organizar
una estructura de proteccién social que no dependa del hecho de tener
un empleo formal y crear sistemas de seguros de desempleo mds univer-
sales. Naturalmente, ¢n este contexto las politicas para la generacién de
empleos seguirdn siendo cruciales; la orientacion de las politicas de pro-
teccién social en algunos paises europeos ha demostrado claramente que
su objetivo central debe ser el incremento del nivel de ocupacién, para
asi poder ofrecer proteccién social universal. En condiciones de emer-
gencia, es necesario desarrollar programas especiales de empleo y alivio
de la pobreza destinados a los sectores vulnerables y basados en estruc-
turas institucionales permanentes, que permitan ponerlos en marcha
oportunamente y articularlos con otros objetivos: la capacitacién labo-
ral, la provision.de infraestructura y el desarrollo territorial (Cepal,
2001d).

La amplitud del empleo informal y el desempleo imponen limites a la
universalizacién de la proteccion social basada en los esquemas tradicio-
nales y, en particular, a la capacidad de recurrir a las contribuciones aso-
ciadas al salario como fuente de financiamiento. Por este motivo, resulta
prioritario instrumentar sistemas de proteccién en funcién de la ciuda-
dania, no de la vinculacién laboral. En las reformas en general y en las
del sistema de seguridad social en particular se deben introducir, por
consiguiente, mecanismos combinados y complementarios de seguro,
que sean consistentes con las variadas formas de vinculaciéon laboral, lo
que favoreceria la movilidad y ofreceria proteccién ante coyunturas ad-
versas de origen externo.

La cantidad y calidad de los servicios de proteccién social financia-
dos con contribuciones obligatorias, impuestos generales o mediante una
combinacién de ambos depende del grado de desarrollo econémico y
los pactos fiscales vigentes, que reflejan los acuerdos politicos y sociales
sobre el nivel de bienestar que se debe garantizar a los ciudadanos. Dado
que el dmbito fiscal no es estitico, un pacto fiscal orientado a la protec-
cién de los derechos debe contener normas sobre progresividad, en vir-
tud de las cuales se destine una contribucién puablica marginal creciente
a la proteccién social y al combate de la pobreza. Ademds, para desarro-
llar un sistema de proteccién social incluyente, hay que otorgar especial
importancia a la valoracién que hacen los grupos destinatarios y propor-
cionar informacién permanente sobre las posibilidades de proteccién,
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los mecanismos de acceso y la participacién en la toma de decisiones
(Cepal, 2000a).

3. El papel critico del espacio regional

En el mundo en desarrollo, América Latina y el Caribe es la regién que
muestra mayores avances en los procesos de integracién regional y, por
lo tanto, su experiencia puede ser de interés para otras regiones. En
épocas recientes, los progresos estuvieron estrechamente relacionados
con el fuerte impulso politico que recibieron estos procesos a fines de la
década de 1980 y comienzos de la siguiente. Lamentablemente, este
impulso se ha ido debilitando en forma evidente en los tltimos afios;
ademais, la institucionalidad continda siendo fragil y la convergencia de
los acuerdos vigentes para conformar dreas de mayor tamafo relativo,
asi como la consolidacién de uniones aduaneras, siguen siendo tareas
pendientes. La renovacion del compromiso politico con la integracién
regional es una meta imperativa, que no entra necesariamente en con-
flicto con negociaciones comerciales mis amplias, incluidas las corres-
pondientes al Area de Libre Comercio de las Américas y las de caracter
global. Maés ain, las posibilidades de los procesos de integracién de no
perder vigencia pese a la creacion de un drea de libre comercio hemisférica
o del proceso de globalizacién dependeri de su profundizacion.

El dinamismo que caracteriz6 a la integracion regional a fines de la
década de 1980 fue paraddjico. En efecto, segiin las corrientes econémi-
cas mas ortodoxas, la integracion era y sigue siendo considerada como
una fuente de distorsion de los flujos de comercio. Lo ocurrido en la
prictica indica que, por el contrario, la integracién no provoca una des-
viacién del comercio, sino que es una fuente de nuevos vinculos comer-
ciales, especificamente de flujos de comercio de alta calidad (Cepal,
1998b). Esto queda demostrado por el mayor contenido tecnolégico y
los encadenamientos productivos que caracterizan a estos flujos. Las
posibilidades de aprovechar economias de especializacién en el comer-
cio intraindustrial entre paises con niveles similares de desarrollo es otra
de las ventajas mds importantes de la integracién. La tercera de ellas
consiste en la mayor participacién de las empresas de menor tamafio en
el comercio intrarregional, especialmente con paises vecinos, debido a
los menores costos de transaccién. Esto contrasta con las tendencias
tradicionales a concentrar las operaciones de comercio exterior en em-
presas de mayor tamafio dentro de cada sector productivo o comercial®.

9 En relacién con este tema, véase Berry (1992).
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Por las razones mencionadas, los mercados regionales pueden ser
una excelente base de aprendizaje sobre manejo de los mercados exter-
nos, especialmente para las firmas de menor tamano, por lo que puede
contribuir al desarrollo de actividades de exportacién de nuevas empre-
sas y nuevos sectores. Otra de las ventajas de la integracion es la posibi-
lidad de armonizar un amplio conjunto de normas que suponen costos
de transaccion, no sélo gracias a la proximidad geogrifica sino también
a la similitud de las iradiciones institucionales.

Un fenémeno que confirma esta vision positiva es el auge del comer-
cio intrarregional en ¢l perfodo 1990-1997, especialmente entre los pai-
ses suramericanos, que se concentrd en productos industriales, sobre
todo de alto contenido tecnoldgico. No obstante, en los Gltimos afios
este comercio ha sido victima de la inestabilidad macroeconémica de la
regién, por lo que ha mostrado una elasticidad muy elevada ante los
marcados ciclos econamicos registrados en varios paises, particularmen-
te los suramericanos (Cepal, 2001¢).

Por este motivo, la cooperacién macroecondémica se ha transforma-
do en un elemento fundamental para consolidar los procesos de integra-
cién comercial. En este campo se observan adelantos en todos los acuer-
dos subregionales vigentes, que deben seguir reforzandose sobre la base
del didlogo, el intercambio de informacién y la adopcion de reglas ma-
croecondémicas comunes que conduzcan a la institucionalizacién del exa-
men de pares con fines preventivos y al disefio de mecanismos mds es-
trictos de coordinacién macroeconémica, que en algunos casos pueden
convertirse eventualmente en uniones monetarias. Como complemento
de estos esfuerzos, existen amplias posibilidades de avanzar en el inter-
cambio de informacion, el examen de pares y la formulacién de normas
comunes de regulacion y supervisién prudencial de los sistemas finan-
cieros nacionales.

Como ha afirmado la Cepal (2001a), se debe prestar igual atencién
al desarrollo de instituciones financieras regionales y subregionales. En
este campo, América Latina y el Caribe tiene activos importantes, ya que
cuenta con una amplia red de bancos multilaterales de desarrollo, inte-
grada por el Banco Interamericano de Desarrollo, la Corporacién Andina
de Fomento, el Banco Centroamericano de Integraciéon Econdmica, el
Banco de Desarrollo del Caribe y el Fondo Financiero para el Desarrollo
de la Cuenca del Plata. Por otra parte, la experiencia acamulada por el
Fondo Latinoamericano de Reservas permite pensar en la posibilidad de
ampliar, con recursos regionales, la provisién de financiamiento excep-
cional a los paises en crisis, ya sea a través de una expansion significativa
de los miembros y recursos del Fondo, o mediante acuerdos de apoyo
mutuo (concretamente de swaps cambiarios) entre los bancos centrales.
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Ademas, la expansion del comercio crea una mayor necesidad de
armonizacién de los distintos sistemas regulatorios. Estos incluyen, en-
tre otros, las normas técnicas y fitosanitarias, los cédigos aduaneros, las
normas sobre compras gubernamentales y las que regulan la prestacién
de servicios. Ya se ha observado cierto progreso en varios de estos cam-
pos, pero es importante avanzar también en otras areas, sobre todo en lo
que respecta a las normas sobre competencia y regulacion de los servi-
cios pablicos. En relacién con las primeras, cabe sefalar que lo ocurrido
en la Unién Europea permite suponer que, a medida que se consoliden
mercados comunes y se dé un proceso activo de inversién intrarregional,
los acuerdos sobre competencia y, a la larga, la adopcién de una politica
comiin sobre la materia, son, sin lugar a dudas, superiores a las normas
sobre competencia desleal que regulan exclusivamente el comercio exte-
rior. Un marco de esta naturaleza permitirfa, entre otras cosas, hacer
frente mas eficazmente a las posibles practicas anticompetitivas de las
empresas transnacionales.

Por otra parte, el elevado peso de los productos con mayor conteni-
do tecnolégico en el comercio intrarregional revela la importancia de
emprender acciones conjuntas para desarrollar los sectores correspon-
dientes, obviamente sin las rigideces de los antiguos, y en gran medida
fallidos, acuerdos de complementacion sectorial. La adopcién de medi-
das de esta indole debe apuntar al desarrollo de sistemas de innovacién
de caricter subregional y regional, y conducir a la adopcién de esque-
mas mas amplios de cooperacién en materia educativa, y en investiga-
cién y desarrollo tecnolégico. Pueden ser, ademas, el marco propicio
para alianzas estratégicas sobre investigacién y desarrollo o creacién de
nuevos conglomerados productivos, ya sea entre empresas nacionales
de los paises miembros de un acuerdo subregional o regional, o entre
éstas y empresas multinacionales. La conformacion de fondos regiona-
les debe ser un elemento esencial de este proceso. Estos fondos deben
servir, ademds, para acelerar la transferencia de tecnologia hacia los pai-
ses de menor desarrollo relativo.

En el 4drea de la infraestructura fisica, ademds de la formulacién de
normativas armonizadas sobre transporte, energia y telecomunicacio-
nes, es importante el desarrollo de redes de infraestructura y de sistemas
regulatorios concebidos en funcién de la integracion regional. La aplica-
cién de este enfoque pone de manifiesto, ademas, la necesidad de conce-
bir los espacios de accién con un alcance que supere el nivel nacional.
Un buen ejemplo es la constitucion en 1994 de la Asociacion de Estados
del Caribe, con el objeto de fomentar una mayor cooperacién en esa
subregién. Las medidas de integracién fisica que se acordd tomar en la
Cumbre de Jefes de Estado de América del Sur (2000) y el Plan Puebla-
Panama también representan progresos en esta drea. La elaboracién de



UNA AGENDA PARA LA ERA GLOBAL 161

varios planes de desarrollo fronterizo es otro ejemplo de esta nueva con-
cepcidn del espacio derivada de la integracion. En el caso del desarrollo
sostenible se han dado intentos graduales por aplicar una vision de este
tipo, entre otras cosas en el manejo de ecosistemas comunes a varios pai-
ses (el amazénico, el Mar Caribe, el andino, el corredor mesoamericano)
y de cuencas hidrogrificas compartidas.

En este dltimo dmbito, la singularidad de América Latina y el Caribe
radica tanto en la riqueza y relevancia mundial de los servicios ambien-
tales relacionados con sus recursos naturales, como en el riesgo global
que implica el acelerado proceso de deterioro ambiental de la regién. En
lo que se refiere a su contribucion a los dos temas mas relevantes de la
agenda mundial de desarrollo sostenible, el cambio climdtico y la
biodiversidad, hay quc destacar la importancia de que varios paises que
han encabezado las correspondientes negociaciones sigan haciéndolo. Un
ejemplo claro de esto ha sido la actitud de apoyo a la agenda de desarrollo
sostenible adoptada por América Latina y el Caribe en las negociaciones
internacionales destinadas a desarrollar el mecanismo de desarrollo lim-
pio del Protocolo de Kyoto, que puede aportar ingresos a la region.

La posible valoracién econémica de los servicios ambientales que pres-
tan los ecosistemas naturales de la regién merece una mencion especial. El
proyectar esta singularidad, dar cohesion al esfuerzo regional para prote-
ger los ecosistemas estratégicos y conseguir el apoyo de todos los paises
con tal objeto son acciones que constituyen el punto de partida de una
agenda regional inspirada por el objetivo de reforzar la estabilidad de los
ecosistemas mis relevantes y valiosos desde una perspectiva global.

La estructura actua! de la institucionalidad ambiental en la region
deberd ser objeto de un proceso de reforma gradual, que comience por
consolidar el papel del Foro de Ministros de Medio Ambiente y los pro-
gramas ambientales de las entidades vinculadas a los mecanismos de in-
tegracion subregional, como la Comision Centroamericana de Ambien-
te y Desarrollo, el Tratado de Cooperacién Amazonica, el acuerdo
ambiental de la Comunidad Andina y el Programa de Accién para el
Desarrollo Sostenible de los Pequeiios Estados Insulares del Caribe. Se
deberd propiciar una mayor coherencia entre las dimensiones econémi-
cas, sociales y ambientales de estos programas, y desarrollar una agenda
en la que se integren las politicas sectoriales relevantes y que permita
aunar las visiones regionales y subregionales en los debates globales so-
bre desarrollo sostenible.

En materia social, hay multiples acuerdos que se enmarcan en los
procesos subregionales de integracién y algunos de alcance mas amplio®?,

10 Existen, en efecto, acucrdos sobre garantias individuales y sociales de los migrantes,
modalidades de representacion de intereses corporativos (empresarios, trabaja-
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pero su instrumentacion es muy limitada (Di Filippo y Franco, 2000).
En esta materia, parece preferible plantearse objetivos mds limitados y
concretos pero de alcance profundo. Hay dos dreas que parecen particu-
larmente importantes, la primera de las cuales es el apoyo a los procesos
de migracién laboral intrarregional. Para favorecerla y asegurar la ade-
cuada proteccién de los trabajadores migrantes y de sus familias, es fun-
damental que se adopten medidas que permitan trasladar los beneficios
de los fondos de proteccidn social, sobre todo de salud y jubilacién, de
un pais a otro.

La segunda es el drea de la educacion. En este campo se puede avan-
zar en la realizacién de intercambios regionales y conformacién de redes
de expertos, gobiernos y organizaciones, ya sea mediante contactos di-
rectos o comunicacion electrénica, con el fin de compartir buenas prac-
ticas, experiencias exitosas y creativas, puntos fuertes y débiles de las
reformas, métodos pedagdgicos y programas de informatizacién del sis-
tema escolar, entre otros. También es importante el intercambio de ideas
sobre contenidos educativos, programas de computacién, portales y li-
bros de texto, comparacion de logros, fijacién de estandares por niveles,
y criterios de idoneidad profesional e instrumentacion de programas de
actualizacién docente. Ademds de contribuir al fortalecimiento de los
sistemas nacionales de educacién, estas actividades permitirian fortale-
cer los sistemas de acreditacion regional y contribuir a una mayor flui-
dez en la homologacién de titulos. En otro terreno, también es impor-
tante “educar para la integracién regional” y asi crear mayor conciencia
de la pertenencia a una regién con una cultura y una historia comunes y,
posiblemente, un destino compartido. La educacion bdsica ofrece enor-
mes posibilidades para crear conciencia de la pertenencia a una regién y
poner fin a las actitudes xendéfobas.

Por tltimo, cabe destacar que las “clausulas democraticas” de los acuer-
dos de integracién y los foros que sirven actualmente de marco a los
encuentros de los Jefes de Estado de la region, asi como los incipientes
parlamentos subregionales y latinoamericano, son los cimientos de una
amplia agenda de integracién politica que se encuentra apenas en sus
primeras etapas.

dores, profesionales, consumidores), movilidad laboral y prestacién de servicios
de salud en zonas fronterizas, homologacién de titulos académicos y profesiona-
les, y reconocimiento de pensiones.
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4. La agenda global

El proceso de globalizacién es multidimensional, pero el analisis detallado
de algunas de sus dimensiones, la politica y la cultural entre otras, excede
los objetivos de este libro. Por lo tanto, el examen de la agenda global que
se presenta a continuacion no es exhaustivo. Por ejemplo, en el caso de los
bienes publicos globalces, el anilisis se concentra en s6lo dos de un amplio
conjunto de temas mencionados en la parte inicial de este capitulo: el
ordenamiento macroecondmico internacional y el desarrollo sostenible.
La considerable importancia que la Cepal otorga a la correccién de las
asimetrias internacionales justifica un estudio mas detallado de sus tres
dimensiones: la financiera y macroeconémica, la productiva y tecnolo-
gica, y la movilidad internacional de la mano de obra. El analisis culmi-
na con algunas consideraciones sobre el desarrollo de una agenda social
internacional basada en los derechos.

A. La provisién de bienes piiblicos globales de cardcter
Macroeconomico

En los tltimos afios se ha tomado mayor conciencia del hecho de que la
estabilidad macroecondmica y financiera internacional es un bien pabli-
co global que genera externalidades positivas que benefician a todos los
participantes en los mercados internacionales y evita las externalidades
negativas vinculadas al fenémeno de contagio, tanto de la euforia (“exu-
berancia irracional”, utilizando el término acufiado por el presidente de
la Reserva Federal de Estados Unidos, Alan Greenspan) como de los
pénicos financieros e impulsos recesivos en general.

Esto explica la importancia de ciertos procesos de alcance mundial
en varios frentes. El primero es el desarrollo de instituciones que garan-
ticen la coherencia global de las politicas macroeconomicas de las prin-
cipales economias. La ausencia de mecanismos que permitan internalizar
claramente los efectos que tienen estas politicas en el resto del mundo es
una deficiencia basica del ordenamiento internacional actual. La incon-
sistencia de las politicas se manifiesta en la volatilidad de los tipos de
cambio de las monedas mas importantes, factor que también afecta ne-
gativamente a los paises en desarrollo. El Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI) debe desempefar un papel central en los intentos de coordi-
nacién macroeconémica de las principales economias, mas alla de los
debates que tengan lugar en foros mas restringidos, sobre todo en el
Grupo de los Siete.

El segundo frente es la supervision macroeconémica de todas las eco-
nomias con tines preventivos v la elaboracién de cédigos de buenas préc-
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ticas de gestién macroecondémica {politica fiscal, monetaria, manejo de
la deuda publica, deuda externa y reservas internacionales, en particu-
lar). En este campo se han registrado adelantos importantes en los tlti-
mos afios, que se han traducido en el nuevo énfasis otorgado a los crite-
rios preventivos en las consultas realizadas en el marco del articulo IV
de los Estatutos del FMI, concretamente al seguimiento de la evolucién
de los mercados financieros y a la elaboracién de indicadores de vulne-
rabilidad o de alerta temprana.

Otra drea que ha recibido un renovado impulso es la formulacién de
estandares internacionales de regulacién y supervision prudencial de los
mercados financieros, y de provision de informacién a los mercados.
Aunque éste es, sin duda, un tercer campo de accion para garantizar la
estabilidad macroeconémica internacional, ha sido objeto de criticas
debido a varios problemas: i) la falta de participacion de los paises en
desarrollo en su formulacién; ii) 1a tendencia a universalizar estandares,
sin tener en cuenta las distintas tradiciones regulatorias y la capacidad
de absorcion de los distintos paises; iii) el intento de condicionar la
cooperacion financiera del FMI a la aplicacion de codigos v estandares,
sin que exista consenso internacional sobre la materia; iv) la limitada
atencién otorgada a algunos temas, en especial a la regulacion de los
inversionistas institucionales que operan en los paises en desarrollo, a la
regulacion directa de las actividades con altos niveles de apalancamiento
y a las operaciones en mercados de derivados, y v) la escasa atencion
prestada a la regulacién de las actividades de las agencias calificadoras
de riesgo, cuyas evaluaciones son prociclicas y han sido objeto de criti-
cas severas. Por todos estos motivos, se deberia seguir avanzando en el
disefio de estindares internacionales, pero corrigiendo estos problemas.

Un tema ain més complejo es la falta de iniciativas relacionadas con
el desarrollo de estindares internacionales, centrados en los flujos de
capital que reciben los paises en desarrollo. Debido al cardcter residual
de estos mercados desde una perspectiva global, no son el centro de
atencion de los sistemas regulatorios de los paises industrializados. Por
consiguiente, su regulacion suele limitarse a estindares generales, que
podrian reducir drasticamente los flujos de fondos o elevar indebida-
mente el costo del financiamiento. La propuesta de otorgarles a las cali-
ficaciones de riesgo de las agencias especializadas una importancia fun-
damental en los sistemas regulatorios de los paises industrializados,
extendiendo a los bancos comerciales una norma ya aplicable a los
inversionistas institucionales, podria crear problemas similares, dado el
comportamiento prociclico de las calificaciones. Estos temas han sido
objeto de un amplio debate en el anilisis de las propuestas de reforma de
las normas bancarias del Comité de Basilea. En la adopcion de nuevas
medidas de regulacién, habria que evitar que se acentie la discrimina-
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cién contra los flujos de capital orientados a los paises en desarrollo que
caracteriza al sistema actual (Reisen, 2001; Griffith-Jones y Spratt, 2001).

Aunque en un sentido estricto no podria denontinarse un bien publi-
co global, la cooperacion internacional en materia tributaria tiene una
importancia creciente, por ser un elemento esencial para recabar un vo-
lumen adecuado de recursos que permitan financiar la provisién de bie-
nes publicos y de valor social nacionales, regionales y globales (Zedillo y
otros, 2001; FitzGerald, 2001). La competencia por atraer inversiones
susceptibles de reubicacion ha tendido a reducir la tributacién al capital,
lo que ha afectado la capacidad de captacién de ingresos pablicos o
elevado exageradamente la tributacion directa o indirecta impuesta a los
factores de produccién menos moviles, sobre todo la mano de obra,
Esto pone de manifiesto la conveniencia de fomentar la adopcién de
acuerdos sobre intercambio de informacién entre las autoridades
tributarias, de doble tributacién y otros de alcance mas amplio, destina-
dos a evitar la competencia tributaria, coordinar medidas contra la eva-
sién v, a mds largo plazo, armonizar los sistemas tributarios. El trato que
se da a los centros extraterritoriales (offshore) merece especial atencion
en este contexto.

En este campo pricticamente no existen mecanismos institucionales
de caracter internacional, por lo que no sdlo habria que adoptar nuevos
acuerdos, sino también crear un nuevo organismo que se encargue de la
cooperacién tributaria internacional. Algunos alternativas intermedias que
también valdria la pena cxplorar son la adopcién de acuerdos subregionales
o hemisféricos y la extensién de la cooperacion ya existente sobre esta
materia en el marco de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos a paises que no son miembros de la organizacién.

B. El desarrollo sostenible como bien publico global

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo de 1992 fue, sin duda, un hito histdrico en el proceso de
definicion de una agenda global de desarrollo sostenible, por haber ma-
terializado un consenso politico del mas alto nivel. Con ella se inicia la
transicién hacia un nuevo régimen internacional sobre medio ambiente,
representado por otra generacién de convenios y un programa de accién
global'!, En la Conferencia se adoptaron también principios novedosos

11 Enla Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarro-
Ho se aprob6 el Programa 21, la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo, la Declaracién aurorizada, sin fuerza juridica obligatoria, de prin-
cipios para un consenso mundial respecto de la ordenacién, la conservacién y el
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destinados a dotar a la cooperacién internacional de bases mas equitati-
vas. Se podria decir que dicho encuentro marc6 un punto de inflexién
en la negociacion de acuerdos multilaterales, con una visién amplia de
desarrollo en que se reconoce la importancia de conciliar la produccién
econdmica y el comercio internacional con un uso sostenible de los recur-
sos naturales y la protecciéon del medio ambiente. En muchos de estos
acuerdos y sus protocolos se incorporan mecanismos financieros
innovadores e instrumentos tendientes a facilitar el acceso a nuevas tecno-
logias por parte de los paises en desarrollo. Otros avances posteriores a
Rio fueron los acuerdos multilaterales con énfasis en amenazas ambien-
tales que, debido al progreso del conocimiento cientifico, resurgen por
su relevancia. El cambio esencial en estos acuerdos es que se ponen de
manifiesto los vinculos que unen al medio ambiente, la salud y los patro-
nes de produccién y consumo con las politicas econdmicas, comerciales
y sociales'?. La conciencia mundial sobre la interdependencia entre pai-
ses respecto de los problemas ambientales globales propicié que los ins-
trumentos juridicamente vinculantes de Rio se adoptaran y ratificaran
mas rdpidamente que en otras décadas y que practicamente todos los
paises se hicieran parte en ellos.

Aunque la comunidad internacional asumié con entusiasmo el com-
promiso de aplicar tales instrumentos, en el transcurso de los aflos no-
venta fue disminuyendo el impetu inicial. Al cabo de una década de la
celebracién de la Conferencia, es indudable que existe un retraso consi-
derable en su instrumentacién, debido a que no se ha logrado superar el
enfoque fragmentado respecto del desarrollo sostenible. Queda mucho
por avanzar en la aplicacién de politicas coherentes en los ambitos de las
finanzas, el comercio, las inversiones, la tecnologia y el desarrollo soste-
nible. Ademas no se han destinado los recursos financieros necesarios
para llevar a la prictica la gama de acuerdos que se han concertado con
posterioridad a Rio, y tampoco se han mejorado los mecanismos de trans-
ferencia de tecnologia contemplados en ellos. En la Cumbre Mundial
sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Johannesburgo en agosto-
septiembre de 2002, se reafirmaron los compromisos politicos emana-
dos de la Declaracion de Rio, particularmente los principios 7 y 15 rela-
tivos a las responsabilidades comunes pero diferenciadas y al criterio de
precaucion, respectivamente. Ademds, las 34 metas acordadas en el plan
de aplicaciéon de las decisiones de la Cumbre complementan los com-

desarrollo sostenible de los bosques de todo tipo, el Convenio sobre la Diversi-
dad Bioldgica y la Convencién Marco sobre el Cambio Climitico.

12 Esto es particularmente evidente en los protocolos de Kyoto y de Cartagena, y en
los Convenios de Rotterdam y Estocolmo, respectivamente.
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promisos previamente establecidos en el Programa 21 y en las metas de
desarrollo que figuran en la Declaracién del Milenio. Asimismo, por
primera vez se reconocio la importancia de las iniciativas especificas por
region y, por otro lado, de la cooperacién entre los distintos actores
publicos, privados y de la sociedad civil mediante el mecanismo de las
asociaciones voluntarias.

Entre los temas mds relevantes de una agenda global que se derivan
de los debates en curso en el contexto internacional (Naciones Unidas,
2002; Cepal/Pnuma, 2001) destaca, en primer térinino, la necesidad de
modificar los patrones insostenibles de consumo y produccidn, tanto en
los paises desarrollados como en desarrollo. En esta area, la eficiencia
energética es, sin lugar a dudas, uno de los aspectos mas importantes de
la agenda, que debe contribuir a la constitucién de una alianza mundial
para el empleo de fuentes de energia renovables y tecnologias conven-
cionales limpias y eficientes. El Protocolo de Kyoto es el instrumento
multilateral por excelencia para dar impulso a esta estrategia. Los re-
cientes acuerdos de Bonn y de Marrakesh, que lo desarrollan, permiten
contemplar con prudente optimismo la instrumentacién del mecanismo
de desarrollo limpio que, con notorias excepciones, ha recibido el apo-
yo de la comunidad internacional. Este mecanismo representa la prime-
ra materializacién de un mercado de servicios ambientales globales, que
debe extenderse en éste v otros campos en el futuro. Los acuerdos sobre
recursos energéticos deben formar parte de un conjunto méds amplio de
actividades orientadas a promover la ecoeficiencia y el uso de tecnolo-
gias limpias a nivel mundial, sobre la base del compromiso de las empre-
sas transnacionales de contribuir al logro de este propdsito, la extensién
de estandares internacionales voluntarios (1SO 14000), la transferencia
de tecnologia a los paises en desarrollo, y la prestacién de asistencia a las
pequefias y medianas empresas. En este sentido, es necesario que las
empresas asuman mayores responsabilidades y que se pongan en practi-
ca programas de desarrollo tecnolégico para aumentar la productividad
y competitividad de las industrias de los paises en desarrollo. Ademas, se
debe promover el diseno de productos ecolégicos, el etiquetado acorde
y otras pricticas de informacién transparentes, verificables y no discrimi-
natorias orientadas a los consumidores, velando por que no se utilicen
como barreras comerciales encubiertas.

Un segundo campo de accion destacable es la gestion sostenible de
los ecosistemas y la diversidad bioldgica. Se trata concretamente de esta-
blecer una alianza global que permita afianzar un compromiso mundial
para la conservacion in situ de la biodiversidad y los ecosistemas perti-
nentes y evitar su degradacién. Esta alianza global deberfa expresarse en
un marco que retna los principios de administracién mundial para pro-
teger ¢l medio ambiente terrestre y marino, con metas cuantitativas y
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medios para alcanzarlas, y que haga suyos los principales objetivos del
Convenio sobre 1a Diversidad Biologica, la Convencion de Lucha contra
la Desertificacién y el Programa Mundial para la Proteccién del Medio
Marino. Para lograr la instrumentacién efectiva de estas iniciativas, ha-
bria que fomentar la creacién de un fondo de compensacién multinacio-
nal que permita financiar las actividades de conservacién y restauracién
de los ecosistemas y en el que se reconozcan los servicios ambientales
globales que prestan los ecosistemas naturales prioritarios, tanto mari-
nos como terrestres. Esto también exige lograr sinergias entre las con-
venciones y los instrumentos multinacionales y regionales vinculados a
la proteccién y el uso sostenible de la biodiversidad y los ecosistemas,
incluyendo los bosques a través de la asociacién de colaboracién en esa
materia’’.

En lo que respecta a los recursos genéticos, es importante propiciar
la entrada en vigor del Protocolo de Cartagena sobre la seguridad de la
biotecnologia, mediante su ratificacién, y aplicar los mecanismos apro-
bados para realizar los anilisis de riesgo que podrian representar para la
biodiversidad los organismos vivos modificados. En el dltimo decenio,
la biotecnologia se ha transformado en una importante industria que
desempefia una funcién estratégica para el aumento de la competitivi-
dad. Sin embargo, las innovaciones han estado a cargo del sector priva-
do del mundo desarrollado y estan protegidas por derechos de propie-
dad intelectual. En consecuencia, el acceso de la inmensa mayoria de los
paises en desarrollo a estas innovaciones es restringido v existe, ademds,
creciente inquietud por los riesgos que las mismas pudieran entrafar. El
Protocolo de Cartagena constituye un marco internacional de reglamen-
tacién en estas materias que concilia las demandas de proteccién del
comercio y del medio ambiente. Ademds, constituye el primer tratado
multilateral en que se institucionaliza el principio de precaucién y se
establece el procedimiento de consentimiento fundamentado previo, para
garantizar que los pafses cuenten con la informacidn necesaria al adop-
tar decisiones respecto de la importacién de los productos basados en la
biotecnologia moderna. Queda pendiente, sin embargo, la creacién de
mecanismos equitativos para la transferencia de tecnologia que permi-
tan a los paises en desarrollo, particularmente a los megadiversos, parti-
cipar activamente en este mercado emergente.

Para desarrollar mecanismos como los mencionados hay que contar
con un volumen adecuado de recursos financieros y consolidar enfo-
ques operativos que hagan posible la movilizacién de recursos globales

13 Ver Informe del Secretario General a la Comisién sobre el Desarrollo Sostenible
constituida en Comité Preparatorio para la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Sostenible (E/CN.17/2002/PC.2/7), 19 de diciembre del 2001.
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para enfrentar problemas también globales, conforme al principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas. En este ambito, conven-
dria explorar las posibilidades de imponer exacciones a actividades de
alcance internacional que pudieran provocar un deterioro del medio
ambiente mundial, y destinar los recursos recabados por este concepto a
la constitucién de fondos especificos que permitan dar una solucién a
esos problemas, con un enfoque multilateral. La ampliacién a nuevos
campos de instrumentos similares al de desarrollo limpio es una alterna-
tiva para lograr este propdsito, mediante la creacion de mercados
auténticamente globales de servicios ambientales. El criterio rector debe
ser el que sirve de base al principio 16 de la Declaracion de Rio sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo (1992), segan el cual quien contamina
debe, en principio, cargar con los costos de la contaminacién, pero a la
vez deberfa otorgarse la flexibilidad necesaria para que la mitigacién
tenga lugar en otro espacio geografico.

La educacion, la investigacién, el desarrollo, la transferencia y la adap-
tacién de tecnologfas, v el acceso a la informacion haran un aporte cada
vez més importante a la sostenibilidad. Ante la evidencia de una mayor
fragilidad ecolégica producida por la acumulacién de dafios ambienta-
les a diferentes escalas, ¢l principio precautorio ha adquirido un nuevo y
mayor sentido. Llegard un momento en que los esfuerzos de proteccién
serdn insuficientes, en tanto que la necesidad de adaptacién y mitigacién
y, sobre todo, de desarrollo cientifico y tecnoldgico para hacer frente a
los nuevos desafios ird en constante aumento. En esta esfera, adquieren
especial relevancia los mecanismos de proteccién de la propiedad inte-
lectual, tanto del conocimiento formal como del informal, que forma
parte del saber tradicional.

Las consideraciones anteriores apuntan a la necesidad de lograr ma-
yor coherencia y compatibilidad entre el sistema comercial internacio-
nal, incluida la proteccién de la propiedad intelectnal, vy el desarrollo
sostenible. La Declaracién de Doha, aprobada en la cuarta Conferencia
Ministerial de la Organizacién Mundial del Comercio (noviembre de
2001), representa un avance importante en este campo, por reconocer
explicitamente la necesidad de analizar las interrelaciones entre las nor-
mas de la OMC y los acuerdos ambientales multilaterales. En la declara-
cién se especifica claramente que los paises pueden adoptar disposicio-
nes destinadas a proteger la salud humana y animal, el reino vegetal y el
medio ambiente, siempre y cuando las medidas aplicadas no configuren
mecanismos de discriminacién comercial o proteccionismo disfrazado.
Asimismo, se identifican como temas prioritarios para el Comité de
Comercio y Medio Ambiente el analisis de los efectos de las medidas
ambientales en el acceso al mercado, particularmente en el caso de los
pafses en desarrollo, v las disposiciones relevantes del acuerdo sobre
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proteccidon de la propiedad intelectual v el etiquetado con propésitos
ambientales.

Por tltimo, la globalizacion plantea imperativos adicionales y distin-
tos de gestion ambiental mundial y por ende de cooperacién internacio-
nal. Por una parte, insta a los gobiernos a actuar de manera proactiva en
el ambito internacional, a fin de proteger los bienes y servicios ambien-
tales globales sobre la base de esquemas multilaterales innovadores. Por
otra, propicia un papel protagdnico del sector privado, sobre todo en
algunos de los acuerdos ambientales multilaterales y sus protocolos. En
este contexto, el tema de la gobernabilidad para el desarrollo sostenible
es materia de enorme interés internacional. En particular, es urgente
reforzar la capacidad del sistema de las Naciones Unidas para responder a
los retos del desarrollo sostenible, a partir de acuerdos de coordinacién y
de mecanismos de programacion conjunta que superen los enfoques frag-
mentados y establezcan vinculos estrechos con las organizaciones regio-
nales y subregionales, asf como con las organizaciones multilaterales de
financiamiento.

C. La correccion de las asimetrias financieras
y macroeconémicas

Aparte de los temas “sistémicos” asociados a la estabilidad macroeco-
némica y financiera global ya analizados en secciones anteriores, los
esfuerzos de reforma a nivel internacional deben centrarse en la correc-
cion de las asimetrias financieras y macroeconémicas basicas del sistema
econémico mundial. Esta tarea debe emprenderse con un enfoque inte-
gral y abarcar actividades destinadas a la supervisién macroeconémica,
la regulacién de los flujos de capital, la provision de liquidez en casos de
crisis, el disefio de esquemas multilaterales para manejar los problemas
de sobreendeudamiento, el fortalecimiento de la banca multilateral de
desarrollo y el logro de un nuevo consenso en torno al alcance de la
condicionalidad. Estas actividades integrales deben tener como objetivo
la reduccién del acceso segmentado y voldtil de los paises en desarrollo
a los recursos financieros internacionales y la apertura de espacios que
les permitan ampliar los margenes para la adopcién de politicas ma-
croeconémicas anticiclicas.

El empleo de este enfoque integral indica, en primer término, que las
actividades de supervisién macroeconémica del Fondo Monetario In-
ternacional y de las instituciones regionales complementarias deben te-
ner una orientacién preventiva; es decir, que su proposito sea evitar la
acumulacién de desequilibrios v estructuras de endeudamiento de alto
riesgo durante los periodos de auge. Los programas que ejecuta el FMI
en conjunto con bancos multilaterales y con el Banco de Pagos Interna-
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cionales para dar respaldo a la creacién de sistemas financieros mas s6-
lidos en los paises en desarrollo es parte fundamental de esta tarea. Tam-
bién seria conveniente ofrecer claros incentivos para el cumplimiento de
estrictos estindares preventivos, macroecondémicos y financieros, con-
sistentes sobre todo en ¢l acceso automdtico a las lineas de crédito con-
tingente del FMI en situaciones de crisis. En el caso de los bancos de
desarrollo, supone el establecimiento de lineas de crédito destinadas
especificamente a incentivar un manejo econémico anticiclico por parte
de los paises en desarrollo™.

Desde el punto de vista regulatorio de los paises desarrollados, el
objetivo principal debe ser la reduccién del riesgo que pueden suponer
las operaciones con paises que hayan contraido deudas netas, especial-
mente de corto plazo, cuya magnitud no guarde proporcién con el ta-
mafio de la economia y los sectores financieros, como una forma de
desestimular el financiamiento de alto riesgo en su fuente. Esto puede
exigir la adopcion de normas especiales para regular las operaciones
financieras con los paises en desarrollo, en lugar de aplicar normas ge-
nerales disefiadas en funcién de los mercados de los paises indus-
trializados. La evaluacion de riesgo por parte de las agencias calificado-
ras no deberfa emplearse con fines regulatorios; por el contrario, seria
conveniente regular las actividades de estas agencias, obligandolas a ca-
lificar el riesgo soberano sobre la base de criterios objetivos de piblico
conocimiento.

Los paises en desarrollo deben seguir teniendo plena autonomia para
el manejo de su cuenta de capitales. Los organismos financieros interna-
cionales tendrian que otorgar especial atencién al andlisis de los casos
concretos de regulacion en esta drea y estimular a los paises a adoptar
medidas restrictivas del endeudamiento externo durante los periodos de
auge, cuando perciben que éstos, o su contrapartida en el déficit en la
cuenta corriente de la balanza de pagos, son insostenibles.

Por su parte, el FMI deberia irse convirtiendo gradualmente en un
cuasiprestamista internacional de tltima instancia. Esto implicaria el uso
de los derechos especiales de giro como principal medio de financiamiento
de sus operaciones. En particular, para satisfacer la mayor demanda de
recursos del FMI en ¢pocas de crisis habria que recurrir a emisiones
temporales de dichos derechos, en lugar de emplear los mecanismos de

14 Entre otras alternativas figuran ¢l establecimiento de lincas de crédito caracteri-
zadas por el “ahorro” en los bancos de los recursos nactonales de contrapartida
durante los auges, que posteriormente se desembolsen, junto con los aportes de
los bancos de desarrollo, en los perfodos de crisis, y que se rijan por clausulas de
aceleracion de la amortizacién en funcion de determinadas variables macroeco-
némicas.
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financiamiento especiales vigentes (arrangements to borrow), que de-
penden de la discrecionalidad de algunos paises industrializados. A més
largo plazo, los derechos especiales de giro deberfan utilizarse para satis-
facer multilateralmente las demandas adicionales de liquidez asociadas
al crecimiento de la economia mundial.

En los programas de ajuste en periodos de crisis se deberfan tomar en
consideracién los efectos que tienen en los sectores mds vulnerables de
la poblacién. Este principio, que ha ido recibiendo creciente aceptacién
internacional en los dltimos anos, debe extenderse mas alld de la crea-
cién de redes de proteccion social y abarcar el disefio de la politica de
ajuste macroeconémico, con el fin de que se adopte la combinacién de
politicas que tenga menos consecuencias sociales negativas en los secto-
res mds pobres (Naciones Unidas, 2001).

El control de los problemas de “riesgo moral” descansa en la supervi-
si6n macroecondmica preventiva y en un buen régimen regulatorio. Es-
tos podrian complementarse con un elemento que atn no forma parte
del ordenamiento internacional: un mecanismo que permita resolver los
problemas de sobreendeudamiento. Aunque un mecanismo de este tipo
podria emplearse para hacer frente a problemas de liquidez, existen ins-
trumentos mds eficaces que han sido utilizados en el pasado con ese
proposito, en particular la presién que ejercen las autoridades regulatorias
en los paises industrializados para que los bancos mantengan abiertas las
lineas de crédito de corto plazo a los paises afectados; en todo caso, ese
deberia ser el foco del financiamiento de emergencia del FMIL De he-
cho, la inexistencia de un buen financiamiento de emergencia puede
convertir los problemas de liquidez en problemas de solvencia. Por este
motivo, los mecanismos para encarar los problemas de sobreendeu-
damiento cuyo propdsito esencial es el manejo de los problemas de sol-
vencia deben considerarse complementarios del financiamiento de emer-
gencia, y no como un sustituto del mismo.

Los principales elementos de este nuevo mecanismo deben ser los
siguientes: 1) el establecimiento de clausulas de accion colectiva, que
faciliten la negociacion con los acreedores y que sean de caricter univer-
sal, para evitar que den origen a un nuevo factor de discriminacién con-
tra los paises en desarrollo; ii) un instrumento que permita la suspen-
sién de pagos con sancién internacional, que podria ser otorgada por el
FMLI,; iii) la negociacién voluntaria entre las partes, que abarque los pa-
sivos externos publicos y privados y que puede incluir instrumentos de
mediacién y, posiblemente, de arbitraje internacional, ya sea a través de
un nuevo organismo o de paneles de expertos organizados por el FMI;
iv) la concesién de preferencia en el proceso de reestructuracién al
financiamiento privado en situaciones de crisis y, en algunos casos, la
exigencia de proporcionar mayores recursos; y v) el apoyo crediticio de
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los organismos multilaterales de financiamiento durante la fase de
renegociacién y el perfodo inmediatamente posterior, con el objetivo
primordial de facilitar la reinsercion de los paises en los mercados priva-
dos de capitales. En relacion con este tltimo objetivo, el instrumento
mds apropiado podria ser un sistema de garantias, que tuviera como
respaldo un fondo especial manejado por los principales bancos de de-
sarrollo®.

El mantenimiento Je una banca multilateral de desarrollo fuerte es
otro componente de esta estrategia. Es evidente que los bancos que la
integran son muy importantes para garantizar la provisién de finan-
ciamiento a los paises que no tienen acceso a los mercados privados,
especialmente los més pobres, como también para otorgar financiamiento
de largo plazo a los paises de ingreso medio durante los periodos de
sequia en esos mercados. Esta funcién contraciclica del financiamiento
multilateral, que incluyc la prestacion de apoyo a los programas de pro-
teccion a los sectores mas vulnerables de la poblacién durante las crisis,
se suma a la provisién de liquidez, el objetivo central de las actividades
del FMI, por lo que no debe confundirse con ésta. El empleo maés fre-
cuente de garantias para apalancar recursos privados en esos periodos
puede ser el instrumento adecuado en este contexto. A ésta deben
agregarse otras funciones criticas de los bancos multilaterales: el estimu-
lo de actividades innovadoras, especialmente de desarrollo social, y de
la participacion del sector privado en obras de infraestructura; el apoyo
a la ampliacién del sistema financiero de los paises en desarrollo y a las
medidas que adopten con tal objeto los bancos nacionales de fomento;
la prestacidn de asistencia técnica en general, y el respaldo a la provisién
de bienes publicos globales, en coordinacién con los organismos de las
Naciones Unidas.

El dltimo elemento inherente a esta vision integral es la concertacién
de un nuevo acuerdo internacional sobre el alcance de 1a condicionalidad,
con el fin de incorporar en las pricticas internacionales el “sentido de
pertenencia” (ownership) de las politicas macroeconémicas y de desa-
rrollo sobre una base firme. En este campo ha habido avances importan-
tes, entre otros el analisis y la discusion del tema en el FMI durante el
afio 2001. No obstante, en algunos casos el discurso de apoyo al sentido
de pertenencia oculta nuevas formas de condicionalidad, lo que explica
la importancia de un acuerdo internacional explicito sobre la materia.
Dada la tendencia al predominio de visiones homogéneas en los orga-
nismos financieros internacionales, el debate publico de sus visiones so-
bre el desarrollo es irreemplazable como mecanismo de control y un

15 Véanse Unctad (1998 v 2001a), Krueger (2001) y Machinea (2002), en los que se
ofrece un anilisis mas extenso de este tema.
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ejercicio esencial para poner en practica las diversas opciones de desa-
rrollo (Stiglitz, 1999). La existencia de una mayor variedad de visiones
en esos organismos puede ser fundamental para evitar la marcada ten-
dencia a la homogenizacion institucional observada en los dos altimos
decenios.

D. La superacion de las asimetrias productivas y tecnolégicas

La transmision de los impulsos productivos y tecnoldgicos desde el mundo
industrializado a los paises en desarrollo consiste en dos procesos bdsi-
cos. El primero de ellos es el traslado gradual hacia estos altimos de la
produccién de materias primas, de actividades industriales maduras y de
la demanda de servicios estandarizados. El segundo es la transferencia
de tecnologia, y la participacién creciente de los paises en desarrollo en
su produccion y en las ramas y actividades productivas con mayor con-
tenido tecnoldgico. La agenda comercial internacional debe estar orien-
tada a la consecucion del primero de estos propésitos, pero a largo pla-
zo la verdadera superacion de las asimetrias internacionales depende del
segundo.

Los elementos principales de la agenda comercial son bien conocidos
(Unctad, 1999; Third World Network, 2001; Banco Mundial, 2002a).
El primero de ellos es una amplia liberalizacién del comercio mundial
de productos agricolas, que incluya la eliminacién gradual de los subsi-
dios a las exportaciones; la reduccién sustancial de los cuantiosos subsi-
dios a la produccidn en los paises industrializados; la disminucién de los
aranceles aplicables a estos productos; y la supresién progresiva del sis-
tema de aranceles-cuota que, en la prictica, equivale a una restriccién
cuantitativa. El segundo es la culminacion exitosa del desmantelamiento
del acuerdo multifibras contemplado en los acuerdos de la Ronda Uru-
guay, y la reduccion de las crestas arancelarias v del escalonamiento de
los aranceles en funcion del nivel de procesamiento. El tercero es la
apertura de los servicios que suponen el uso intensivo de mano de obra
en los paises industrializados, la construccion y el turismo entre otros, a
fin de posibilitar la migracion temporal de todo tipo de trabajadores
para la prestacién de esos servicios. El cuarto es la adopcion de discipli-
nas multilaterales mds estrictas en materia de antidumping y de garan-
tias de pleno cumplimiento de la prohibicién de imponer restricciones
voluntarias a las exportaciones acordada en la Ronda Uruguay.

A estos objetivos prioritarios debe sumarse la necesidad de garanti-
zar una amplia participacion de los paises en desarrollo en la formula-
¢ién de normas técnicas de todo tipo y facilitar una amplia aplicacion de
los mecanismos de solucion de controversias de la OMC, que represen-
tan una de las mejoras mds importantes del orden multilateral en el dlti-
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mo decenio. El elevado costo de contar con equipos negociadores y de
emplear los mecanismos institucionales establecidos implica que todo lo
anterior depende de una organizacion adecuada de los equipos técnicos
de que disponen los paises méas pobres y pequenos, de cuerpos juridicos
que sirvan de respaldo a los procesos de solucion de controversias en los
que participen estos paises y del aporte de recursos multilaterales para
financiarlos.

Ademas de estas consideraciones, la comunidad internacional debe
reconocer que las estrategias orientadas a crear competitividad sistémica
son un componente escncial de los procesos de desarrollo. En esta mate-
ria, la Ronda Uruguay mantuvo cierto grado de libertad para la sustitu-
cién de importaciones (mediante los niveles de proteccion fijados y el
principio de proteccion de las industrias incipientes) y para el ajuste de
estas industrias a fin dc hacer frente a la competencia (mecanismos de
salvaguardia), pero redujo en forma significativa las posibilidades de fo-
mentar las exportaciones a través de las politicas nacionales de los paises
de ingresos medios. Entre otras cosas, se adoptaron disciplinas aplicables
a los subsidios a las exportaciones y se prohibid la adopcién de medidas
comerciales relacionadas con la inversién (convenios de desempefio y re-
glas sobre integracién nacional), que redujeron la discrecionalidad para
fomentar activamente las “industrias incipientes de exportacién” y la di-
versificacién exportadora. Asimismo y al igual que en otros campos, por
regla general en los acuerdos se autorizan las subvenciones mas emplea-
das en los pafses industrializados (tecnoldgicas, al desarrollo regional, al
medio ambiente), en tanto que se restringieron las utilizadas con mas
frecuencia en los paises en desarrollo (zonas francas, subsidios directos a
las actividades exportadoras y convenios de desempeno). Aunque la trans-
formacién de los sistemas de incentivos para armonizarlos con las con-
clusiones de la Ronda Uruguay debe seguir siendo una prioridad de los
paises en desarrollo, el andlisis del espacio de que disponen los paises
para la adopcién de politicas, especialmente para diversificar su oferta
de exportaciones, debe ocupar un lugar destacado en la agenda de la
“Ronda de Desarrollo™, iniciada en Doha a fines del 2001'.

16 En este sentido debe entenderse el articulo 10.2 de la Declaracion sobre cuestio-
nes y preocupaciones relativas a la aplicacion, en la que la Conferencia Ministerial
“Toma nota de la propuesta de considerar subvenciones no recurribles las medidas
aplicadas por los paiscs en desarrollo con miras a lograr objetivos legitimos de
desarrollo como el crecimiento regional, la financiacion de la investigacion y el
desarrollo tecnolégico, la diversificacion de fa produccion y el desarrollo y la apli-
cacién de métodos de produccién que no perjudiquen al medio ambiente...”. Es-
trictamente, la tinica restriccién importante de los acuerdos de la Ronda Uruguay
es la relativa a la “diversificacion de la produccién” y, mas especificamente, de la
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En materia de comercio de bienes y servicios, las negociaciones
multilaterales se conjugan en América Latina y el Caribe con varios otros
procesos de negociacion con paises industrializados, que la regién lleva
a cabo en conjunto, por bloques subregionales o bilateralmente. Entre
éstas, destacan las negociaciones con Estados Unidos y Canad4, por una
parte, y con la Unién Europea, por otra. Estos procesos son muy impor-
tantes, ya que estan orientados a garantizar el libre acceso a los principa-
les mercados de los paises industrializados, més alli de los esquemas
preferenciales establecidos en varias subregiones, que por su naturaleza
no constituyen compromisos permanentes. Estas negociaciones también
tienen otras dimensiones, entre las que cabe destacar la proteccién de la
inversién y la propiedad intelectual.

Por consiguiente, los acuerdos respectivos deben garantizar el logro
de los objetivos comerciales prioritarios mencionados, pero ala vez pro-
teger la autonomia de los paises en desarrollo para adoptar politicas
activas de competitividad, orientadas fundamentalmente a la diversifi-
cacion de la base exportadora. Los temas relativos a la proteccién de la
propiedad intelectual se consideran mds adelante.

El Area de Libre Comercio de las Américas es el esfuerzo mas ambi-
cioso realizado en este campo, ya que tiene como propdsito la creacién
del drea de ese tipo mis grande del mundo, conformada por paises con
niveles de desarrollo y tamafio muy dispares. Desde el punto de vista
estrictamente comercial, en la medida en que los aranceles de Estados
Unidos son ya bajos en promedio (menos del 29 en 2000) y cerca de las
tres cuartas partes de las exportaciones de la regién ingresan a Estados
Unidos sin pagar aranceles (Cepal, 2002b), los mayores beneficios po-
tenciales para los paises latinoamericanos y caribefios procederian de la
exclusion de algunos productos que gozan de una protecciéon muy eleva-
da (productos agricolas, textiles y confecciones, en particular) y, sobre
todo, de la eliminacién de barreras no arancelarias, entre las que destaca
el uso discrecional del estatuto antidumping.

Es esencial que el acuerdo contenga disposiciones especiales en con-
sideracién de las profundas diferencias de las economias en cuanto a
nivel de desarrollo y de tamano, tanto en el perfodo de transicién como
después de su plena entrada en vigor. En el primer caso, es importante la
prestacion de apoyo técnico y financiero para programas de restruc-
turacién productiva que permitan hacer frente a los desafios que plantea
el acuerdo. En el segundo, es fundamental que los paises de la region
conserven la autonomia necesaria para adoptar politicas activas de com-
petitividad.

oferta de exportaciones, puesto que las subvenciones con los demas propésitos
sefialados estdn ampliamente amparadas en el Acuerdo de Marrakesh.
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En todo caso, la informacién presentada en los capitulos anteriores
indica que el libre comercio no es suficiente por si solo para garantizar la
convergencia de los niveles de desarrollo de los paises. En tal sentido, la
experiencia sefiala que se necesitan por lo menos otros dos tipos de po-
liticas, que han desempefiado un papel importante en el pasado en los
procesos de convergencia de ingresos entre paises industrializados, asi
como en el proceso mds importante de integracién a la economia de
Estados Unidos por parte de una economia latinoamericana, especifi-
camente Puerto Rico (véase el recuadro 5.1). Las primeras son las orien-
tadas a facilitar la movilidad internacional de mano de obra, tema al que
nos referiremos mas adelante. Las segundas se relacionan con la transfe-
rencia de recursos desde las regiones mds adelantadas a las mas atrasa-
das, con el propésito explicito de garantizar la convergencia de los nive-
les de desarrollo. En el caso de Puerto Rico, tales politicas incluyeron
también incentivos tributarios cuantiosos para las inversiones en la isla,
cuyos resultados, sin embargo, fueron tan sélo modestos.

La creacién de la Unién Europea ha sido, indudablemente, el proce-
so internacional en el que este principio se ha plasmado mas claramente,
a través de una politica de “cohesion social”. Es sintomatico de la filoso-
fia politica subyacente a estos acuerdos que la profundizacion de la inte-
gracion econdmica en el tltimo decenio del siglo XX fuera acompanada
por el fortalecimiento de la politica de cohesién, en virtud de un objeti-
vo explicito (Marin, 1999). M4s atn, actualmente esta politica se aplica
también en los pafses de Europa central interesados en integrarse a la
Unién Europea. La posibilidad de establecer un fondo de cohesién o de
integraciéon, como complemento necesario de los acuerdos hemisféricos,
fue planteada por varios jefes de Estado y de gobierno en la tercera
Cumbre de las Américas, celebrada en Quebec en abril de 2001%, y por
lo tanto deberia recibir atencién especial.

La extension de la agenda de negociaciones de la Organizacién Mun-
dial del Comercio con ¢l objeto de incluir nuevos temas ha sido objeto
de un vasto debate. La Cepal reconoce ampliamente la necesidad de un
enérgico compromiso regional con la agenda ambiental internacional, la
defensa de los principios y derechos laborales fundamentales y el Pacto de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Sin embargo, también com-
parte la conviccion de que esos compromisos deben plasmarse en otros
ambitos internacionales y no vincularse a los de caricter comercial.

17 El presidente de México se refiri6, en particular, a un fondo de cohesién, en
tanto que varios primeros ministros del Caribe destacaron la importancia de un
fondo de integracién. Posteriormente, ¢l gobierno ecuatoriano, que tuvo a su
cargo la coordinacion dc las negociaciones hasta octubre de 2002, ha propuesto
crear un fondo pro competitividad.
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Recuadro 5.1 Los vinculos econémicos entre Puerto Rico y
Estados Unidos

Las economias de Puerto Rico y Estados Unidos estan estrechamente integra-
das. Puerto Rico comparte ciudadania, fuerza de defensa, moneda y mercado
con Estados Unidos, y hay libre movimiento de bienes y factores de produc-
ci6én entre ambos.

Los principales pilares de la estrategia de desarrollo, conocida como “Ope-
racién Bootstrap”, que Puerto Rico lanzé en los afios cuarenta, fueron los
incentivos tributarios, los crédiros tributarios federales sobre los ingresos
percibidos en la isla por las empresas de Estados Unidos (articulo 936 del
Cédigo de Impuestos Internos de Estados Unidos, que paulatinamente se esta
dejando de aplicar) y el libre comercio. Alentadas por estos incentivos, muchas
empresas que operaban en Puerto Rico decidieron dejar sus utilidades en la
isla y depositarlas en instituciones financieras, con lo cual pasaron a ser una
importante fuente de liquidez para los intermediarios financieros. Hace una
década, habia 936 fondos conformados por estos recursos, cuyo monto ascen-
dia a unos 10.000 millones de délares, lo que representaba cerca de un tercio
del total de depésitos en poder de los bancos comerciales. Para el afio 2000,
esos fondos componian menos del 6% de tales depdsitos.

Las transferencias federales también han tenido un papel preponderante en
la economia de Puerto Rico, aunque su magnitud relativa se ha reducido con el
correr del tiempo. En 2000, el total de transferencias federales equivalia al
20% del PIB. Las destinadas a personas ascendian a 5.500 millones de déla-
res, o un 14,3% de los ingresos correspondientes (cifra que representa una
baja respecto del 22% que registraban en 1990). Alrededor del 60% de estas
transferencias a las personas eran prestaciones percibidas, incluidas pensiones
de ex combatientes y pagos de Medicare y del seguro social. Las donaciones,
que consisten principalmente en pagos realizados en el marco del Programa de
cupones para adquirir alimentos, ascendian a 39% de las transferencias a per-
sonas.

Ademds de los flujos de comercio y capital, la mano de obra también se
mueve libremente entre Puerto Rico y Estados Unidos. En 1950, la poblacién
residente de Puerto Rico ascendia a 2.2 millones de personas, y habia 226.000
naturales de la isla que residfan en ciudades estadounidenses. Para el afio 2000,
estas cifras habfan aumentado a 3,8 millones y 1,2 millones, respectivamente.

Gracias a la “Operacion Bootstrap”™ se robustecié ¢l crecimiento industrial,
que transformé a Puerto Rico de 11na economia de base agricola a una impulsada
por los servicios y las manufacturas. Entre 1950 y 1990, el PIB de la isla crecié
un 4,4% al afio, y la participacién del sector manufacturero en el producto rotal
aumentd de 22% a 39%. No obstante, la convergencia de los niveles de vida ha
sido s6lo moderada. Para 1990, el ingreso per cdpita en Puerto Rico (6.000
délares) era casi la mitad del de Mississippi, entonces el estado de menor ingre-
so. Con todo, habfa mejorado respecto de 1950, cuando el ingreso per cdpita de
Puerto Rico correspondia al 39% del ingreso del estado que se ubicaba en el
altimo lugar. Sin embargo, en el afio 2000 el ingreso per cdpita de Puerto Rico
(10.150 ddlares) atn era alrededor de la mitad del de Mississippi.

Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiales.
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Por su parte, un acucrdo multilateral de inversiones puede contribuir
a simplificar la compleja red de acuerdos bilaterales o regionales de este
tipo que se han suscrito en los Gltimos afos, pero debe cumplir tres
requisitos esenciales: limitarse a la proteccién de la inversién, conservar
la autonomia de los paises en desarrollo para regular la cuenta de capita-
les por razones macroecondémicas, y mantener igualmente su autonomia
para adoptar politicas activas hacia la inversién extranjera directa, in-
cluidas aquellas orientadas a mejorar los encadenamientos entre dicha
inversién y la produccidn nacional. Ademads, serfa ttil avanzar en un
acuerdo sobre competencia global que regule [a marcada tendencia a la
concentracién mundial observada en ciertas ramas y actividades pro-
ductivas, asi como las pricticas anticompetitivas de las grandes empre-
sas transnacionales'™. Un acuerdo de esta naturaleza puede servir a largo
plazo como marco que sustituya los mecanismos mas discrecionales de
intervencion (entre otros, el estatuto antidumping). No es evidente, sin
embargo, que el marco mds apropiado para la negociacién de los acuer-
dos multilaterales de inversién o de competencia sea la OMC y, menos
alin, que ésta sea la instancia adecuada para poner en marcha acuerdos
en estos campos. En tal sentido, seria mds apropiado crear una nueva
organizacidn internacional que, aparte de estos dos acuerdos, tuviese a
su cargo la instrumentacién de los de propiedad intelectual y medidas
de inversion relacionadas con el comercio, concentrando asi las accio-
nes de la OMC exclusivamente en la regulacion del comercio de bienes
y Servicios.

Otro elemento de los acuerdos de la Ronda Uruguay que ha sido
objeto de un amplio dcbate es el relativo a la aplicacion a todos los
miembros de la OMC de las disciplinas multilaterales en materia de pro-
piedad intelectual. Si bien este acuerdo puede considerarse fundamental
para la provisiéon de un bien publico global, la creacién de conocimiento
tecnolégico, esto sélo se logra mediante la concesién de un monopolio
transitorio, es decir definiendo como bien privado, por un determinado
periodo, lo que es potencialmente un bien publico. Como el desarrollo
tecnoldgico es la actividad que mds se concentra en los paises indus-
trializados, esta forma de proteccion —y la redistribucion de ingresos que
conlleva— refuerza una de las asimetrias basicas que caracterizan a la
economia internacional.

Debido al alto costo que puede tener este mecanismo para los paises
en desarrollo, el Banco Mundial (2002a) ha senalado que sus beneficios

18 Con este propdsito, podria establecerse una cliusula de minimis que establezca
que el acuerdo correspondiente s6lo se aplica a empresas que mantengan una
participacion superior a un cierto porcentaje de los mercados internacionales
relevantes.
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no estin claros para los paises de ingresos bajos y, por ende, que su
instrumentacién debe ser gradual, de acuerdo con el nivel de desarrollo.
Los paises de ingresos medios reciben beneficios de una mayor protec-
cién intelectual en los sectores en que la denominacién de origen es
importante; en el comercio intraindustrial, que depende de la protec-
cién de las marcas; en el de productos cinemarograficos y televisivos; y
en la industria de programas de computacioén, entre otros. Esta protec-
cién también juega un papel importante como garantia para la inversién
extranjera y como mecanismo que asegura a los consumidores el acceso
a una gama amplia de productos de calidad. Sin embargo, los acuerdos
pertinentes también elevan el costo de la tecnologia y pueden impedir su
transferencia cuando la proteccion de la propiedad intelectual no va
acompafada de la produccién del bien o el uso de la tecnologia corres-
pondiente en el pais que otorga la proteccién.

Los acuerdos adoptados en la cuarta Conferencia Ministerial de la
Organizacion Mundial del Comercio representan un importante ade-
lanto en la definicién de un 4rea concreta -la salud pablica— en la que la
proteccién de la propiedad intelectual puede tener efectos netos noci-
vos. El principal problema que se plantea en este caso es el efecto de la
proteccién sobre los precios al consumidor, que excluye del uso de los
bienes o servicios protegidos a amplios sectores de la poblacién. Esto
ilustra también un principio més general, segiin el cual el cardcter de
bien publico que tiene el conocimiento debe prevalecer, en ciertas cir-
cunstancias, sobre el cardcter de bien privado que le otorga la protec-
cién de la propiedad intelectual.

Esta situacién ha dado lugar a un debate mas amplio sobre campos
en los cuales también debe predominar el caricter de bien publico del
conocimiento. Algunos de los ejemplos mis evidentes son aquellos en
que un conocimiento potencialmente patentable es de caricter estricta-
mente cientifico (ciertos conocimientos sobre genética, en particular) o
en que un determinado conocimiento es la base para la adquisicion de
nuevos conocimientos (hecho que se reconoce, entre otros, en el conve-
nio sobre proteccién de las obtenciones vegetales, que garantiza el acce-
so a variedades protegidas para desarrollar otras nuevas). En realidad,
en la medida en que el desarrollo tecnoldgico es el resultado de un pro-
ceso de aprendizaje acumulativo, estrechamente dependiente de la ex-
periencia adquirida en el ambito productivo, este Gltimo caso es parte de
un conjunto mds amplio, que incluye las innovaciones secundarias resul-
tantes de la adaptacion de tecnologia y de la ingenieria inversa.

Como ya se ha senalado, el problema que se produce en estos casos
es adn mds grave cuando las prioridades de diversificacién productiva
de un pais se enfrentan a protecciones de la propiedad intelectual de
empresas que no producen un bien o no usan la tecnologia en ese pais v,
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por ende, la proteccion se convierte en un mero obsticulo. En estos
casos, como en el de la salud publica, es necesario lograr nuevos consen-
sos sobre las limitaciones de la proteccion de la propiedad intelectual o
bien formular normas mas amplias sobre el uso de la licencia obligatoria
o el agotamiento del derecho.

Otra serie de problemas estan relacionados con aspectos especificos
de la agenda sobre propiedad intelectual que son de especial interés para
los paises en desarrollo, pero que no han sido plasmados en acuerdos o
instrumentados adecuadamente. El primero se vincula con la necesidad
de disponer de mecanismos efectivos de transferencia de tecnologia y de
instrumentos que garanticen una participaciéon mas amplia de los paises
en desarrollo en la gencracién de nuevos conocimientos. La OMC debe-
ria dar prioridad a estos mecanismos e instrumentos, puesto que son
necesarios para compensar los efectos distributivos adversos que produ-
ce en todo el mundo la proteccion de la propiedad intelectual. El segun-
do obedece a la relacion entre la proteccion de la propiedad intelectual
y el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, y a la proteccion de los
conocimientos tradicionales y del folclor. Estos dltimos casos demues-
tran, ademds, la urgencia de que los paises de la regién hagan un inven-
tario de los recursos que desean proteger a nivel internacional, para
defender su patrimonio cultural, intelectual, genético y geografico.

E. La plena inclusion de la migracion en la agenda
internacional

La plena incorporacion de la migracién en la agenda internacional tam-
bién es un elemento importante de un sistema internacional destinado a
superar las asimetrias del orden global. No existe justificacién teérica
alguna para liberalizar los mercados de bienes, servicios y capitales, mien-
tras se siguen aplicando estrictas restricciones a la movilidad internacio-
nal de la mano de obra. Mias anun, la liberalizacién asimétrica de los
mercados tiene efectos regresivos en el nivel mundial, ya que beneficia a
los factores de producciéon mds moviles (capital y mano de obra mads
calificada) y perjudica a los que se caracterizan por una movilidad res-
tringida (mano de obra menos calificada). Esta restriccién anula, ade-
mas, uno de los mecanismos que, segiin varios analisis historicos, desem-
pené un papel fundamental en la convergencia de ingresos entre los
paises actualmente industrializados (véase el capitulo 4). Por otra parte,
el imponer mayores restricciones a la movilidad de la mano de obra
menos calificada drena selectivamente el capital humano de los paises
en desarrollo, tiende a acentuar las desigualdades de ingreso en funcién
de la calificacion y da origen a una de las ramas de actividad mas darinas
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del mundo actual, cual es el trafico de trabajadores vy otras personas.
Fuera de ser un factor de relevancia econémica, la migracién es una
fuente muy importante de enriquecimiento cultural mutuo y de consti-
tucién de una sociedad cosmopolita.

Por lo tanto, una de las prioridades de la agenda internacional debe
ser la concertacién de acuerdos que amplien la movilidad de la mano de
obra y fortalezcan la gobernabilidad de la migracién internacional. En
este campo, el principal objetivo debe ser la adopcién de un acuerdo
global sobre politicas migratorias, que tenga en cuenta la diversidad y se
construya a partir de las experiencias regionales correspondientes. En
general, los instrumentos vigentes tienen un alcance limitado. El mds
amplio de todos es la Convencién Internacional sobre la Proteccién de
los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y de sus Familiares,
aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1990.
Después de mas de una década, el 14 de marzo de 2003, se cumplié la
condicién para su entrada en vigor, cuando Guatemala deposit6 el vigé-
simo instrumento de ratificacion. Anteriormente otros seis paises de
América Latina y el Caribe habian ratificado la Convencién (Belice, Bo-
livia, Colombia, Ecuador, México y Uruguay). La importancia de esta
Convencién, que entré en vigor el 1° de julio de 2003, estriba en que
reitera los derechos humanos fundamentales de los trabajadores migrantes
y de sus familiares, incluidos los de quienes puedan encontrarse en situa-
cion irregular. Asimismo, brinda a los Estados un instrumento legal que
facilita la articulacién de legislaciones nacionales uniformes.

Un elemento estrechamente relacionado con el anterior es la reduc-
cién de los peligros que plantean la discriminacién y xenofobia, median-
te la ratificacién de los instrumentos internacionales correspondientes y
el cumplimiento del Plan de Accién suscrito en la Conferencia mundial
contra el racismo, la discriminacién racial, la xenofobia y las formas
conexas de intolerancia, realizada en Durban {Sudafrica) en el ano 2001.

La ampliacién de los compromisos de movilidad temporal de traba-
jadores en el marco del Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios
de la OMC también es importante. Como se ha indicado, una de las
prioridades en este campo es la suscripcion de mayores compromisos
por parte de los paises industrializados, en materia de servicios que su-
pongan un uso intensivo de mano de obra poco calificada, ambito en el
que los paises en desarrollo pueden tener ventajas comparativas.

Es innegable que el tema de la migracién debe formar parte de la
agenda hemisférica, de los acuerdos multilaterales entre América Latina
y el Caribe y la Unién Europea, y de los procesos de integracién regio-
nal. Existe, adem4s, una amplia gama de negociaciones y convenios bila-
terales que pueden contribuir al prop6sito de ampliar las posibilidades
de migracién internacional. Un ejemplo reciente y promisorio es el ini-
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cio de un didlogo entre México y Estados Unidos sobre este tema. Todos
estos acuerdos, ya sean multilaterales o bilaterales, deben incrementar la
movilidad temporal y permanente de los trabajadores y avanzar en otras
areas, estrechamente vinculadas a la migracion, como la seguridad social
y el reconocimiento de estudios y calificaciones personales.

Cabe destacar que, ademds de los esfuerzos encaminados a eliminar
la xenofobia y la discriminacién y garantizar los derechos de los inmi-
grantes, los goblernos de los paises receptores deben adoptar medidas
que apunten a su plena incorporacion en las sociedades de destino. Este
es, de hecho, un requisito esencial para garantizar la cohesién social en
sociedades receptoras de un gran niumero de inmigrantes. Con tal obje-
to, los Estados deben establecer mecanismos que faciliten su integra-
cién, entre otros a la educacion publica y a los servicios de proteccién
social, como una forma de contribuir a la ampliacién de sus derechos
econdmicos y sociales. La otra cara de la moneda del proceso de la inte-
gracion es la exigencia de que los inmigrantes respeten la cultura que los
acoge y acaten plenamente las normas juridicas del pais receptor.

Los paises de origen de la migracion también pueden verse beneficia-
dos por este fendmeno a través de diversos mecanismos. En primer lu-
gar, mediante las remesas, que ya constituyen de hecho flujos importan-
tes de recursos para muchos paises de la region. La reduccién de los
costos de transferencia de las remesas, la promocién de programas de
apoyo que los emigrantes pueden ofrecer a sus comunidades de origen y
el uso productivo de estos recursos son algunas de las actividades posi-
bles en este frente. El empleo de vinculos con los emigrados también
puede ser importante para aprovechar su preparacién cientifica, profe-
sional y empresarial, asi como para crear un mercado potencial de pro-
ductos idiosincrésicos. Asimismo, los paises de la region deberian reco-
nocer el derecho de los emigrantes a participar en los procesos politicos
de sus paises de origen.

Por dltimo, tanto los paises de origen como los de destino tienen la
responsabilidad de combatir conjuntamente el trifico de migrantes, lo
que incluye la difusion de informacién en los primeros con el fin de
alertar a la poblacidn sobre los riesgos de estas practicas.

E Los derechos econdmicos, sociales y culturales: cimientos
de la ciudadania global

Uno de los principales adelantos que ha traido aparejado la globalizacién
en las Gltimas décadas ha sido la extensién a todo el mundo de valores y
principios éticos, como los derechos humanos, la equidad, la democra-
cia, el respeto por la diversidad étnica y cultural, y la proteccién del
medio ambiente. Entre los temas mds especificamente relacionados con
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el desarrollo social, sobresalen los principios consagrados en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, en virtud
del cual los pafses se comprometen a garantizar a sus ciudadanos un
conjunto de bienes y servicios que se consideran esenciales para una vida
digna. En el marco del Pacto, la construcciéon de la agenda social inter-
nacional se identifica con el reconocimiento de todo miembro de la so-
ciedad global como ciudadano vy, por lo tanto, como depositario de de-
rechos. Desde otro punto de vista, los bienes y servicios relacionados
con un nivel bisico de bienestar son simultineamente derechos y mer-
cancias, “bienes de valor social” (meritorios), de acuerdo con la termi-
nologia de la economia del bienestar, por lo que su suministro debe estar
reglamentado; asimismo, se deberia dar a conocer piiblicamente su nivel
de oferta efectiva y permitir su exigibilidad real (Cepal, 2000a). Este
proceso debe considerarse la esencia de un programa integral de lucha
contra la pobreza.

Los derechos econdémicos, sociales y culturales constituyen un todo
indivisible e interdependiente con los derechos civiles y politicos. Sin em-
bargo, se reconoce que el gjercicio de los primeros dificilmente puede ser
automdtico y que exige esfuerzos econémicos y politicos importantes, que
garanticen su concrecion progresiva. Estos esfuerzos se confunden con los
que son propios de los procesos democraticos nacionales y que estin orien-
tados a determinar los niveles de nutricion, salud, educacién, vivienda y
otros derechos o bienes de valor social que pueden garantizarse en forma
sostenible a todos los ciudadanos, de los mecanismos de provision (puabli-
ca, privada o mixta) y de los recursos piblicos necesarios.

Esto nos remite al proceso politico de constitucion de pactos sociales
y fiscales nacionales, pero cada vez mis globales, en los que se considere
que el acceso a dichos bienes es producto de una decision politica sobre
asignacion de recursos destinados a velar por la observancia de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales. Estos pactos deberian basarse,
asimismo, en un debate politico sobre el papel del Estado y la relacion
entre las politicas econdmicas y el desarrollo social, que permita concer-
tar acuerdos sobre las prioridades y el ritmo de progreso posible en la
aplicacion gradual de los derechos'.

No obstante, el respeto de estos derechos sigue siendo una responsa-
bilidad basicamente nacional, y no existen hasta ahora politicas o meca-
nismos internacionales claros, definidos y estables que permitan que las

19 Una de las actividades esenciales en este campo es la produccién, la difusién y el
andlisis de informacién sobre la situacion de los derechos econémicos, sociales y
culturales y otros derechos, y el cumplimiento de las metas acordadas en las
cumbres mundiales, para contribuir a determinar las prioridades, crear una cul-
tura de responsabilidad y lograr cambios de politica.
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voluntades y realizaciones de los paises trasciendan la esfera nacional. Por
otra parte, la aplicacion de estos derechos se circunscribe a los Estados y
no cubre explicitamente a otros agentes importantes, como las empresas.
Finalmente, la exigibilidad de estos derechos no tiene hasta ahora incenti-
vos claros, ni existen métodos que garanticen su aplicacion.

Por este motivo, la exigibilidad de los derechos econémicos, sociales y
culturales debe evolucionar gradualmente, de evaluaciones regionales y
nacionales sobre su cumplimiento hacia una exigibilidad politica mucho
mas clara, no sélo en foros internacionales sino, y sobre todo, en foros
nacionales representativos, en los que se discutan las evaluaciones interna-
cionales de la aplicacion efectiva de los compromisos adoptados por los
paises. Esta evaluacién debe ser integral y abarcar no sélo el respeto de
estos derechos, sino también de otros cuerpos de derechos sociales reco-
nocidos internacionalmente (los principios y derechos fundamentales apli-
cables en la esfera del trabajo acordados en el seno de la Organizacién
Internacional del Trabajo, y los derechos de los nifios, las mujeres y los
grupos étnicos), asi como los compromisos adquiridos en las cumbres
mundiales, con los que estdn estrechamente relacionados. Esta exigibilidad
politica puede ceder paso progresivamente, en algunos casos calificados, a
una exigibilidad judicial, tanto en tribunales nacionales como en tribuna-
les internacionales competentes. En todos los casos, los compromisos y su
consecuente exigibilidad deben concordar con el grado de desarrollo de
los paises, y en particular, con su capacidad para alcanzar metas que pue-
dan beneficiar efectivamente a todos los ciudadanos, lo que permite evitar
tanto el voluntarismo como el populismo.

Las acentuadas desigualdades y asimetrias del orden global indican
que un elemento primordial de la materializacién de los derechos es la
asistencia oficial para ¢l desarrollo; ésta deberia proporcionarse de con-
formidad con los compromisos adquiridos en el seno de las Naciones
Unidas (0,7% del PIB de los paises industrializados, del cual entre 0,15%
y 0,20% de dicho PIB debe destinarse a los pafses menos adelantados) y
los criterios bésicos que comparte la comunidad internacional: el otor-
gamiento de prioridad a la lucha contra la pobreza y el sentido de perte-
nencia con respecto a las estrategias de desarrollo econémico y social.
La cooperacion para ¢l desarrollo debe concebirse desde esta perspecti-
va, como un apoyo simultdneo a la construccién de la democracia, el
fomento de los derechos civiles y politicos, y la erradicacién de la pobre-
za, de acuerdo con un enfoque en que se dé un papel destacado a los
derechos. Las propuestas internacionales sobre la materia, entre otras la
“Iniciativa 20/20”, representan un avance importante en esta direccién®.

20 Véase Ganuzay Le6n (2000), en el que se presenta una evaluacion de esta inicia-
tiva en el contexto de la regién.
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Dado que un proceso universal de esta magnitud tardard largo tiempo
en concretarse, los programas de integracion regionales o subregionales
estdn destinados a constituir etapas intermedias obligatorias.

La responsabilidad por la observancia de los derechos, su desarrollo y
su aplicacién también trasciende las fronteras de lo nacional y lo estatal.
Por lo tanto, es fundamental el establecimiento de alianzas entre maltiples
actores. Consciente de ello, las Naciones Unidas han hecho un amplio
llamado al sector empresarial de todos los paises, a través del Convenio
Global, a promover el respeto de los derechos humanos en ese dmbito,
tanto en sus pricticas como mediante el respaldo de politicas puablicas
adecuadas sobre derechos humanos, el respeto de los derechos laborales
basicos y la proteccion del medio ambiente?!. Este tipo de iniciativas, y
otras de la sociedad civil, deben contribuir a la consolidacién de
una verdadera cultura basada en los derechos humanos, que es la esen-
cia de la construccién de la ciudadania global.

21 Al respecto, véase www.unglobalcompact.org.
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