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Los efectos de la globalizacién econémica. 4. Globalizacién y
regionalizacion. 5. ;Qué clase de regionalizacién?. 6. Conclusiones aplica-

bles a nuestras politicas de integracion.
1. Las caracteristicas de la globalizacién: sus alcances

Al caracterizar la coyuntura internacional actual es un lugar
comun refenrse a la globalizacidn. Inclusive si se analiza una econo-
mia nacional, el fenémeno de la globalizacién aparece como causa
de cambios o como fuente de oportunidades. Por lo general se la
considera como un proceso ineluctable, que avanza sin que nadie
pueda oponerse. Por lo general, inclusive en los pafses pobres, la
opinién de la mayorfa es que es un fendmeno que tiene consecuen-
cias positivas. La reaccién, sin mucho examen, sin un conocimiento
real de sus alcances, es que tendrd efectos benéficos sobre nuestras
sociedades. No importa, por lo mismo, que sea inevitable.

2.- En realidad el término se emplea con gran latitud: casi todo es

atribuible a la Globalizacion. Pero es necesario precisar sus alcances.

a) Hay una interpretacién restringida, la mas técnica, es la
globalizacién econémica.

b) La interpretacién lata o amplia: un proceso de homogeneizacién
que abarca gradualmente toda la vida social: econ6émica, social,
cultural.

¢) Una interpretacion especifica al medio ambiente: el cardcter global
de los grandes fenémenos del ambiente, con una connotacién ne-
gativa. Desde esa interpretacion se difunde el término: la aldea glo-
bal. La preocupacion por los fenémenos del ambiente tomé cuerpo
con “The Limits of Growth” (los afios 70) del Club de Roma.
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Pero el fendmeno gue nos interesa ahora, por su impacto ac-

tual inmediato, es la globalizacién econémica.

2. La Globalizacién Econémica
2.1. Concepciones de la globalizacion

En la literatura examinada se distinguen dos concepciones para
definir la globalizacién econémica.

a) La vertiente politica

b) La vertiente propiamente econdmica.

a) La vertiente politica: énfasis en los efectos de la
globalizacién sobre la sobgrania del Estado nacional, cuya caracte-
ristica principal es la territorialidad exclusiva. Sin duda, como lo
sefiala Saskia Sassen'. La globalizacién econémica representa una
transformacién fundamental en la organizacién territorial de la acti-
vidad econémica y del poder politico y econémico. ;Cémo este cam-
bio reconfigura la exclusividad territorial de los Estados soberanos y
como ésto afecta tanto a la soberania como al sistema de gobierno
basado en Estados soberanos?

La respuesta es que estd en marcha una reestructuracion del
poder politico y que surge una “nueva geografia del poder”. Ya vere-
mos sus efectos, concretamente en la conduccién econémica. Politi-
camente el efecto puede ser devastador sobre la concepcién de la
soberania (exclusividad territorial), sobre las instituciones y sobre la
concepcidén democritica de laciudadania. Un derecho del ciudadano
es pedir cuentas a los mandatarios. En la economia global ese dere-
cho de la ciudadania lo ejercen exclusivamente agentes econdmicos:
empresas y mercados. que pueden condenar un Estado a la crisis si
desaprueban sus politicas (Efecto Tequila).

b) La vertiente econémica: La concepcién econémica gene-

! Sassen, Saskia: “Losing control?. Soversignty in an Age of Globalization”. Columbia
University Press, New York, 1996,
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ralmente destaca el fenémeno del desarrollo de las actividades eco-
némicas sin tomar en cuenta o saltdndose las fronteras de los Estados
Nacionales (“cross border™). Si esa globalizaci6n se considera como
. un fenémeno evolutivo hacia un mundo mejor, estaremos frente a
una concepcién ortodoxa como la siguiente: “La globalizacién eco-
némica es la integraci6n progresiva de las economfas nacionales del
mundo a través del flujo crecientemente no restringido del comercio
e inversién mundiales™,

Una visién econémica mds critica y objetiva es la de Juan
Carlos Lerda: “Progresivo debilitamiento del grado de territo-
rialidad de las actividades econémicas, ya que industrias, secto-
res o cadenas productivas enteras - sean ellas pertenecientes a la
esfera real o a la financiera - pasan a desarrollar sus actividades
con creciente independencia de los recursos especificos de cual-
quier territorio nacional™,

Las dos concepciones apuntan hacia elementos de la
globalizacién que cabe tener en cuenta para el andlisis posterior.

2.2 Origenes y elementos impulsores

La globalizacién en su fase actual ha sido impulsado por tres
procesos econdmicos y sociales que irrumpieron caudalosamente en
¢l mundo industrial en los afios 70 y 80. Todos ellos son conocidos,
de modo que los comentaré brevemente, siguiendo la ordenacién de
Juan Carlos Lerda.

a) TECNOLOGIA: Los efectos de la revolucién tecnolégica
han sido un factor fundamental en la globalizacibn, especialmente
las tecnologias de la microelectrénica, la informacién y las teleco-
municaciones. Han transformado las condiciones reales de trabajo y

1 Grant Power, “Globalization and its Discontents”, "DEVELOPMENT. Vol. 40 No. 2
June 1997, pig. 75.

' “Globalizacién y pérdida de autonomia de las autoridades fiscales, financieras y mo
netarias”. REVISTA DE LA CEPAL, No. 58 Abril 1996, pdg. 64.
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las concepciones sobre la organizacién de la empresa y han permiti-
do una flexibilidad y ubicuidad fisica antes desconocidas. El cambio
tecnolégico es el que cimenta la dimensién microeconémica de la
globalizacion y ha permitido la “progresiva desterritorializacién de
las actividades econémicas™ .

b) ORGANIZACION CORPORATIVA: Las nuevas tecno-
logias permitieron rebajar costos y hacer cambios de organizacién
radicales: las distintas fases del proceso productivo y de gerencia
podrian localizarse en los sitios que ofrecen mayores ventajas ya sea
desde el punto de vista de los proveedores de insumos, de la localiza-
cion estratégica frente al mercado, etc. En resumen, la organizacién
de la empresa se ha tornado mas flexible y adaptable.

Para Omén® ese cambio de organizacién empresarial significa
el abandono del Taylorismo o “gerencia cientifica” que ha sido el
modelo que se difundi6 en el mundo desde los afios 50 y 60. El para-
digma del nueve modelo puede ser la llamada calidad total, que in-
vierte totalmente los ejes del sistema Taylor y permite aumentos no-
torios de productividad,

¢) POLITICAS PUBLICAS: Las que han influido responden
a dos clases: internacionales de cardcter multilateral y nacionales,

Las primeras se han llevado a cabo en un largo proceso que
comenzd en Bretton Woods (IMF y Banco Mundial) al fin de la 2*
Guerra Mundial y calminé hace poco con la creacién de la OMC, En
el curso del proceso se ha liberalizado buena parte del comercio de
bienes y desde la Ronda Uruguay se acelerd la liberacién del comer-
cio de servicios. Esos procesos continuardn y es pricticamente todo
el mundo el que participa en ellos. Esa liberalizacién ha sido decisi-
va para multiplicar las magnitudes del comercio de bienes v, si no
hay cambios, lo serd para los servicios. No ha sido una liberacién

* Lerda, op, ct. Pig. 66
* Charles Omdn, “The Policy Challenges of Globalization and Regionalization™,
DEVELOPMENT, Wol. 40 No. 2, June 1997, pdg. 47.
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simétrica de obligaciones y resultados para todos los paises, pero no
hay duda que ha producido un aumento inmenso del comercio, aiin
cuando esto haya dejado intocadas préicticas restrictivas impuestas
por los pafses mds poderosos. Por otro lado, los compromisos y la
presion del IMF y del Banco Mundial han sido esenciales para acele-
rar la desregulacién de los mercados financieros.

Las politicas nacionales o regionales de desregulacion y la li-
beralizacion del comercio de las integraciones regionales fueron tam-
bién criticas para la globalizacidén. Tanto los paises en desarrollo como
las economias en “transicién” (ex-socialistas), se sumaron a los paises
capitalistas en la liberalizacion del comercio y la desregulacién. Amé-
rica Latina, con la presién de los programas de ajuste estructural, le-
vanto casi totalmente las -barreras al comercio de bienes, desregulé v
liberalizé los mercados financieros y adopto politicas de atraccidn a la
inversion extranjera.

2.3. Manifestaciones de la globalizacion

LLa manifestacién mas profunda y notoria de este fenémeno ha
sido la globalizacién financiera. Es en ella donde el efecto de la tec-
nologia se sintié con mas fuerza y donde mas rapidamente se pudo
aprovechar la tendencia a la desregulacion que tomé cuerpo con los
euroddlares a fines de los afios 40. Desde entonces el mercado finan-
ciero se ha integrado hasta ser uno solo; la magnitud de sus operacio-
nes ha crecido excepcionalmente y se han creado nuevos instrumen-
tos, como los llamados derivados, que permiten hacer casi todo, in-
clusive cubrir los riesgos de las propias operaciones financieras, con
lo cual las posibilidades de control efectivo son cada vez mas remo-
tas. Para dar una idea de como ha crecido este mercado basta dar un
ejemplo de un tipo de operaciones, las transacciones de cambio ex-
tranjero, “que se triplicaron entre 1986 y 1992, y que ahora llegan a
mds de 1. 200 mil millones de délares por dia, més de 70 veces el
valor del comercio mundial en manufactura y servicios™.

* Omidn. op. Ct pig. 46.
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La globalizacién financiera es, sin duda, el campo donde el
fenémeno de internacionalizacion ha avanzado mas profundamente
y donde sus efectos, tanto positivos como negativos, se sienten con
mds intensidad, como es el caso del agudo aumento de volatilidad de
ciertos precios de ese mercado, v.g. cotizaciones de cambio extranjero.

En contraste, la globalizacién de la produccion, la globalizacién
de la economia real, parece haber avanzado mucho menos de lo que
es usual imaginar dada la presencia de las empresas transnacionales.
Lo anota la ONUDI en su Informe Mundial 1996. “Las empresas
transnacionales han formado cada vez mds redes intraempresarias y
alianzas usando una oficina regional para coordinar operaciones. En
consecuencia, la concentracidn de la inversién extranjera directa al-
rededor de centros regionales importantes se han intensificado en los
ultimos afnos. Relativamente pocas actividades o empresas manufac-
tureras estan verdaderamente globalizadas (esto es, operan en todos
o en la mayoria de las Regiones del mundo)™.

Un juicio parecido es el de Omén, que observa que es un error
pensar que el efecto de las nuevas tecnologfas sobre la produccién
haya sido el empujarlas a tomar un alcance global, es decir, una pro-
duccién que se hace sin considerar las fronteras nacionales. Anota
que de hecho la “proximidad fisica entre empresas, y de ellas tanto
con sus clientes como con sus proveedores, se ha tomado més y no
menos importante”. “Cuando se trata de la produccién real, esto es,
el abastecimientos de bienes fisicos, la tendencia es mds bien hacia
un crecimiento intrarregional del aprovisionamiento y una
regionalizacion de la produccién™.

Al parecer son pocas las empresas, y en un nimero restringido
de actividades, que se abastecen en un radio amplio del mundo de los
bienes intermedios y servicios para producir en una localizacién de-
terminada, lo que seria caracterfstica de una globalizacién avanzada.

' *“La Globalizacidn: retos y oportunidades del Desarrollo Industrial”, en EL TRIMESTRE
ECONOMICO, VOL LXTV (3), Julio-Sept. 997, pig. 437
* Omdn, op. ct. Nota al pie de pigina 2, pdg. 52
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Como es de esperarse, la globalizacién no es un proceso que
avanza frontalmente. Hay sectores o campos de actividad que, por su
cardcter o las circunstancias, se mundializan rapidamente; es el caso
de los mercados financieros que se apoyaron sobre todo en avances
tecnoldgicos que se prestaban extraordinariamente para su expan-
sién, Como se ha analizado, la globalizacién de la produccion se
realiza mucho mds lentamente pese a la presencia de las empresas
transnacionales. Por lo pronto el radio de accién preferido de estas
parece ser regional, salvo excepciones. La expansién del comercio
de bienes seguramente se acelerara con la accién de la OMC, peroen
este caso también el comercio intrarregional es el que mas rapida-
mente ha crecido y probablemente lo continuard haciendo si se ro-
bustecen los acuerdos regionales, lo que parece probable. L.a Ronda
Uruguay incluyé por primera vez en un convenio multilateral a mu-
chos servicios. Esto va a traer una intensificacion de las transaccio-
nes de servicios, pero es incierto el curso futuro de su expansion.
Hay obstaculos derivados de la inercia de las viejas estructuras, y es
muy dificil anticipar sus efectos.

Se advierte, por lo mismo, que la globalizacion econémica es
un proceso que avanza selectivamente y serfa vano esperar otra cosa.
En ese sentido no es ineluctable como un proceso frontal y es conce-
bible que se mantengan campos de actividad de 1mportancia en la
vida internacional que sigan vinculados territorialmente a las fronte-
ras de los Estados nacionales. Un ejemplo, de importancia, porque
afecta a los pafses mds poderosos, los mds interesados en la
globalizacion, es el de los movimientos de personas. La inmigra-
cién masiva desde los paises pobres es resistida por los paises ri-
cos; eso es comprensible, pero demuestra que las fronteras nacio-
nales cumplen aiin funciones y lo harin por mucho tiempo.

3. Los efectos de la globalizacién econémica

1) La globalizacién econémica, especialmente a través del co-
mercio, ha sido el motor del crecimiento y ha dado un nuevo impulso
al desarrollo industrial (ONUDI). Esto es claro en Europa y América
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del Norte; también lo es en Asia y una muestra de ese potencial co-
mienza a manifestarse en América Latina, aun cuando sus efectos no
se advierten en el desarrollo industnal.

Pero ese no es su linico efecto, tiene otras consecuencias que
conviene examinar para saber a que reto nos enfrentamos.

2) A nivel internacional la globalizacién estd consolidando una
geograffa del poder en torno a las potencias capitalistas. Sassen se
refiere a una nueva geografia del poder, porque observa que el poder
econdmico se concentra ya no sélo en las potencias, como los Esta-
dos Unidos, sino en unas cuantas ciudades e inclusive dreas dentro
de éstas (las ciudades “globales™) que son los recintos desde donde
las jerarquias corporativas administran sus bancos y empresas.

La globalizacidn, es decir, la dispersién de fédbricas y oficinas
no ha traido una difusién del control y los beneficios, Como Saskia
Sassen lo destaca “la dispersion tiene lugar dentro de una estructura
corporativa altamente integrada, con fuertes tendencias a la concen-
tracién en el control y los beneficios™, “Mientras mds globalizada
una empresa se torna, mds ganan sus funciones centrales: en importan-
cia, en complejidad...”; con estos antecedentes, Sassen concluye con
légica que estas funciones centrales “estdn desproporcionadamente
concentradas en los territorios nacionales de los paises altamente de-
sarrollados™ ",

3) Aunque esta nueva Geografia del poder se asiente en Esta-

dos nacionales potentes, con los que mantiene una relacién simbidtica,
sus repercusiones sobre la soberania territorial del entorno pueden
ser muy graves para éste. Basta pensar en los problemas de México
con el “efecto tequila™. Pero entonces lo que sucedié fue debido a los
desatinos de un Gobierno irresponsable y el “efecto tequila” fue, en
cierto modo, un sacudon para volverlo a la cordura. Lo més serio es
que de todos modos, con cordura o sin ella, la globalizacion significa

* Op. ct. pig. 9
" Op. ct. pig. 10
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una pérdida de autonomia notable de las autoridades econémicas,
especialmente las autoridades fiscales y monetarias, las mds afecta-
das por la forma mds avanzada de globalizacién, la financiera. Juan
Carlos Lerda" analiza ese deterioro en la capacidad de aplicar poli-
ticas efectivas del cual hay ya miltiples ejemplos, inclusive en la
Unién Europea con la crisis del Sisterna Monetario Europeo de 1992,
No se trata s6lo de una pérdida de autonomia, sino de una tendencia
a una mayor volatilidad de ciertos precios, como el tipo de cambio, y
de mayores riesgos, como el riesgo sistémico que es la consecuencia
de la “extraordinaria ampliacion de la interdependencia entre insti-
tuciones financieras nacionales y extranjeras posibilitada por la
desregulacidn y las innovaciones (financieras)™?. Lerda sefiala los
problemas que pueden encontrar las autoridades en el manejo de la
politica monetaria y financiera, observando la desvinculacién de los
flujos reales (especialmente, comercio de bienes y servicios) con los
flujos financieros. Estos han “adquirido vida propia” y son virtual-
mente mcontrolables. Se refiere también a las politicas fiscales y las
limitaciones que enfrentan, especialmente como consecuencia del
manejo de las empresas transnacionales y el comercio intrafirma.

Vito Tanzi'? se refiere asi mismo a las anomalias que la
globalizacion ha producido en los sistemas fiscales nacionales. La
existencia de “paraisos fiscales” de ficil acceso ha trastornado los
criterios cldsicos de la tributacién; una de las victimas es el impuesto
global a la renta; con la globalizacién casi forzosamente hay que
recurrir a impuestos cedulares, al menos para dividendos e intereses,
especialmente si se trata de paises en desarrollo con escasa gravita-
cidn internacional. Con ello se pierde el mds equitativo instrumento
de progresividad en la tributacion. La globalizacién estimula una
competencia para atraer capitales (de riesgo y especulativos) que
puede tener como consecuencia una “degradacién de la
tributacion™ segin el calificativo europeo. Tanzi se refiere asi a

" Op. ct.

12 1. C. Lerda, op. ct. Pig. 70

* “Taxtion in an integrated world”, VI Seminario Regional de Politica Fiscal - CEPAL-
PNUD. Enero de 1996, Santiago, Chile.
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este fenémeno; “La competencia tributaria con otros paises pue-
de forzar a algunos a llegar a estructuras tributarias (y, quizds,
niveles de impuestos) que sus autoridades econdémicas conside-
ran menos deseables que lo que habrfan elegido si de sus econo-
mfas hubiesen permanecido cerradas™'.

4) Las repercusiones adversas no recaen unicamente en los
paises débiles de la periferia. Los propios paises poderosos que al-
bergan los centros de mando de las transnacionales y los mercados
financieros, sienten los efectos de las transformaciones de las em-
presas y sus apoyos tecnoldgicos. Lo dice la ONUDI: “La
globalizaci6n estd lejos de ser un beneficio indiscutido. Tiende a pro-
ducir en cada pais, perdedores lo mismo que ganadores™’. Los per-
dedores son muchos y con pocas esperanzas de dejar de serlo. El
desempleo ha llegado a cifras sin precedentes en Europa, mientras
en los EE.UU. es notorio el estancamiento o la caida de remunera-
ciones de las clases media y obrera. En los propios pafses industria-
les han aumentado las disparidades de nivel de vida dentro de sus
regiones y es notoria la diferencia de ingresos por habitante que exis-
te entre los pafses ricos y mds pobres de la Unién Europea. No hace
falta referirse a la creciente brecha de bienestar entre los paises ricos
y subdesarrollados. No se pueden atribuir a la globalizacién econé-
mica todos esos efectos, pero hay poca duda que en el proximo futu-
ro tendrd cada vez més responsabilidad en esos problemas.

5) Si dejamos el tema de la globalizacién econ6mica con sus
efectos positivos y negativos, atin subsisten recelos y temores sobre
lo que ella nos puede traer en otros 6rdenes de la vida. Por ejemplo,
los medios de comunicacion. Si en los medios fuese posible una
globalizacidn, la reaccién seria calificar el proceso como una “colo-
nizaci6én cultural” o una “subyugacién cultural”. Parecida reaccidn
se producirfa, en realidad se ha producido ya, si se examina la rela-
cién entre globalizacién econémica y el medio ambiente. Al igual
que los efectos y riesgos de la globalizacién econémica, las conse-

" Ibid, pdg. 134
s Op. ct. pdg. 435
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cuencias que podrian derivarse de estos otros ambitos en que pueden
desplegarse este fenémeno, obligan a pensar desde ahora en la que
seria la inica forma de orientar y controlar la globalizacion: la crea-
cién de poderes regulatorios v administrativos supranacionales. Re-
firiéndose al problema de la tributacién, Tanzi hace una recomenda-
cion en el mismo sentido: “No hay una institucién mundial con la
responsabilidad de establecer reglas convenientes para la tributacién,
y con suficiente influencia para inducir a los paises a seguir esas
reglas. Quizas ha llegado el tiempo de establecerla'®. Por hoy suena
como una utopia; quien sabe si lo siga siendo sentro de unos afos.

4. Globalizacién y regionalizacién

1.- La globalizacién no es el inico fenémeno que estd trans-
formando la economia internacional en los dltimos afios. Junto a
ella hay un viejo actor que acaba de conseguir su logro mas ma-
duro; la creacion de la OMC; es la €lite politica y de negocios que
a través de negociaciones multilaterales no discriminatorias se va
acercando a una liberalizacién del intercambio de bienes y servi-
cios, el “free trade”o libre cambio. Por supuesto los resultados de
estas negociaciones incorporadas en politicas piblicas han sido
uno de los hechos que han hecho posible la globalizacién del co-
mercio y la produccién. El tercer fenémeno es la tendencia a la
constitucion de agrupaciones regionales de integracion econdémi-
ca, que conceden a los miembros de cada agrupacién ventajas
comerciales no extensivas y, por lo mismo, discriminatorias. Es-
tas agrupaciones pueden proponerse la liberacién parcial o total
del intercambio intrarregional y tener como objetivo, segin los
casos, una zona preferencial, una zona de libre comercio o una
unién aduanera para el Ambito del intercambio que se haya acor-
dado. Aparte de antecedentes como la actual Union Europea y
unas pocas agrupaciones especialmente en América Latina y Afri-
ca, la mayor parte de las que hoy existen han sido creadas en los

= Op. ct. pig. 140
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aiios 80 y 90 y tienen, como se verd, caracteristicas distintas a las
que les precedieron, particularmente las que vinculan paises en
desarrollo.

Lo que interesa examinar enseguida es la interaccién posible
entre estos tres fenémenos y sus contradicciones, si €stas existieran.,

La relacién entre la globalizacion y la liberalizacién multilateral
del comercio no necesita demostrarse. Ya decfamos que precisamen-
te las politicas piiblicas de liberalizacién han sido uno de los elemen-
tos que han hecho posible la globalizacién. En estos casos, la libera-
lizacién multilateral ha nacido como una decisién politica y est4 su-
jeta a reglas acordadas multilateralmente y esa es una diferencia con
la globalizacién, que es un proceso con origenes microeconémicos,
que avanza de modo espontdneo, con su propia dindmica. También
estd sujeto a reglas, pero en ese caso a reglas impuestas o inducidas
por los actores privados mds poderosos'’, como las empresas
transnacionales, las grandes firmas de abogados de Wall Street, etc.
Su cobertura no es completa, pero avanza progresivamente. Como lo
anota Saskia Sassen “la globalizacién ha sido acompanada por la
creacién de nuevos regimenes legales y précticas y la expansién y
renovacién de viejas formas que sobrepasan los sistemas legales na-
cionales™ ™. Esta globalizacién de la ley apunta a un limitado y espe-
cializado conjunto de fenémenos legales que tienen como referencia
las leyes de Norteamérica y Europa, especialmente las leyes de ne-
gocios de los Estados Unidos. Por esa razon, Sassen considera este
proceso como una manifestacién de una “americanizacién™" cre-
ciente de las economia intemacional. Hay por lo mismo diferencias
entre multilateralizacién y globalizacién, pero su trayectoria tiene el
mismo sentido y la una ha sido apoyo fundamental de la otra.

" Y en ocasiones taimbién agencias publicas; un ejemplo es la adopcidn del modelo de tra-
tado - contrato en el acuerdo de integracién del Grupo de los Tres. Este corresponde a la
tradicién juridica anglo sajona y es distinio al tratado marco de nuestra tradicién.

® Op. ct. pig. 14

" Op. ct. pdg. 16
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APORTES PARA LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

2.- En cambio, al menos en principio, la contradicci6n es evi-
dente entre la globalizacién y la regionalizacion. Esta dltima es tam-
bién un hecho politico, con reglas aprobadas por los miembros, pero
es discriminatorio y en las formas resulta opuesto a la globalizacién,
que no aparece como discriminatoria. El tema tiene importancia por-
que la tendencia a la regionalizacién ha ganado mucha fuerza en los
dltimos 10 afios. Si realmente existiese una oposicién con la
globalizacién estariamos en un curso que llevarfa a conflictos y el
escenario econémico puede tornarse en extremo incierto,

Segtin la CEPAL* entre 1949 y 1995 se notificé al GATT, 0 a
la OMC ultimamente, de la creacién de 108 acuerdos regionales; a
€stos se sumarian 24 acuerdos notificados por los paises en desarro-
llo; entre ellos estén los viejos esquemas de integracién de América
Latina y la serie de nuevos convenios como MERCOSUR, el Trata-
do de Libre Comercio de América del Norte, el Grupo de los Tres,
etc. Todo ello ademds del esfuerzo de fortalecimiento o renovacion
de empefios como la Unién Europea, el Grupo Andino, CARICOM,
ete. Sin duda, la regionalizacidn esta presente con fuerza en el esce-
nario internacional y esto se transparenta particularmente en las in-
quietudes de los circnlos académicos apegados al libre comercio y -
de los organismos multilaterales (Banco Mundial, FMI, BID).

La nueva oleada de acuerdos regionales se ajusta a un patrén
que es muy distinto al que primaba en el pasado. Segin Bhagwati, el
“primer regionalismo”, de los afios 50 y 60, fue influido por la expe-
riencia europea, especialmente la de la Comunidad Econémica Eu-
ropea, y fracasaron todos los ensayos que se hicieron en América
Latina y Africa con esa inspiracién. El regionalismo de “nueva gene-
racion” o nuevo regionalismo, surgido en los afios 80 y 90 tienen
ofras caracteristicas y es el que emerge en los nuevos empefios como
MERCOSUR vy el TLC, asi como en los cambios radicales de las
viejas agrupaciones como el Grupo o Comunidad Andina y

* Panorama de la Insercién Internacional de América Latina y el Caribe - Edicién de 1996 -
Enero de 1997, Santiago, Chile, pig. 29.
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INSTITUTO DE INTEGRACION LATINOAMERICANA

CARICOM. A esta “nueva generacién” corresponderia también la
Unién Europea, consolidada su unidad después del Acta Unica, ain
cuando mantenga casi intocadas sus reglas discriminatorias®' .

Este nuevo regionalismo, mds conocido entre nosotros como
“regionalismo abierto” hace suyas las reglas neocldsicas de la inte-
gracion de Viner, y te6ricamente, no es sino una etapa en una trayec-
toria al libre comercio general. Esa es la interpretacién més comin
de esta clase de integracién, que responde en la visién de Viner a las
caracteristicas de la integracién beneficiosa o la “buena integracién
a la que nos referiremos brevemente luego. Por supuesto, hay con-
cepciones mds matizadas de la integracién abierta, como la que
ofrece la CEPAL en que la definicién gira en torno al imperativo de
la competitividad. Para ella “regionalismo abierto” es un “proceso
de creciente interdependencia econémica a nivel regional, impul-
sado tanto por acuerdos preferenciales de integracién como por otras
politicas en un contexto de apertura y desreglamentacién, con el
objeto de aumentar la competitividad de los paises de la regién y de
constituir en lo posible, un cimiento para una economia mas abier-
ta y transparente™?,

Con la acepcién més comiin antes comentada o con estd més
compleja de la CEPAL, la nueva generacién de la integracidn lati-
noamericana es, sin duda, distinta a los empefios de integracioén que
se pusicron en marcha en la region en los anos 60 y 70. Cuando la
meta era la Unién Aduanera, éstos trataban de resguardarse con aran-
celes comunes altos, la liberalizacién aceptaba excepciones y reser-
vas y todas las férmulas, en mayor o menor grado, planteaban utili-
zar politicas sectoriales promocionales. La nueva integracion se basa
en aranceles comunes bajos, programas de liberacion de cobertura
total y ausencia de politicas sectoriales. Su énfasis estd en la expan-
si6én del comercio, en la cual hasta ahora han tenido éxito.

3 Bhagwati J. y Panagariya A, “Preferential Trading Areas and Multilateralism: Strangers,
Friends or Foes?" AEl Press, Washington D.C., 1996, pdgs. 1 y 2.
2 CEPAL, “El regionalismo abierto en América Latina y el Caribe”, Santiago, Chile, 1994,

pig. 8.

HEERNE 44 ORI T TR
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3.- Asi, es posible afirmar que los tres fendmenos que han
transformado la economia internacional actual: la globalizacion, la
liberacion multilateral y la regionalizacién son idealmente fuerzas
convergentes, que se encaminan hacia un mismo fin: la economia
internacional més abierta y transparente de la definicién de CEPAL.
Sin embargo, la realidad es mucho més contradictoria y conflictiva y
la evolucién de estos tres fendmenos en la esfera internacional, pue-
de desembocar en situaciones de friccion entre agentes poderosos o
en exclusion e inequidad que afecten especialmente a los mas débi-
les, los paises en desarrollo; CEPAL anticip6 un eventual curso ne-
gativo cuando afiadié un comentario a la definicién de regionalismo
abierto antes citada: “Con todo, al no producirse ese escenario opti-
mo, el regionalismo abierto de todas maneras cumpliria una funcién
importante, en este caso, un mecanismo de defensa de los efectos de
eventuales presiones proteccionistas en mercados extraregionales "2,

Una reflexion mas madura sobre las caracteristicas de la evo-
lucién de la economia internacional en el dltimo decenio y ¢l curso
de los tres fenémenos que la estdn transformando despierta serias
inquietudes sobre el resultado previsible de la interaccién de las fuer-
zas que hoy imponen su marca sobre las relaciones internacionales
econdmicas. Por lo pronto la convergencia de globalizacién, liberali-
zacion multilateral normada y regionalizacién no parece de ninguna
manera asegurada. Atdn cuando pueden existir contradicciones mas
profundas, hay una clara posibilidad de conflictos entre la
institucionalidad multilateral y la nueva regionalizacién. Un docu-
mento reciente de CEPAL, “Panorama de la insercién internacional
de América Latina y el Caribe: (1996)” presenta un espectro de ana-
lisis e inquietudes licido y franco que bien vale la pena seguir para
examinar este tema. '

CEPAL comienza preguntidndose sobre el origen de esta irrup-
cién del nuevo regionalismo en que son propulsoras las mayores po-
tencias industriales: EE. UU, Furopa y el Japén, especialmente los

¥ Op. ct. 1994 - pig. 8

HikyFi=i

ittt
RN

T g 2l mbarl R s
:‘_-31"1!'.:..";‘5"::'<;'?-',w|1...::z'?f‘
ST o

prrviny
afHo




INSTITUTO DE INTEGRACION LATINOAMERICANA

Estados Unidos, que tienen un rol protagénico en tres de ellos, crea-
dos o por crearse: el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica
(TLC), el Tratado de Libre Comercio de las Américas (ALCA), y la
transformacidn del foro de Cooperacién Econémica en Asia y el Pa-
cifico (APEC) en un acuerdo preferencial. Ha ido todavia més all;
ha propuesto la creacién de un 4rea de libre comercio transatldntica
(TAFTA) con la Unién Europea® .

El interés de los Estados Unidos en la regionalizacién, un tema
que en todo lo que llevamos de este siglo le ha sido ajeno, se debe, sin
duda en parte, a su relacién con las mayores empresas transnacionales,
que han hecho de la globalizacién el &mbito de una expansién que
hasta ahora no reconoce los limites. Pero, cabe preguntarse, ;para qué
necesitan entonces de la regionalizacién?. La contestacién segiin
CEPAL, es la siguiente: “El nuevo regionalismo constituye una res-
puesta a la necesidad de mercados més fluidos y continuos planteada
por las grandes empresas transnacionales y los movimientos de capi-
tal. La creacién de estos mercados requiere la armonizacién de politi-
cas nacionales que trascienden las que tradicionalmente se considera-
ban en las negociaciones multilaterales™”. Vale decir, normas sobre
inversiones extranjeras y propiedad intelectual, trato nacional para ser-
vicios financieros y otros servicios. Todos esos temas estdn incluidos
en el acta final de la Ronda Uruguay, pero estan sujetos a negociacio-
nes mucho mds complejas que las que requiere normalmente un Acuer-
do Regional como el TLC - segin CEPAL, “el Acuerdo que mejor
representa el nuevo regionalismo”*, Aparte de la natural inclinacién a
valerse de su tradicion juridica, eso puede explicar la insistencia de los
Estados Unidos en negociar la regionalizacién en base a tratados con-
trato muy detallados. Es el caso del TLC, del Grupo de los Tres por
mediacién de México, y es también la circunstancia de la negociacién
de la zona de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Tampoco ha
encontrado resistencia de las otras partes, porque cuando se relacionan

# CEPAL, op. ct. (1997) pdg. 33.
* CEPAL, op. ct. (1997) pdg. 30,
* CEPAL, op. ct. (1997) pdg. 35.
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APORTES PARA LA INTEGRACION LATINOAMERICANA

con los Estados Unidos en principio ellas estdn interesadas sobre todo
en las inversiones de las transnacionales americanas 7' .

Antes deciamos que la preocupacién del Gobierno de los Esta-
dos Unidos por la regionalizacién responde en parte a su interés por
facilitar la accién de sus transnacionales. Hay, ademds, un propésito
estratégico de su politica comercial que le ha llevado desde hace mis
de 10 anos a asumir una posicién activa, apoyada en su poder, para
abrir y mantener mercados. Aparte de consideraciones politicas, el ori-
gen debe estar en el enorme déficit de cuenta corriente de entonces y
su deuda externa creciente. Lo cierto es que desde entonces cambio la
filosofia de su politica comercial: Ia bisqueda de libre comercio apo-
yandose en negociaciones multilaterales, ha sido reemplazada por una
accién en rmiltiples frentes (multitrack), lo que, como lo indica CEPAL,
comprende tanto el trato unilateral agresivo como negociaciones bila-
terales, plurilaterales y multilaterales. Su legislacién comercial le per-
miti6 adoptar medidas unilaterales como instrumento de presién y desde
entonces ha usado todas las alternativas sefialadas para ampliar su ac-
ceso a los mercados. Entre ellos esté la regionalizacién. En 1987 firmé
su primer acuerdo de libre comercio con Israel, siguié Canadd, Méxi-
co y, posteriormente, con el acicate de la Unién Europa que consolidé
su Integracion, su interés por negociar tan rdpidamente como las cir-
cunstancias lo permitiesen ALCA vy APEC.

Esta regionalizacién es muy distinta a la que en América Lati-
na hemos tratado de construir laboriosamente desde los afios 60. En
esa época nuestra integracién podia ser defensiva, pero no era instru-
mento agresivo de lucha comercial. Y ese es todavia el espiritu de
nuestros empefios de integracién, que ahora tampoco son defensi-

T No creemos sobrevalorar la importancia de la empresa transnacional en el escenario inter-
nacional de hoy. Como testimonio valga esta afirmacidn de la OCDE que define la
globalizacién asi: Un sistema de produccidn en el que una fraceidn cada vez mayor del
vilor y la riqueza es generado y distribuido mundialmente por un conjunto de redes priva-
das relacionadas entre sf y manejadas por las grandes empresas transnacionales, que cons-
tituyen estructuras concentradas de oferta, aprovechando plenamente la ventaja de la
globalizacidn financiera, medio central del proceso OCDE, “Technology and the Economy:
the key relationship™ Paris, 1992 (citado por CEPAL, op. ct. pig. 23.
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vos. Ellos se fundaban y se fundan en el consenso sobre un conjunto
de reglas que un grupo de paises, diferentes entre si, pero todos en
vias de desarrollo, aceptaban para conducir la integracién. Ese no es
el caso ahora frente a una regionalizacién que puede inclinarse hacia
la rivalidad y que tienen como miembros paises en desarrollo asocia-
dos a las mayores potencias econdmicas y politicas.

Al respecto cabe plantearse dos interrogantes, como lo
hace CEPAL:

a) ;Es la regionalizacién s6lo un alto en el camino que lleva a
un mercado abierto y multilateralmente negociado?. ;Son comple-
mentarios? Si subsiste ¢l ambiente de rivalidad, antecedente posible
de una lucha comercial entre las grandes potencias, el resultado pue-
de ser: “un sistema en el que una mayor libertad de comercio e inver-
siones dentro de los grupos (regionales), coexista con un comercio
administrado entre grupos™®. Serfa lo que Omadn calificé como una
regionalizacion degenerada®.

b) ;Es concebible un funcionamiento equitativo y que respon-
da al interés comiin en agrupaciones de composicién muy heterogénea,
que combinan paises en desarrollo con un miembro que es una de las
mayores potencias politicas y econémicas?. Si, es concebible que
eso suceda si el poderoso es magndnimo y contempla objetivos de
largo plazo. Pero la reaccién mds légica es recordar, como lo hace
CEPAL, que “en los grupos heterogéneos existen el grave peligro de
que los paises mas fuertes hagan uso de su poder para imponer sus
puntos de vista”. Ese riesgo lleva a CEPAL a referirse a la opinién al
respecto de Bhagwati y Srinivasan : “las consecuencias de la formu-
lacién de normas a nivel regional en los grandes espacios econémi-
cos despierta gran inquietud, especificamente respecto a los temas
sobre los cuales no hay consenso multilateral, y en foros en los que
hay una clara asimetria de poder™.

» CEPAL. op. ct. 1997, pdg. 33.

* “Una escalada de acuerdos regionales que conducen a una fragmentacidn del sisiemaglo-
bal del comercio en un ndmero de blogues regionales cerrados y relativamente hostiles
entre 51 . Omdn, op. ct. 1997 plg. 49.

" CEPAL, op. ct. pdg. 34.
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4.- No es dificil aventurar una respuesta al segundo interro-
gante antes planteado. Si las circunstancias son las indicadas, lo
anticipable es que el miembro poderoso haga valer su peso en el
ambito regional. Es mucho mas complejo arriesgar una respuesta a
la primera cuestién. El qué la integracion regional degenere en un
enfrentamiento entre bloques va a depender de eventualidades que
es imposible prever, aunque es razonable afirmar que ese curso estd
dentro de lo posible. Por lo pronto la regionalizacién, la nueva
regionalizacion, acerca los regimenes comerciales y de inversion hacia
el mercado abierto, que es la meta de las negociaciones multilaterales
e idealmente, el punto de llegada de la globalizacién. Es mds, la
regionalizacién parece ser ahora la via que va asumiendo la
globalizacién de la produccién real y el comercio, es decir, tanto la
produccién como el comercio se articulan primero regionalmente
antes de continuar una expansién de mas amplia escala. No es un
hecho general, hay transnacionales que estdn en todos los continen-
tes y sus actividades se entrelazan mundialmente, pero lo méds comiin
parecer ser la expansién apoyandose inicialmente en el 4mbito re-
gional, quizds porque en €l, encuentran el ambiente conocido y toda
la seguridad juridica y la estabilidad que necesitan®'. Como ya se
comento en lo que se refiere a la produccion real, las nuevas tecnolo-
gias si bien han “desmembrado la cadena de valor™, por la misma
flexibilidad y ubicuidad alcanzada por las empresas, estas tienden a
acercar sus actividades lo mds posible a los distintos mercados y a
trabajar de acuerdo con sus inclinaciones y sus demandas. Lo dice
Omidn muy precisamente. “De hecho ..., la proximidad fisica entre
empresas, asi como con sus clientes (localizacién global) y con sus
proveedores, se ha tornado més y no menos importante™ . CEPAL
es todavia mis explicita al respecto: “La movilidad que ofrecen los
avances tecnolégicos transforma las filiales de las empresas
transnacionales, antes geograficamente dispersas y con una estructu-
ra de produccién fragmentada, en redes de produccién y distribucion

" Recuérdese que las empresas transnacionales van al dmbito regional porque en &l cuetan
con noermas favorables que serin muy dificil negociar multilateralmente,

1 Expresidn de Pail Krugman

¥ Op. ct. pig. 45
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integrada a nivel regional y global. En tal sentido la regionalizacién
de la economia mundial es, paradéjicamente, un corolario de la
globalizacién™, Las cifras del comercio mundial de bienes mues-
tran una clara tendencia a desarrollarse con mds dinamismo a nivel
regional. Esto fue y es notorio en la Unién Europea y lo es también
en América Latina. El comercio intralatinoamericano ha crecido a
una tasa anual promedio del 19% en el periodo 1990-1995, una cifra
mads alta que la que alcanzé la exportacion de la Regién a otras éreas
(EE.UU = 15.6; Asia 15.9)%. Vale la pena subrayar que el volumen
del comercio intrarregional es ya muy alto, por lo cual la tasa de
expansién alcanzada significa un considerable dinamismo. Ignora-
mos cudnto de ese comercio corresponde a las empresas
transnacionales. Probablemente éstas no tienen todavia un peso muy
considerable en la exportacién intrarregional. Si su participacion en
la produccién y el comercio crece, seguramente aumentaria muy rapi-
damente la parte que ellas asumirdn del comercio
intralatinoamericano; eso estd en la légica del comercio
intraindustrial e intrafirma, que tiende a concentrarse regionalmente,
al menos inicialmente.

Creo que es claro que la gravitaci6n regional en la globalizacion
de la produccién real es muy importante y que esta puede inclusive
acrecentarse en el futuro. Los agentes reales de este proceso de
regionalizacién son al parecer las empresas transnacionales, lo que
ciertarnente induce a apreciar con reservas las condiciones de equi-
dad de un proceso de integracién regional en que participen paises
en desarrollo en combinacion con paises desarrollados poderosos y
empresas transnacionales igualmente poderosas.

5. ;Qué clase de regionalizacién?

En éste contexto, cabe también preguntarse hasta que punto
pueden ser vdlidas las tesis de Viner sobre la “buena” y la “mala”

" Op. ct. pig. 24.
* CEPAL, op. ct. Cuadro [I-2, pdg. 42.
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integracion econémica. Curiosamente los economistas ortodoxos si-
- guen empleando los mismos conceptos que Viner formulara al res-
pecto al iniciarse los 50. Un ejemplo es Charles Omén?*®, a quien vale
la pena citar textualmente. “Los economistas juzgan bueno un acuer-
do regional de jure en la medida en que es “creador de comercio” es
decir, refuerza la globalizacién reduciendo los impedimentos de po-
litica al comercio dentro de la regién. Lo consideran “malo” si es
“desviador de comercio”, es decir trabaja contra la globalizacién al
favorecer el comercio dentro de la regién a expensas del comercio
con paises ajenos a la regién”. Con esos criterios, dado que, regular-
mente toda integracion regional a la vez creard y desviara comercio,
una “buena” integracién sera aquella en que la creacién de comercio
supere a la desviacion de comercio.

Obsérvese que el supuesto es que la creacién y la desviacion
del comercio s6lo puede originarse en el cardcter de la integracién
regional de que se trate, o en sus politicas. Son, en todo caso, entes
puiblicos y politicas piblicas las que causarian la creacién y la des-
viacién del comercio. En esa concepcién no se reconoce que efectos
de las dos clases pueden muy bien originarse en agentes privados y
que esa posibilidad es particularmente relevante cuando el comercio
se encuadra en el fenémeno de la globalizacién y la accién de las
empresas transnacionales.

En realidad el comercio internacional actual es en gran medi-
da una hechura de las transnacionales. Segiin las cifras de UNCTAD
para 1993, citadas por la CEPAL ¥, las transnacionales habrian ge-
nerado en ese afio cerca del 66% del total de las exportaciones mun-
diales de bienes y servicios. De ese 66%, algo més de la mitad (33.3%)
serfa comercio intrafirma, es decir de las empresas transnacionales
con sus filiales, y algo mas del 32% restante serian exportaciones
entre transnacionales y otras empresas. Sélo la diferencia, alrededor
de un tercio del comercio mundial se haria entre otras empresas sin
la intervencién de transnacionales.

* Op. ct. pdg. 49.
7 Op. ct. pdg. 26 v 27.
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En esas circunstancias, dentro de una zona de integracién o fuera
de ella, las transnacionales, con su comercio intrafirma y los pre-
cios de transferencia - manipulables a voluntad, como lo saben bien
las autoridades fiscales de los paises mds poderosos - pueden ser y
son el origen de desviaciones de comercio mucho més importantes
que las que podrian generarse en las politicas de integracién abier-
ta que hoy predominan en la regionalizacién de América Latina y
en general en el mundo en desarrollo. Las relaciones jerarquicas
entre matriz y filiales y los precios de transferencia son, sin duda,
instrumentos mds directos y eficaces que un arancel para conseguir
una desviacién de comercio.

No son evidentemente las condiciones de un mercado compe-
titivo las que se crearian con una regionalizacién semejante. De un
modo més general en la medida en que la regionalizacién tenga éxito
en desarrollar un comercio intraindustrial, por lo mismo, de produc-
tos diferenciados, se estarfan creando las condiciones para la exis-
tencia de mercados de competencia monopolistica * . Si las empre-
sas intervinientes son transnacionales y éstas se hallan bajo la égida
de los Estados mds poderosos hay razones vilidas para dudar en la
equidad de la participacién en los costos y beneficios de la integra-
cién que corresponde a los paises mds débiles y vulnerables de una
agrupacion regional determinada.

6. Conclusiones aplicables a nuestras politicas de integracién

Si la evolucién de ]a economia internacional se acercara a las
tendencias sefialadas, lo que es probable dadas las condiciones del
mundo actual, quedan muy pocos caminos abiertos a las politicas de
integracién econémica en América Latina. Estos son:

1.-Fortalecer la integracién aprovechando al médximo la mo-
dalidad elegida. Si se trata de una unién aduanera, lo que queda es

M Ver Krugman, P, y Obsfield H. “Economia Internacional - Teoria y Politica”, Mc Graw Hill,
Madrid, 1994, pigs. 144-161.
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perfeccionar el mercado 1inico, como lo hizo la actual Unién Euro-
pea. El Grupo Andino y MERCOSUR deben culminar su negocia-
¢i0n para vincularse en una zona de libre comercio de América del
Sur, Aparte de sus efectos econémicos, eso es esencial para ganar en
capacidad de negociacidn, sobre todo en el caso del Grupo Andino.

2.-Las integraciones regionales de América Latina, especial-
mente las gue tienen como meta la Unién Aduanera, deben salir del
patrén de politicas sectoriales neutras y buscar el dar un contenido a
su integracién, poniendo en marcha politicas promocionales en cam-
pos que son viables para conseguir una insercién mejor en la econo-
mia internacional, por ejemplo politicas industriales, politicas de ciencia
y tecnologia. Asf estardn en condiciones de mantener una expansién
dindmica del comercio tanto intrarregional como con terceros paises.

3.-Las agrupaciones de integraci6n latinoamericana deben abrir
y aprovechar de su abanico de opciones de relacién internacional.
Aun cuando no sea fécil, deben tratar de salir de la insularidad lati-
noamericana y acercase a Europa (la Unién Europea) y Asia, ademds
de los Estados Unidos. Eso interesa econémicamente y desde el pun-
to de vista de la capacidad negociadora.

4.-La negociacion del ALCA deben hacerse con plena con-
ciencia de los riesgos que ella entrafia. Hay que plantearse una po-
sicién negociadora comiin que sea exigente y tratar de conseguir el
maximo posible de ventajas para compensar la debilidad. Los ins-
trumentos de compensacién empleados por la Unién Europea en
beneficio de sus miembros mas débiles son un ejemplo del trata-
miento que América Latina debe procurar como “quid pro quo” de
la negociacion. |




