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1. Sistemas, agentes y estructuras

La inspiracion basica de este trabajo deriva de las ideas de lo que ha dado en
denominarse la escuela latinoamericana del desarrollo.

El paradigma central que informa todo el trabajo es la vision centro—periferia
elaborada en la posguerra por los economistas vinculados a la CEPAL y, en particular,
por el que ha sido considerado su padre fundador, el economista argentino Raul
Prebisch. .

La vision centro—periferia, de manera explicita o implicita, puede plantearse a través
de un lenguaje sistémico. De hecho alude a un conjunto histéricamente determinado
de sistemas internacionales asimétricos que se han ido sucediendo en la historia a
partir de la revolucion industrial britanica. Propondremos aqui un lenguaje de este
tipo que nos podra servir luego para examinar una version aggiornada del sistema
centro-periferia, dentro de la cual también cabe una reflexion sobre la administracion
publica internacional que se desarrollo a fines de la segunda guerra mundial',

Un sistema de relaciones internacionales a escala mundial, regional o sub-regional
puede ser analizado atendiendo: a sus componentes esenciales o partes, que son los
Estados organizados politicamente; a sus estructuras internas, que son los vinculos
(tecnologicos y normativos) que relacionan reciprocamente a esos Estados—parte:
a su entorno, que son los vinculos (tecnoldgicos y normativos) establecidos
entre los Estados—parte del sistema y otros componentes de sistemas nacionales,
internacionales, o transnacionales ubicados fuera del mismo, y a sus mecanismos,
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! Para desarrollar esquematicamente esta idea partiremos definiendo, latamente, un sisfema como un
objeto complejo cuyas partes o compoenentes estan relacionados con otro u otros componentes del
mismo objeto. Un objeto podria ser denominado supersistema si esta compuesto de sistemas. Esta
primera aproximacion es amplisima e incluye sistemas conceptuales (como las teorias cientificas),
sistemas simbolicos o semidticos (como por ejemplo los idiomas), o sistemas concretos (como por
ejemplo las sociedades humanas o los sistemas internacionales).

Un sistema concreto s un sistema lodos cuyos componentes son concretos y, por lo mismo, estan
en estado permanente de cambio (por ejemplo atomos, erganismos o sociedades).

La representacion mds simple de un sistema concreto, tal como este se presenta al observador en un
momento dado, incluye su compesicion (determinacion de sus partes constitutivas), de su entorno
{interaccion de sus partes constitutivas con otras realidades o entidades ubicadas fuera del sistema),
y de su estructura (lipo de relaciones fundamentales o esenciales cntre sus partes o componenies)
Bunge 1999, paginas 375 y sig.
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es decir, a los procesos que, a través de la interaccion de sus partes, dinamizan y
hacen funcionar el sistema.

Distinguiremos entre instituciones y organizaciones de un sistema social®. Las
primeras forman parte de la estructura del sistema, en tanto que las segundas pueden
verse como agentes, es decir asociaciones u organizaciones que operan como
personas juridicas interactuando en el marco de las instituciones.

La palabra organizacion nos complica un poco la vida porque a veces se usa
como componente de un macro sistema tal como lo hemos sugerido en el parrafo
anterior y, a veces, como un micro sistema en si mismo. Por ejemplo, las empresas
transnacionales actuales son organizaciones del sistema capitalista global y por
lo tanto son consideradas como componentes (agentes o actores estratégicos) de
dicho sistema, pero las empresas en general, y las transnacionales en particular,
son micro sistemas que pueden ser analizados en sus componentes estructuras,
etc. Por lo tanto, conviene aclarar, cuando sea necesario, el sentido en que se usa
la palabra organizacion.

Por ultimo los procesos son tramas interrelacionadas de comportamientos especificos
que pueden ocurrir en todo tipo de sistemas sociales, incluyendo las sociedades
humanas consideradas en su conjunto. La comprension de los procesos exige examinar
el tipo de mecanismos especificos que dinamizan el sistema bajo consideracion.
Estos mecanismos son actuados u operados por los actores o agentes en el marco de
las restricciones institucionales. Sin embargo, a través de los mecanismos se expresan
las estrategias de los actores. La comprension de los procesos fundamentales que
mueven un sistema social exige el conocimiento de sus mecanismos especificos, es
decir el conocimiento de las posiciones institucionalizadas que estos actores ocupan
y de los incentivos de poder que los movilizan.

Las estrategias cientificas de analisis de los sistemas sociales pueden clasificarse en
atomistas o individualistas, cuando van de la parte al todo, o si se quiere del individuo
a la sociedad, o pueden clasificarse de holistas cuando van del todo a la parte, o si se
quiere de la sociedad hacia el individuo. Ambas estrategias utilizadas aisladamente
pueden ser consideradas reduccionistas, y una estrategia completa requeriria ir desde
la parte al todo y ademas desde el todo a la parte. Este recorrido completo podria
ser considerado el enfoque sistémico que se preocupa de las interrelaciones entre
las partes y el todo, donde el todo influye sobre las partes y viceversa.

2. El papel del Estado en el proceso econémico

Para Adam Smith, padre fundador de la ciencia econémica contempordnea: “La
economia politica, considerada como una rama de la ciencia del hombre de Estado o
legislador, se plantea dos objetivos distintos: en primer lugar, conseguir un ingreso
0 una subsistencia abundantes para el pueblo, 0 mas precisamente que el pueblo
pueda conseguir ese ingreso o esa subsistencia por si mismo; y en segundo lugar,
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*  Douglass North (1993), Instituciones, cambio institucional y desempeiio economico, FCE, Capitulo L.
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proporcionar al Estado o comunidad un ingreso suficiente para pagar los servicios
publicos™.

Asi definida, la economia politica aparece como una ciencia institucionalista y
sistémica porque: a) es una rama de la ciencia del hombre de Estado o legislador,
y estamos concibiendo el concepto de instituciones como “leyes”, es decir como
normas o reglas vigentes de comportamiento social; b) distingue entre los papeles y
posiciones diferenciados del todo que es el objeto de examen y de accion por parte
del Estado y de las partes que son los miembros del pueblo, y acepta que desde el
todo se generan leyes de aplicacion general (holismo normativo) y desde las partes
surgen iniciativas que en el marco de aquellas leyes desarrollan sus estrategias
individuales, incluyendo las de modificar las leyes en su propio provecho.

Desde luego segiin cudl sea la estructura o régimen politico en que se funda el
Estado, y segin cudles sean sus grados de descentralizacion interna, tendremos
diferentes definiciones del todo y de la parte a los cuales nos referimos. Hay
Estados nacion centralizados como Francia, o descentralizados como los Estados
Unidos de América, o supranacionales como la Unién Europea. La definicion de
las entidades estatales y de sus posiciones de poder es necesaria para definir de
manera circunscrita cudl es el ambito operativo de las diferentes organizaciones
constitutivas de la administracidn publica.

El papel de la burocracia puiblica (administracion piiblica) en el proceso polirico

Decia Max Weber que el poder burocritico una vez instalado es practicamenie
indestructible. Sin llegar a esa afirmacién extrema, podriamos decir que el poder
de la administracidn publica, sea nacional, internacional o transnacional. es
factor estructurante de los sistemas politicos. Lo es para “bien” o parz “mal™.
Aparece como depositaria de instituciones que una vez creadas adquieren cuerpo
y sustancia a través de las organizaciones que se encargan de administrarias. Por
ello es que cualquier examen de las estructuras de poder no puede dejar afuera el
papel desempefiado por la administracion publica.

Una caracterizacién muy difundida de administracion publica la entiends como
una organizacion (0 un complejo de micro—organizaciones interconectadas) gue
el Estado utiliza para transformar recursos priblicos en acciones modificadoras
de la realidad. De este modo la administracion publica considerada como practica
social se caracteriza como una organizacion o un complejo de micro organizaciones
conectadas, y considerada como institucion se define como el conjunto de normas
vigentes a través de las cuales esa practica es perseguida y llevada a cabo por parte
de las autoridades publicas.

El ambito en que operan las organizaciones de la administracion publica puede ser
municipal-local, estadual-provincial, nacional-central, o internacional. El ambito
de accion de la administracion puiblica en cada nivel depende de la logica del

' Adam Smith (1999), La Riqueza de las Naciones, Alianza Editorial, Madrid, pagina 539.
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poder politico y de las reglas que regulan su distribucion. Piénsese por ejemplo
en el principio de subsidiariedad, segun el cual el proceso de toma de decisiones
publicas siempre tiende a localizarse en el ambito mas local posible, de manera que
las atribuciones de las cipulas del poder politico se reduzcan a aquellos ambitos
donde las instancias inferiores no estan en condiciones de asumirlas. Pero hay
16gicas centralizadas del poder politicos donde el principio que opera puede ser el
contrario, como fue el caso de las economias centralmente planificadas de Europa
del Este.

Obsérvese que a nivel de la economia internacional no existe un Estado supranacional
con soberania y poderes legales suficientes. En consecuencia, la existencia de una
administracion puablica internacional solo puede entenderse en dos contextos. El
primero seria el de una “politica realista” (realpolitik) como la ejercida coercitivamente
por las potencias hegemonicas en la administracion de sus colonias, y el segundo seria
el de un orden politico internacional fundado en la cooperacion. Tema nuevo, este
ultimo, que se instal6 significativamente en las relaciones internacionales a partir de
la segunda posguerra. Es precisamente en este segundo contexto donde pretendemos
examinar las relaciones entre globalizacidn y administracidn publica internacional.

Estado versus mercado

En la visién ideoldgica neocldsica, propia del liberalismo individualista, la presencia
del Estado se ignora, y la prueba tedrica mas palpable de esta afirmacion esta dada
por el hecho de que entre los supuestos del modelo walrasiano de competencia
perfecta el Estado no existe. El modelo tiene precisamente por objetivo demostrar
que el mercado a través del mecanismo de la competencia pertecta puede asignar los
recursos de la manera mas eficiente y lograr las posiciones requeridas de bienestar
(optimo de Pareto).

Tras el fin de la primera guerra mundial, la contradiccidn entre esta vision teorica
del mercado (que suponia la ausencia del poder politico del Estado) y los procesos
colonialistas que habian llevado a dicho conflicto generalizado, demostraba que
las potencias occidentales estaban dispuestas a utilizar su poder politico militar
con ¢l fin de asegurarse mercados de demanda para sus productos manufacturados
y mercados de oferta para los insumos primarios que requeria la produccion de
dichas manufacturas.

Esta vision neoclasica impero sin contrapesos desde fines del siglo XIX hasta la
cnisis del afio treinta. Fue desafiada por el keynesianismo, que legitimo la existencia
de las denominadas economias mixtas en las que la dicotomia antagonica Estado-
mercado fue superada en una nueva sintesis donde se reconocia el hecho obvio de
que sin ordenamiento politico no existen las condiciones institucionales para el
funcionamiento de mercados dotados de algun grado de complejidad.

La vision microecondmica subyacente, junto con una inadecuada consideracion
de categorias centrales de la teoria econdmica (como los conceptos ya propuestos
por Adam Smith, y ratificados por Keynes de poder adquisitivo general y de
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demanda efectiva), condujo, al final de la primera guerra mundial, a la gran crisis de
sobreproduccion de los afios treinta. La propuesta keynesiana surgio entonces como
una tabla de salvacion para el orden capitalista a escala nacional: el Estado generador
del poder adquisitivo de curso legal debia, en ciertas coyunturas ciclicas, administrar
la demanda efectiva a escala macroecondmica para rescatar a los mercados del
circulo vicioso de la depresién derivado de dos errores garrafales inherentes a la
teoria econoémica prevaleciente y a sus recomendaciones de politica.

El primero de esos errores era el creer que el mercado, de manera automatica, crea
demanda para su oferta (de acuerdo con la denominada, Ley de Say), y el segundo era
la falacia de composicion, o del nivel equivocado, segunla cual el comportamiento
optimizador privado de los criterios de eficiencia a escala microeconomica (hombre
econdmico racional) era suficiente para conducir la economia a posiciones de
equilibrio general estable.

Estado con mercado

Cuando estas ideas neocldsicas fueron demolidas por Keynes, entonces se legitimo
la presencia del Estado en la economia y la existencia de una nueva rama tedrica:
la macroeconomia keynesiana. La realidad histdrica negaba, asi, la pertinencia de
la premisa de un mercado capaz de autorregularse sin la presencia del Estado. En
suma se verificaba que no hay mercado posible sin el poder politico del Estado
y su influencia reguladora ejercida a traves de todas sus potestades formales: la
legislativa, la ejecutiva y la judicial.

El papel de la administracién puablica de convertir recursos publicos en acciones
modificadoras de la realidad, que ya estaba insinuado en la definicion de economia
politica formulada por Adam Smith, alcanzo plena legitimacion después de la
revolucion keynesiana. La politica fiscal es en el fondo un proceso tendiente a
convertir recursos publicos en acciones modificadoras de la realidad.

3. El mercado contraataca: Oligopolios y poder econémico

Otro proceso que comenzd a manifestarse en Estados Unidos a fines del siglo XIX,
y propagarse internacionalmente con mucha fuerza en los afios cincuenta del siglo
XX fue la oligopolizacién de los mercados, lo que condujo a una presencia creciente
de formas nacionales e internacionales de poder economico que negaban {o eran
incompatibles con) dos premisas del modelo de equilibrio general neoclasico:
primero la idea de la atomicidad de los contratantes (ausencia de poder economico) y,
segundo, la idea de que la distribucién del ingreso entre los factores de la produccion
se efectuaba, a través del mercado, de acuerdo a la aportacion marginal efectuada
por cada factor productivo (en rigor, por su propietario) al producto total.

Enefecto, la existencia de formas oligopélicas eliminaba la competencia perfecta y
creaba rendimientos crecientes a escala, con lo que los empresarios que controlaban
las empresas dominantes en los mercados podian alcanzar ganancias que ya no
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dependian de su aportacion marginal al proceso productivo. Los defensores de las
ventajas del mecanismo de la competencia comprendieron que esta concentracion
del poder econdémico y los gobiernos de los centros industrializados, se dieron
cuenta de que estas organizaciones monopolicas u oligopolicas (cartelizadas o
colusionadas) obstaculizaban las ventajas de la competencia como mecanismo
asignador de recursos.

Las autoridades del centro dindmico principal del capitalismo comenzaron
a intervenir a través de normas reguladoras que se remontan a comienzos de
siglo. Estas empresas que ya existian en los afios treinta durante la gran crisis de
sobreproduccién eran capaces con sus estrategias y juegos de mercado de influir
en los mecanismos de la competencia y por ende en las modalidades concretas
de asignar los recursos. Sus ganancias extraordinarias, ademas, ameritaban
en nombre de la justicia distributiva la aplicacion de politicas tributarias mas
severas. Nuevamente aqui emergia la ldgica macroeconomica keynesiana como
un fundamento econdmico racional para las politicas redistributivas que se fueron
planteando a través del Estado de bienestar promovido por las socialdemocracias
europeas en la segunda mitad del siglo XX.

Estos procesos derivaron en dos consecuencia interesantes para el futuro de la teoria
economica. De un lado la emergencia de un “institucionalismo macroeconoémico
reformista™ (coherente con la definicion smithiana de economia politica) que
legitimo la presencia del Estado y de sus politicas fiscales en la version keynesiana
de la época; y, de otro lado, de un “institucionalismo microeconéomico conservador”
que, manteniendo su individualismo recalcitrante, intento refundar la microeconomia
sobre bases diferentes a las del modelo marginalista neoclasico de competencia
perfecta tradicional.

Un punto central de estos esfuerzos del institucionalismo microeconémico
“conservador” fue la formulacién del concepto de equilibrio de Nash y la
aparicion de la teoria de los juegos, que hubiera sido impensable bajo condiciones
de competencia perfecta, pero que comenzo a desarrollarse una vez aceptada la
existencia determinante de las formas oligopdlicas de la competencia.

4. La oligopolizacion en el plano internacional

En el plano internacional, también comenzé a propagarse la oligopolizacion de
los mercados, con lo que el comercio internacional asumié comportamientos
estadisticamente verificables que ya no podian explicarse con la teoria de las ventajas
comparativas de las naciones, sino que exigian otras explicaciones vinculadas a las
ventajas competitivas de las empresas que, dotadas con incontrastables poderes de
mercado, intervenian en los mercados internacionales.

En efecto, tras el fin de la segunda guerra mundial las estadisticas internacionales
revelaban que el comercio internacional mas dinamico tenia lugar entre naciones
desarrolladas, con estructuras econdmicas parecidas, que se intercambiaban
productos industriales del mismo tipo. Este comercio intraindustrial e intrarrama
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no se podia explicar con las teorias de las ventajas comparativas de las naciones en
ninguna de sus diferentes versiones. Fue necesario elaborar nuevas interpretaciones
tedricas que eran claramente incompatibles con las premisas del mercado de
competencia perfecta. En particular esas explicaciones tedricas se basaron en la
existencia de economias de escala y especializacion que inducian a las empresas a
exportar para expandir el tamaifio de sus mercados de demanda.

5. Del realismo politico a 1a cooperacion y la negociacion
internacionales

A fines de la segunda guerra mundial comienza el desmantelamiento masivo del
colonialismo, que habia sido el mecanismo coercitivo para regular las relaciones
internacionales. Surge la Organizacion de las Naciones Unidas, y de igual modo
los principios y valores de la democracia, que se consolida como sistema politico
dominante en las naciones de Occidente. Europa Occidental se reconstruye sobre
bases politicas democréticas y comienza un proceso de integracion regional que
produce una retroalimentacion virtuosa integracion—democracia—integracion que
ha continuado hasta hoy. Con todos sus defectos y dificultades la UE de los 28
miembros es uno de los grandes triunfos de la cooperacion y la negociacion a
escala mundial.

Enresumen, a diferencia de la primera mitad del siglo XX, signada por la violencia,
las guerras mundiales y el colonialismo abierto, la segunda mitad del siglo XX
inaugura una era relativa de paz, en donde se imponen con fuerza los mecanismos
de la cooperacion y de la negociacion entre los pueblos. La administracion
publica internacional nace sobre nuevas bases y emergen los organismos
intergubernamentales.

En primer lugar surge la ONU con su familia de agencias sectoriales (FAO, OIT,
UNESCO, etc.) y paralelamente los organismos intergubernamentales econémicos
(FMI, BM, GATT). La primera (ONU) como una expresion de los ideales de la
paz, la democracia, y la cooperacion a escala mundial, y los segundos como un
mecanismo intergubernamental de defensa de las instituciones del capitalismo a
nivel mundial.

6. El institucionalismo sistémico reformista de los afios cincuenta

La administraciéon pablica internacional se instala al fin de la Segunda Guerra
Mundial bajo nuevas formas y modalidades que adquieren una influencia decisiva,
concretada en el surgimiento de los organismos intergubernamentales. Estos
organismos comienzan a operar fundados en los principios de la cooperacion en el
plano politico y el multilateralismo en el plano econémico.

El Estado, como sabemos, es €l depositario de la soberania, es decir del maximo
poder politico, incluyendo el monopolio de la fuerza publica, la capacidad de legislar,
de juzgar y de ejecutar las acciones de gobierno, pero, ademas sus interlocutores
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ultimos y naturales son los ciudadanos miembros del Estado. En la tradicion cultural
de Occidente, la legitimidad de las acciones del Estado en la esfera politica se ha
vinculado a las distintas formas de gobierno que desde Platon y Aristoteles incluyen
diferentes concepciones de la justicia. El régimen democratico de gobierno ha ido
restableciendo contemporaneamente el equilibrio de ida y vuelta en las relaciones
ciudadano-Estado.

El institucionalismo sistémico a escala internacional define las “partes” del sistema
internacional como los Estados nacidn soberanos y al “todo” como el conjunto
estructurado de las instituciones que fijan las reglas del juego internacional. Si
caemos en €l terreno del realismo politico, que solo reconoce la fuerza de las
potencias hegemonicas, estamos en los escenarios historicos del colonialismo y de
las guerras generales propios del fin del siglo XIX y comienzos del siglo XX. Por
oposicidn, lo que caracterizd al orden internacional de fines de la segunda guerra
mundial fue el esfuerzo por situar los métodos pacificos de la negociacién y de la
cooperacion como fundamentos de un nuevo orden internacional.

La preocupacion por los temas del desarrollo y del subdesarrollo

Asi como después de la crisis de los afios treinta la macroeconomia en su version
keynesiana se incorpord a las ramas principales de la teoria econdmica, en la
segunda posguerra y al calor del proceso de descolonizacion también se verifico la
incorporacion de las teorias del crecimiento econdmico (en versiones modelizadas
que confrontaban a keynesianos y neoclasicos). Pero adicionalmente a estas
expresiones formalizadas, surgieron también interpretaciones amplias de las
condiciones determinantes del desarrollo y del subdesarrollo, donde se comparaban
las estructuras socioecondmicas de los paises ricos, poderosos e industrializados
con las de los paises pobres, débiles y no industrializados del planeta.

Entre estas interpretaciones del desarrollo econémico, surgié una, originada en el
mundo en desarrollo que aqui llamaremos Escuela Latinoamericana del Desarrollo
(ELD), surgida en el marco valorativo de los principios de Naciones Unidas y
originada en el seno de una de sus agencias regionales: la Comision Econdmica para
América Latina (CEPAL). La ELD partio postulando la existencia de condiciones
estructuralmente asimétricas inherentes al orden economico mundial, las cuales se
habian establecido con especial fuerza a partir de la revolucidon industrial britdnica
del siglo XVIII. Estas condiciones se traducian en una concentrada y sesgada
distribucion del progreso técnico y de sus “'frutos” (ganancias de productividad) a
escala del mercado internacional.

Los paises que generaban y controlaban ese progreso técnico (denominados
“centros”) ejercian un papel dominante en la determinacién de las reglas del orden
mundial, y los paises que recibian el impacto de ese progreso técnico exdgenamente
generado (denominados ““periferias”) solo podian adoptar posiciones reactivas o
defensivas frente a este impacto.
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Esta vision del desarrollo y del subdesarrollo negaba categéricamente los
fundamentos tedricos de la corriente neocléasica en la esfera de los mercados,
desafiando la validez de las premisas del modelo de competencia perfecta tanto
en sus diagnosticos como en sus mecanismos y propuestas estratégicas. En vez de
postular una tendencia al logro de posiciones de equilibrio general estable para los
mercados nacionales € internacionales, la ELD originada en la CEPAL se fundé en
la constatacion, empiricamente confirmada, de formas asimétricas del desarrollo
econdmico por ramas productivas principales (ampliamente reconocida y estudiada
por economistas académicos de gran prestigio en los paises desarrollados) para poner
de relieve una tendencia hacia posiciones de desequilibrio estructural creciente
en las economias periféricas, especializadas en la produccion y exportaciéon de
productos primarios (es decir alimentos no elaborados e insumos industriales con
minimo valor agregado).

A medida que el proceso de desarrollo se profundizara a escala mundial, las
economias periféricas, segiin la ELD, experimentarian en la esfera internacional un
deterioro en los términos de intercambio de sus exportaciones de productos primarios
respecto de las manufacturas que importaban; y, en la esfera socioeconémica
interna una expansion de mano de obra “redundante” (diferentes modalidades de
desempleo y subempleo).

Posteriormente esas ideas llevarian a la creacion de otras modalidades negociadoras
en el marco de los principios de la cooperacion intermacional. La administracion
publica internacional se expandio en el ambito de los esfuerzos de cooperacion norte
sur (centro periferia) con la fundacién de la Conferencia de las Naciones Unidas para
el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD), otro organismo intergubernamental creado
como foro de cooperacién y negociacion que agrupaba a los paises desarrollados
(centrales) demandantes de productos primarios y a los subdesarrollados (periféricos)
oferentes de esos mismos productos en el mercado mundial.

7. El institucionalisme individualista conservador de los aiios
cincuenta

Mientras el institucionalismo sistémico de los afios cincuenta daba inici6 al
fortalecimiento de mtltiples formas de administracion publica nacional (keynesianismo
y Estado Benefactor) e internacional (organismos intergubernamentales directa o
indirectamente vinculados a la ONU), el institucionalismo individualista buscaba
nuevos fundamentos microecondmicos para la defensa de los fundamentos de la
propiedad privada capitalista, y de la asignacion de los recursos con base en la
competencia de los mercados.

Un punto de partida de estas nuevas ideas fue la teoria de los juegos, que se
desarrollé vigorosamente a partir de los afios cincuenta, y concito la atencién de las
mas destacadas mentes matematicas de la €poca, por ejemplo las de Von Neumann
y Morgenstern (1944) y la de Nash (1951). Estos desarrollos al ser aplicados en la
estera de la teoria econoémica significaron introducir implicitamente el concepto
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de poder de mercado que era el objetivo a ser maximizado por los jugadores
€conomicos.

Otro punto de partida de las ideas del institucionalismo individualista fue el
concepto de transaccion, originado en las investigaciones del viejo institucionalismo
reformador americano (John Commons, 1931). El institucionalismo “conservador”
desarrolld a partir de estas ideas el concepto de costos de transaccion elaborado
entre otros autores por Ronald Coase (1937, 1946, y 1960). El concepto de costo de
transaccion adquirié gran importancia reciente en los desarrollos tedricos de otros
autores del nuevo institucionalismo individualista o “conservador” como Oliver
Williamson y Douglass North.

Recuérdese que el modelo de competencia perfecta eliminaba explicitamente de sus
premisas, las ideas de poder politico y de poder econdmico en el proceso “perfecto”
de asignacion de recursos propio del mercado walrasiano. También el modelo de
competencia perfecta suponia que el mercado operaba eficientemente es decir sin
fricciones que implicaran asimetrias en los costos de transporte, de informacion, o
de legalizacion de las transacciones de mercado. En otras palabras el mercado de
competencia perfecta operaba sin costos de transaccion.

Sin embargo los costos de transporte y de transaccion son inherentes a las
modalidades operativas del mercado internacional. Recordemos brevemente que los
costos de transaccion incluyen costos de: informacion, de regateo, de formalizacion,
de seguimiento y de litigio judicial. Estos costos pueden reducirse decisivamente a
través de un proceso de cooperacion internacional operado a través de organismos
intergubernamentales, sea a escala global o a escala regional. En el examen de cada
uno de estos costos se reconocen posiciones diferenciadas de las partes contratantes
que dependen de las instituciones que regulan estos procesos.

En consecuencia los enfoques del institucionalismo sistémico reformista por una
parte y del institucionalismo individualista conservador por la otra se confrontan en
la arena de los sistemas econdmicos y politicos especificos de la era contemporanea,
en el marco de los procesos de globalizacion y globalismo que se despliegan en
el siglo XXI. Estos sistemas y estas interacciones pueden ser examinados con los
instrumentos y distinciones metodologicas que hemos mencionado mas arriba.

8. La vision centro-periferia y el proceso de globalizacion

Se han levantado voces en medios académicos y politicas que suscriben el acta
de defuncion de la vision centro—periferia del sistema de relaciones econdmicas
internacionales, asociada a los estudios y propuestas de la Escuela Latinoamericana
del Desarrollo que florecio al alero de la CEPAL.

Esta vision tiene un caricter que podriamos denominar transhistorico, o al menos
aplicable a varios periodos sucesivos de la era contempordnea inaugurados a
partir de las Revoluciones Politicas Americana y Francesa, y de la Revolucién
Industrial Britdnica. El criterio periodizador de la visién centro periferia incluye
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la Revolucion Industrial Britanica (fines del siglo X VIII), la Segunda Revolucion
Industrial Américana (fines del siglo XIX), y la actual revolucion de las tecnologias
de la informacion.

Por lo tanto, la visién histérico—estructural centro periferia no puede juzgarse por
los resultados que derivan de su aplicacion a periodos historicos ya superados. No
es la visién superada por la historia, sino que el proceso historico se supera a si
mismo y plantea nuevos problemas.

Quienes auguran la defuncion definitiva de esta vision estan pensando en algunos
resultados cientificamente alcanzados que fueron formulados para el tipo de
comercio internacional que imperé durante el siglo XIX y los tres primeros
cuartos del siglo XX. Por ejemplo, el deterioro de los términos de intercambio de
los productos primarios respecto de los productos manufacturados. Esa tendencia
parece hoy desmentida por el desmesurado crecimiento de varias economias asiaticas
que demandan ingentes cantidades de insumos industriales, alimentos y energia
y producen manufacturas a precios especialmente bajos. También los problemas
ambientales son factores causales centrales de estas tendencias.

Sin embargo, las teorias deben ser aplicadas al ambito para el cual fueron formuladas,
pero las visiones de largo plazo pueden ser utiles de manera transhistorica.
Trataremos de extraer aqui lo que consideramos el meollo de la vision centro
periferia y de su aplicabilidad transhistorica.

Lo que sigue es obviamente una interpretacion personal de los aspectos medulares
de la vision centro periferia de las relaciones internacionales.

Partimos de la tecnologia como hecho cultural que deriva del desarrollo de la
ciencia a través de sus corrientes empiricistas, experimentales y pragmaticas que
se verificaron inicialmente en Inglaterra como preludio a la revolucion industrial
y se continuaron en los Estados Unidos como potencia heredera de la hegemonia
capitalista a escala mundial.

El control de la tecnologia es la base del poder que ejercen las potencias rectoras del
capitalismo industrial. En un sentido lato el poder es la probabilidad o capacidad de
imponer la voluntad en el seno de relaciones sociales especificas. En un sentido mas
aplicable al orden internacional, definimos el poder, a secas, como la capacidad para
fijar (o influir decisivamente) en las reglas que regulan el orden intemacional. Esas
reglas son tanto técnicas como institucionales. Las posiciones de poder ocupadas
por los diferentes actores dependen de su colocacion especifica en esas reglas.
Distinguimos ademas entre el poder factico capaz de ignorar las reglas e imponerse
por la tuerza fisica (la guerra), y el poder institucionalizado que es la mencionada
posicion en dichas reglas.

El control del poder tecnolégico otorga a las potencias rectoras poder, tanto factico
como institucionalizado. Este poder derivado se expresa en multiples dimensiones.
El poder productivo es la consecuencia inmediata del poder tecnologico. De este
poder productivo derivan de un lado el poder de mercado y del otro el poder militar.
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El poder de mercado alude a la competitividad en las transacciones internacionales
no sélo de mercancias, sino también de servicios, de patentes tecnologicas, y de
instalacion de inversiones productivas en otras naciones. El poder militar opera
como sefial y reaseguro del poder politico ejercido por las potencias rectoras del
orden capitalista. Pero el poder militar opera solo en Gltima instancia. En general
las potencias rectoras imponen una legitimidad dada por el control del poder
cultural. Los mecanismos del poder cultural dicen relacion con la informacion, la
comunicacion y el conocimiento. De otro lado, los contenidos del poder cultural
dicen relacidn con los valores basicos que orientan la vida moral: la verdad, el bien,
la belleza, la justicia, etc. Ahora bien, el poder tecnoldgico también subyace a los
mecanismos del poder cultural y de eso trata, precisamente, la revolucion actual
de las tecnologias de la informacién y de la comunicacion.

Una vision multidimensional del sistema centro periferia

Desde una vision sistémica, lo dicho anteriormente significa reconocer diferentes
dimensiones del proceso de globalizacion actual: politica, econdémica, cultural,
ambiental, etc.

Los componentes (actores, agentes, jugadores) del sistema global

o Los componentes del sistema politico global (actores, agentes, jugadores)
internacional son de un lado los centros, aquellos que controlan las fuentes
generadoras del progreso técnico, y de otro lado las periferias, entendidas
como unidades politicas (Estados nacionales o supranacionales). Estos actores
politicos ejercen su poder fijando las reglas de juego del orden internacional a
través de reglas de juego que luego se propagan y monitorean a través de los
organismos intergubernamentales constitutivos de la administracion publica
internacional.

e  Los componentes o actores del sistema econémico global son dos tipos
de actores: por un lado los Estados nacionales o supranacionales actuando
como agentes econdmicos y de otro lado las grandes empresas que operan a
escala mundial y que tienen estrategias y tacticas transnacionales. Los Estados
operan a través de sus agencias intergubernamentales (FMI, BM, OMC). Las
corporaciones transnacionales necesitan generar un ambito de mercado que les
permita transnacionalizar sus operaciones y para ello se apoyan (no pueden
evitarlo) en el poder politico de los Estados nacionales y en las reglas de los
organismos intergubernamentales.

o Los componentes o actores del sistema cultural global son obviamente
mas dificiles de caracterizar. La tecnologia es ante todo un producto cultural
fundado en el desarrollo de la ciencia experimental, apoyada en una filosofia
empiricista y pragmatista. Pero los mecanismos generales de generacion y
difusion de la cultura son los mismos que caracterizan a la actual revolucion
de las tecnologias de la informacion, la comunicacion y el conocimiento.
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Las estructuras del sistema internacional global

Las estructuras del sistema internacional global son siempre las reglas que lo regulan.
Estas pueden dividirse en reglas técnicas e institucionales. Las reglas técnicas
expresan el control de la tecnologia dominante y se supone que son generadas por
los centros donde esa tecnologia es elaborada. Las reglas institucionales surgen de
los entes politicos, que pueden ser definidos como hacedores de reglas (las regiones
centrales).

° Las estructuras del sistema politico global son el conjunto de reglas que se
van generando a través del proceso negociador, apoyado en los organismos
intergubernamentales de cooperacion o en la interaccion directa entre los
Estados. Son estructuras tipicamente internacionales (en el sentido de
interestatales o intergubernamentales).

° Las estructuras del sistema econémico global son el conjunto de reglas
técnicas y poderes de mercado, controlados en las esferas productiva y (meso)
microeconomica por las grandes CTS que ejercen su poder economico a través
de los mercados cada vez mas globalizados. Sin embargo, para las reglas de
juego de esa globalizacién las CTS dependen del sistema politico, tanto del
nacional de sus propios centros como el intergubernamental global donde esos
centros también participan. En ambos casos el grado de independencia moral
de los organismos de la administracion publica (nacional e internacional) es
puesto a prueba por los mecanismos de cabildeo (o corrupcion abierta) que
pueden brotar de dichas empresas.

° Las estructuras del sistema cultural global son el conjunto de reglas técnicas
y poderes de mercado a través de los cuales se regulan las actividades de
informacion, comunicacioén y conocimiento. Esto afecta campos tan sensibles
como la educacion, el arte, la ciencia, y los medios masivos de comunicacion.
Aqui emerge un punto medular respecto de la condicion de centro en la esfera
cultural. Una caracteristica de todo centro hegemonico es la imposicion de su
propio idioma como medio de informacién, comunicacién y conocimiento. El
idioma puede verse como una institucion que fija las reglas de la informacion
la comunicacion y el conocimiento. Fueron el griego y el latin en el mundo
antiguo, y el inglés a partir de la era contemporanea. También en este caso
las actividades culturales quedan cada vez mas sujetas a la logica de los
mercados. La educacion es un bien publico a nivel elemental, pero a medida
que se asciende en la escala de calificaciones, cesa de ser un bien puiblico y
en grado creciente toma la forma de una mercancia. El arte queda sujeto a
criterios mercantilistas de publicidad y venta. La ciencia alcanza altos grados
de pragmatismo en la utilizacion de sus logros a través de su aprovechamiento
en los departamentos de 1D.
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¢ Es atil todavia la visién centro-periferia?

Acontece que los depositarios concretos del poder tecnoldgico de los centros son
las CTS. Ellas poseen el know how del poder militar y del poder cultural. Por lo
tanto alcanzan un grado importante de independencia aparente.

Pero los entes politicos siguen siendo los encargados de fijar las reglas del juego.
Y quien fija las reglas de juego ostenta el poder, a secas, sin apellidos.

Para la vision centro—periferia, la fuente del poder es el poder tecnologico pero, a
su vez, la fuente del poder tecnoldgico se verifica en las sociedades humanas, en
las instituciones y organizaciones de la cultura de donde proviene la produccion de
ciencia y tecnologia. Esto no es mas que un reconocimiento de la relacion causal que
eXiste entre la ciencia y la tecnologia gestada en los centros académico—cientificos de
Occidente y los departamentos de investigacion y desarrollo de las CTS. Los sistemas
internacionales seguiran siendo asimétricos (por lo tanto estaran compuestos por
centros y periferias) mientras las reglas del juego sean dictadas de manera mas o
menos unilateral por algunos Estados, sean estos nacionales o supranacionales.
Mientras esto suceda podremos seguir hablando de centros y periferias para reflejar
esta realidad sistémica.

En resumen, el poder tecnolégico como hecho cultural es el elemento central de
las posiciones y estructuras del poder del orden interacional. Estas posiciones y
estructuras son asimétricas y por lo tanto diferencian a los actores entre centros y
periferias. Los centros y las periferias seguiran siendo entidades politicas, porque
es propio de la naturaleza del sistema politico el fijar las reglas de juego que
ordenan las sociedades humanas. Los procesos econdmicos y culturales se han
transnacionalizado en alto grado en la medida en que han quedado bajo un creciente
control de las CTS, cuyo espacio de planificacion no coincide con las fronteras
nacionales de ningun Estado, ni siquiera el de sus casas matrices.

Pero la vision del sistema centro periferia referida a las relaciones entre Estados
a escala mundial sigue siendo valida y pertinente. En otras palabras, las CTS son
depositarias de la racionalidad capitalista pero siempre dependeran de la racionalidad
politica de los Estados. Podran evadir esa racionalidad mediante ciertas “movidas”
(corrupcion) o podran influir sobre ella mediante presiones (cabildeos, etc.), perono
podran prescindir de las reglas de juego formales que emanan del sistema politico.
Son sin embargo jugadores protagonicos del juego econémico global y, en este
caracter deben ser estudiadas.

9. Las corporaciones transnacionales como jugadores estratégicos

El desarrollo de las telecomunicaciones, de la telefonia celular, de Internet, de las
tele-conferencias, etc., ha modificado las dimensiones espacio-temporales del orden
internacional, empequefieciendo el mundo a través de los espacios virtuales, que
reducen las distancias y los tiempos necesarios para comunicarse.
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El otro gran impacto de las tecnologias del siglo XXI deriva de la biogenética,
que transforma las ventajas comparativas de las naciones en materia agropecuaria,
posibilitando la creacion de semillas hibridas, productos transgénicos, clonaciones,
etc.

Estos dos procesos tecnologicos recién han comenzado a impactar en las relaciones
de produccién, circulacién y consumo tanto a escala nacional como internacional.
A mediano plazo, su capacidad transformadora del orden econéomico mundial
probablemente empequeiiecera los efectos de las dos revoluciones industriales
anteriores.

Otros avances tecnologicos en gestacion todavia no han decantado lo suficiente para
poder determinar el curso futuro de los acontecimientos, en particular lo relativo a
las fuentes de energia limpia que reemplazaran al petroleo en el futuro.

De los muchos efectos de la presente revolucion tecnologica nos preocupa ahora
el impacto de estas tecnologias sobre las organizaciones economicas privadas y
publicas, tanto a escala nacional como internacional. Los cambios mas importantes
de las tecnologias de la informacién incluyen nuevas formas de organizacion y
gestion de la produccion de bienes y servicios.

Desde el punto de vista de los cambios operados en las relaciones internacionales,
se trata, en particular, de estudiar el impacto de las nuevas tecnologias sobre las
corporaciones transnacionales, que dan cuenta de la mayor parte de las transacciones
internacionales en el presente siglo. Como sabemos, el papel de las grandes
corporaciones transnacionales es decisivo en la gestacion del comercio internacional
y de la inversion transnacional. Ellas son los grandes jugadores privados del juego
transnacional, actuando directamente por la via del cabildeo sobre los gobiernos
de sus paises de origen, y también sobre los gobiernos de los otros paises donde
instalan sus actividades.

Por lo tanto, empezaremos por estudiar el impacto que existe entre las tecnologias
de la informacién (TI) por una parte y la organizacion y gestion de las grandes
corporaciones transnacionales que operan a escala mundial. Ese impacto puede
expresarse muy bien en el lenguaje de la economia institucional estadounidense,
porque se ejerce ante todo sobre los costos de transaccion a escala transnacional.
Ademas existe un impacto creciente sobre los costos de coordinacién de la
produccion global en el interior de las empresas transnacionales.

Recuérdese que los costos de transaccion son los de: a) buscar, detectar y contactar
una contraparte para negociar; b)negociar efectivamente los términos de la
transaccion que se pretende; c) formalizar contractualmente lo negociado a través de
profesionales de la ciencia juridica: abogados, notarios, etc; d) hacer el seguimiento,
fiscalizacion, monitoreo, de los compromisos reciprocos adquiridos en el contrato
suscrito; e) hacer cumplir esos compromisos en caso de incumplimiento por la otra
parte, incluso bajo el imperio de la ley (demandas judiciales, etc.). Estos costos
también se han visto modificados a escala nacional, como surge de los ejemplos
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anteriores, pero queremos examinar las situaciones especiales que se producen a
escala internacional.

Los costos sefialados en a), b) y ¢) se han reducido notablemente ante las facilidades
planteadas por las tecnologias telematicas. Es posible tener un mercado potencial
de contrapartes contractuales (clientes, proveedores) que, al menos tedricamente,
abarca el resto del mundo, en el sentido de que la distancia o el nimero enorme de
opciones ya no son una barrera écnica infranqueable, aunque si lo puedan ser las
reglas de juego del comercio intemacional que impiden o dificulten las transacciones
con contrapartes ubicadas en determinadas regiones del mundo.

El impacto que estas facilidades técnicas estd ejerciendo en el comercio internacional
al menudeo es ciertamente notable. Veamos dos ejemplos: el primero se relaciona
con el comercio electronico. Es posible entrar a Internet, conectarse con algunos de
los grandes proveedores internacionales de libros (amazon, por ejemplo), adquirirlos
a través de contratos preestablecidos, y cancelar el precio y el flete (acarreo) con
una tarjeta de crédito. También es posible enterarse de la existencia de un producto
de consumo (electrodomésticos, utensilios de cocina, dietéticos, cosméticos, etc.)
a través de la television por cable, y adquirirlos telefonicamente con tarjeta de
crédito, recibiéndolos a domicilio. Estos son dos ejemplos sencillos y habituales
de comercio, favorecido por los nuevos medios telematicos que producen una
reduccion de los costos no solo pecuniarios, sino también en términos de energia
y tiempo invertidos en estas transacciones.

Respecto al punto c) los costos contractuales se reducen, porque el adquirente
simplemente acepta los términos de un contrato tipo que le propone un vendedor
global (por ejemplo en la venta de libros a través de Internet). Se trata de lo que
juridicamente suelen llamarse contratos de adhesion.

De otro lado los elementos d) y e) de los costos de transaccion aludidos previamente,
pueden encarecerse sea en términos pecuniarios o en términos de tiempo, estrés
y frustracion en caso de que la transaccion no resulte de acuerdo a lo convenido
en buena fe. En efecto, cuando se trata de determinar cuales son los tribunales
legalmente habilitados para juzgar conflictos surgidos en este tipo de contratos, nos
enfrentamos al hecho de la transnacionalidad de la transaccion. Por lo general, los
tribunales habilitados para entender en disputas judiciales siempre se encuentran
en el territorio del vendedor si se trata de una compraventa o del acreedor si se trata
de un crédito. Esto reduce considerablemente el poder negociador de los clientes,
especialmente los que estan ubicados en los paises de menor desarrollo relativo.

A los riesgos de este tipo de transacciones deben sumarse los que derivan de la
delincuencia telematica, por ejemplo la interferencia de transacciones legales con el
objeto de aprovecharse de nimeros de tarjetas de crédito para llevar a cabo acciones
fraudulentas de diferente tipo.

De un lado, se ha hecho mucho mas facil y barato contactar clientes o proveedores, y
formalizar compromisos y contratos a escala internacional e incluso mundial. De otro
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lado se ha hecho mds riesgoso y engorroso, especialmente para los compradores, en
el caso de una compraventa, y para los deudores, en el caso de un crédito, hacer valer
sus derechos si algo resulta mal, y se verifica algun incumplimiento o delito.

A escala de los grandes jugadores internacionales, se reproducen condiciones
similares, pero involucrando enormes montos de dinero, sea en operaciones
comerciales o financieras. Por ejemplo, todas las operaciones crediticias de los afios
setenta y ochenta operadas por el sistema bancario comercial, internacional, privado;
asociadas al endeudamiento de economias subdesarrolladas o semidesarrolladas,
establecian que en caso de dudas, litigios o incumplimiento los tribunales encargados
de dictaminar se encontraban siempre en el territorio del acreedor. Ademas, las
organizaciones fiscalizadoras y garantes de los procesos de endeudamiento también
operaban decisivamente influenciadas por los grandes paises acreedores; tal es el
caso del Fondo Monetario Internacional, del cual hablaremos mas adelante.

La cuestion de fondo en materia de reglas de juego, sean en el campo juridico, o en
el especificamente judicial no es esta, ya que en cierto sentido resulta razonable que
los tribunales que entiendan en el caso sean los del acreedor, sobre todo no habiendo,
como alternativa, tribunales internacionales que pudieran ejercer una administracion
de justicia probablemente mas imparcial. La cuestion de fondo es, sin duda, la del
establecimiento de las reglas de juego de estas transacciones transnacionales que
se verifican en un mundo todavia dividido por fronteras nacionales en la esfera
politica, con la consiguiente compartimentalizacion de las regulaciones nacionales
y de los sistemas legales.

Antes de penetrar en el asunto de las reglas de juego internacionales que afectan
de manera notable los costos de transaccion, €s necesario referirse someramente
a otro tipo de costos en que incurren las empresas transnacionales que operan con
subsidiarias en diferentes partes del mundo: los costos de coordinacion.

Los costos de coordinacion se refieren a la posibilidad de una organizacion y
gestion global de una empresa transnacional. Esos costos de coordinacion se han
reducido lo suficiente como para posibilitar el surgimiento de productos globales,
elaborados a través del comercio intrafirma o comercio intraindustrial. Si el comercio
es entre subsidiarias de una misma casa matriz, corresponde hablar de costos de
coordinacion, de lo contrario quiza seria mas propio hablar de versiones complejas
de costos de transaccion.

Veamos, por ejemplo, el caso hipotético de una empresa transnacional en la rama
de la vestimenta de moda. Esa empresa vende sus productos en todas partes del
mundo, y a medida que las ventas tienen lugar se informa diariamente a la casa
central respecto de las telas, disefios y colores de mas exitosa venta, lo que pone en
marcha una rapida respuesta de los disefiadores, iniciando nuevos ciclos productivos
muy veloces que involucran una respuesta igualmente veloz de otras subsidiarias de
una cadena productiva mundial. Todo esto supone costos de coordinacion que por
referirse a actividades esparcidas por el mundo, efectiian un uso particularmente
intenso de las tecnologias de la informacion.
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Esta velocidad y ductilidad creciente de los procesos de disefio y produccion es
uno de los rasgos de los departamentos de investigacion y desarrollo (ID) de las
grandes corporaciones transnacionales. El aprovechamiento de economias dinamicas
de escala se funda en altisimos gastos en investigacion y desarrollo, para lanzar
al mercado productos de venta masiva (por ejemplo, el programa Windows de
Microsoft), que entran muy rapidamente en obsolescencia o pierden su condicion de
monopolios tecnologicos por problemas de pirateo o falsificacion, dando lugar a la
necesidad de nuevos disefios en un ciclo dindmico que se renueva constantemente.
Pues bien, la reduccion de los costos transnacionales de coordinacion es vital para
permitir el éxito de estos ciclos de produccion y venta.

10. Las reglas de juego en la esfera econémica

Llegamos finalmente a los cambios en las reglas del juego, nacionales o
internacionales, que regulan las relaciones econdomicas mundiales. Los cambios
en las reglas de juego nacionales dependen del comportamiento de los gobiemos
de los Estados respectivos. En las naciones centrales los cambios en las reglas de
juego internas influyen de manera a veces decisiva sobre las relaciones econémicas
internacionales y sobre las reglas de juego de las naciones periféricas.

El impacto que el cambio en la estrategia de desarrollo de los paises centrales
de los afios ochenta (“revolucion conservadora” asociada a las denominadas
“thatchernomics” britanica y a la “reaganomics™ estadounidense) tuvo sobre el
funcionamiento de las economias latinoamericanas y sobre su grave endeudamiento
de la misma década. Estos cambios en las reglas de juego emanados de las economias
centrales determinaron en grado decisivo los cambios en las reglas internacionales
de juego, y ambas influencias terminaron afectanda las reglas de juego nacionales
de las naciones periféricas.

Esta es quiza una manera de interpretar como el endeudamiento de América Latina de
los afios ochenta fue el preambulo de una mutacion definitiva del estilo de desarrollo
econdmico latinoamericano, que habia estado vigente durante el periodo 1945-1975.
Se transiciono, asi, desde un modelo estatizante, proteccionista, y regulacionista
hacia otro modelo privatizante, abierto y desregulado (o con reformas reguladoras
promercado) a partir de los afios noventa.

Esto nos conduce a la cuestion de las reglas de juego internacionales y a sus
modificaciones, paralelas a las que se van operando en la esfera de las tecnologias
(reglas técnicas) y de las organizaciones (jugadores). Aqui el asunto se complica
notablemente, porque los actores relevantes en materia de reglas de juego
internacionales son los Estados nacionales, donde radica la soberania de cada
sociedad nacional. O sea, los grandes jugadores del orden globalizado actual son, en
la esfera privada, las corporaciones transnacionales, grandes jugadores empresariales
que operan en la esfera de la produccion de bienes (primarios, e industriales) y de
servicios (comerciales, financieros, etc.). Pero, en la esfera politica y publica los
jugadores son los Estados nacionales de los paises centrales: sede geografica de las
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casas matrices de esas corporaciones o, alternativamente, de los paises periféricos
donde se localizan las subsidiarias de esas casas matrices.

Tenemos entonces tres focos proverbiales de analisis que hemos repasado
someramente: cambio tecnolégico (reglas técnicas), cambio organizacional
(jugadores estratégicos), y cambio institucional (reglas que regulan el juego de
poder). Es decir, cambio de las calificaciones y los instrumentos productivos de
los equipos que juegan, cambio de las estrategias de los jugadores, y cambio de
las reglas de juego. Ahora bien, queremos profundizar en los cambios de las reglas
de juego internacionales en la esfera economica que acompafaron los cambios
anteriormente descritos. Estos cambios se originan en el poder decisorio de los
paises desarrollados, y se propagan a través de organismos internacionales claves
en la regulacion de la economia mundial: la Organizaciéon Mundial del Comercio,
el Fondo Monetario Internacional, y el Banco Mundial.

De los tres organismos anteriores el mas democratico en cuanto a mecanismos
decisorios es la Organizacion Mundial de Comercio. En este organismo sucesor
del GATT (General Agreement on Trade and Tariffs) las reglas de juego resultan de
rondas negociadoras donde todos los paises pueden votar y, los poderes negociadores
se asocian mas bien a la escala econémica y poder monopolico o monopsénico de
los grandes centros internacionales. De otro lado, €l Fondo Monetario Internacional
y el Banco Mundial tienen mecanismos decisorios de corte corporativo, asociados
a la aportacion de capital de los diferentes paises. Esto determina que un pequefio
numero de paises desarrollados pueda ejercer un dominio evidente sobre las
decisiones monetarias y las orientaciones de politica de los paises afiliados. El
monitoreo cumplido por el Fondo Monetario internacional jugé un papel clave en
la conduccion de las negociaciones entre los paises endeudados de los paises en
desarrollo y los acreedores publicos y privados del mundo desarrollado a partir de
la década de los afios ochenta. Por Gltimo, el Banco Mundial tiene un mecanismo
decisorio parecido al del FMI y de otros bancos regionales de desarrollo como por
ejemplo en Banco Interamericano de Desarrollo.

Desde el punto de vista de las negociaciones economicas internacionales la
Organizacion Mundial del Comercio es la que mas recientes transformaciones ha
generado y la que mejor refleja la relacién interactiva entre los cambios de reglas
técnicas, de reglas de juego, y de estrategia de los jugadores transnacionales. El
examen de estas reglas de juego, con especial referencia, cabe repetirl a las reglas
de la OMC, sera motivo de las proximas notas de clase. A partir de este examen
podremos distinguir con mas nitidez entre los conceptos de globalizacion y
globalismo, por una parte y de r,egionalizacion y regionalismo, por la otra.

11. La gestacion y origen de las reglas de juego

Los grandes jugadores politicos de la economia mundial son, en general, los Estados
Nacidn, pero el poder, real y no formal, en el ambito tecnolégico, econdmico,
politico y militar de los Estados nacionales expresa ante todo su posicion central en
el sistema centro—periferia de relaciones econdmicas internacionales. En particular
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los paises centrales encuentran la forma de expresar su poder econémico y financiero,
a través de los organismos intergubernamentales que contribuyen a estructurar
mundialmente el orden econémico internacional. Estos organismos son, ante todo,
el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y la Organizacion Mundial del
Comercio. A través de estos y otros organismos internacionales, los paises centrales
son los hacedores u ofertantes de las normas internacionales, en tanto que los paises
periféricos son los tomadores o aceptantes de dichas reglas.

En la esfera monetario financiera, la determinacion de las monedas internacionales
que operan como generalizados medios de pago y reservas de valor ya expresa la
vigencia de instituciones que otorgan poder. El sistema monetario internacional es
un complejo de instituciones o reglas de juego que distribuyen poder en esa esfera.
Las reglas de juego del sistema monetario internacional se expresan principalmente
aunque no exclusivamente a través del Fondo Monetario Internacional (FMI, o IMF
en la sigla inglesa). Examinaremos en lo que sigue, primero, las formas a través
de las cuales opera el sistema de toma de decisiones y, segundo, las modalidades
operativas del sistema de reglas de juegos que el Fondo contribuye a promover y
fiscalizar.

El sistema de toma de decisiones del Fondo Monetario Internacional es el mismo
que opera en las grandes corporaciones organizadas bajo la forma de sociedades por
acciones. Por lo tanto, el valor de los votos en el directorio de la corporacion depende
del valor de las acciones controladas por los diferentes votantes. El Fondo ha sido
organizado de esta manera, como un reconocimiento a la posicion prioritaria de los
paises que controlan las principales monedas internacionales y, mas precisamente
ostentan el mayor tamafio econémico medido en términos del producto interno bruto.
A fines del siglo XX (1997) el poder de voto dentro del Fondo expresaba el tamafio
de la cuota aportada por cada pais. El célculo de la cuota se efectiia atendiendo
al producto interior bruto de cada aportante, al volumen de sus transacciones por
cuenta corriente, y al volumen de sus reservas internacionales. Los porcentajes de
votos eran en dicha fecha los siguientes para los doce principales paises aportantes
(excluida Arabia Saudi*): Estados Unidos 17,78, Alemania 5,53, Japon 5,53, Reino
Unido 4,98, Francia 4, 98, Italia 3,09, Canada 2,91, Rusia 2,90, Holanda 2,32, China
2,28, Bélgica 2,09, e India 2,06. Los doce paises nombrados tienen mas del 50%
de los votos totales, y ¢l resto se reparte entre alrededor de otros ciento cincuenta
paises que son miembros del Fondo.

Este peso relativo en la aportacion de cuotas afecta el acceso a los recursos
financieros del Fondo. Asi, cabe leer, en un estudio sobre el tema: “La importancia
de la cuota estriba en que cada pais sélo podra con cardcter automatico, solicitar una
ayuda financiera equivalente al 25% de su cuota (aquella parte correspondiente a
su aportacion en oro) y si necesita mayor cantidad, todo dependeré de las medidas
de politica econdmica que esté dispuesto a asumir, de la magnitud de su déficit

Arabia Saudi expresaba una situacion especial derivada del altisimo margen de transacciones
en cuenta corriente y de reservas intcrnacionalcs propias de su condicién de gran exportador de
petroleo, pero de alguna manera distorsiona cl cuadro de los paises mas poderosos cn términos de
su producto interno bruto.
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exterior, y de la cuantia de la cuota que aporta. No obstante, la decision ultima
corresponde a la Junta de Gobernadores, donde cada pais tendra un porcentaje de
votos en funcion de su cuota. En este sentido, si no hay un acuerdo, las ayudas a
conceder se pueden vetar, fundamentalmente cuando no se alcanza el 85% de los
votos a favor’™. Conviene hacer notar que por acuerdo de caballeros, el Director
Gerente del Fondo Monetario Internacional es siempre un europeo occidental.

Algo parecido acontece con el Banco Mundial (World Bank) donde cinco paises
(Estados Unidos, Japén, Alemania, Francia, y Reino Unido) alcanzan mas del 35%
de los votos totales. El resto de los votos se reparte entre grupos de paises. Los dos
grupos inmediatamente siguientes a los cinco paises nombrados estdn compuestos
por paises de Europa tanto occidental como oriental y suman alrededor de otro 10%.
Existen otros dos grupos tambi€n compuestos por paises de Europa occidental y
oriental que juntos suman 6,87%. La suma de estos votos supera la mitad de los
votos totales. Los directores ejecutivos de estos cuatro grupos a los que estamos
aludiendo corresponden a Bélgica, Ucrania, Portugal, y Dinamarca. El resto de
los votos se reparte entre mas de ciento cincuenta paises, de una manera que no
consulta la importancia demografica o econdmica de esos paises. Por ejemplo,
China, Rusia, y Arabia Saudi controlan 2,96% de los votos totales cada uno. Los
porcentajes nombrados mas arriba se refieren a las votaciones que tienen lugar
en el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, nombre mas tradicional
y original del complejo de agencias que hoy conforman el Banco Mundial. Por
acuerdo entre los votantes mayoritarios, el Presidente del Banco Mundial es siempre
un estadounidense.

A diferencia de los dos organismos anteriores, ¢l mecanismo de toma de decisiones
es mucho mas democratico, y también mucho mas engorroso en el seno de la
Organizacion Mundial del Comercio. En la pagina web de la OMC (www.wto.org)
cabe leer: “Dirigen la OMC los gobiernos miembros. Todas las decisiones importantes
son adoptadas por la totalidad de los Miembros, ya sea por sus Ministros (que se
retinen por lo menos una vez cada dos afios) o por sus embajadores o delegados
(que se reunen regularmente en Ginebra). Las decisiones se adoptan normalmente
por consenso.” (...) “Cuando las disposiciones de la OMC imponen disciplinas con
respecto a las politicas de los paises, es como resultado de negociaciones celebradas
entre los Miembros de la Organizacién. Las disposiciones las aplican los propios
miembros, con arreglo a procedimientos convenidos negociados por ellos, que
incluyen la posibilidad de sanciones comerciales. Pero esas sanciones las imponen
los paises Miembros con la autorizacion de todos ellos. Es completamente diferente
de lo que ocurre en otros organismos cuyos burdcratas pueden, por ejemplo, inferir
en la politica de un pais mediante la amenaza de retirarle el crédito”.

La opinion anterior, extraida de la pagina web de la propia OMC, no es unanime.
Por ejemplo, una opinién contraria respecto de la efectividad de este sistema

5

Francisco Santos Cumplido, El Orden Monetario y Financicro, capitulo incluido en Estructura
Econdmica Mundial, compilado por Joaquin Guzman y Antonio Rallo, Universidad de Sevilla,
Editorial Mc. Graw Hill, Madrid, 1992, pagina 132.
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se registra en la misma fuente, recogida (como una muestra de pluralismo) por
la propia organizacion. Asi, se cita la opinion de Jeffrey Schott (Instituto de
Economia Internacional, de Washington), quien observa: “La OMC adolecera
probablemente de lentitudes y dificultades en la adopcién de politicas y en la
gestion: una organizacion con mas de 120 paises miembros no puede estar dirigida
por un “comité plenario”. Simplemente la gestion en masa no se presta a la eficacia
operativa ni a un debate serio de las politicas. Tanto el FMI como el Banco
Mundial tienen un directorio ejecutivo que dirige a los funcionarios ejecutivos de
la organizacion, con participacion permantente de los principales paises industriales
y votacién ponderada. La OMC necesitara una estructura comparable para operar
eficientemente. ... [Pero] la orientacion politica de los paises Miembros...mas
pequefios sigue siendo firmemente contraria”.

El debate sintetizado en los dos parrafos anteriores expresa problemas reales y
dificiles de resolver. Por ejemplo en las Naciones Unidas, el sistema también es, al
menos en la Asamblea General, el de un voto por pais. Pero este mecanismo decisorio
no expresa la importancia real de los paises, sea cual sea el ponderador que se elija
(producto social, poblacidn, etc.), pues tanto los “micropaises” (como es el caso de
las islas del Caribe) y los “macropaises” como (China, India o la Federacion Rusa)
tienen un voto cada uno. En el caso de las Naciones Unidas, existe el Consejo de
Seguridad, que cumple un papel decisorio decisivo en cuestiones politicas delicadas,
vinculadas sobre todo al mantenimiento de la paz mundial. De esta manera el
Consejo de Seguridad establece un contrapeso a los criterios fundados en “un pais
un voto”. En el caso de la OMC, segun lo establecido en su propia pagina web:
“...se prevén cuatro situaciones especificas de votacion: a) La decision de adoptar
una interpretacion de cualquiera de los acuerdos comerciales multilaterales podra
adoptarse por mayoria de tres cuartas partes de los Miembros de la OMC; b) Por la
misma mayoria, la Conferencia Ministerial podra decidir eximir de una obligacion
impuesta por un acuerdo multilateral a un determinado miembro; ¢) Las decisiones
de enmienda de las disposiciones de los acuerdos multilaterales podran adoptarse por
aprobacion de todos los Miembros o por mayoria de dos tercios, segin la naturaleza
de la disposicion de que se trate. Ahora bien, esas enmiendas unicamente surtiran
efecto para los Miembros de la OMC que las acepten; d) La decision de admitir
a un nuevo miembro se adoptara por mayoria de dos tercios en la Conferencia
Ministerial, o en el Consejo General en el periodo entre conferencias.”

En resumen, en el caso de los organismos mundiales de crédito, los paises
desarrollados tienen un poder incontrastable, directamente asociado a su peso
economico (productivo, comercial y financiero) mundial, y utilizan un mecanismo
decisorio eficiente y, frecuentemente, injusto desde el punto de vista de los intereses
de los paises periféricos. De otro lado, como ya se observo, en la OMC el poder
real que ejercen los principales paises de la triada (Japon, Estados Unidos, la
Union Europea) deriva de su enorme peso oligopsonico en los mercados, 1o que
les posibilita alcanzar acuerdos informales al margen de las normas del GATT, o
suscribir tratados preferenciales (de libre comercio por ejemplo) en que dicho peso
especifico se hace valer. Sin embargo, en el marco de las normas de la OMC, el
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proceso de toma de decisiones se complica cada vez mas, planteando un problema
de gobemabilidad de la Organizacion.

12. Conclusiones

El proceso de globalizacion es impulsado por fuerzas econdmicas que derivan de
las TIC. Esas fuerzas econémicas son aprovechadas fundamentalmente por la CTS
que se transnacionalizan, crean productos globales, y penetran en las estructuras
econdmicas de todas las naciones.

La comprension de este proceso, sin embargo, todavia puede efectuarse apelando
a los fundamentos de la vision centro periferia, entendiendo al sistema global
como un nuevo sistema centro periferia en gestacion, caracterizado por su caracter
asimétrico y multidimensional. Lo caracteristico de un centro es que ostenta el poder
hegeménico a escala mundial. Este poder radica en la capacidad de determinar
las reglas técnicas e institucionales del juego internacional. La instalacion y
vigencia de estas reglas a escala mundial y regional depende de los organismos
intergubernamentales que configuran la administracion publica internacional, cada
vez mas entrelazada con la administracion piblica a escala nacional.

Las empresas transnacionales pueden imponer una racionalidad mercantil o
mercadista en la dinamica social, pero su existencia misma depende de reglas
politicas que solo pueden ser generadas por las entidades politicas del sistema. A
escala nacional el capitalismo fue “acompafiado” y “moderado” por las reglas de
juego de la democracia, pero a escala mundial no se han creado aun las instancias
politicas capaces de oponer el poder compensador de la democracia al poder, por
ahora incontenible, del capitalismo global. La construccion de sistemas politicos
regionales o subregionales capaces de defender los intereses ciudadanos frente a
los intereses econdmicos de las grandes corporaciones es una parte importante en
la creacion de ese poder compensador.

Los sistemas pueden concebirse como unipolares, o multipolares. Parece que
podremos encaminarnos a sistemas multipolares en los que las relaciones estén
reguladas no solo por las reglas técnicas y patrimoniales del mercado global sino
también por las reglas politicas de la democracia.
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