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1. Introduccién

En 1a tiltima década lo econ6mico ha pasado a dominar las relaciones internacio-
nales, tendencia que pareciera acentuarse en el futuro. No se debe esto, ni ala crisis
en Europa Oriental ni al fin de la guerra frfa, sino que resulta de un largo periodo
de cambios que fue dando prominencia a ciertos fenémenos que, ya sea por su
carécter técnico o su poca visibilidad se mantenfan aparentemente ocultos. La
problemética econémica ha dominado la escena mundial por cuatro décadas sin
lograr la atencién del gran piblico para quien el comercio internacional, la
inflacién, el desempleo, el crecimiento, el desarrollo, etc., eran, y siguen siendo,
temas técnicos de alcance nacional que conciernen a unos pocos. Después de la
Segunda Guerra Mundial se reconoci6 la importancia de las relaciones econémi-
cas internacionales, pero el desempleo y la inflacién se consideraban problemas
de exclusiva responsabilidad de cada gobierno asi como los flujos econémicos
internacionales se vefan también bajo control gubernamental. En este contexto las
organizaciones creadas en Bretton Woods (1944) respondfan mds a la necesidad
de apoyar y coordinar politicas nacionales de corto plazo que al reconocimiento
de una creciente interdependencia planetaria.

El papel prominente de las relaciones econémicas internacionales en el
desarrollo de los paises es reconocido explicitamente en 1949 con los trabajos
pioneros de Raul Prebisch y Hans Singer. El tema central de ambos anélisis es
la evolucién de los términos del intercambio, aspecto que ha dominado el debate
econémico norte-sur postergando el examen de otros factores de la dindmica
econ6émica mundial.

* Una primera version, més extensa, de este trabajo fue presentada al Seminario «Crisis en Europa
Oriental y marco ideoldgico global», Instituto de Filosofia, CSIC y Centro de Investigaciones para la Paz,
Madrid, abril 1991.
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La globalidad del desarrollo y el papel de las relaciones econémicas
internacionales fue explicitado en la declaracién de las Naciones Unidas para
la Primera Década para el Desarrollo. Se reconocfan como rafz del problema no
s6lo los niveles de desarrollo muy disfmiles y con tendencias a ser ain mds
desiguales, sino que también la gran diferencia de poder de negociacién de los
pafses que, a fin de cuentas, es el que determina las caracterfsticas de la accién
internacional. En esta época se crea el primer organismo multilateral que
reconoce la interdependencia, la necesidad de cooperacién y la desigual
capacidad de negociacion entre pafses en desarrollo y pafses desarrollados: la
Conferencia Mundial de Comercio y Desarrollo (UNCTAD), fruto de las
inquietudes y esfuerzos de R. Prebisch. La UNCTAD ha tenido un papel
fundamental en llevar a una primera linea la problemética del desarrollo, siendo
el foro més importante en el debate de las relaciones econémicas internaciona-
les, en particular las norte-sur. A partir de entonces los pafses en desarrollo han
aumentado su presién por relaciones mds equitativas.

En los setenta la dimensién planetaria de lo econémico adquiere su médxima
visibilidad con la conjuncién de una serie de mal llamadas crisis: ambiental, de
alimentos, poblacional, de energfa, conjuntamente con la proyeccién global
de problemas nacionales como el desempleo, o la globalizacién de 4reas de la
actividad humana como la financiera, la cientifica y la tecnol6gica. Este
reconocimiento se materializa en una serie de conferencias mundiales que
enfatizan la interdependencia y la necesidad de acciones multilaterales. Recuér-
dense las conferencias mundiales sobre: el Medio Ambiente Humano (Estocol-
mo, 1972), la Alimentacién (Roma, 1974), la Poblacién (Viena, 1975), el
Empleo (Ginebra, 1976), el Hébitat Humano (Nairobi, 1978), la Ciencia y la
Tecnologfa para el Desarrollo (Viena, 1979), la Energia (Nairobi, 1980).
Algunas de ellas resultaron en la ampliacién de las instituciones multilaterales
o su reforzamiento, mientras que otras fracasaron en este intento. Entre los
primeros estdn el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), el reforzamiento de la accién de la FAO con la creacién del Consejo
Mundial para la Alimentacién (WFC), el Fondo Internacional para el Desarrollo
Agricola (IFAD) y el Programa Alimentario Mundial. Entre los segundos llama
particularmente la atencién que, pese a los recurrentes problemas asociados a
la energfa, no hay ninguna organizacién multilateral que sirva de foro para su
debate y menos ain que coordine acciones globales. Las inquietudes por la
ciencia y la tecnologfa han quedado reducidas a una pequefia divisién carente
de recursos, dentro de las Naciones Unidas.

El diferente destino de estos eventos ilustra un aspecto importante de las
relaciones econ6micas internacionales, y es que ellas responden a patrones de
complementariedad de intereses pero también a conflictos de intereses y a la
distribucién de poder entre los pafses. La creacién de una institucién multila-
teral altera las capacidades de negociacién y por ende la distribucién de poder.
En la medida que la nueva institucién favorezca complementariedades de
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intereses y no altere el orden existente es mds viable ya que goza del respaldo
del poder dominante de turno, que no ve amenazada su hegemonfa.

El tema de la interdependencia se afirma a fines del setenta, se especifica
en los ochenta, y como consecuencia de una serie de fenémenos econémicos,
politicos, ambientales y sociales claramente vinculados, se consolida al con-
cluirse la década. Con ello el trasfondo econémico y politico de problemdticas
aparentemente distantes y los intereses en conflicto se hacen visibles. Como lo
revelan los debates sobre el medio ambiente y la ciencia y tecnologfa.

Los hechos dominantes de la economfa mundial en la década pasada han
sido: la globalizacién, el crecimiento econémico desigual, el tipo de liderazgo
mundial, la consolidacién de bloques econémicos, el proteccionismo, la pre-
ocupacién ambiental, el desarrollo cientifico-tecnol6gico, el aumento de la
pobreza y la marginalizacién de amplias masas poblacionales del sur. Estos
hechos involucran cambios en el papel de los actores: estados, corporaciones
transnacionales (CTN) y organismos multilaterales. La evolucién de estos
fenémenos y el comportamiento de los actores determinan el patr6én de las
relaciones internacionales de este final de siglo, y condicionan el préximo.

2. Crecimiento econémico desigual

Diversos indicadores sefialan que en las tres Gltimas décadas la brecha econé-
mica que separa a paises desarrollados y en desarrollo ha aumentado. Este
fenémeno es funcional a los cambios estructurales experimentados por el
sistema mundial.

Entre 1960 y 1990 el producto mundial bruto aument6 a una tasa anual
promedio del 3,9 % medido en precios y tasas de cambio constantes de 1980.
El producto interno bruto (PIB) por persona aument6 en los pafses del norte
desde un promedio de US$ 5.500 en 1960 a US$ 12.500 en 1990, mientras que
en los paises en desarrollo se pasaba de US$ 556 a US$ 980, es decir en
circunstancias que en el norte los niveles de ingreso promedio se incrementaron
en un 127 % en el sur el aumento fue de s6lo 76 %. Este crecimiento desigual
se traduce en mayor disparidad, as{ mientras en 1960 el ingreso per cépita
promedio de los paises en desarrollo representaba un 10 % del de los pafses
desarrollados, la relacién es en 1990 de sé6lo 7,8 %. La comparacién entre
promedios globales, paises desarrollados y pafses en desarrollo, oculta que las
disparidades reales son a menudo mayores: asf los pafses de menor desarrollo
relativo han aumentado de 31 a 42, representan un cuarto de la poblacién
mundial, en ellos el PIB per c4pita aument6 en s6lo un 60 %, en este caso el
aumento de la brecha es considerablemente mayor.

La tasa anual promedio de crecimiento del 3,9 % resulta de movimientos
regionales muy disimiles a lo largo de las tres décadas. En los primeros 13 afios
la tasa anual promedio fue de 5,3 %, pero mientras los pafses desarrollados se
expandfan a un ritmo del 5 %, inferior por lo tanto al de la economfa mundial,
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los pafses en desarrollo crecfan al 6,1 %. Después de la recesién de 1974/1975
la economfa mundial crece lentamente hasta 1982: 2,6 % de promedio anual.
En los pafses desarrollados nuevamente la tasa es inferior al promedio
mundial: 2,1 %, mientras que para los en desarrollo es de 3,4 %, muy infe-
rior a la del perfodo anterior. Escapan a esta desaceleracién: China cuya tasa
sube del 5,4 % al 6,2 % y los pafses del Extremo Oriente donde pasa de 5,6 %
259 %.

En este perfodo la economf{a de los pafses desarrollados se caracteriza por
fen6menos inflacionarios relativamente fuertes y creciente desempleo que
inducen a politicas macroeconémicas drésticas que incluyen medidas moneta-
rias estrictas, con elevadas tasas de interés; ajustes presupuestarios para reducir
el déficit del sector publico; y proteccionismo comercial. Estas medidas no
pudieron evitar, en 1981/1982, la m4s seria recesion econémica experimentada
por el sistema capitalista mundial desde 1930.

La recuperacion que, a partir de 1982, indica el 3,4 % anual promedio de
crecimiento econémico mundial, oculta diferentes tendencias. Los pafses
desarrollados gozan de 8 afios de expansion ininterrumpida aun sin recuperar
los ritmos de pre-crisis. El promedio del 2,8 % de los pafses en desarrollo oculta
la aceleracién del crecimiento en el Extremo Oriente con un 6%, y el agrava-
miento de la crisis en el resto con tasas decrecientes y aun negativas en pafses
de Africa, Asia Occidental y América Latina. Finalmente la caida econémica de
Europa del Este contrasta con el crecimiento sostenido de China que alcanza un
promedio de 9,6 % anual.

Dos factores causales de esta evolucién estdn directamente relacionados
con la ampliacién de la brecha norte-sur: son la productividad y la dindmica
poblacional. La recuperacién de la economia de los pafses desarrollados se
explica en parte por el aumento de productividad después de un largo perfodo
de cafdas constantes. En los siete pafses més industrializados el PIB por
persona econémicamente activa aumentd entre 1983 y 1990 a una tasa de
2,5 % de promedio anual comparada con una inferior al uno por ciento entre
1974 y 1982. En cambio la productividad media por persona econémicamente
activa en Africa, Asia Occidental y América Latina se estima en 1990 infe-
rior a la de 1980. Sin embargo la de China y los pafses del Extremo Oriente
crece rdpidamente. Es evidente aquf la diferente capacidad para absorber
tecnologfa.

En 1990 la poblacién mundial alcanzé los 5.292 millones de personas,
de éstos, 816 millones, es decir el 15,4 %, habitan en los pafses desarrollados;
2.838 millones, o el 53,6 % en los pafses en desarrollo (1.573 millones en los
pafses del Sudeste Asidtico). La poblacién de China y otros pafses asidticos de
economf{a centralmente planificada es de 1.229 millones, y el resto corresponde
a la Unién Soviética y Europa del Este.

Lo notable es que las regiones mds pobladas del mundo, las que histérica-
mente han ilustrado la pobreza, la miseria y las hambrunas recurrentes, son las
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tinicas que, a lo largo de tres décadas han mantenido y aun aumentado sus tasas
de crecimiento y reducido la pobreza.

Mientras para el norte la dltima década ha sido lade la rec%)eracién, para
la mayorfa de los del sur, en particular de América Latina y Africa, ha sido
desastrosa, cerrdndose con el aumento generalizado de pobreza.

El panorama actual es de un brutal contraste entre la opulencia y el
despilfarro de una minorfa y la pobreza y miseria creciente de los més. El norte
sufre la sobrealimentacién: s6lo en los EEUU se gastan US$ 5.000 millones
anuales en alimentos dietéticos para reducir el consumo de calorfas, y esto en
medio del aumento dramético de la poblacion mundial que vive en condiciones
de subalimentacién o malnutricién crénica, estimada en 500 millones de
personas. En el sur la poblacién por debajo de 1a linea de la pobreza, es decir con
un ingreso per cdpita inferior a US$ 370 anuales era de 1.125 millones en 1985,
equivalente a un 23 % de la poblacién mundial. La reduccién de la pobreza en
las regiones mds populosas, China, India y otros pafses del Extremo Oriente es
insuficiente para compensar la tendencia opuesta en el resto del mundo en
desarrollo. A menudo el problema se acentia por un fenémeno de redistribucién
regresiva de la riqueza, por ejemplo a pesar de que el ingreso per cépita de
América Latina es casi seis veces el del sur de Asiay de Africa al sur del Sghara,
un quinto de su poblacién, esto es, 75 millones de personas viven por debajo de
la linea de la pobreza, revelando que es en esta regién donde las desigualdades
internas son mayores. Los hechos sefialados inciden en otras disparidades,
como las existentes en educacién y salud que condicionan el futuro desarrollo
del sur.

3. Globalizacién y debilitamiento de liderazgo econémico

La expansién de la economfa mundial y la forma de insercién en ella de las
economfas nacionales han tenido caracterfsticas diversas. Desde fines de la
Segunda Guerra Mundial el comercio internacional ha tenido un efecto expan-
sivo sobre economfa en su conjunto al aumentar més rdpidamente que la
produccién. Hasta 1975 el comercio mundial aument6 a una tasa anual prome-
dio del 8 % que se redujo al 5 % entre 1975 y 1979. Las tasas mds bajas son del
3 % entre 1980-1984 recuperdndose a partir de 1985. En 1988 el valor de las
exportaciones mundiales aument6 un 14 % sobre la cifra de 1987, alcanzando
el récord en la historia del comercio mundial, de US$ 2.880.000 millones. Este
récord es mayor que el real debido por una parte a la inflacién mundial y por otra
a la depreciaci6n del d6lar. A partir de 1989 pese a un nuevo méximo en la
exportaci6n de mercaderfas, US$ 3,095 mil millones, la tasa de crecimiento del
valor del comercio de mercancfas fue menor sélo 7,5 %, cifra sin embargo
superior al promedio de la década.

Desde mediados de los sesenta el comercio mundial se ha cuadruplicado
mientras que el producto mundial se ha triplicado, por consiguiente, utilizando
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como indicador la relacién comercio-produccién, se ve que la integracién de la
economfa mundial se ha acrecentado en un tercio en menos de treinta afios.

En los setenta hay una paulatina integracién de los pafses desarrollados a
través del comercio de bienes fisicos, y el aumento constante de los flujos de
servicios y de capitales. El motor de esta integracién es fundamentalmente la
expansién del comercio intra-firma ¢ intra-industria.

La creciente expansién y liberalizacién del comercio de bienes ha ido
asociada al mayor flujo de recursos financieros y la creacién de nuevos merca-
dos de capitales (petroddlares, eurodivisas). La importancia de la globalizaci6n
financiera se aprecia por el hecho de que en 1987 cerca de US$ 420.000 millones
se transaban diariamente en los mercados cambiarios. Ademaés no hay que olvidar
que los EEUU financian su creciente déficit presupuestario con su propia moneda,
aumentando as{ la disponibilidad de délares y contribuyendo a la inflacién
mundial del perfodo: se calcula que las reservas monetarias mundiales aumenta-
ron 12 veces entre 1970 y 1980.

Una caracterfstica fundamental que adquiere visibilidad en los setenta y se
define en los ochenta es la globalizacién del sistema mundial, es decir los
factores globales o planetarios pasan a tener una mayor relevancia en el
desarrollo, las estrategias y las politicas nacionales. Los procesos decisionales
internos, aun en los pafses més resistentes, se debilitan frente a las fuerzas
econémicas globales y al poder decisional y operativo de actores que trascien-
den fronteras geogréficas y polfticas. Estos actores son fundamentalmente las
CTCy los sistemas financieros cuyo poder radica en el control de: los mercados
financieros, la generacién y difusién de tecnologfa y el comercio intra-firma e
intra-industria. Ni estos flujos ni los actores pueden ser controlados por los
gobiernos, lo que lleva a la redefinicién del papel del Estado en las econom{as
nacionales. La consecuencia es obviamente una mayor importancia, tanto
relativa como absoluta, del sector externo en las economfas de los pafses
desarrollados. El sector externo de los EEUU que representaba en 1950 el 5 %
del PIB aument? al 16,1 % en 1988; en Italia pasade un 12 % aun 25 % y en
la RFA del 16 % al 27 %.

La globalizaci6n del sistema mundial lleva aparejados tres fenémenos: la
erosién del poder del centro hegemoénico, la regionalizacién y polarizacién de
la economfa mundial, y la paulatina marginalizacién de algunas regiones o
pafses respecto de la dindmica del sistema mundial con su consiguiente menor
acceso a los beneficios que derivan de la misma.

La presencia de un lider mundial ha caracterizado la historia; hasta 1930
lo ejercié Gran Bretafia. Con la recuperacion de la crisis de 1929, y en especial
a partir de la Segunda Guerra Mundial, los EEUU asumen el liderazgo hegemé-
nico en el campo polftico, econémico, financiero y cientffico-tecnolégico. Hoy
este liderazgo es erosionado por los acelerados ritmos de crecimiento, las
mayores capacidades cientffico-tecnol6gicas, y la generacién de excedentes de
otros pafses: fundamentalmente Japén y la CE, pero también por otros pafses
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que han sido capaces de captar innovacién tecnol6gica y utilizarla en forma més
competitiva que los pafses innovadores (lideres). Estos son los pafses de
industrializacién reciente (NICs de Asia y de América Latina).

Es en el campo econémico donde el deterioro del liderazgo es mds evidente.
La CE es actualmente el mayor mercado del mundo con una poblacién de méis
de 320 millones de personas y con un producto interno bruto superior al de los
EEUU. Este dltimo que en 1950 representaba el 40,3 % del total mundial se
redujoaun 16 % en 1988. El de Europa pasadel 21,2 % en 1950229,8 % en 1980
y el de Jap6n del 1,6 % al 8,8 % en el mismo periodo. En 1950 el valor de las
exportaciones de los EEUU representaban el 16,7 % del valor total de las ex-
portaciones mundiales, en 1980 esa participacién relativa se habfa reducido al
10,9 % mientras que la de Europa era del 40,4 % y la de Jap6n, que en 1950 era
de 1,4 %, habia aumentado al 6,4 %. A esto se agrega que la mayor parte del
comercio de la CE se efectiia en el interior de la misma revelando un elevado
grado de autosuficiencia. En cambio en los EEUU el porcentaje de las impor-
taciones sobre el PIB aumenta del 4,1 % en 1970 al 18,1 % en 1989. Simulti-
neamente los amplios excedentes de 1a balanza de pagos americana de postgue-
rra se convierten en déficit crecientes: de un saldo positivo de US$ 2.3 mil
millones en 1970 se pasa a uno negativo de US$ 154 mil millones en 1987. La
superior competitividad norteamericana tiende a desaparecer tanto en las
industrias tradicionales como en las nuevas y su economia no es capaz de
generar los ahorros necesarios para financiar su inversién interna que pasa as{
a depender de la entrada neta de capitales extranjeros. El estado norteamericano
se ve obligado a aumentar su gasto con lo cual al déficit de 1a balanza de pagos
se une un creciente e incontrolable déficit ptblico similar: US$ 150 mil
millones.

En el campo financiero es notorio el cambio de posicién de los EEUU que
de ser el mds grande acreedor ha pasado a ser el mayor deudor del mundo con
una deuda superior a un millén de millones de d6lares (US$ 1 trillén). Estas
situaciones deficitarias, de balanza de pagos, publica, etc., se han traducido en
una fuerte inestabilidad, y por consiguiente debilidad, del d6lar. Jap6n emerge
como el mayor acreedor con activos en el extranjero superiores a los US$ 300
mil millones. La CE es la principal fuente de inversiones directas extranjeras,
en lo monetario ha establecido un mecanismo que afsla sus monedas de las
fluctuaciones del dolar logrando as{ estabilizar el mercado cambiario interno,
y se orienta hacia la consolidacién definitiva de una moneda tinica y la creaci6n
de un Banco Central Europeo. Por otra parte los pafses de la OPEP tienen una
capacidad financiera considerable, derivada de la disponibilidad de liquidez
internacional, petrod6lares, que les permite intervenir en los mercados financie-
ros internacionales. ‘
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4. Polarizacién, bloques econémicos y proteccionismo
4.1. La estructura tripolar del comercio internacional

El debilitamiento del centro hegeménico coincide con una fuerte tendencia al
regionalismo y a la formacién de bloques econémicos. La evolucién histérica
de los flujos econémicos entre 1967-1987, conducen a una estructuracién
comercial-geogréfica tripolar dominante: Norteamérica - CE - Japén y Este
Asidtico. En délares constantes de 1987, la evolucién ha sido la siguiente:

a) Las importaciones de EEUU desde la CE aumentaron de 35 mil
millones a 85 mil millones; y las originadas en Japén y el Este Asidtico pasaron
de 27 mil millones a 158 mil millones;

b) las importaciones de la CE desde EEUU aumentaron de 38 mil millones
a 67 mil millones; y las hechas desde Japén y el Este Asiético de 19 mil millo-
nes a 80 mil millones;

c¢) las importaciones de Japén y el Este Asidtico desde los EEUU pasaron
de 27 mil millones a 69 mil millones; y aquéllas desde la CE aumentaron de
19 mil millones a 50 mil millones.

Al mismo tiempo que los flujos econémicos internacionales se concen-
tran en esta estructura tripolar se observa que cada uno de los polos tiende, a
su vez, a ser mds autosuficiente. Entre 1979 y 1989 el comercio intra- Asia pasa
del 6,3 % al 10 % del comercio mundial, y el intra-Europa Occidental pasa del
28 % al 31,1 %. En sintesis: el comercio tanto entre los polos como al interior
de los mismos que en 1979 representaba el 56,9 % del comercio internacional
aumenta al 73,2 % en 1989. Como los pafses de economia centralmente
planificada eran un polo relativamente autocentrado, hay dos regiones que
quedan paulatinamente marginadas del sistema econémico mundial: América
Latina y Africa, con el agravante de que no s6lo sus participaciones relativas
son decrecientes sino que tienden a concentrarse en uno u otro de los polos. As{
la participacién de América Latina en el comercio mundial cae del 4 % en 1979
al 3,6 % en 1989 y se concentra en més de un 40 % con Norteamérica. Este
hecho sugiere la consolidacién de las relaciones Norte-Sur del pasado en
funcién de la dindmica de los polos dominantes: Norteamérica-América Latina
y Europa-Africa.

4.2. Bloques econdmicos
El integracionismo de los cincuenta vefa en la fragmentacién del mercado
internacional un obst4culo al libre comercio y al crecimiento econémico, ya que

impedfa el flujo de bienes, la 6ptima asignacién de recursos y el logro de
productividades elevadas. La formacién de dreas econémicas se sustenta en el
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principio de que el bienestar social puede incrementarse mediante diferentes
formas y niveles de integracién econémica, ya que, segiin la teorfa, ella permite
la especializacién de acuerdo a ventajas comparativas, economfas de escala,
y la liberalizacién del comercio dentro del bloque. Estos tres hechos conducen
al aumento de la eficiencia econ6mica al interior del bloque, y por consiguiente
su mayor competitividad y ventaja en los mercados internacionales. El resultado
global deberfa ser un incremento en la tasa de crecimiento econémico.

Las 4reas econ6micas supranacionales pueden crear comercio internacio-
nal o desviarlo. Lo normal es que se cree comercio al interior del 4drea
supranacional: el logro de economfas de escala, el aumento de eficiencia, la
eliminacién de barreras entre los paises, etc., tiende a aumentar tanto la
produccién como el consumo y por ende el comercio entre los pafses socios. Se
desvia comercio si el aumento de intercambio al interior del 4rea se logra a
expensas del comercio con el resto del mundo. En este caso el efecto neto sobre
el bienestar de la economfa mundial puede ser negativo si no hay aumento de
produccién sino simple sustitucién y redistribucién en favor del bloque. El
efecto negativo es mayor si los costos de la produccién sustituida son inferiores
alos costos en que se incurre al interior del bloque para sustituirla; y es ain mas
negativo si el bloque protege su produccién interna con barreras arancelarias y
no arancelarias, subsidios, prohibiciones, etc. La politica agricola comunitaria
(PAC) es un buen ejemplo de este caso.

En términos estrictos las uniones aduaneras, los acuerdos preferenciales
bilaterales, las dreas de libre comercio y los mercados comunes, son contrarios
ala normativa del GATT. Es obvio que estos acuerdos de dreas econémicas son
intrinsecamente discriminatorios respecto al trato comercial con aquellos
pafses no involucrados en el bloque comercial creado, ya que implican la
violacién de un principio bésico, verdadera piedra angular del Acuerdo General,
cual es el de cldusula incondicional de la nacién més favorecida, que establece
el trato igual, por lo tanto no discriminatorio, para todas las partes contratantes.
No obstante el Acuerdo General permite uniones aduaneras y 4reas de libre
comercio a condicién de que ellas, al facilitar el comercio entre los miembros,
no traben o creen barreras a terceros pafses (artfculo XXIV). En otras palabras
tales uniones se aceptan siempre que la creacién de intercambios comerciales
al interior del 4rea no se haga a expensas de las importaciones provenientes de
terceros pafses.

El andlisis de los efectos de 4reas econémicas supranacionales se limitard
a la Comunidad Europea. El principio el Mercado Comiin Europeo respeta los
preceptos bésicos del GATT. El articulo 110 del Tratado de Roma explicita
como objetivo de la unién aduanera el contribuir al desarrollo arménico del co-
mercio mundial, la eliminacién progresiva de restricciones y la reduccién de
barreras arancelarias. Este artfculo, junto con las medidas especificas del arancel
comiin de 1a Comunidad, se suponfa que garantizaban el respeto al principio de
no discriminacién del GATT. Sin embargo los hechos revelan un panorama
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diferente en el que hay que distinguir el caso del comercio de manufacturas del
de productos agricolas.

Por lo que concierne a las manufacturas la armonizacién del objetivo de
integracién de la Comunidad con el de liberalizacién del comercio mundial del
GATT se logré, hasta 1973, mediante reducciones progresivas del arancel
externo de la Comunidad en las Rondas Dillon y Kennedy de Negociaciones
Multilaterales, lo que incentivé el comercio mundial de manufacturas. No
sucedi6 lo mismo con el comercio de productos agricolas cuya liberalizacién se
trab6 por la extensién a la CE del waiver, o trato de excepcion, originariamente
privilegio de los EEUU. A partir de la ronda Tokio se producen rebajas
arancelarias adicionales a las manufacturas, pero esta liberalizacién via reduc-
cién arancelaria viene contrarrestada, con creces, por la proliferacién de
barreras no arancelarias y acuerdos comerciales preferenciales. A mediados
de los ochenta existfan cerca de cien restricciones, cuotas o «acuerdos volun-
tarios de reduccién de exportaciones» que frenaban el acceso de manufactu-
ras originadas en terceros pafses, sin considerar el sistema de cuotas del acuer-
do Multifibras. Paralelamente 1a PAC acrecienta los obstdculos al libre comer-
cio agricola, con lo cual a su elevado costo afiade un claro objetivo proteccio-
nista.

Ademds desde mediados de los setenta la CE construye una compleja
pirdmide de acuerdos bilaterales, con claros privilegios para los partners
comerciales extracomunitarios, que son, por lo tanto, obviamente discrimina-
torios para con el resto del mundo.

La creacién de bloques comerciales ha sido también un objetivo, més
reciente, de los EEUU: en 1985 entré en vigencia el acuerdo de libre comercio
con Israel, y en 1989 el tratado con Canad4, mientras contindan las negocia-
ciones con México. Este objetivo coincide con el cambio de enfoque, iniciado
a mediados de los setenta, en materia de polftica comercial, y que se decanta
en la Ley de Comercio de 1984 y la Omnibus Trade Act de 1988, que
consolidan un conjunto de medidas proteccionistas que alejan la préctica
norteamericana de la teorfa que ha sustentado en pro de la liberalizacién del
comercio mundial.

4.3, Proteccionismo: el caso de los EEUU

Desde la inmediata postguerra y hasta fines de los setenta el gobierno de los
EEUU se arrog6 el papel de defensor del libre comercio. Proporcion6 constante
apoyo al GATT a pesar de que el Congreso de los EEUU, que segiin la
Constitucién tiene los poderes para regular el comercio exterior, no haya nunca
reconocido el Acuerdo General. Esta posicién teérica en materia de polftica de
comercio exterior ha sido interpretada con cierta flexibilidad por los EEUU que
ha complementado su accién multilateral con medidas bilaterales o unilaterales
en aquellos casos en que, en opinién del gobierno norteamericano, la disciplina
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y la normativa multilateral eran «inadecuadas», estaban en conflicto con sus
intereses o cuando los mecanismos del GATT no operaban con oportunidad y
eficacia. En los tltimos afios ha aumentado el uso de procedimientos, legales
desde el punto de vista norteamericano, para corregir las précticas calificadas
de desleales de otros paises. Ademds de aranceles, los EEUU han recurrido cada
vez mds frecuentemente a barreras no arancelarias, acuerdos bilaterales, accio-
nes unilaterales o a los mecanismos del GATT para la solucién de disputas.
También ha utilizado como arma de negociacién la opcién de extender o negar
el trato de la nacién més favorecida, asi como permitir el acceso a su mercado
en funcién del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP).

Después de la Ronda Tokio los aranceles norteamericanos se redujeron
apreciablemente, pero desde 1985 han sido reemplazados con creces por otras
medidas proteccionistas tales como: limites cuantitativos a la importacién
(cuotas), acuerdos de mercado administrado, y de restricciones voluntarias de
exportacién, subsidios, licencias, adquisiciones gubernamentales, barreras
técnicas, acciones de salvaguardia anti-dumping y compensatorias, asf como
prohibiciones.

El porcentaje de importaciones sujetas a restricciones cuantitativas aumen-
tédeunS % aun 18 % entre 1980y 1986. En 1986 €l 15 % de las importaciones
norteamericanas provenientes de pafses industrializados y el 17 % de las de
paises en desarrollo eran objeto de restricciones cuantitativas. En 1988 existian
64 acuerdos que mediante cuotas o restricciones voluntarias de exportacién
limitaban el acceso al mercado norteamericano, sin considerar aquellas aplica-
das a 29 paises miembros del acuerdo multifibras, de los cuales 24 eran pafses
en desarrollo, que representan el 85 % de las importaciones norteamericanas de
textiles y confeccién. Es preciso notar que el tradicional balance deficitario
de los EEUU en el sector textil y de confeccién aument6 de US$ 7.700 millones
en 1982 a US$ 25.600 millones en 1988.

Los acuerdos de restricciones voluntarias de exportacién y de mercado
administrado corresponden en su mayorfa a productos sidertirgicos, que repre-
sentan el 10 % del total de importaciones de mercaderias de los EEUU. De lider
sidenirgico los EEUU pasan a ser, al iniciarse los ochenta, el mayor importador
de acero del mundo, al absorber el 19 % del total transado en el mercado mundial,
que logra reducir al final de la década al 15 % gracias a acuerdos voluntarios de
restricciones a la exportacién con 19 pafses més la CE (de los 10). En la mayorfa
de los casos estos acuerdos fueron aceptados por los exportadores para evitar
otras barreras tales como cuotas, medidas anti-dumping, etc.

El aumento de déficit en su balanza de pagos junto al fuerte proteccionismo
aplicado por otros pafses, en especial la CE, indujo a la adopcién de politicas
proteccionistas en el sector agropecuario. La Food Security Act de 1985 incluye
entre otros el Export Enhancement Program y el Target Export Assistance
Program, el primero puede subsidiar hasta un total de US$ 2.500 millones, y el
segundo provee US$ 170 millones (en 1989) para contrarrestar los efectos
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negativos que tienen para la agricultura norteamericana las précticas desleales
de otros pafses. Estos programas complementan la politica interna de apoyo a
los ingresos y los programas de reduccién y conversién de la produccién.
Restricciones cuantitativas se aplican a los lécteos, la carne, el aziicar y los
cereales. Los subsidios agricolas aumentaron entre 1960 y 1986 del 0,25 % del
PIB, al 0,63 %. Segiin la OECD el apoyo a la agricultura norteamericana, medido
por el porcentaje de subsidio equivalente al productor, aument6 de un 14,7 %
aun 35,4 % entre 1979 y 1986. Sin embargo era inferior al de Japén: 74 % y el
de la CE: 46 % (ambas cifras de 1988). En Jap6n la tasa nominal de proteccién
para los 13 mds importantes productos agricolas aument6 de un 41 % en 1960
a un 83 % en 1980. Segiin el Banco Mundial en 1980 el precio subsidiado
promedio pagado a los productores agricolas era en Japén 2,5 veces el del
mercado internacional, en la CE 1,5 veces y 1,2 veces en EEUU.

Otros productos objeto de restricciones son los electrénicos, los quimicos,
las méquinas herramientas, partes y piezas automotrices.

Las compras gubernamentales son otra medida proteccionista que asegura
mercados cautivos para las firmas nacionales: s6lo las adquisiciones del
Gobierno Federal respaldadas por la Buy American Act de 1933 alcanzan a los
US$ 200 mil millones al afio. Las prohibiciones responden a razones politicas
y afectan a Cuba, Nicaragua, Corea del Norte, etc.

Una nueva forma de proteccionismo aplicada por los EEUU consiste en
acuerdos bilaterales que garantizan la importacién de determinados volimenes
por una de las partes a la otra. Este tipo de acuerdo tiene efectos positivos sobre
el comercio si la importacién comprometida responde a una mayor demanda,
pero no si sustituye la proveniente de otras fuentes, en cuyo caso pasa a ser causa
de fricciones y factor distorsionador del mercado internacional. Un ejemplo es
el acuerdo bilateral de los EEUU con la Repiiblica de Corea del Sur cuyo
objetivo era «corregir» el desequilibrio en la balanza comercial entre los dos
pafses, favorable al segundo. En virtud del acuerdo, Corea del Sur se compro-
metié a: concentrar sus importaciones agricolas a la fecha (1987), cercanas a los
US$ 719 millones en los EEUU, y sustituir asf{ proveedores tradicionales
(Argentina y China) de trigo, maiz, algodén y soja; y adquirir, en los EEUU,
USS$ 250 millones en partes y piezas para la industria electrénica, astilleros, etc.,
desplazando proveedores habituales como Japén. Bhagwati ha denominado a
este tipo de acuerdo «expansién voluntaria de importaciones», por analogfa con
los acuerdos de restricciones voluntarias de exportaciones, y la define como
proteccionismo a la exportacién, por oposicién al proteccionismo tradicional
frente a la competencia fordnea.

La concepcién clésica del proteccionismo ha cambiado: ya no basta con
proteger la industria naciente, sino que hay que proteger también la que
envejece, aquella poco dindmica e incapaz de competir con la forénea. Esta
proteccién es necesaria para evitar déficit de balanza de pagos y proteger los
niveles domésticos de empleo. Ademds no basta con reservar el mercado interno
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para la produccién nacional frente a la fordnea, también hay que proteger los
mercados de exportacién, y en lo posible bloquear el acceso de competidores.
En sintesis: se tiene proteccionismo tanto para la industria naciente como para
1a caduca y proteccionismo tanto para impedir la entrada de productos fordneos
como para asegurarse mercados de exportacion.

La relevancia de la politica de comercio exterior fue destacada por el
presidente Bush al sefialar que: «En ningtin otro perfodo de la historia de los
EEUU el comercio internacional ha tenido la importancia que tiene hoy para
nuestro crecimiento econémico»; y se refleja en un conjunto de leyes aprobadas
por el Congreso en el dltimo sexenio. Entre ellas destacan las ya mencionadas
Trade Act de 1984 y Omnibus Trade and Competitiveness Act de 1988, cuyo
objetivo fundamental es facilitar el acceso norteamericano a los mercados
extranjeros y fortalecer su liderazgo econémico. Desde el punto de vista te6rico
esta ley es importante porque define y explicita una funcion para el Estado al que
se le exige que: cree instrumentos y mecanismos para un ambiente econémico
favorable a la actividad innovadora y productiva y la creacién de ventajas
comparativas dindmicas; que intervenga explicitamente en la apertura de los
mercados fordneos para la industria nacional y la defienda mediante negocia-
ciones multilaterales, bilaterales y, de ser necesario, por acciones umlaterales
incluyendo sanciones o medidas de represalia.

La Omnibus Trade Act fortalece el poder del Presidente y del representante
comercial (frade representative) para actuar en materia de comercio internacio-
nal en 4reas prioritarias para la economfa norteamericana. Les autoriza para que
en virtud de la seccién «super 301» de la Ley de Comercio, se investiguen las
précticas restrictivas, injustificadas, e irrazonables de otros gobiernos que
distorsionan el comercio internacional y restringen o dificultan el acceso de los
bienes y servicios norteamericanos; autoriza adem4s la adopcién de medidas de
represalia. La ley va aiin més lejos al definir como précticas no razonables las
politicas sectoriales prioritarias de exportacién, los derechos laborales, los
sistemas de distribucién restrictivos, los derechos de propiedad intelectual que
no protejan los intereses norteamericanos, la polftica de compras gubernamen-
tales, etc.

Otros aspectos conceptuales importantes de la polftica comercial norte-
americana son los de reciprocidad y de graduacién. En la tradicién del GATT
la reciprocidad consiste en un proceso de concesiones mutuas, en términos de
un balance total de concesiones, sobre las bases del principio de 1a nacién més
favorecida, y un equilibrio multilateral de derechos y obligaciones en el marco
del Acuerdo General. En esta tradicion el proceso de reducciones arancelarias
avanzaba a través de negociaciones que reflejaban un balance de beneficios
obtenidos en cada paso, esto es en el margen, antes que en una total igualdad de
acceso a los mercados respectivos. Esta reciprocidad no estd condicionada a
ningun tipo de negociacién ni trato equivalente sobre las bases de producto por
producto. En cambio la actual posicién de los EEUU se equipara a una
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concepcién de reciprocidad total, es decir de acceso idéntico a los respectivos
mercados medido por comparacién de las barreras existentes y el equilibrio de
las balanzas de pagos respectivas. Se busca asf reciprocidad por sector y por
producto lo cual es dificil de lograr tanto econ6mica como polfticamente. No
cabe duda que la situacién deficitaria de la balanza comercial norteamericana
con pafses de industrializacién reciente, o balances sectoriales desfavorables
han influido en la adopci6n de este concepto.

La Ley Comercial Norteamericana permite negar los beneficios del SGP a
aquellos pafses en desarrollo «méds desarrollados», introduciendo el controver-
tido concepto de graduacién que consiste en haber logrado, el pafs en cuestién,
niveles de competitividad internacional y desarrollo exitoso. El nivel de com-
petitividad se determina por el porcentaje que representa la importacién de un
bien proveniente del pafs en relacién a la importacién total de dicho bien, o si
dicha importacién supera un monto (en valor) que se fija anualmente. El
desarrollo exitoso se establece en funcién del ingreso per cépita y la tasa de
crecimiento. En 1988 los EEUU «graduaron» a los cuatro pafses de industria-
lizacién reciente del Extremo Oriente, retirdndoles las concesiones de que
gozaban en virtud del SGP. Esos pafses concentraban a la fecha cerca del 60 %
del total de importaciones de los EEUU acogidas al SGP. Al margen de
problemas conceptuales y metodol6gicos, la graduacién definida unilateral-
mente implica discriminacién, y viola por lo tanto los principios del GATT, y
condicionalidad en el uso del SGP, haciendo de este iltimo un arma de
negociacién en manos de los pafses desarrollados. El concepto de graduacién
es coherente y refuerza las posiciones en favor de la bilateralidad y la recipro-
cidad.

4.4. El papel del Estado

El papel del Estado se modifica frente a la creciente competitividad y globali-
zaci6n de la economfa mundial. La literatura reciente sobre comercio interna-
cional enfatiza la intervencién estatal para permitir a las firmas nacionales
competir ventajosamente en los mercados internacionales asignéndole un papel
estratégico para el aumento del desarrollo nacional. La posibilidad de captar
beneficios oligop6licos potenciales en el mercado internacional y asf incremen-
tar el bienestar de sus ciudadanos, es un objetivo cada vez mds importante de la
polftica econémica. El neomercantilismo contemporéneo considera una amplia
y fuerte intervencién estatal como un medio importante para acrecentar los
beneficios que el pafs puede obtener de su insercién en el mercado mundial. El
Estado debe proteger la actividad econémica interna frente a la competencia
fordnea, y facilitar, al mismo tiempo, la penetracién por su industria de los
mercados extranjeros. Debe disefiar y poner en préctica tanto la politica
proteccionista como la de conquista de los mercados fordneos, facilitando la
accién internacional de sus CTC, y creando la infraestructura interna para
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aumentar la eficiencia, modificando aquellos controles implantados para con-
trolar el monopolio o el oligopolio, pero que hoy pueden constituir trabas a una
eficiente competitividad internacional. EEUU modifica las leyes anti-trust para
facilitar la cooperacién e integracién de sus CTC, en particular en el 4rea
cientifico-tecnolégica, y fortalecerlas en el mercado internacional. Por un lado
la famosa ley Sherman, o anti-trust prohibe los monopolios al interior de los
EEUU, por otro la ley Webb-Pomerane estimula la asociacién entre firmas
norteamericanas en acciones monop6licas contra los extranjeros. En esta
perspectiva la tarea es de abrir mercados mediante negociaciones multilaterales,
o bilaterales, y acciones unilaterales, tarea que el gobierno norteamericano ha
asumido ampliamente al amparo de la Ley de Comercio y Competitividad.

En esta perspectiva se insertan también los mercados cautivos, reservados
a las firmas nacionales, creados mediante el poder de compra estatal, politica
adoptada entre otros por los gobiernos de Alemania, Francia y Japén en
telecomunicaciones e informética, y como se ha visto por los EEUU.

Lapolitica cambiaria y financiera se coordina con la comercial y, finalmen-
te, el Estado impulsa activamente el desarrollo cientffico y tecnolégico, factor
fundamental de la competencia oligop6lica, mediante participacion directa e
indirecta en 1&D cientifico-tecnolégico, la creacién de los mecanismos de
difusién, y la normativa necesaria para facilitar su aplicacion prictica y retener
el control de los resultados (propiedad intelectual). Ejemplo de lo dltimo son la
Technology Innovation Act, de 1980, y la Federal Technology Transfer Act de
1986 de los EEUU. La primera establece que los laboratorios y centros de
investigacién deben buscar la aplicacién préctica de sus investigaciones y la
segunda legaliza y facilita las relaciones entre los centros de investigacién
publicos y universitarios con el sector privado.

5. Inversién directa extranjera y bloques econémicos

Entre los profundos cambios experimentados por el sistema econémico inter-
nacional destacan los concernientes a los flujos de inversién directa extranjera
(IDE). El acentuarse del carécter oligop6lico de 1a economfa y la reestructura-
cién geogréfica de los flujos comerciales, los fenémenos monetarios y otros
hechos econémicos y politicos, llevan aparejadas alteraciones en las modalida-
des de las IDE. La internacionalizacién del capital junto a la expansién, y
modificacién de la estructura y forma de operar de las CTC y la aparici6én de
nuevas (japonesas y europeas) explica que a pesar de la recesién econémica de
los setenta y la crisis de comienzos de los ochenta la IDE aumentara constan-
temente. El volumen de IDE se duplic6 entre 1976 y 1981, alcanzando los US$
56 mil millones, se contrajo durante la recesién de 1982 para reiniciar su
expansion a partir de 1983, alcanzando los US$ 215 mil millones en 1989. Entre
1983 y 1989 la IDE crecié a un ritmo muy superior al del comercio vy,
consecuentemente, del producto mundial. Las tasas promedios anuales fueron
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de 34 % para la IDE y 9 % para el comercio de mercaderfas. El més rdpido
crecimiento de la IDE comparado con el del comercio se explica en parte por ser
una forma de eludir barreras proteccionistas. Otra razén est4 en la posibilidad
de reducir costos, o en la capacidad tecnol6gica del pafs huésped, y poder asf
abastecer al pafs de origen y el mercado internacional en condiciones compe-
titivas. En este caso el efecto serfa un aumento del comercio. El resultado son
flujos cruzados de IDE tanto entre pafses como entre las propias CTC. Es un
fenémeno similar al del comercio intra-industria e intra-firma, es decir IDE
intra-industria e intra-firma.

La fuerte expansién de la IDE va asociada a la diversificacién de sus
origenes y el cambio de destino, tanto sectorial como geogréfico. Hasta fines de
1970 el principal inversor extranjero mundial eran los EEUU con cerca del
70 % del total. En 1989 la contribucién de EEUU es inferior a la del Reino Unido
y alade Jap6n. La CE aporta casi el 50 % y Jap6n ha aumentado su participacién
de un 5 % en 1980 a casi el 20 %.

El cambio de orientacién sectorial se refiere al creciente flujo hacia las
actividades de servicios que de absorber cerca del 25 % en 1970, captaban en
1985 el 50 % del total, tendencia que se mantiene hasta la fecha.

En los dltimos veinte afios tres hechos dominan la distribucién geogréfica
de la IDE. El primero es el cambio de posicién de los EEUU que de ser la fuente
principal se convierte en el mayor receptor: de un 15 % que recibfa en 1975 pasa
acaptar més del 50 % al finalizar la década. Entre 1984 a 1988, la IDE acumulada
en los EEUU se ha duplicado y supera la IDE norteamericana acumulada en el
extranjero. Una de cada cuatro de las 400 principales empresas de los EEUU es
filial de firmas extranjeras y un cuarto de las importaciones norteamericanas son
entregas de firmas extranjeras a sus filiales en los EEUU.

Al términar la década se acentiia también la afluencia de IDE hacia la CE
reflejando el esfuerzo de los EEUU y de Jap6n por no ser excluidos del mercado
dnico comunitario después de 1992. En 1987 la CE recibfa mds del 50 % de las
inversiones norteamericanas y el 20 % de las japonesas, cifras que parecen
aumentar notablemente en 1989. La industria de la CE capta en 1988 el 52 % del
total de IDE manufacturera de los EEUU, y el 8% de la japonesa.

Lo anterior define el segundo hecho notable que es la paulatina concen-
tracién de la IDE en los pafses desarrollados. Siendo el tercero la lenta pero
inexorable pérdida de capacidad de las economias en desarrollo, en particu-
lar América Latina y Africa, para atraer capitales extranjeros. Después de ser
los sesenta uno de los principales destinos de IDE y recibir, entre 1973 y 1983,
uno de cada tres délares invertidos en el extranjero, hoy los pafses en desarrollo
s6lo reciben uno de cada diez. La industria latinoamericana en 1980 recibfa
el 14 % de la IDE manufacturera de EEUU, el 21 % de la japonesa y el 18 %
de la CE; en 1988 las cifras se reducfan al 12 %, el 10 % y el 11 % res-
pectivamente.

Ha sido notable en la Gltima década la captacién creciente de IDE por los
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paises industrializados en desmedro del flujo hacia los pafses en desarrollo. Esta
evolucién es especialmente desfavorable para América Latina que de recibir en
1980 més del 60 % del total de IDE destinada a los paises en desarrollo, capt6
en 1985 al 35 % y alin menos en 1987. Laregion ha sido desplazada por los pafses
de industrializacién reciente del Este y Sudeste Asiético, que reciben hoy casi
un 50 % de la IDE total destinada a los pafses en desarrollo.

Estas tendencias se acentuardn. La depreciacién del dolar y la magnitud de
la economia norteamericana, el mercado tnico de la CE, la capacidad de la
economia japonesa para generar excedentes, la rdpida expansion de los pafses
de reciente industrializacién de Asia, sus capacidades tecnol6gicas y el poten-
cial aumento de la demanda son factores de atraccién de IDE. En esta perspectiva
tanto Africa como América Latina (exceptuando Brasil y México) quedan
progresivamente marginados.

La IDE tiene potencial para eludir el proteccionismo en la medida en que
ofrece una alternativa a la proteccién bajo la forma de ajuste a la competencia
de la importacién. En este sentido la IDE puede crear comercio internacional
pero al mismo tiempo fortalecer los bloques econémicos.

En este proceso muchos paises en desarrollo van quedando marginados,
unos pocos tienen capacidad de insercién en el sistema mundial; en la medida
que lo logran tienden a disociarse de la problemdtica de sus regiones. Este
fenémeno no deberia extraiiar a los economistas ya que responde a la 16gica del
capitalismo mundial: reproduccién ampliada, maximizacién de utilidades a
escala planetaria y concentracién del capital.

6. La marginalizacién del sur

La participacién relativa de los pafses en desarrollo en el producto mundial ha
pasado del 15 % en 1960 a poco més del 18 % en 1987, y su contribucién a la
exportacién mundial de manufacturas ha aumentado del 7 % en 1965 al 16 %
en 1985. Este mentis a la afirmacién del comienzo es s6lo aparente.

En efecto la desagregacion de las estadisticas revela que pocos pafses son
responsables por esa mayor participacién relativa. Ellos son los seis pafses de
industrializacién reciente del Extremo Oriente y de América Latina (Hong
Kong, Corea del Sur, Singapur, Taiwan, Brasil y México), los «nuevos» paises
de industrializaci6n reciente de Asia: Tailandia, Malasia, Indonesia y Filipinas,
y finalmente India y China. Junto a estos hay que colocar a los productores de
petréleo. Estos pafses ya sea por sus dimensiones, dindmica econémica,
capacidad de absorber tecnologfa y usarla eficientemente, o capacidad de
generar excedentes financieros, han logrado una creciente insercién en la
economfa mundial. El tamafio de China, India, Indonesia, Brasil y en menor
medida Filipinas, Tailandia y México los hace atractivos como mercados
potenciales; a ello se afiaden activos industriales y tecnoldgicos (Brasil, Corea),
o energéticos y financieros (Indonesia, México). En otros la insercién ha sido
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posible por el dinamismo econémico como en los pafses de industrializacién
reciente y de la ASEAN, que al crecimiento del PNB de un 7 % promedio anual
entre 1987 y 1989 afiaden demostrada capacidad para entrar rdpidamente y en
condiciones competitivas en sectores de alta tecnologfa. La relativa autosufi-
ciencia alimentaria y de bienes de capital, junto a una reducida deuda externa,
han permitido a China e India evitar los efectos adversos de las fluctuaciones de
la economia mundial y proseguir un modelo de desarrollo muy centrado en las
potencialidades de su mercado interno, sin por eso desestimar, en especial
China, las ventajas de la apertura al exterior sobre todo para acceder a recursos
financieros, ciencia y tecnologfa. El poder financiero de los exportadores de
petréleo ha sido ya mencionado.

Los fenémenos econémicos de las dltimas décadas conducen, al iniciarse
los noventa, a un Sur desmembrado con acentuadas diferencias, intereses en
conflicto y capacidades muy disfmiles para enfrentar sus respectivos problemas
de desarrollo, lo cual, si no necesariamente impide, ciertamente dificulta el en-
tendimiento mutuo y la adopcién de posiciones comunes. Mientras en el Norte
niveles de desarrollo y estilos de vida equiparan a los pafses y facilitan la
convergencia de intereses y objetivos, en el Sur las crecientes disparidades y
dificultades crean divergencias y debilitan la capacidad negociadora frente al
Norte, debilidad acentuada por 1a deuda externa y la creciente salida de recursos
financieros.

El ingreso per cdpita de Hong Kong y Singapur supera los US$ 9.000,
mayor que de Espaiia (US$ 7.700), los de Kuwait y los Emiratos Arabes
US$ 13.400 y US$ 15.770 respectivamente, son més elevados que los de Ho-
landa, Italia y Gran Bretafia. El 93 % de las exportaciones de la Repiblica de
Corea del Sur estd compuesto por manufacturas con un porcentaje similar al de
Italia y superior al de Espaiia, el Reino Unido, Francia, etc. En India es de 73 %
y de 62 % en Filipinas, 48 % para Brasil, 55 % en Tailandia y México, pero
fluctia entre el 15 % y el 25 % en Kenia, Argentina y Colombia y no alcanza al
15 % en Chile, el promedio de los pafses al sur del Sdhara es cercano al 12 % y
es inferior al 10 % en Ecuador, Costa de Marfil y otros. En este panorama
obviamente los pafses de industrializacién reciente y los «nuevos pafses de
industrializacién reciente» tienden a compatrtir el interés de los pafses desarro-
llados por materias primas baratas y manufacturas caras. Por otra parte la fuerte
dependencia de Brasil y los pafses de industrializacién reciente respecto al
petréleo, los aparta de los intereses de los pafses exportadores de petréleo.
Argentina, Uruguay y otros productores de granos y carnes simpatizan con los
EEUU en su disputa agricola con la CE, pero sus intereses son claramente
opuestos a los de la mayorfa de los pafses en desarrollo cuya seguridad
alimentaria depende de la importacién de granos. Este cuadro pone en evidencia
el eufemismo de referirse a los pafses en desarrollo como un grupo, si no
homogéneo, al menos con dinémicas, problemas y objetivos comunes. El muy
desigual comportamiento econémico de los pafses en desarrollo se debe a varios
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factores: las diferentes tasas de crecimiento y de inversién, la deuda externa, la
incapacidad de generar recursos financieros propios y/o atraer fordneos, la
creciente dependencia del exterior para los recursos necesarios al desarrollo, el
drenaje de recursos hacia el Norte, la desigual capacidad para asimilar tecnolo-
gia, la forma de insercién en el sistema mundial.

Algunos pafses son capaces de generar excedentes y retenerlos para fi-
nanciar su desarrollo; otros no logran generar el ahorro interno necesario para
financiar su inversi6n interna, o no lo retienen en el pais. Entre los primeros est4n,
sin duda, Jap6én y Alemania, con balances positivos en 1986 de US$ 87.301 mi-
llones y US$ 45.551 millones. Estdn también los productores de petréleo, en
partlcular Kuwait y los Emiratos Arabes, con m4s de US$ 6.000 millones, y los
paises de industrializacién reciente como la Repiblica de Corea del Sur con
US$ 4,6 mil millones. El mundo en desarrollo salvo pocas excepciones (ASEAN,
Colombia) es incapaz de generar ahorros, y ademds sufre un constante y creciente
drenaje de recursos.

La desfavorable relacién y constante deterioro de los términos del inter-
cambio es un fenémeno clisico de drenaje de recursos desde los pafses en
desarrollo. Su deterioro fue entre 1980 y 1988 de un 29 % para los productos
bésicos y un 49 % para el petréleo. Es decir, el intercambio de productos basicos
y petréleo por manufacturas resulta en transferencias netas crecientes de
recursos en favor de las dltimas. La cuantia de la transferencia es impresionante:
entre 1981 y 1986 fue cercana a US$ 83 mil millones considerando sélo los
18 productos basicos més importantes y excluyendo al petréleo.

Al deterioro secular de los términos de intercambio se ha agregado la deuda
externa cuyas rafces estdn en los fendmenos financieros de los decenios
recientes. El excedente financiero generado por los paises exportadores de
petréleo, reciclado a través de la banca internacional, y la expansion del mercado
de eurodivisas coincidieron, en los setenta, con la recesién industrial y la
consiguiente falta de estimulo para la inversién. Se originé asi una gran liquidez
mundial. La banca internacional, atrafda por las altas tasas de crecimiento que
persistian en los paises en desarrollo, canalizé hacia ellos los recursos dispo-
nibles.

Este hecho tuvo dos efectos importantes de corto plazo: por un lado sostuvo
el nivel de actividad econémica en los paises en desarrollo, con lo cual su
demanda por bienes importados desde el Norte se mantuvo y aun aumentgd; se
impidi6 asf un agravamiento de la recesion y se asegurd el ritmo expansivo del
comercio mundial. Por otro la afluencia de recursos financieros permiti6 a los
paises en desarrollo satisfacer presiones sociales y econémicas que de otra
manera habrian requerido importantes medidas de restructuracién y muy
probablemente contraccién econémica y/o politicas impopulares. Para muchos
fue un expediente para postergar reestructuraciones fundamentales, a algunos
permiti6 financiar proyectos de lenta maduracién, otros financiaron la especu-
lacién y el consumo de sectores privilegiados.
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Hacia fines de los setenta la conjuncién de desempleo estructural, inflacién
y creciente competitividad internacional, indujo en el Norte la adopcién de
medidas monetarias estrictas que elevaron dristicamente los tipos de interés, y
por lo tanto indirectamente el costo de la deuda contraida por los pafses en
desarrollo. Simultdneamente para hacer frente a la fuerte competitividad inter-
nacional y proteger los niveles internos de empleo iniciaron la ya comentada
escalada proteccionista. Las consecuencias fueron la cafda de la demanda por
productos primarios asf como de sus precios, dificultades de acceso para las
mercaderfas provenientes de pafses en desarrollo, y desaceleracién de su
crecimiento econémico. Los pafses en desarrollo se vieron a comienzos de los
ochenta en dificultades para servir sus compromisos financieros con lo cual
la banca internacional suspendi6 la concesién de créditos precipitindose la
llamada crisis de la deuda externa.

A partir de ese momento se invierten los flujos financieros y los pafses en
desarrollo, de receptores, pasan a ser proveedores de recursos financieros al
Norte. Por un lado los ingresos se contraen continuamente como consecuencia
de los factores seilalados, por otra sus obligaciones financieras aumentan
constantemente, en particular debido al pago de 1a deuda. Entre 1984 y 1988 los
pafses en desarrollo transfirieron al Norte un volumen neto de US$ 163 mil
millones s6lo por concepto del pago de la deuda. Lo grave es que, a pesar de
haberse practicamente interrumpido la concesién de nuevos préstamos al Sur,
el monto de la deuda lejos de disminuir aumenta: segin el FMI, de 650 mil
millones en 1980 a 1.280 mil millones en 1989.

El impacto de la deuda sobre el proceso de desarrollo lo revelan tres
coeficientes: la relaci6n entre el servicio de la deuda y la exportacién de bienes
y servicios; la relacién entre la deuda externa y la exportacién de bienes y
servicios y la relaci6n entre el servicio de la deuda y el PIB. El primero aumenta
entre 1980y 1986 del 11,5 % al 19,5 %, para reducirse al 16,3 % en 1987, siendo
mids elevado para Africa y América Latina, 27,1 % y 26,8 % respectivamente y
menor en Asia: 11%. Esto quiere decir que casi el 20 % de lo que se recibe de
las exportaciones se debe destinar a cubrir el servicio de la deuda.

El segundo coeficiente era en 1987 igual al 161,6 % (174 % en 1986) en
comparacién con 74,6 % en 1980. También aquf los coeficientes son mds
elevados para América Latina y Africa que para Asia: 320,7 %; 271,2 % y entre
91 % y 96 % respectivamente. Es decir, en América Latina el monto de la deuda
més que triplica el valor de las exportaciones. Finalmente, en 1987 el servicio
de 1a deuda representaba en promedio un 4,5 % del PIB comparado con 3,7 %
en 1980. En este caso el porcentaje es més alto en Africa, 6,2 %, y més bajo en
América Latina, 4,1 %.

Dado que entre 1982 y 1985 la IDE se reduce en dos tercios, la salida de
recursos financieros se hace més evidente ya que la repatriacién de utilidades
supera con creces la entrada de nuevos capitales. En América Latina entre 1982
y 1988, la salida neta de recursos financieros, esto es amortizaciones e intereses
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mads utilidades remitidas, menos préstamos y menos IDE totaliz6 US$ 178,7 mil
millones. )

El proteccionismo de los paifses industriales, al impedir el acceso a las
exportaciones del Sur, implica mermas adicionales de recursos financieros.
Segiin datos del Banco Mundial las pérdidas netas anuales por este concepto
fluctian entre US$ 50 mil millones y US$ 100 mil millones. El acceso a esos
mercados se hace atin m4s dificil al reducirse los créditos a la exportacién de
los paises en desarrollo en un 70 % entre 1982 y 1985 y hacerse negativos en
1986.

Finalmente, se da el absurdo de que los organismos financieros multilate-
rales, supuestamente promotores de desarrolio, han pasado a ser receptores
netos de recursos desde el Sur: entre 1986 y 1988 el saldo neto de los flujos del
FMI con los paises en desarrollo fue negativo para estos tiltimos y aument6 de
(-)US$ 2 mil millones en 1986 a casi (-)US$ 6 mil millones en 1990. Entre 1985
y 1987 el saldo neto financiero entre el FMI y los paises africanos fue negativo
para estos tltimos en (-)US$ 2,25 mil millones. En 1988 y 1989 se registran
saldos netos negativos también entre el Banco Mundial y los pafses en desarro-
llo: (-)US$ 1.267 millones y (-)US$ 1.926 millones respectivamente.

7. La situacién econémica en los paises de Europa del Este

En el panorama esbozado se insertan la apertura y los cambios ocurridos en
Europa del Este. En la década de los setenta el ritmo de crecimiento de éstos
sufri6 un deterioro apreciable tanto por razones externas como internas.
Europa del Este no era inmune a los vaivenes de la economia capitalista a la
cual le unfan intercambios comerciales. Vio afectados sus términos de inter-
cambio y su situacién financiera general: la caida de sus exportaciones redujo
la entrada de divisas y su deuda externa aument6 considerablemente. Interna-
mente se originaron procesos inflacionarios y escaseces acentuadas debido a
las dificultades del sector externo, y la dréstica reduccién que se impuso a las
importaciones. La rigidez econ6mica imperante impidi6 enfrentar los cambios
del mercado mundial y las presiones que de ellos surgfan, en circunstancias que
el proyecto econémico interno se agotaba sin tener alternativas. La consecuen-
cia fue un dramético desequilibrio en sus balances de moneda dura y una fuerte
desaceleracién del crecimiento. Larigidez del sistema, 1a ausencia de mecanis-
mos de mercado que permitieran operar los nuevos cambios, la insensibilidad
a, o el desconocimiento para operar variables ajenas al sistema de planificacién
centralizado, crecientemente presionado por la dindmica externa (fluctuacio-
nes en los precios del petr6leo), la incapacidad para adaptar el sistema de
fijaci6én de precios a la nueva realidad, y la creencia de que estos fenémenos
eran de corto plazo o circunstanciales a la economfa de mercado sin influencias
sobre el sistema planificado, impidieron las acciones necesarias o las poster-
garon.
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Un efecto muy importante fue el descenso de la productividad industrial,
agravado por la falta de inversién, debida a la escasa generacién de excedentes
y su reasignacién a la agricultura a fin de evitar crisis de abastecimiento interno.
La crisis de los setenta puso en evidencia la falta de dinamismo de la economfa,
y acentué el agotamiento del modelo. En sintesis el sistema econémico de los
pafses del Este menosprecio los efectos que la apertura al comercio exterior tiene
como dinamizador del proceso interno, y cuando los efectos negativos de los
cambios del sistema mundial se hicieron sentir sobre el interior, no supo
reaccionar a tiempo o no disponfa de los instrumentos adecuados para hacerlo.
A esto se agregaba el creciente descontento social. En tales condiciones estas
economfas se encontraban muy debilitadas para enfrentar los profundos cam-
bios de los ochenta: La dependencia de las importaciones de petréleo (excluida
la URSS) se sinti6 en toda su intensidad. Las alzas de los aiios 1979/1980 fueron
postergadas por convenios a precio fijo existentes con la URSS, pero, en
definitiva, impactaron seriamente a las economfas de la regi6n. El efecto sobre
los términos del intercambio lo ilustra el caso polaco, donde en 1982 eran un
8,8 % inferiores a los de 1979. En 1986 s6lo un pafs habfa incrementado sus
ingresos de monedas duras por concepto de exportaciones: la RDA con un
189 % respecto a 1986. Para los otros pafses las relaciones fluctuaban entre
60 % para Bulgaria y 99 % para Checoslovaquia. Caen asf las importaciones que
requerfan de moneda dura, que son en 1986 inferiores, entre un 2 % en el caso
de Hungrfa y 63 % en el de Rumanfa, respecto a 1980. Sin embargo aumentaron
en Bulgaria y la RDA: 141 % y 132 % respectivamente. Las alzas de las tasas
de interés perjudicaron a los pafses altamente endeudados como Polonia,
Hungrfa y Rumanfa.

Estas economf{as adolecfan de un fuerte sesgo anti-exportador que por un
lado atentaba contra el logro de elevados niveles de productividad intemnos y por
otro impedia su insercién en el sistema internacional. Es cierto que la situacién
no era homogénea; mientras Polonia y Hungrfa intentaban la apertura para
superar la crisis, Rumanfa tendi6 a cerrarse atin mis. Comentario aparte merece
laRDA, tinico pafs que logré mejorar su balance exterior de moneda dura gracias
al aumento de sus exportaciones, y que ademds gozaba de las ventajas de su
comercio preferencial con la RFA, el llamado comercio intra-alemén. Sus
exportaciones no enfrentaron aranceles para entrar a la CE, o estos fueron
menores; sus exportaciones agricolas fueron tratadas como comercio agricola
intra-EC y por lo tanto obtuvieron los precios artificialmente elevados que
primaban en el mercado comunitario; se vio favorecida por la reduccién de
impuestos que gozaba el importador de la RFA sobre las importaciones desde
la RDA; disponfa de un crédito preferencial en la RFA, el swing credit, con el
que financié su deuda externa; por ultimo tenfa acceso preferencial como
abastecedor de energfa y alimentos a Berlin.

RIFP /1 (1993) 125



Paolo Bifani

8. El debilitamiento del sistema multilateral

Las relaciones econémicas mundiales sufren la influencia de las instituciones
multilaterales creadas en la inmediata postguerra, que incluyen el sistema de las
Naciones Unidas y sus Agencias Especializadas, y las instituciones financieras
nacidas de la conferencia de Bretton Woods en 1944, esto es el Banco
Internacional de Reconstruccién y Desarrollo, méds conocido como Ban-
co Mundial, y el Fondo Monetario Internacional (FMI), a estos se agrega el
Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles (GATT), organizacién sui
generis, parcela rescatada de la fallada Organizacién Internacional para el
Comercio, aprobada en la Carta de la Habana de 1946, pero rechazada por los
EEUU.

Los objetivos fundamentales de la Carta de las Naciones Unidas se
fortalecieron en los veinte afios siguientes a su creacién gracias al importante
papel que desempeiié la Organizacién no sélo en pro de la seguridad y la paz
mundial sino también por el que asumi6 en relacién al desarrollo econémico y
social de los paises en desarrollo y las relaciones econémicas internacionales.
En esos afios primaron los principios del multilateralismo como la mejor forma
de relaciones entre los paises.

Las organizaciones que emergen de la Conferencia de Bretton Woods
tenfan como objetivo el regular las relaciones monetarias y financieras, promo-
ver la estabilidad de los tipos de cambio, facilitar los flujos de capitales y
reconstruir (Banco Mundial) los paises devastados por la guerra. E1 GATT tiene
como objetivo fundamental promover el comercio internacional. Estas organi-
zaciones no tenian en sus origenes responsabilidades claras o prioritarias
respecto a los paises en desarrollo. No cabia en esas conferencias discutir los
problemas del mundo en desarrollo que fueron, por lo tanto, largamente
ignorados, pese a algunas provisiones para la asistencia al desarrollo incluidas
en el mandato del Banco Mundial. Es cierto que estas organizaciones, tanto las
del sistema de Bretton Woods como de las Naciones Unidas, atin hoy niegan una
participacion efectiva y real a los pafses en desarrollo. Ilustran esta carencia
abundantes casos a lo largo de la historia de las organizaciones multilaterales,
cabe recordar entre otros: el rechazo de los pafses desarrollados para la creacién
del Fondo Especial de las Naciones Unidas para el Desarrollo Econémico, el ya
citado caso de la Organizacién Internacional para el Comercio, uno de cuyos
objetivos prioritarios era el de estabilizar los precios de los productos primarios;
el fracaso del Fondo para la Ciencia y la Tecnologia, o la lentitud para ratificar
los acuerdos sobre el Fondo Comuin para los Productos Basicos, etc. Frente a
estos hechos no pueden menos que asombrar los logros del sistema multilateral
en especial en el periodo previo a los setenta.

Los profundos cambios de los dltimos veinte afios no podian sino afectar
el funcionamiento de estas instituciones. Hoy ellas no estdn en condiciones de
responder a las exigencias de una cooperacién efectiva entre el Norte y el Sur,
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debilitadas en su funcionamiento por los propios pafses industrializados que,
directa o indirectamente, han socavado sus estructuras y sus funciones. El
multilateralismo de hace veinte afios ha dado paso a una fuerte accién bilateral,
y aun a la acci6én unilateral, la liberalizacién del comercio lograda en el seno del
GATT se ve seriamente afectada por el fuerte proteccionismo de los pafses
desarrollados y los mecanismos ideados para eludir sus normas.

La arbitrariedad y desorden de la politica monetaria de los EEUU reflejada
en las fuertes oscilaciones y constante sobrevaluacién del d6lar, las elevadas
tasas de interés, la quiebra del sistema de cambios fijos a comienzos de los
setenta, junto con la creacién del Sistema Monetario Europeo que estabiliza sus
monedas al interior del mercado comunitario, y la incapacidad manifiesta del
FMI para obligar a los EEUU y a los paises desarrollados a adoptar politicas
monetarias y fiscales sanas, como las impuestas a los pafses en desarrollo, son
la més clara evidencia de la falta de poder de este organismo, al menos frente a
los pafses desarrollados. A esto se agrega la subordinacién del Banco Mundial
a la polftica del FMI y a la banca privada reflejada en la creciente condiciona-
lidad de sus préstamos.

El problema de la condicionalidad es uno de los més serios en las relaciones
econémicas internacionales y afecta en particular a las relaciones entre pafses
industrializados y mundo en desarrollo. El concepto de condicionalidad ma-
croecondmica ha estado asociado a la polftica del FMI y ha sido uno de los
aspectos mds controvertidos de la misma. En términos simples el concepto se
refiere a la prictica del FMI de imponer condiciones de polftica global,
generalmente objeto de decisiones soberanas de los gobiernos, para la conce-
si6én de préstamos. Las condiciones habituales han sido: devaluacién del tipo del
cambio para reducir importaciones y aumentar exportaciones; politica salarial
estricta que implica restriccién y contraccién de salarios, considerada por el
FMI como forma adecuada para reducir la presién inflacionaria y aumentar la
competitividad de la economfa; reduccién del gasto piiblico y contraccién de
la oferta monetaria junto al aumento de disponibilidad de recursos para el sector
privado; eliminaci6n de los controles de la economfa respecto a precios, tasas
de interés y subsidios. Se asume que estas medidas conducen a la asignacién
eficiente de los recursos. Estas condiciones impuestas a los pafses en desarrollo
no se aplican a los desarrollados y, por cierto, no a los EEUU cuyos déficit fiscal
y de balanza de pagos es hoy de proporciones que escapan lo imaginable para
los pafses en desarrollo.

La condicionalidad, hasta entonces prerrogativa del FMI, se hizo préctica
corriente en la polftica del Banco Mundial en el curso de los ochenta con la
aplicacién de los programas de ajuste estructural. El lograr acuerdos previos
stand-by con el FMI y con la banca privada para la renegociacién de la deuda
ha pasado a ser una condicién para acceder a los programas de ajuste del Banco
Mundial.

La literatura sobre los desastrosos resultados de las politicas de ajuste
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estructural, impuestas por los organismos financieros a los paises en desarrollo,
es hoy abundante. Los objetivos de desarrollo fueron subordinados a una
posicién ideolégica especifica que, de paso, debilité la capacidad de los
gobiernos para recurrir a politicas macro-econémicas tradicionales y finalmen-
te ha resultado en un mecanismo que asegura un flujo creciente y regular de
recursos financieros hacia la banca internacional. Como alguien decfa se ha
sacrificado el desarrollo de los pafses a la buena salud de la banca internacional.

A esto se agrega la quiebra de los principios bdsicos del GATT y el
abandono del multilateralismo por parte de los EEUU y la CE. El creciente
bilateralismo permite obviar los mecanismos y normas establecidos multilate-
ralmente y debilitar el ya muy frdgil poder de negociacién de los paises en
desarrollo. Se conquistan mercados a través de relaciones comerciales directas,
al margen de la reglamentacién del GATT, mediante précticas que reducen la
transparencia del mercado, o acuerdos de dudosa multilateralidad. Estas préc-
ticas transgreden principios fundamentales del GATT como el de «no discrimi-
nacién» y el de «la incondicionalidad de la cldusula de la nacién mds favoreci-
da». La proliferacién de acuerdos bilaterales implica tratos preferenciales que,
al no extenderse a otros paises, viola de hecho ambos principios.

Estas acciones se refuerzan con medidas proteccionistas que o sortean la
normativa del GATT o, usando la expresién de Bhagwati, «la capturan y
pervierten». Las primeras incluyen los acuerdos de regulacién administrada de
mercados y las restricciones voluntarias a la exportacién, es decir, barreras
visibles y politicamente negociadas. Ilustran las segundas los aranceles com-
pensatorios y las medidas anti-dumping. Ambas conducen a la pérdida de
transparencia del mercado, principio y objetivo basico del GATT. La liberali-
zacién selectiva, las restricciones al comercio y los acuerdos preferenciales
infringen constantemente el principio del trato especial y diferenciado para los
paises en desarrollo y ponen en duda la eficiencia del SGP creado, ir6nicamente,
para corregir las distorsiones provocadas por el comercio preferencial de 1a CE.
El trato preferencial implicito en el concepto de «sistema generalizado» habria
debido eliminar los efectos negativos que el trato comercial diferenciado de los
paises industrializados produce en los paises en desarrollo excluidos. Los
resultados son dudosos. Por un lado las exportaciones amparadas por el SGP han
aumentado apenas (2 % en 1983); por otro el concepto de graduacién lo ha
viciado. Se ha visto que la definicién unilateral de graduacién refuerza la
reciprocidad total, es discriminatorio y viola los principios del GATT, ademds
condiciona el uso del SGP alejandolo de la doctrina que lo inspiraba.

A lo anterior se afiade la pérdida de relevancia de la UNCTAD como foro
y mecanismo de consulta. La UNCTAD es una organizacién multilateral
abierta, pueden acceder a ella todos los Estados soberanos, siendo los requisitos
para ello minimos. Este tipo de institucién cumple una importante funcién de
coordinacién de politica y estrategias a nivel internacional, facilitan el contacto
entre paises con problemas e intereses similares, aceleran la transferencia de
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informacién y conocimiento y, finalmente, contribuyen a la definicién de la
normativa internacional. Su debilidad estriba en que carecen de poder para
imponer y hacer respetar normas y compromisos. Sin embargo las consecuen-
cias de su accién son importantfsimas. Al facilitar el contacto entre pafses con
intereses similares, a través de asistencia técnica, en la identificacién y solucién
de problemas comunes, como secretarfa técnica en materia de comercio inter-
nacional y por el debate que albergan, favorecen la concientizacién, fortalecen
el poder de negociacién y pueden modificar el balance de poder. En la medida
que lo logran son objeto de ataque por parte de aquellos pafses que ven
menoscabado su poder como consecuencia de esa labor. Por otra parte la falta
de poder ejecutivo de la institucién la hace ineficaz en situaciones en que es
necesario hacer respetar reglas y compromisos o cuando hechos coyunturales
o situaciones de cambio radical en la escena mundial obligan a acciones répidas
e innovadoras para encauzar los cambios. En estos casos los propios paises, que
se han fortalecido de la labor de la organizacién, se sentirdn frustrados por su
falta de poder y buscardn en otras la capacidad de ejecucién que falta en las
primeras, aun cuando la pertenencia a la nueva institucién les imponga condi-
ciones. Este es parte del drama de la UNCTAD, sobre todo debido a la frecuente
y equfvoca comparacién con el GATT. Las dos instituciones tienen diferentes
funciones y mandatos, la ventaja de la dltima es de ser la dnica organizacién
multilateral con autoridad y mecanismos para hacer respetar los acuerdos
negociados en su seno.

La mayor interdependencia hace visible problemas globales que requieren
de la accién conjunta. Es natural que las instituciones existentes no estdn
preparadas para enfrentarlos, ya sea porque no fueron creadas para ello, por
ausencia de mandato, falta de capacidades y recursos, porque la magnitud del
problema las supera o simplemente por carecer del poder para poner en préctica
las acciones requeridas. Ademés no hay que olvidar el trasfondo politico de los
problemas globales, dimensién que muchos insisten en negar pero evidente en
el momento de las decisiones o de su puesta en prictica. Esta situacién, ilustrada
draméticamente por la problemética ambiental y la reciente Conferencia sobre
Medio Ambiente y Desarrollo, subyace en la mayoria de los temas examinados.
Asf: no existe un mecanismo para estabilizar las fluctuaciones de los precios de
las materias primas, objetivo de la abortada Organizacién Internacional para el
Comercio, y de la UNCTAD, fracaso debido a razones técnicas y, sobre todo,
politicas. No hay mecanismos para el control de las prdcticas monopélicas
internacionales, el Cédigo de Conducta para las CTN sin duda ha progresado,
pero estd ain lejos de ser adoptado, y estd por ver cudl sera el organismo
encargado de su aplicacién. Los problemas monetarios de los tltimos afios, las
fluctuaciones del délar, de las tasas de interés, el reciclaje de los petrodélares
o de los excedentes corrientes de Japén y Alemania, el gravisimo problema de
la deuda, han evidenciado los Ifmites y sesgos del FMI y la ausencia de una
organizacién que puede regular el sistema monetario internacional.
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Hay en verdad una gran ironfa en comprobar que cuando la interdependen-
cia del mundo es cada vez mayor y més evidente, y la globalizaci6n del sistema
mundial es elemento central de toda discusién, anélisis o politica, los mecanis-
mos ideados para manejar las interdependencias vean fuertemente debilitado su
funcionamiento.

9. Seguridad y politica de comercio exterior

Hasta fecha reciente muchos compartfan la idea de que en las relaciones
internacionales los problemas de la seguridad y el poder militar debfan separarse
de los del comercio exterior. Lo primero se suponia privativo de la polftica de
relaciones exteriores, mientras que lo segundo, de la econ6mica, en la cual el
comercio exterior, en una perspectiva mercantilista, serfa un instrumento para
incrementar el bienestar nacional. Frente a los acontecimientos de los ultimos
afios nadie duda de la estrecha interrelacién entre polftica exterior y politica de
comercio exterior; hoy, parafraseando el titulo de un articulo de la época, la
politica comercial es politica exterior (Trade Policy is Foreign Policy). Y asi ha
sido para los EEUU aun cuando, segiin las situaciones internacionales prevale-
cientes, subordinaban la una a la otra, o, debido al poder hegeménico que
detentaba, tanto en lo econémico como en lo militar, preferfa no explicitar esta
relacion. La separacién de ambas es siempre ficticia, y privilegiarlauna a la otra
es posible sélo en el corto, pero no en el largo plazo: en el largo término no se
puede tener poder sin riqueza y viceversa. En sintesis la seguridad depende tanto
del poder politico y militar como del econémico.

Pero para los pafses econémicamente débiles las opciones polfticas o
econémicas en materia de relaciones exteriores son claramente limitadas y
obligan a subordinar las unas a las otras, con el riesgo de graves consecuencias
a largo plazo.

Este tipo de subordinacién lo ilustra el Jap6n de postguerra, ejemplo
ademds interesante por la forma como fue superada con efectos positivos. Antes
de la guerra Jap6n tenia fuertes lazos comerciales con China y las colonias de
Manchuria y Corea. China era el principal mercado para las exportaciones
japonesas y su cuarto proveedor. El tratado de paz subordiné la polftica de
comercio exterior japonesa a los objetivos de la seguridad. Foster Dulles y
MacArtur declaraban a la fecha que el comercio de Japén con China era
inconcebible. En 1948 los EEUU pasan a ser el principal abastecedor de Japén
al cubrir el 68 % de las importaciones pese a que los precios eran sustancialmente
mids elevados que los de sus mercados tradicionales de preguerra. La situacion
se agravé con la guerra de Corea al imponer los EEUU el embargo total al
comercio con China. La politica de comercio exterior se subordiné al objetivo
de la seguridad proporcionado por el acuerdo de paz con los EEUU y elimi-
né de paso el dilema de «cafiones o mantequilla»: no habia necesidad de rearme
ni de enormes gastos militares y los recursos podian asf asignarse a la produc-
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cién de la dltima. Y si bien Jap6n jamds corté sus vinculos comerciales con
China, hasta 1960 la subordinacién de su politica de comercio exterior a la de
seguridad fue clara.

Los EEUU desde un comienzo consideraron la complementariedad de
ambas politicas en una visién de largo plazo. Era claro que para Japén no era
posible mantener intercambios comerciales altamente concentrados con los
EEUU, por otra parte para este iltimo no era conveniente establecer relaciones
econémicas con Japén que crearan situaciones de dependencia que, eventual-
mente, podrfan entorpecer su politica econémica expansionista. Por eso los
EEUU estimularon la ampliacién de las relaciones comerciales japonesas con
el mundo no socialista a tal punto que, en 1950, de hecho forzaron la entrada de
Japén al GATT, a lo cual Europa se oponfa. En sfntesis, seguridad y comercio
exterior estdn claramente vinculados; esta interrelacién es evidente en el largo
plazo, aun cuando en situaciones coyunturales la una puede estar subordinada
a la otra.

10. Conclusién

La actual estructura y el funcionamiento de la economfa mundial dificultan las
distinciones simplistas entre pafses ricos y pobres, desarrollados y subdesarro-
llados o en desarrollo, denominaciones que proyectan una imagen estética,
encubriendo la dindmica del sistema. Son hoy frecuentes expresiones tales
como: pafses de crecimiento acelerado, lento o estancados. Se habla de la doble
via de la economia mundial: una rdpida y otra lenta. Ya no basta con distinguir
entre paises desarrollados o en desarrollo, es necesario precisar si forman parte
del grupo de pafses que crecen o de aquellos estancados y en el caso de los
primeros reconocer los de paso acelerado y los lentos.

La doble via de la economfa mundial implica el fracaso de la teorfa del
«goteo» (trickling-down): el crecimiento de algunos no necesariamente arrastra
a los demds. Mds ain, lo contrario pareciera ser mds exacto: los centros
dindmicos tienden a atraerse mutuamente y beneficidndose de sus dindmicas
recfprocas se desvinculan del resto. La desvinculacién del Norte respecto de la
problemadtica del subdesarrollo es cada vez mds evidente.

Ademds los pafses industrializados, ya sea por inercia, convencimiento
arraigado de que el locus del desarrollo estd en el Norte, o como una forma sutil
de proteccionismo al mds alto nivel, se esfuerzan para excluir a los nuevos
allegados y retener el control de la dindmica del sistema. Asf se estructura al més
alto nivel un grupo de los siete més desarrollados (G.7) que se autoasigna la
responsabilidad de control y coordinacién de la polftica econémica internacio-
nal a corto plazo, con prescindencia absoluta de consideraciones sobre los
efectos de las mismas sobre el resto del mundo y en particular sobre los més
pobres. En este grupo los problemas «globales» son examinados desde una
Optica restringida que resulta de la compatibilidad y complementariedad de sus
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intereses, es decir en funcién de los beneficios o costos que dichos problemas
globales, y las soluciones a los mismos, representan para el Norte. Este
mecanismo supranacional, marginaliza ain m4s al mundo en desarrollo, contri-
buye a su debilitamiento como bloque, agrava la crisis del multilateralismo y
acenttia la pérdida de poder de las Naciones Unidas.

La dindmica de los noventa se inicia con un Sur crecientemente diferencia-
do, con desempefios y realizaciones muy diversos, situaciones sociales y
econémicas deterioradas, estructuras cambiantes, intereses divergentes. La
frustracién y la desazén que domina después de una década de politicas
estructurales de ajuste, pretendidamente estabilizadoras, socavan la ya débil
estabilidad politica del Sur y amenazan las seguridad mundial.

Si la multipolaridad econémica implica mayor inestabilidad ello obliga a
pensar en un sistema de seguridad mundial basado en la cooperacién y el
multilateralismo, y no en un lider hegemoénico que se autoasigne las funciones
de garantizar la seguridad internacional. Es preciso reemplazar la seguridad
basada en la dominacién y la dependencia por la seguridad democrética,
fundada en el bienestar y la equidad internacional. La cuestién no es si es esto
posible o no ya que la seguridad y el bienestar son una necesidad y un derecho.
La cuestién es mds bien c6mo reestructurar y fortalecer el sistema multilateral
para la gestion de la economia mundial, imprescindible por la globalidad de los
problemas, y para garantizar el desarrollo sostenible, en el Norte y en el Sur, sin
lo cual seguridad y bienestar son imposibles.

Al concluir su clase inaugural de 1965 en la Universidad de Cambridge,
Joan Robinson decfa: «In each era the rules for international economic relations
are moulded to suit the views of the countries that are then the most powerful».
Después de veinticinco afios esta afirmacién sigue vélida, pero revela una
realidad cada vez m4s insostenible. Los sintomas de ello subyacen en andlisis
de las pdginas anteriores, se ve en las dificultades enfrentadas en la Ronda
Uruguay, en el triste resultado de la Conferencia sobre Medio Ambiente y
Desarrollo y en tantos hechos cuya cotidianidad desdramatiza y rutiniza. Hoy
crece el convencimiento de que un sistema multilateral de gestién eficaz es
imprescindible. Se debate la creacién de una Organizacién Internacional del
Comercio, aquella aprobada en la Carta de la Habana, se especula sobre la
necesidad de una Banca Mundial capaz de controlar el desorden monetario y que
responda a los intereses de todos, se pide una gestién global del medio ambiente,
es necesaria una gestién coordinada de la ciencia, la tecnologfa, y de la energfa.
Algunas instituciones, aquellas para el comercio y el sistema monetario las
vislumbré6 J.M. Keynes. Esa gestién multilateral, quimera econémica en tiem-
pos de Lord Keynes, es hoy necesidad urgente.
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