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NEOLIBERALISMO? DOCTRINA Y POLITICA

Theotdnio dos Santos

A partir del examen critico de las ideas y practicas neoliberales, en especial las plasmadas
en la “reaganomia” y el Consenso de Washington, el autor sefiala las consecuencias
econdmicas, sociales y geopoliticas respectivas que socavan las aspiraciones de desarro-
llo. También examina el comportamiento ciclico de la economia mundial de la posguerra
como trasfondo de la “onda ideoldgica neoliberal” y concluye que las leyes ciegas del
mercado, como principio ordenador del orbe, impiden el avance pacifico hacia etapas
superiores de la humanidad.

La grLosariz ON, LA FINANCIERA Y AR ca Latiaa

Aldo Ferrer

La globalizacién y la crisis financiera colocan a América Latina en una encrucijada
finisecular: la subordinacién pasiva a acontecimientos fuera de su control o la bisqueda
de la gobernabilidad econémica para impulsar el desarrollo sostenible y el bienestar. En
realidad, sostiene el autor, las restricciones mds severas para el cambio de rumbo histérico
no estdn fuera sino dentro de la regién.

El, PACTO Flsi £ M | INAL UNA PROPUESTA DE LA CEPAL

Eugenio Lahera

Con base en un amplio estudio cepalino, el autor plantea la necesidad impostergable de
un nuevo pacto fiscal en la regidn, en el marco de una sélida institucionalidad democra-
tica, conel fin de contribuir de maneraefectiva al proceso latinoamericano de crecimiento
econdémico con equidad. Para ello expone y analiza en detalle los principales retos y
objetivos de la politica fiscal para hacer frente a los crecientes desafios macroeconémicos
actuales y lograr, en forma paralela, un éptimo efecto distributivo.






Neoliberalismo: doctrina y politica

- ALI r CQ D

Modernidad y neoliberalismo: una falacia

1decenio de los ochenta estuvo marcado por el surgimien-

to de la ideologia neoliberal a partir de la eleccién de

Margaret Thatcher como primera ministra del Reino Unido
y la de Ronald Reagan como presidente de Estados Unidos. Du-
rante este periodo las politicas econdmicas de los paises mas po-
derosos se orientaron a la desregulaciéon de varios mercados, la
privatizacién de ciertas empresas y el aumento de la competi-
tividad internacional. En ambas naciones esas medidas se com-
plementaron con la disminucién de impuestos a las capas mas
acaudaladas de la poblacién y considerables recortes al gasto
social. En Estados Unidos esta politica terminé con laderrota de
George Bush en 1993, pero resurgi6 con la victoria republicana
en las elecciones parlamentarias de 1995. La caida de Margaret
Thatcheren 1991 y laderrota de los conservadores estadouniden-
sesen 1997 completaron el ciclo neoliberal; ambos hechos cons-
tituyen una excclente oportunidad para analizar la magnitud de
los efectos de la doctrina y la practica politica neoliberales.

En EuropaOriental y la Unién Soviéticael movimiento demo-
cratizador, antiburocratico y antiestatista iniciado conla peres-
troika y la glasnost estuvo fuertemente influido por el pensa-
miento neoliberal, pero sélo hasta mediados de los afios noventa
estas perspectivas entraron en franca decadencia en la nueva
repiiblica rusa y en toda la regién de su influencia. Los paises
delllamado Tercer Mundo atin estdn presionados politicamente

* Departamento de Economia, Universidad Federal Fluminense,
Brasil. Por razones de espacio sélo se reproducen dos de los cuatro
capitulos del articulo que el autor remitié a Comercio Exterior.
<theotonio@nitnet.com.br>

para adoptar un régimen liberal de gobierno y politicas neoli-
berales. No sacardn de este ciclo més que el fracaso de las poli-
ticas de ajuste estructural, sobre todo en Africa, y principalmente
después de la crisis mexicana de fines de 1994, que colocaron
en el orden del dia medidas de compensacidn para los efectos
sociales negativos de esas estrategias y alentaron cambios po-
liticos més radicales.

En Socialismo e democracia no capitalisimo dependente
(Vozes, 1991), quien esto escribe se dio a la tarea de explicar el
verdadero origen de dichos cambios, sus limites y contradiccio-
nesinternas. Ahi se destacé el cardcter ilusorio de este neolibe-
ralismo al analizar la prdctica econémica de los afios ochenta,
lo que también se hizo en Economia mundial, integragdo regio-
nal e desenvolvimento sustentado (Vozes, 1993). En estos y otros
trabajos se demostré que esos afios estuvieron marcados tanto
porunacreciente intervencién estatal como por el aumento del
gasto publico y del déficit fiscal en Estados Unidos, hechos que
crearon las condiciones del auge econémico de los afios ochen-
ta.! No es ficil aceptar la afirmacién de que hemos vividoen un
régimen de politicas liberales cuando el déficit publico, la in-
versién militar y la especulacidn financiera a partir de los bo-
nos de deuda publica fueron los impulsores de la economia en
el periodo en que los neoliberales ejercieron el poder. He aqui
unade las cuestiones centrales que se pretende esclarecereneste
trabajo: laevidente contradiccidn entre ladoctrinaneoliberal y
la préactica de sus adeptos.

1. Véase, en particular, Theotdnio dos Santos, “Asilusdes doneo-
liberalismo”, en Carta. Informe de distribui¢do restrita do senador
Darcy Ribeiro, num. 8, Brasilia, 1993. En espaiiol en Nueva Denio-
cracia, nim. 117, Caracas, enero-febrero de 1992, y en japonés en
Ritsumeikan Journal of International Studies, vol. 4, nim. 2, Kioto.
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cracianeoliberal en Europa Oriental y en la otrora Unidn Soviéti-
ca. Elexpresidente estadounidense temiael avance de un socia-
lismo democrdtico en la zona, pero no dejaba de considerar la
posibilidad de un renacimiento del autoritarismo, tal vez de base
militar. Los hechos le dan larazén. Los excomunistas que propu-
sieron un programa socialista democritico alcanzaron importan-
tes victorias en toda la Europa Oriental y en la antigua URSS, y
elautoritarismo tiene importantes bases populares enesaregion.

Brasil, a pesar de sus esfuerzos de crecimiento econémico
basados en la importacién de tecnologias, capitales, cultura y
procesos administrativos de los paises mds desarrollados, no ha
podido resolver ninguno de sus flagelos histéricos. Por el con-
trario, la concentracién econdmica se ha intensificado, some-
tiendo al pueblo a formas dramédticas de “modernizacion” y
empujando a la poblacién rural hacia las metrépolis, sin poder-
les ofrecer trabajo, techo, educacién, salud ni alimentacién.

Esta falsa “modernizacién”, alcanzada gracias al golpe mi-
litar de 1964, fue producto de un pensamiento social oligarquico,
colonizado y racista, que creia poder engendrar una *“‘gran po-
tencia” econémicamoderna acostade los pobres y analfabetos.
Lo grave, sinembargo, es que no ha aprendido laleccién. Enun
actode magia, este pensamiento conservador y reaccionario ha
conseguido convencer al pueblo brasilefio de que el régimen
dictatorial engendrado por el gran capital internacional no pecé
de un desmedido liberalismo econdémico sino de exceso de in-
tervencion estatal, nacionalismo y planeacidn.

Los que llegaron al poder por la fuerza, en nombre del libe-
ralismo, el libre mercado, la libre entrada del capital internacio-
nal, las politicas econémicas de corto plazo y del pragmatismo,
quieren convencer a los brasilefios de que exactamente lo con-
trario es lo que ocurre: que la dictadura fue el reino del socia-
lismo, de la planeacién, del estatismo, del nacionalismo.Y que
paramodernizar a Brasil es necesario aumentar la desregulacion,
lalibre accién del mercado, la privatizacidn, las exportaciones,
etcétera, jtodas las recetas que se aplicaron durante esos veinte

»s de dictadura mads seis de transicién democritica a la Nue-
vaRepublica, encabezada por el presidente del partido de ladic-
tadura, José Sarney! Durante mds de dos afios se instalé un go-
bierno “neoliberal” a cargo de Fernando Collor, heredero de las
mismas fuerzas que hicieran posible la dictadura y que se pre-
sentaron como la salvacién del pais, que continué con el eterno
y paternal resguardo del Banco Mundial y del FMI, institucio-
nes que han orientado la politica econdmica de este pafs desde
1964.

Después del interinato de Itamar Franco, en 1995 se volvié
a constituir un gobierno de mayoria conservadora unida a un
partido del centro, el PSDB, encabezado por el presidente Fer-
nando Henrique Cardoso. Pero las politicas que se aplican son
las mismas que se siguieron en todo el periodo anterior. A pesar
de este continuismo casi absoluto, cada uno de estos gobiernos
se le presentd al pafs como algo totalmente nuevo en compara-
cién con los anteriores.

Semejante cinismo sélo es posible gracias al trabajo sistema-
tico de desinformacidn que realizan los medios de comunica-
cién y las élites culturales y politicas en connivencia. También

es posible merced al infimo desarrollo educativo de nuestro
puebloy a la estrechez provinciana de nuestros intelectuales.

En Estados Unidos se practicael mas brutal intervencionismo
estatal por medio de los gigantescos gastos militares, sus am-
plios sistemas de salud, de educacién y de bienestar, y la admi-
nistracién de la mayor deuda publica del mundo que generay
sustenta un enornie sector financiero. .o mismo cabe decir de
Alemania, donde el gasto ptblico es de los mds altos del mun-
do. Enel gobierno de Thatcher la intervencién del gasto publi-
coenlaeconomiaera permanente.” En Francia y en Europa en
general se practica una poderosa intervencion estatal en forma
de politicas industriales, culturales y, sobre todo, sociales.

En Japon se ejerce también una fuerte politica de interven-
cion estatal al mando del Ministerio de Industria y Tecnologfa,
el famoso MITI. Ahise definen las prioridades, los sectores indus-
triales o tecnolégicos que se va a fomentar; las inversiones, las
politicas educativas, de desarrollo social y de alta calidad de vida
del pueblo. Se promueve también un fuerte movimiento social
y poblacional de preservacién de laidentidad cultural. Este fue
el camino que recorrieron también los llamados “tigres de Asia™:
Coreadel Sur, Hong Kong, Taiwan y Singapur. Este enorme polo
poblacional, econémico y cultural, que agrupa hoy a la China
continental. a las otras Chinas, a los “tigres” y alos “nuevos ti-
gres” (Malasia, Indonesia y Tailandia) que estdn bajo la hege-
moniadel “capitalismo comunitario” japonés, recurre aunain-
tegracion econémica planeada, aunque no formalizada.

En Europa Oriental y en la URSS los sectores neoliberales
fueron llevados al gobierno al abrigo de una campafia interna-
cional que pierde fuerza dia con dia y deja un lastre de desem-
pleo, corrupcién y caos econémico. En estos paises se forman
nuevas corrientes socialistas y socialdemdcratas que pretenden
heredar las conquistas sociales de los afios del llamado “socia-
lismo real” y al mismo tiempo avanzan en su democratizacion
y ensuintegraciondialécticay dindmica a la economia mundial
(nosélo pasiva, sino también activa y ofensiva).

Hay, pues, una gran diferencia entre el discurso tedrico y
doctrinario y las pricticas politicas. El avance del pensamien-
to neoliberal y la suerte de terrorismo ideolégico que engendro
con el apoyo de los medios de comunicacién buscaba identifi-
car la modernizacién con los principios neoliberales. Se llegd
aimaginarun‘finde lahistoria” conlaimposicion global delos
principios liberales.

No obstante, los tltimos acontecimientos apuntan en direc-
cion contraria. Hay mucha agua que mover en este fin de siglo,
que se vaallevar consigo alas Casandras neoliberales que ator-
mentan a nuestro pueblo desde hace siglos: el sometimiento a
la dependencia econdmica, la sobreexplotacion del trabajo, la
concentracion de lariqueza, la miseria y la marginacion. En el
curso de este trabajo se intenta determinar las causas y ladirec-
cién de esos cambios.

2. Sobre el papel cada vez mayor del gasto piblico durante el pe-
riodo de los gobiernos neoliberales, véase Theotdnio dos Santos, O
papel do Estado num mundo em globalizagdo™, Anais do 2° Encontro
Nacional da Sociedade Brasileira de Economia Politica.
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El renacimiento del liberalismo: la doctrina neoliberal

Inmediatamente después de la segunda guerra mundial unaola
de politica liberal recorrié el mundo. El nacionalismo, el pro-
teccionismo, el militarismo y el racismo habian conducido al
mundo a dos guerras mundiales bdrbaras. Se dio un intento por
rescatar la democracia politica, el libre comercio, las doctrinas
liberales de respeto de las minorias. Con todo, en el plano eco-
némico se reconocia que la economia liberal era limitada. La
intervencion del Estado se revelaba necesaria para garantizar los
mercados y estimular el crecimiento y, en particular, el empleo.

El antiguoliberalismo econémico fue sustituido porun nuevo
“liberalismo” que defendia, entre otras cosas, la intervencién
estatal en favor del plenoempleo; lacreacién de grandes empre-
sas como la forma mds eficiente de organizacién de la produc-
cién, siguiendo planes de crecimiento, ponderando el mercado
e introduciendo innovaciones; las instituciones financieras
multilaterales, como reguladoras del dinero mundial, con una
cotizacién fija parael délaren oro; los partidos politicos (excepto
los comunistas, considerados fuerade laley a partir de 1947, por
presiones de la guerra fria); la distribucién de los ingresos me-
diante un régimen fiscal progresivo, etcétera.

Asi, los liberales aceptaron las tesis econdmicas y politicas
de los socialdemdcratas y permitian que se les confundiera con
ellos; sinembargo, daban una interpretacion bastante mds con-
servadora de sus doctrinas, ademds de que presionaban a los
partidos socialdemdcratas y de izquierda a abandonar sus prin-
cipios socialistas.

En Estados Unidos la palabra “liberal” comenzé a designar
este ideario politico que se identificaba cada vez mds con el
Partido Demdcrata, y en otros paises desarrollados, donde los
grupos socialistas seresistian aromper con los comunistas, sur-
gieron partidos socialdemdcratas que defendian este ideario. Los
socialcristianos alemanes y los demdcratas cristianos italianos
se volvieron también seguidores del programa social “liberal”.

Sin embargo, para los conservadores ésta era una grave de-
formacién del liberalismo. En realidad se trataba de un *socia-
lismodisfrazado”. En abril de 1947, poriniciativa de Von Mises,
de Hayeck y de otros lideres de esta corriente, se formé en el hotel
Mont Pé¢lerin, en el sur de Suiza, un nuevo grupo doctrinario y
politico con 37 participantes,* el cual fund6 una sociedad libe-
ral que, seglin Donald Steward Jr., habria sido el verdadero na-
cimiento de un liberalismo econdmico, “al que puede llamarse
de ‘economfa liberal’, un fenémeno de la posguerra”.*

Asi, hicieron su aparicién: el enorme aparato de propaganda
ideoldgica, de politicaecondémica y de coordinacidn de politicas
econémicas, en francaoposicién alahegemoniakeynesiana, que

3. Véase la lista completa en Odemiro Fonseca, Crénica de uns
liberais impenitentes, The Mont Pélerin Society-Instituto Liberal, 3a.
ed.,RiodeJaneiro, 1933, p. 31. Se cuentan entre ellos un buen nimero
de premios Nobel de Economia, pues esta institucién es un nuevo brazo
de la sociedad Mont Pélerin. Para mayor informacién véase F.A.
Hayeck, The Fortunes of Liberalism, editado por Peter Klein.

4. Donald Stewart Jr., Correntes do pensamento econémico, Ins-
tituto Liberal, 1993.

justificaba la intervencioén estatal, y contra la fascinacion que
provocaba la Unién Soviética y el “romanticismo” de la revo-
lucidn rusa; el “desarme’™ de los intelectuales, y sobre todo de
los economistas dispuestos a presentar proyectos de desarrollo
nacional, y la “contrarrevolucidn intelectual”, en el sentido de
Milton Friedman, refiriéndose al periodo posterior a la segun-
da guerra mundial.

Para Odemiro Fonseca la participacién de los economistas
liberales en larecuperacién de Italia, Francia y Alemania en la
posguerra, asi como en otras partes de Europa, explica gran parte
del éxito econémico de estos paises.’ Pero el autor no mencio-
na por qué el Estado aumentdé tan drdsticamente su participacion
en el ingreso nacional de dichos paises, que hoy se eleva a mds
de 50% del PIB, toda vez que supuestamente estaba regidas por
las politicas neoliberales.

Para este mismo autor, otro éxito de la Sociedad Pelerin es-
triba en suexpansién académica, sobre todo a partir de laescuela
de Chicago, donde Hayeck ensefé de 1950 a 1962, y de otros
centros universitarios europeos, australianos y asidticos. Esta
corriente se consagré cuando el premio Nobel de Economfa se
otorgé aFrancois Perroux, Shigeto Tsuru, Paul Sweezy, Ernest
Mandel y otros; en total, a siete miembros de la Sociedad Mont
Pelerin hasta 1993.°

Los institutos liberales que surgieron de Mont Pélerin apo-
yanestaactividad académicay ejercen un papel de divulgacidn.
Es interesante citar en detalle la descripcién triunfalista de
Odemiro Fonseca:

El dltimo episodio de la posguerra en el campo de las ideas li-
berales, inextricablemente ligado a Mont Pélerin, fue la gran
expansion, principalmente a partir de los afios setenta, de los lla-
mados institutos liberales de andlisis politico. El primero fue
fundado por Leonard Read en 1946 en Nueva York. En 1955
Anthony Fisher cred el Institute of Economic Affairs (IEA), en
una pequefia oficina, en Hobart Place, Londres. Fisher, expiloto
condecorado de la RAF y brillante empresario, habia leido E/
caminodelaesclavitudy queriaentrarenaccién. Buscé a Hayeck
en la London School of Economics y éste le dijo que su actua-
cién seria mds eficaz en el campo de las ideas que en el campo
politico-partidario. Fisher se hizo miembro de Mont Pelerin y
en 1957 convencié a un joven profesor de St. Andrews, Ralph
Harris, para que trabajara en el Instituto y a Arthur Seldom para
que editara sus publicaciones. El Instituto trab6 una memorable
batalla contra el colectivismo predominante en [nglaterra, creé
un movimiento intelectual que se materializaria politicamente
en el “thatcherismo™ y esparcié sus conceptos por el mundo.
Cuando Fisher murié en 1988 erael presidente de la Atlas Econo-
mic Research Foundation, unaespecie de instituto de institutos,
y era fundador del Fraser Institute de Canadd y de San Francis-

5. Odemiro Fonseca, op. cit., p. 17.

6. Friedrich A. Hayek (1974), Milton Friedman (1976), George
Stigler (1982),James Buchanan (1986), Maurice Allais (1988), Ronald
Coase (1991) y Gary Becker (1992). Lucas (1995), al igual que los
demds, pertenece al grupo.
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co, ademds de que prestaba apoyo a mas de 60 institutos libera-
les en veinte pafses y se preparaba para abrir el primero en Afri-
ca. El IEA y sus escuelas se distingufan por sus ligas politi-
cas, como el Center for Policy Studies, de Londres; la Heritage
Foundation y la Brookings Institution, de Washington; el Free
Enterprise Institute, de Suecia; el Carl Menger Institute, de Aus-
tria; el Hong Kong Centre for Economic Research; el CISLE, de
México; los institutos liberales de Brasil, el CATO Institute
de Washington. Sinembargo. algunos miembros de la sociedad
abrieron otros centros de estudios liberales. Goodrich fundé la
Liberty Fund y F.A. “Baldy™ Harper el Institute of Humane
Studies.en 1962. Manuel Ayau y otros fundaron la Universidad
Francisco Marroquim, en Guatemala, y la familia Benegas-
Lynch el ESEADE, en Argentina. La UCLA y la Universidad de
Virginia se convirtieron en importantes centros de liberalismo
clasico.

Lo que Fisher yano pudo presenciar, pero Hayeck si pudo tes-
timoniar, fue la explosidn de los institutos liberales de Europa
del Este, siempre bajo el influjo de El camino de la esclavitud.
Enel casode laantigua Checoslovaquia, la traduccién no auto-
rizadadel libro fue realizada en el decenio de los setenta por To-
mas Jerek, a costade graves peligros personales. Jerek, junto con
otro disidente de laépoca. amigo suyo, Viclav Klaus, se cuenta
entre los fundadores. en 1990, del Liberdlni Institut de Praga, que
organizara en 1992 la primera reunién de Mont Pelerin en Eu-
ropadel Este. Klaus era ala sazén ministro de Hacienda y Jerek
ministro de Privatizacidn,

Hoy. mds de 25% de los 540 miembros de Mont P¢lerin son
los dirigentes de los institutos independientes de anlisis, que ac-
tualmente suman mds de 100 en el mundo. Las reuniones de la
sociedad representan un gigantesco proceso de recarga de las
baterias intelectuales de los institutos. En Mont Pelerin existe
[...Junenorme grupo de estudio ante el cual se presentan y dis-
cuten ponencias. La sociedad no publicanada [ni] emite opinio-
nes. Se limita a ofrecer un espacio y una agenda para que sus
miembros se retinan y confronten sus ideas.’

El autor cita a Friedman y otros que encuentran en Mont
Pélerinun mundo de ideas, de “fuertes experiencias personales”,
donde no se trama ninguna accién, no se financia ninguna acti-
vidad, ni siquiera las ponencias que ah{ se presentan. Se nece-
sitaser muy ingenuo paraignorar que la Sociedad Mont P¢lerin
es un tipico grupo de presién que garantiza a sus miembros los
mds altos puestos. premios Nobel y otras “pequefias” compen-
saciones.

(Qué pretenden, a fin de cuentas, estos paladines del libera-
lismo auténtico, hoy llamado “neoliberalismo”? Von Mises niega
la posibilidad de un neoliberalismo:

Empleo el término liberal —dice en su Trarado de Economia—
enel sentido que se le atribuyé en el siglo X1X, y hoy todavia, en
los paises de la Europa continental. Se impone su uso porque
sencillamente no existe ningtin otro término del que podamos

7. Odemiro Fonseca, op. cit.

echar mano para significar el gran movimiento politico e inte-
lectual que sustituy6 los métodos precapitalistas de produccion
porlalibre empresay laeconomia de mercado; los absolutismos
delosreyes uoligdrquicos por el gobierno representativo cons-
titucional; la esclavitud, la servidumbre y otras formas de cau-
tiverio por la libertad de todos los individuos.*

Se tratadel “sistema cosmos™ de Hayek que, “*pese a ser tam-
biénel resultado de la accion humana, no es el resultado de los
designios humanos, sino un proyecto espontaneo evolutivo del
cual todos participan, s6lo que nadie en particular decide sobre
los atributos o las caracteristicas del sistema™.”

Es éste un automatismo de los fenémenos econémicos que,
aun cuando incluye la subjetividad de los actores, termina por
ofrecer siempre los mismos resultados. Se pretende subrayarla
inutilidad de la intervencién de las politicas estatales (salvo al-
gunas, como los choques econémicos para “restablecer” el “li-
bre mercado”), la imposibilidad de la planeacién y la necesi-
dad de garantizar el libre mercado como condicién fundamen-
tal de la libertad individual. Lo que se pretende, sobre todo, es
negar lallamada “tercera via” entre el capitalismo y el socialismo
que alimenté la guerra fria durante 40 afios. Citemos a uno de
sus divulgadores locales:

Estosignifica,enlaprictica, lainviabilidad de laTercera Viadel
Estado Proveedor o del Liberalismo Social, o de cualquier otra
tentativa de conciliar la economia liberal de mercado y el Esta-
do de derecho con cualquier forma de estatismo, intervencio-
nismo o constructivismo (o ingenieria social ).’

No se pueden negar los fundamentos teéricos de esta posi-
cién. De hecho, el sistema capitalista puro seria una negacién
absoluta del socialismo puro imaginado por estos sefiores. Su-
cede que el capitalismo es un sistema histérico y no eliminalas
contradicciones sociales. Por el contrario, contribuye a la con-
tradiccion entre el trabajador libre que recibe un salario por su
actividad productivay el capital que se forma a partir de laapro-
piacién de los resultados del trabajo humano, que se convierte
en ganancia. Los liberales hacen mil malabarismos para negar
esta contradiccién y hasta inventan unarealidad econémicaen
laque el trabajonoeslabase del intercambio, esto es, del valor.
Atrapados en este esfuerzo de ocultamiento, llegan alanotable
conclusién de que el mercado libre es el tinico asignador correcto
de los productos de la accién econémica.

Sinembargo, el capital necesita de la intervencién estatal para
dominar las fuerzas productivas. Tal como Marx demostro, el
camino del capitalismo es la concentracién de la produccién,

8. Ludwig von Mises, A¢do humana. Um tratado de economia.
Instituto Liberal, Rio de Janeiro, prefacio a la tercera edicién, 1990.

9. Francisco Leme, Sistemas econdmicos compuarados, Instituto
Liberal, Rio de Janeiro, diciembre de 1992, p. 2. Texto de la confe-
rencia pronunciada por el autor en la Escuela de Guerra Naval. en
septiembre de 1992.

10. Ibid.. p. 12.
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el monopolio, lacentralizacién del capital (en particular las so-
ciedades anénimas y el sistema financiero) y, en fin, el capita-
lismo de Estado (para Engels el Estado es el capitalista colectivo).
De dénde surge esta terrible contradiccién entre el discurso
neoliberal y su prictica politicas: paradefender al capitalismo,
que considerael principioy el finde la accién econdmica, nole
queda otro camino que defender la concentracién, la centrali-
zacion, el monopolio y la creciente intervencidn estatal.

Neoliberalismo y ciencia econémica

Después de la segunda guerra mundial el pensamiento econd-
mico occidental estuvo fuertemente influido por la teorfa key-
nesiana, que era unacriticaal principio de Say de que la produc-
cion genera su propiademanda. Keynes colocé el pleno empleo
enel centrode sureflexién teéricaal aceptarlatesis de que aquél
no era un resultado natural del equilibrio econémico y demos-
tré que en las condiciones de libre mercado podria darse una
insuficiente demanda que condujera a la subutilizacién de la
produccién y del empleo. Al atribuir el origen de la crisis eco-
ndémica a la ausencia de demanda encontré en el gasto ptiblico
una posible solucidn para la crisis econdmica, en la medidaen
que los factores multiplicadores del gasto permitfan incluso su
dptima utilizacién.

En torno a las ideas centrales de Keynes se construyé un
modelo tedrico, inspirado por Hicks, Samuelson y otros que
restablecieron su compatibilidad con laeconomia neocldsicay
conlanociéndeequilibrio general que es su fundamento. A pesar
de la dificultad para combinar la necesidad de la intervencién
estatal para garantizar el pleno empleo y lanocién de un equili-
brio general,' éstas quedaron unidas por dos diagramas claves:
a] el equilibrio entre el mercado de bienes y servicios y el mer-
cadode capitales (incluidas las tasas de interés del modelo) estd
representado por el diagrama 1S-LM, y b] el equilibrio entre el
crecimiento del producto y la oferta de trabajo (porende, el des-
empleo) se representa por medio de una curvade Phillips. El caso
keynesiano fue una simple situacién particular de la teoria cla-
sica que no rompe el modelo de equilibrio general.

Todo esto se traduce en un modelo general de relaciones
macroecondémicas que se concentra en recomendaciones de
politica macroeconémica, orientadas a tres objetivos: a] indi-
ces aceptables de crecimiento econémico; b] altos indices de
empleo (bajas tasas de desempleo), y ¢c] mantenimiento de pre-
cios estables (bajas presiones inflacionarias). Todas las diver-
gencias de politica econémica se reducirian a la organizacién
jerarquicade esos objetivos, como dice abiertamente Robert B.
Carson.

11.“Segtin é] [A. Leigonhufvud], el consenso keynesiano cldsi-
co, conocidoconel nombre de economia keynesiana o neokeynesiana,
no concuerda con la verdadera economia impulsada por Keynes. Las
situaciones de desequilibrio duraderas deben describirse con la ayu-
dade instrumentos conceptuales verdaderamente keynesianos.” Syn-
these. Histoire des pensées économiques. Editions Sirey, Paris, 1988.

Las tres metas no se sitdan separadas ni despiertan necesariamen-
te la misma lealtad. En primer lugar. se acepta que el nivel del
producto de una economia es el principal determinante del em-
pleoy de los precios. En segundo lugar. se sabe [sic] que los ni-
veles de empleo y de precios guardan mds o menos unarelacion
inversa (con excepcion de la etapa estanflacionaria de los afios
setenta). Economistas de diferentes corrientes tedricas o ideo-
l6gicas pueden establecer como principal consideracion la es-
tabilidad de los precios o el altoempleo: los liberales reconocen
generalmente la primacia del empleo, en tanto que los conser-
vadores destacan la estabilidad de los precios.

Esta confianzaen las politicas econémicas forma parte de la
tradicion keynesiana que entré en grave crisis en los afios setenta,
cuando uno de sus pilares fue contrariado por los sucesos eco-
némicos. Laestanflacién del periodo produjo unarecesién (des-
empleo y bajo crecimiento), combinada con una inflacién en
aumento, refutando el comportamiento de la curva de Philips,
tan caracteristica de los neokeynesianos.

Era necesario explicar estas rigideces de los precios por
medio de mecanismos institucionales (el poder de los mono-
polios en la administracion de los precios, las resistencias de
los sindicatos a bajar los salarios, la persistencia de los precios
altos, etcétera). Parala vision neocldsica estamos ante “ruidos’
en el sistema de libre mercado y de equilibrio general. Se abrié
el camino, entonces, a las explicaciones monetaristas que die-
ron gran prestigio a Milton Friedman, el paladin de esta corriente,
a fines de los setenta. Pero sus propuestas y previsiones no
arrojaronresultados decisivos y lacrisis de la teorfa keynesiana
llevé mas lejos a la critica. Surgieron los nuevos cldsicos, que
retomaron el modelo del equilibrio general agregando algunos
elementos macroeconémicos, pero sobre todo microeconé-
micos.

Segtin la descripcién de Robert Barro, los modelos de “ma-
croeconomia de expectativas racionales, aportacion del equili-
brio macroeconémico, iniciado por Bob Lucas a principios de
los afios setenta”, permitieron encontrar respuestas paralas fluc-
tuaciones econémicas del mundo real, las cuales no podian ex-
plicarse por medio de

fallas del mercado facilmente corregibles, como las que se en-
cuentran presentes en los modelos keynesianos. De ahi que las
fluctuaciones tengan que reflejar las perturbaciones reales o
monetarias, cuyos efectos econémicos dinimicos dependian de
los costos de obtener informacion, de los costos de ajuste, y asf
sucesivamente.'

En lo que se refiere a los fendmenos monetarios, que pare-
cfan importantes desde el punto de vista empirico, pese aque en
lateoria neocldsica “laestructura del equilibrio con precios flexi-
bles tiende a generar algo muy parecido al centralismo mone-

12. Robert . Barro, “Novos-cldssicos e keynesianos, ou os mo-
cinhos e os bandidos™, Literatura Econdmica. niimero especial, Rio
de Janeiro. juniode 1992.p. 5.
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tario”,'" se mostré la influencia de las fluctuaciones de las di-
visasen las fluctuaciones macroecondémicas, cuando menos en
el corto plazo. Empero, no se encontraron “‘efectos monetarios
sobre las tasas de interés, las tasas salariales o el consumo”™ ni
enlarelacién prevista, del tipo curvade Philips, entre movimien-
tos de precios y actividad econdmica real, ni en la relacién po-
sitiva esperada entre el choque monetario y el producto, salvo
como amplios agregados monetarios. Los economistas neocla-
sicos dieron mucha importancia a los choques tecnolégicos, y
otrasirregularidades del lado de la oferta, “como fuerzas orien-
tadoras centrales™, y a postular la posibilidad de mercados per-
fectos, agentes optimizantes “tipicamente modelados como fa-
milias representativas con horizontes infinitos”. De ahi que haya
economistas que se pronuncien por el fracaso definitivo de los
neocldsicos. Para Blanchard,"

pese a la cantidad de energia que se dedicé a esto [volver a los
tundamentos], no tenemos mucho que mostrar. Aquellos que
siguieron las sugerencias de Lucas y Sargent se les conocié como
neocldsicos. Laescuelaneocldsicasiguié el cursocldsico de las
revoluciones, pasando por sucesivas depuraciones de las curvas
con el fin de alcanzar la pureza tedrica. Habiéndola alcanzado,
hoy estd proxima a la extincién (sélo que su influencia en la in-
vestigacidn de las desviaciones fue impresionante y sigue exis-
tiendo)."”

Sinembargo, los principios originales se abandonaron araiz
de los trabajos empiricos.

Los mercados descentralizados, la informacién imperfecta y
el papel de la moneda fueron descartados con el tiempo y sus-
tituidos por los mercados competitivos y la maximizacién de
agentes y compaiifas representativas, es decir, porlos “‘ciclos eco-
némicos reales™ y su relacién con las econom{as de Arrow-De-
breu.'*

;Salié sobrando entonces el perfeccionamiento metodolégico
mediante el avance de los modelos de ciclos econémicos reales?
Ni siquiera esto les concede Blanchard. Los neokeynesianos
deseaban restablecer la visién basica del nivel macro, median-
te lamejoria de sus bases teéricas; entonces propusieron el and-
lisis de las rigideces nominales, de las rigideces reales, varias
formas de competencia imperfecta, de las tasas salariales y de
interés, del papel de la informacién asimétrica, de la seleccidon
adversay del riesgo moral (moral hazard).

Las propuestas neokeynesianas no convencieron a los neo-
cldsicos. Barro critica los métodos para probar sus modelos. Su
objetivo, segin ellos, es comprobar la pureza de las afirmacio-

13. 1bid.

4. Olivier Jean Blanchard, “*Novos cldssicos e novos keynesianos:
a longa pausa”, Literatura Econémica. nimero especial, Rio de Ja-
neiro. junio de 1992, p. 20.

5. Ibid.

16. Ihid.

nes de Keynes: “La generacion de respuestas keynesianas de
viejo cufio a partir de nuevas y mds sofisticadas estructuras ted-
ricas no es un sustituto para la evidencia empirica”.

Rudiger Dornbush también entré en la polémica para ente-
rrar a los neocldsicos,'” al intentar excluir algunos elementos
progresistas del pensamiento keynesiano que habian sido el
fundamento tedrico paralas politicas de plenoempleo y del es-
tado de bienestar. Pretendia también atacar “el meollo de la or-
todoxia keynesiana que es el activismo; es decir, la capacidad
de afectarel desempeiio de laeconomia por medio de una politica
discrecional”. Sinembargo, los criticos neocldsicos fracasaron
en sus propdsitos de eliminarlaintervencion estatal keynesiana
y restar importancia a las reflexiones sobre la competencia im-
perfecta o monopdlica. Los hechos demuestran que la politica
neoliberal durante los gobiernos de Thatcher y Reagan no dis-
minuyé la intervencidn estatal sino que, por el contrario, la au-
mentd, al tiempo que se multiplicaron los monopolios durante
el periodo, incluso en los sectores donde se intensificé lacom-
petenciay tuvo lugarladesregulacidn. Esta Gltima favorecid el
monopolio, laadministracién de los precios, las corporaciones
sindicales y otras rigideces, en vez de facilitar el funcionamiento
del libre mercado.

No se trata de defender a los neokeynesianos, sino sélo re-
conocer que su agenda de investigacion estd mucho mds cerca
de larealidad, a pesar de laausenciade asuntos clave,como: los
ciclos largos, los paradigmas tecnolégicos, los regimenes de
regulacion y, sobre todo, aquello que le falta a toda “ciencia
econdmica”: los fendmenos de explotacion, sobreexplotacion,
lucha de clases, sistema mundial, imperialismo y dependen-
cia, lucha geopolitica por el poder mundial, etcétera.

No se aspiraaalcanzar un objetivotedrico eneste trabajo, ya
queestose harden otras investigaciones.'® Aqui se desea demos-
trar que: aj ladoctrina neoliberal tuvo unacobertura tedrica gra-
cias a la escuela neocldsica; b] este marco conceptual, a pesar
de que posee el mismo lenguaje que la doctrina neoliberal, no
alcanzd resultados aceptables en los planos tedrico y de las
evidencias empiricas (salvo las investigaciones sobre la in-
fluencia de la educacién y de los recursos humanos en el ciclo
econdémico), ni enel dmbito de su influenciaen las politicas eco-
némicas de los paises centrales, y c] enlos paises periféricos estas
teorias sirvieron de telén de fondo para las politicas de ajuste
econdmico y el Consenso de Washington, practicados por el
Banco Mundial y el FMI con resultados desastrosos.

17. “El desafio decisivo lo plantearon las expectativas raciona-
lesy, luego, lamacroeconomianeocidsica. triuntantes durante los afios
ochentay que luego perderian impulso.” Rudiger Dornbush, *Novos
cldssicos e novos keynesianos”, Literatura Econdémica, nimero es-
pecial, Rio de Janeiro, junio de 1992, pp. 31 y siguientes.

18. En un concurso para profesor titular de la UFF el que esto es-
cribe present6 en 1994 una tesis sobre “Os elos perdidos de uma teoria
elegante™, donde se analizan estas pretensiones teéricas con dos gran-
des temas de nuestro tiempo. Actualmente, se prepara una version
ampliada de esta tesis con el titulo de Economia politica do mundo
contempordneo.
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La “reaganomia” y la “economia de la oferta”:
después de mi, el diluvio

Como se vio, a fines de los setenta los principios que orienta-
ban la sintesis econémica poskeynesiana, en particular la idea
de que lainflacion y el desempleo eran situaciones mutuamen-
te excluyentes, entraron en crisis, debido al fenémeno de la
estanflacion, estoes. el estancamiento econémico con inflacién
que se produjo particularmente durante la recesion de 1978 a
1982. Esto abri6 el camino a una ofensiva, encabezada por los
“neoliberales”, contra el principio keynesiano de la necesidad
de la intervencidn estatal para generar demanda, recuperar la
economiay crearplenoempleo. En el climaalentado por la ofen-
sivaneoliberal en ese periodo fueron posibles las aventuras in-
telectuales mds increibles.

Durante el decenio de los setenta el monetarismo de Milton
Friedman encontré una oportunidad excepcional. Tras el golpe
militar contra Salvador Allende, en septiembre de 1973, se es-
tablecid un gobierno militar con amplios poderes para aplicar
una politicaeconémica liberal en Chile. Con laasistencia perso-
nal de Friedman, un grupo de sus discipulos ocupé el Ministerio
de Economia para aplicar sus teorias sin limitaciones politicas,
con lacooperaciéon de uno de los gobiernos mds sanguinarios del
mundo. El resultado fue desastroso: de 1973 a 1983 la econo-
miachilena se sumergié en unadepresién brutal (con excepcién
del crecimiento moderado que experimentéentre 1977 y 1980).
La industria tradicional fue destruida, y segin Hirschman el
empleo industrial descendié de 555 000 personas en 1973 a
menosde 378000en 1983." En ese afio el producto de este sector
fueigual alde 1967 y en 1982 el indice de industrializacion era
igual'al de 1950, segiin datos de la CEPAL.? La recuperacién
iniciada después de 1984 no alcanz6 los niveles anteriores, a
pesar del tratamiento especial que la economia chilena recibié
del capital financiero internacional.!

A fines de los setenta, cuando llegaron al poder la dama de
hierro britdnica y el actor estadounidense Reagan, las concep-
ciones monetaristas tenian dificultad para sustentar alos gobier-
nos conservadores, porlo que surgié unanuevaensalada doctri-
naria conocida como el lado de la oferta, supply-side.

En resumen, ésta planteaba la necesidad de rescatar como
centro de la teorfa econémica la Ley de Say, que Keynes habia
rechazado enlos afios treinta tras el colapso econémico ocasio-
nado por la crisis financiera de 1929. Para Robert E. Keleher y

19. Albert O. Hirschman, “The Political Economy of Latin Ame-
rican Development”, Latin American Research Review, vol. XXII, nim,
3, Texas, 1987.

20. Fernando Fajnzylber, “Reflexoes sobre os limites e potencia-
lidades econdmicas da democratizagdo”, Revista Economia Politica,
vol. 6, nim. 1, enero-abril de 1986. Después de 1983, la economia
chilena entr6 en una fase de recuperacién mas o menos sustentada.
Bastaron esos afios de mejoria para armar una ofensiva ideolégica
basada en un supuesto “milagro chileno”.

21. Una postura critica al respecto se encuentra en Sergio Aran-
cibia, “Economiay dictaduraen Chile”, Cuadernos de Nuestra Amé-
rica,vol. v, nim. 11, La Habana, julio-diciembre de 1988.

William P. Orzechowski, considerados dos de los mds importan-
tes tedricos del supply-side,

el enfoque del lado de la oferta no es una novedad ni una moda
pasajera. Estd bien arraigadoenel andlisis macroeconémico cla-
sico[...] Las politicas del lado de la oferta fueron puestas en préc-
tica por autoridades publicas. como William Gladstone, primer
ministro britdnico en el siglo X1X., y Andrew Mellon, secretario
de] Tesoro de Estados Unidos durante el gobierno del presiden-
te Calvin Coolidge, en los afios veinte [sic] [...] El predominio
de la visién del lado de la oferta continué de manera ininterrum-
pida hasta el periodo de entreguerras, cuando las preocupacio-
nes por la distribucién y la estabilizacién comenzaron a recibir
mayor atencién que la orientacidn para el crecimiento por me-
dio de la politica fiscal.

Y contindan:

Laproducciény laoferta agregada son las que engendranriqueza
y crecimiento econémico; las personas producen para consumir.
En particular, la produccién de bienes genera un ingreso que se
pagard a los factores de la produccidn. Este “ingreso generado
durante la produccién de un determinado producto es igual al
valor de dicho producto”. El aumento del ingreso (recibido por
los factores) constituye un poder de compra mayor; porende, una
demanda mayor.?

Se trata de un regreso a los principios de equilibrio general,
en su forma mds simple. Desde este punto de vista, los econo-
mistas del supply-side se colocan en lamisma linea que los te6-
ricos llamados “neocldsicos” a los que tanto despreciaban y
ademads se apartan un poco del otro aspecto del enfoque, el lado
de la oferta, en particular en lo que atafie a las recomendacio-
nes de politica econdmica derivadas de sus redescubrimientos
“teéricos”.** Se apoyaban en la curva de Laffer, que se convir-
tié en “el simbolo de unanuevaeraecondémica”, como se anun-
ciaen la portada del namero 35 de Economic Impact. Sus edi-
tores resumen esta curva maravillosa de la siguiente manera:

Seglinel economista Arthur Laffer, hay unaestrecharelaciénen-
tre las tasas impositivas, el ingreso y la productividad. Cuando
la tasa impositiva sube a 100% no hay ingresos; nadie trabaja-

22.Robert E. Keleher y William P. Orzechowski, “Classical Ori-
gins of Supply-side Economics”, Economic Impact, nim. 36, Was-
hington, 1981.

23. Estos sefiores se pasean por la historia del pensamiento eco-
némico como un elefante por una tienda de articulos de porcelana. Van
cortando trozos de teoria de cuerpos tedricos mucho mds complejos
sin ningun pudor. La raiz de esto es la tendencia de las universidades
estadounidenses a basar sus estudios en lecturas de articulos de revistas
cientificas, capitulos de manuales y antologias de textos. Un “‘econo-
mista” puede recibir su doctorado sin nunca haber leido un libro com-
pleto y por ende sin entender qué es una teorfa econémica. Desgra-
ciadamente, estas prdcticas pedagdgicas se han generalizado en el
mundo debido a que simplifican el trabajo de profesores y alumnos.
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ria por nada. Porotro lado, si latasaimpositiva fuese de cero, no
habria gobierno. En algiin lugar de esta curva hay un punto en
que la tasaimpositiva producird el ingreso deseado y el produc-
to nacional deseado. Este punto es variable, pero en un sistema
democratico se encontrard, paracitar al doctor Laffer, “alli donde
el electorado desee ser gravado™. Si la tasa es muy altael incen-
tivo para el trabajo puede disminuir. El ingreso y la produccién
caerfan. Con tasas mds bajas pueden aumentar ambas cosas (los
ingresos y la produccién).™

Ingreso por impuestos

Inspirados en estas propuestas, los asesores del presidente Rea-
gan produjeron un documento propagandistico de la doctrina
neoliberal: sudiscursoen lasesion conjuntadel Congreso esta-
dounidense el 18 de febrero de 1981, conocido como “Progra-
ma para la Recuperacién Econémica”. Este tenfa tres objetivos
clave: “estabilizacion de laeconomiaestadounidense, reduccién
delatasadeinflacion y restablecimiento de un fuerte crecimiento
economico”. Ello deberia “‘fortalecer al délarestadounidense y
beneficiar al mundo en igual medida que a la economia nacio-
nal”.

Explicitamente, este programa no estaba dirigido a la distri-
buciéndelosingresos sino a “aumentar el tamano del pastel para
dividirloentre los diversos sectores de laeconomia”. Proponia
reducir el limite mdximo del impuesto sobre la renta a 30%,
garantizando a los ingresos mds altos la libre expansién. Esto
deberia “incrementar nuestra prosperidad nacional, aumentar
nuestros ingresos nacionales y abrir oportunidades a todos los
estadounidenses”.

Examinense los términos reveladores de estos “‘especialis-
tas’ en economia:

Sé que hay quien podria argiiir que reducir las tasas de los im-
puestos ahora seria una medida inflacionaria. Un sélido cuerpo
de “especialistas” en economiano estd de acuerdo. Y nocabe duda
que los recortes de las tasas impositivas realizados en los tlti-
mos tres cuartos de siglo indican que estos “especialistas” estan
en lo cierto. En mi opinién, para 1985 nuestra produccion real
de bienes y servicios crecerd 20% [sic], estoes, serd de 300000
millones de d6lares mds que hoy. El salario medio de los traba-
jadores aumentard (en poder de compra real) en cerca de 8% en
délares descontados de impuestos.*

Todoestoestd basadoen la visién ideolégicadel serhumano
postuladaen el siglo X VII, formuladaen el XVIIl y desarrollada
en el X1X: la del hombre utilitarista que persigue el maximo de

24.Véase el nimeroespecial de la desaparecidarevista Economic
Impact-A Quarterly Review of World Economics, nim. 35, Washing-
ton. 1981, que publicabala International Communication Agency de
Estados Unidos.

25. Ronald Reagan, **A Program for Economic Recovery”, Eco-
nomic Impact, op. cit., p. 8.

resultados con un minimo de esfuerzo: el hommo economicus.
El ingreso debe redistribuirse en favor de los sectores de altos
ingresos y después ellos los invertiran para generar mas rique-
za para todos.

Segun Reagan, la regulacién se estaba convirtiendo en una
marafia de c6digos cuyo resultado era precios mas altos, mayor
desempleo y menor productividad. Sin pretender liquidar a los
organos reguladores, prometi6 limitarlos. Sin intentar negar
los aspectos adversos de la burocracia encargada de aplicar las
normas, es necesario con todo identificar los efectos de unanula
regulacion. Entre otros, la formacién de monopolios privados
cuya burocracia es tan ineficiente, corrupta y costosa como la
estatal.

Se invocé la politica monetarista paraevitar lainflacién. La
menor oferta de dinero tenfa un papel clave en la detencién de
eseflagelo. Asi se expresaba Reagan:

Un programa exitoso en alcanzar pautas de crecimiento estables
y moderadas, fundamentado en la restriccion del dinero, man-
tendrd bajas la inflacion y las tasas de interés y restaurard el vi-
gor de nuestras instituciones financieras y mercados.

No obstante, el gobierno de Reagan obtuvo resultados com-
pletamente diferentes de los propuestos:

1) Sibien es cierto que se recuper6 el crecimiento econémi-
o, éste se inclind basicamente hacia los sectores militar y de
servicios. La productividad crecié a un ritmo inferior al del pa-
sado y al de los demds paises desarrollados. Esto aumenté enor-
memente su déficit comercial con el resto del mundo.

2) Aun cuando se redujo el gasto del sector social, aumenta-
rondesmesuradamente los gastos militares y el déficit piblico,
los cuales se financiaron con el drdstico aumento de las tasas de
interés.

3)Sibienelddlarse fortaleci6 durante parte del gobiernode
Reagany el sector financiero crecié enormemente como inter-
mediario de esa divisa, los mayores compradores de titulos pu-
blicos fueron japoneses y alemanes, cuyos paises aumentaron
su superdvit comercial con Estados Unidos. Esto condujo al
fortalecimiento del yen y el marco y de los sectores financieros
respectivos. Los diez mayores bancos del mundo dejaronde ser
los estadounidenses y Japén logré lahegemonia de los recursos
financieros mundiales.

Cualquier observador que analice los resultados de estas
medidas puede concluir ficilmente que el supply-side no pasé
de ser un aparato ideoldgico para justificar la distribucién ne-
gativa del ingreso, los gastos militares desenfrenados y otras
medidas conservadoras.

Unestudio mds profundo de la politica econémicadel perio-
dode Reagan revelard que tuvo un efecto devastadoren la eco-
nomia mundial. Produjo una gran euforia inicial en Estados
Unidos y una grave recesion al final de su mandato. Reagan
arrollé cualquier cosa que tuviera enfrente para obtener re-
sultados favorables inmediatos. Después de €l sélo quedaba el

diluvio, que se anuncié en grandes encabezados en octubre de
1987.
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el movimiento revolucionario y reformista mundial mostré avan-
cesimportantes, y lasregiones caribefa y centroamericana fue-
ron dos de sus puntos neurdlgicos. El gobierno de Reagan, que
respaldé el espiritu del documento de Santa Fe, aumenté la pre-
sién sobre los paises del Tercer Mundo, y de los latinoamerica-
nos en particular, por medio de mecanismos bilaterales, en el
sentido de:

I})Imponer una politica antiinflacionaria de cufio monetarista
con metas de control de emisién de moneda, elevacion de las
tasas de interés y restriccion del consumo por medio de ajustes
salariales. Con ello se obligaba también a un férreo control de
los gastos ptiblicos y el estimulo a los impuestos que no afecta-
sen el ahorro. Hastaaqui, las medidas coinciden con las aplica-
das en Estados Unidos.

2)Presionar para poner en practica una politica de devalua-
cién de las monedas nacionales a partir de devaluaciones cam-
biarias permanentes. Esta medida alentd la generacién de supe-
rdvitcomerciales de estos paises, el cual se utiliz6 parael pago
de intereses de la deuda externa. Esta estrategia se opone a la
ejecutada en Estados Unidos donde se practicé una politica de
fortalecimiento de la moneda nacional que dio como resultado
un enorme y creciente déficit comercial.

3) El crecimiento del volumen del pago de intereses y la
estatizacién de la deuda en los pafses del Tercer Mundo gene-
raron un pozo sin fondo de endeudamiento piblico, sin que por
ello se generaran nuevos gastos publicos. Porel contrario, al mis-
mo tiempo que se elevaba el débito aumentaron los recortes del
gasto publico. Esta contradiccién no fue vivida por los paises
centrales, en particular por Estados Unidos, que aumentd tran-
quilamente su gasto publico hasta por lo menos 1987, cuando
el pago de intereses de su deuda comenzd a considerarse como
un gasto exagerado que habia que controlar debido a su eleva-
do monto, tanto en el interior como en exterior.

Esclaro, pues, que en el Tercer Mundo el decenio de los ochen-
tase caracterizé por lasrestricciones crecientes del gasto ptblico
(primero de las inversiones, después del gasto corriente, luego
del recorte puro y simple de los sectores estatales y la venta de
empresas ptiblicas o privatizaciones).

Durante esa década el gobierno de Estados Unidos aban-
doné sus propdsitos de prescindir de los organismos bilate-
rales ante la creciente erosiénde sus recursos y la tomadel control
de los mayores excedentes por parte de Japén y Alemania. La
politica intcrna dcl pais americano se volvié cada vez mds de-
pendiente de la compra de titulos del Tesoro por parte de aque-
llos pafses. Ante esta situacidn la estrategia yanqui cambié de
orientacién al estimular las acciones multilaterales bajo su
liderazgo, en las cuales Washington imponia los principios de
politicay Japdén y Alemania otorgaban los recursos. Esta tacti-
ca, que concluyd en 1990, se ejerci6 abiertamente en la guerra
del Golfo Pérsicoy en el financiamiento a los paises de Europa
Central.

Es asicomo se llega al final de los ochenta con modificacio-
nes significativas a las politicas. Estados Unidos es testigo de
la alianza entre la URSS y Alemania y la apertura de ésta a la
Comunidad Europea, fortalecida por el marco alemén. Desde

entonces, aunada a la pérdida de importancia de la OTAN, la
politicade Washington en Europa es una tentativa desesperada
por conservar la alianza atldntica (y aun de extenderla. pero ;a
qué precio?).

Aparentemente existe el sentimiento undnime en el mundo
de que la cafda del muro de Berlin constituy6 un fortalecimien-
to geopolitico para Estados Unidos y su alianza occidental ca-
pitalista. Para quien esto escribe es exactamente lo contrario.
Estoy convencido de que es el comienzo del fin de esta alianza
y lapuesta en marcha de la unidad euroasidtica que incluye ala
otrora Unién Soviética.

Como resultado de estas nuevas condiciones estratégicas
Estados Unidos se enfrenté a la necesidad de reforzar su frente
hemisférico, mediante tres iniciativas fundamentales: a] la del
TLCAN como un intento para fortalecer el frente interno estado-
unidense con la ampliacién de sus fronteras a Canadd y Méxi-
co; b] ladel Caribe, que busca garantizar la hegemonia estado-
unidense reconquistada a costa de dos invasiones (Granada y
Panama), una guerra de baja intensidad con Nicaragua, una
guerra antiinsurgente en Guatemala y El Salvador, una fuerte
desestabilizacién enJamaicay Guyana, etcétera, y cj la Inicia-
tiva de las Américas, cuyo lanzamiento busca establecer un
mecanismode incorporacion al Mercosury al Pacto Andino, que
inicialmente Estados Unidos traté de destruir (con resultados
positivos en el caso de este dltimo, en los setenta, y sin éxitoen
cuanto al primero en los noventa),

Al abandonar la politica de fortalecimiento del délar en me-
diodelaviolentacrisisde 1989-1993, Estados Unidos se vioen
lanecesidad de apoyarse mds en los organismos multilaterales.
ElConsenso de Washington en 1989 refleja esos cambios poli-
ticos. Lacuestién erainvertir los términos de sus politicas eco-
némicas internay externa. En lo interno era necesario bajar los
intereses y el déficit fiscal, ademads de tratar de contener los efec-
tos desmoralizadores de la conce*~~6n del ingreso y del au-
mento de la pobreza y, en consecucuia, de la violenciay de la
confrontacién racial y social. En el frente externo era necesa-
rio contener el déficit comercial con un aumento de las expor-
taciones estadounidenses, lo que exigia una significativae in-
evitable devaluacién del délar.

La presién sobre el Tercer Mundo se revierte. Ahora se pre-
tende lograr superavit comercial en los paises pobres y princi-
palmente entre los de industrializacién reciente, como Brasil.
Para ello era necesario estimular una politica de valorizacién
cambiaria que reforzara las monedas nacionales. Esto fue po-
sible en la medida en que dichos paises pudieron atraer capita-
lesexcedentes que Estados Unidos sélo lograba con la caida de
sus tasas de interés. Ademds se requeria que esos paises priva-
tizaran los recursos estatales para generar liquidez y que eleva-
ran sus tasas de interés para transferir a los capitales financie-
rosinternacionales (en grave crisis de liquidez desde 1989) todos
los excedentes acumulados en reservas y fondos derivados de
las privatizaciones.

En 1990, el grupo de Santa Fe se reunié para hacer unareca-
pitulacion de sus tesis después de diez aflos de estaren el poder.
Sus conclusiones desde el punto de vista econémico fueron:
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temédtica Econdmica, donde realizé las investigaciones que lo
hicieron famoso, y terminé su vida deportado en Siberia), cuya
obrallama cada vez méaslaatencion. Sus descubrimientos levan-
taron polémica. El ministro de Guerra, Le6n Trotsky, y diver-
$0s economistas se opusieron a sus conclusiones, aunque nada
habia que oponer al rigor de los datos utilizados con todo y sus
limitaciones. Schumpeter seria el economista que mejor asimi-
laralos resultados alcanzados por Kondratiev. En sulibro El ciclo
econdmico,” pretendid articular los ciclos largos con ciclos
menoresde 10y 4 afios y llegd a una teoria bastante congruente
sobre el ciclo econdmico. Estos descubrimientos estaban en
abierta oposicion con el keynesianismo que predominaba en la
ciencia econdmica. Lo que se pretendia era asegurar la posibi-
lidad de eliminar el ciclo econémico. Se habia llegado a creer
que la economia habia alcanzado una fase posciclica® gracias
al alto grado de planeacidn que habian alcanzado las grandes
empresas y el Estado moderno. Esta perspectiva adquirié mu-
cho prestigio en el periodo de 1a posguerra, en que los ciclos
econdmicos atenuarian en gran medida sus oscilaciones.

Sin embargo, a fines de los sesenta las fluctuaciones de los
ciclos se tornaron mas intensas, aumentando las fases de rece-
sion y caida del crecimiento econémico en periodos cada vez
mas largos. Durante ese lapso volvieron los estudios sobre las
ondas largas.* La coincidencia con los cdlculos de Kondratiev
eraincrefblemente exacta. Quedaclaraentonceslaextrema pre-
cision de los ciclos largos.

Si se analiza el perfodo posterior a la muerte de Kondratiev
se tiene el siguiente resultado:

1) Tercera onda larga: 1914-1920 a 1940-1945, nueva fase
de descenso.

2)Cuartaondalarga: 1940-1945a1967-1973, nuevafase de
descenso,y 1967-1973 a 1994-1998, nuevo periodo de descenso.

3) Quinta onda larga: 1994-1998 a ?

En vez de rechazar los hechos por su cardcter determinista,
como hacen algunos, se deberia intentar seriamente explicar
estas ondas largas y su posible repeticion y previsibilidad. En
realidad, laliteraturade los dltimos afios sobre el tema ha trata-
do de encontrar las causas mds profundas de estas ondas, as{
como describir su morfologia, las posibles especificidades de
cada unay sus posibles cambios de comportamiento.

Lo que hoy se sabe es que cada una de estas ondas se asocié
a un nuevo paradigma tecnolégico y partieron de una base de
fuerzas productivas y un nuevo modelo de acumulacion de ca-
pital que supone en cierta forma a los anteriores. Si se recurre a

29.Joseph A. Schumpeter, Business Cycle, edicién abreviada, Mc
Grawhell, 1964.

30. Véase la critica de la concepcién del capitalismo posciclico
en Theotonio dos Santos, Teorias del capitalismo contempordneo, Edi-
tora Vega, Belo Horizonte, 1983, y Pedro Lépez (coord.), La crisis del
capitalismo: teoria y prdctica, Siglo XXI Editores, México, 1984,

31. A principios de los setenta aparecieron varios libros que rei-
vindicaron las ondas largas de Kondratiev: Mandel (1972), Frank
(1976,1977, 1979, 1980, 1983), Wallerstein (1973, Dos Santos (1973,

1978, 1987), Rostoco (1978) y Freeman (1977, 1982, 1984), entre
otros.

lanociénde regimenes de regulacidn de los regulacionistas fran-
ceses, cada ciclo se podria asociar aun régimen de acumulacién
a pesar de la negativa de aquéllos a aceptar las ondas largas.*
En los ultimos afios se haentablado un amplio debate en tor-
no ala existencia de las ondas largas antes de la revolucién in-
dustrial, esto es, la primera onda larga descubierta por Kondra-
tiev. A partir de Fernand Braudel se encontraron ondas largas atin
mayores, que abarcaban dos siglos y un siglo y medio. En éstas

habia una clara tendencia a acortar el nimero de afios interme-
dios.®

Elresultado final de este andlisis es la propuesta del siguiente
esquema de pares de ciclos de Kondratiev, que se elaboré con
posterioridad; uno de sus resultados mas brillantes fue el estu-
dio de Giovanni Arrighi:*

Pares de Kondratiev y hegemonia/rivalidad.
Poder hegemdnico

I: espina dorsal

II: Holanda

II: Gran Bretafia

1v: Estados Unidos

32.Eleconomistajaponés Koichi Schimizu, entre otros, entre los
cuales me incluyo, intenta hacer esta interpretacién conceptual: “A
pesar de que Schumpeter subraya la particularidad (individualidad)
de cadaciclo, ésta debe asociarse, segiin nuestro criterio, no conlain-
dividualidad técnica sino con la de los regimenes de acumulacién, y
por lo tanto en las normas de produccién y de consumo”. Koichi
Shimizu, “L.a dynamique du capitalisme: le cycle des affairs, I’ inno-
vationetlacrise chez J. Schumpeter et K. Marx”, Keizaigaku-Rouso,
The Dashida University Economic Review, vol. XXX, nim. 2, noviem-
bre de 1988, pp. 154-229. o

33. Un grupo de investigacién del Centro Fernand Brandel, co-
ordinado por Immanuel Wallerstein y Terence K. Hopkins, propuso
entre 1977 y 1978 un amplio proyecto de investigacion sobre “Ritmos
ciclicos y tendencias seculares en la economia capitalista mundial”
enel que identificaron los ciclos largos de Kondratiev a partir de 1450,
estableciendo una aproximacién entre los pares de las ondas largas y
los periodos de hegemonia/rivalidad en la economia mundial. Ade-
mads de identificar los procesos de expansién y retraccién con tres ten-
dencias (expansién “externa” e “interna” o comercializacién de la
tierra; proletarizacién y mecanizacién), identificaron cuatro fases den-
tro de cada par de ondas largas en relacién con el establecimiento de
lahegemoniay sudeclive: Al ascenso de la hegemonia (agudos con-
flictos entre rivales por la sucesién); B1 triunfo hegémonico (el nue-
vo poder sustituye al antiguo, el cual estd en decandencia); A2: ma-
durez hegemonica (verdadera hegemonia); B2: hegemoniadeclinante
(agudo conflicto del antiguo poder contra sus sucesores).

34. Giovanni Arrighi, El largo siglo XX: dinero, poder y los ori-
genes de nuestro tiempo, Contraponto, Rio de Janeiro, Editora UNESP,
1996. Arrighi presenta un esquema un poco diferente, basdndose en
los ciclos sistémicos de acumulacién de Fernand Braudel.
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De esta manera, la economia internacional estaba lista para
unanueva fase de crecimiento cuyo eje seria larecuperacion de
Estados Unidos. La presencia de los conservadores en el poder
en ese pais con Ronald Reagan, en Alemania con la democracia
cristiana, y en el Reino Unido con Margaret Thatcher, indica-
ban que se buscaria una recuperacion moderada y controlada.
Sinembargo, lo que ocurrid fue enteramente diferente. Reagan
rompid con todos los principios del liberalismo econémico al
elevar el déficit piblico estadounidense a limites jamas imagi-
nados por la ciencia econémica y al forzar una recuperacién
cuyas caracteristicas marcaron el decenio de los ochenta y se
proyectaron en el de los noventa. Es, pues, necesario el andlisis
detallado de este proceso para comprender gran parte de los
acontecimientos actuales.*

La estrategia de recuperacion econémica mundial,
1983-1989

El origen del auge econémico de 1983 a 1989 se encuentra en
el mecanismo del déficit del Tesoro estadounidense, que alcanzé
la cifra de 134 000 millones de délares en 1982 y 230 800 mi-
llones en 1983, monto que se mantuvo hasta 1989 (237 800
millones de délares).>” En virtud de que en la década de los se-
tenta el déficit fiscal aument6 en alrededor de 50 000 millones
de délares anuales, surgié un amplio movimiento para contener
los gastos y aumentar los impuestos en el pais. Reagan eliminé
la segunda opcidn (llegé incluso a reducir los impuestos sobre
el capital y los altos ingresos) y se limité a recortar los gastos
sociales. Con la presidn del establishment para que se efectua-
ra investigacion y desarrollo (ID) en el drea militar de alta tec-
nologia, aumentaron dristicamente los gastos en este sector, en

dos alaayuda a los desamparados. Por el contrario, aumentd drasti-
camente los gastos del Estado, en particular los militares. Véase un
resumen reciente sobre este tema en F. Carneiro, “Ascengao e queda
daeconomiadeoferta”, Conjuntura Econémica, vol. 44, nim, 7, Rio
de Janeiro, 31 de julio de 1989, pp. 83-86.

36. Este resumen se basa en diversos trabajos anteriores del au-
tor sobre la economia internacional, entre los que destacan: La crisis
norteamericana 'y América Latina, PLA, Santiago, 1970; Oveja Ne-
gra, Bogotd; Periferia, Buenos Aires; Laterza, Milan; Imperialismo
ydemocracia, Era, México, 1978; Tsuge Shobo, Tokio; La crisis in-
ternacional del capitalismo y los nuevos modelos de desarrollo, Con-
troversia, Buenos Aires, Controversia, 1987.

37. Estos déficit equivalen al valor del PNB de Brasil y a cerca de
tres veces su deuda externa. El déficit federal de Estados Unidos en
su PNB pas6 de 2.91% en 1980 a 6.19% en 1983, volviendo a 3% de
1987 a 1989. Aun asi, no vuelve a disminuir y cada afio se sigue ele-
vando, con lo que aumenta el volumen total del déficit piblico. Como
éste se financia en su mayor parte con recursos externos, la deuda
externa de Estados Unidos aumenté de 737 700 millones de délares
en 1980a2 175.2 miles de millones en 1989. En el mismo periodo la
deuda interna se elevé de 194 700 millones de délares a 676 900 mi-
llones. De esta forma, la deuda piblica total como porcentaje del PNB,
seelevade 37.2% en 1981 a 51.1% en 1986, manteniéndose en este
nivel hasta 1989.

particularlos relativos alainvestigacién de tecnologias de punta
que se sintetizaron en la Iniciativa de Defensa Estratégica, la
fantasiosa “guerra de las estrellas”, que se convirtié en objeto
decritica de las mas grandes autoridades cientificas del pais por
inviable y por el desperdicio de recursos que representaba en-
tonces y ain hoy.*

De alguna manera es posible comparar la “guerra de las es-
trellas” con el papel econémico que Keynes atribufa a las pira-
mides egipcias: un enorme gasto estatal para generar empleos
eingresosy facilitar asi el funcionamiento de la economia. Sélo
queen el pasado semejantes gastos se realizaron en sectores de
bajos ingresos y en los ochenta se concentraron en actividades
de tecnologia de vanguardia y en sus efectos secundarios, casi
todos ligados a la expansién de los servicios relacionados con
la informacién. En otras palabras se trataba de una politica
anticiclica que, a falta de una guerra que justificase los gastos
militares como factor de recuperacidén econémica, se canalizd
hacia una tecnologia de punta en nombre de una estrategia mi-
litar inaccesible a la comprensién del ciudadano comiin. Esta
opcidn estaba cargada de pretensiones ideoldgicas que busca-
ban:

1) Reafirmar el poderio militar estratégico de Estados Uni-
dos, cuestionado por el equilibrio tactico alcanzado por la Unién
Soviética desde fines de los sesenta.

2)Garantizar lahegemonia cientifico-teconoldgica de Esta-
dos Unidos doblemente amenazada: a] en el plano tecnoldgico
y de las ciencias aplicadas, debido al avance de Alemania, Ja-
pén y de otras potencias; b] en la aplicacion de alta tecnologia

38. Los gastos militares representaban 39.1% del PNB de Estados
Unidos en 1945. Este porcentaje cay6 en la posguerraa 5.1 en 1950.
Con la guerra de Corea se elevaron nuevamente a 11.1% en 1955,
manteniéndose desde entonces mds o menos en este nivel debidoala
accién del “complejo industrial-militar” denunciado por el presidente
Eisenhower. Con el aumento de los movimientos por los derechos
civiles en Estados Unidos y las donaciones del programa del presi-
dente Ford contra la pobreza, este porcentajebajéa7.5en 1965y 7.9
en 1967, elevdndose de nuevo con la guerraen Vietnama9en 1967 y
9.6en 1968; luego bajé a8.9en 1969y 8.3 en 1970. Lalucha contra
la guerraen Vietnam hizo descender estos porcentajesa7.5en 1971,
6.9en 1972,6en 1973 y 5.6 en 1974 (final de 1a guerra). Los gastos
militares permanecieron en alrededor de 5% del PNB hasta el perio-
dode Reagan, en que volvieronaelevarse a6.3,en 1982, nivelenque
se mantuvieron hasta 1989. Cabe sefialar que muchos gastos milita-
res estdn disfrazados en los gastos en recursos humanos, que desde
la posguerra han tenido un aumento enorme. Los gastos en defensa
propiamente dicha representaban cerca de 10% del presupuesto al
inicio de los perfodos de Eisenhower y de Kennedy. Yaen el régimen
de Reagan alcanzaron 35%, manteniéndose en cerca de 29% en pro-
medio. Lo mds importante, con todo, es comprobar el giro en el ca-
racter de estos gastos militares, cada vez mds orientados ala investi-
gacién y el desarrollo de punta. Las industrias aeroespacial y de
computadoras pesadas dependen esencialmente de estos gastos. La
Iniciativa de Defensa Estratégica (Strategic Defense Initiative) o
guerra de las estrellas, iniciadaen 1983, pretendia recuperar el papel
prominente de Estados Unidos en tecnologias de punta, como los
laseres y la fibra 6ptica, la defensa aérea y espacial, el control de tra-
fico de aviones, la medicina y la biotecnologia.
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en la produccién industrial, que ponia en peligro la superiori-
dad estadounidense en diseno, productividad y costo. Enel pla-
no cientifico y militar (a pesar de la marana de falsas noticias
difundidas por la prensa), Estados Unidos se sentia amenazado
por el enorme desarrollo del aparato cientifico soviético, prin-
cipalmente el espacial (cuyos efectos tecnolégicos podrian ser
decisivos en dos décadas més)* y en las investigaciones sobre
fisiénnuclear, ldser e inteligencia artificial (que decidirdn el mo-
delo tecnolégico del siglo XXI). Esta comprobacién lo obligé a
retomar los gastos en ciencia puray alta tecnologia, sobre todo
cuando Japdén y Alemania (y con ella la Comunidad Europea
entera)aumentaron sus inversiones en esas areas, de modo que
podrian independizarse de la potencia americanaen lorelativo
aesos sectoresestratégicos.™ Era, pues, necesario combinar una
politica anticiclica con la lucha por la hegemonia de la revolu-
cion cientifico-técnica, que hoy por hoy es laque marcalaevo-
lucién de 1a economia mundial.

3) Frente a esta opcién en las inversiones de punta, Estados
Unidos debia aceptar su rezago en las tecnologias aplicadas
abriendo su mercado a economias mds competitivas y especia-
lizdndose en dreas estratégicas. Se trataba de promover unanueva
divisién internacional del trabajo en la que ese pais se especia-
lizarfaencienciapuray en “tecnologias emergentes”: ldser, in-
genieria genética, inteligencia artificial, superconductividad,
etcétera. Lo anterior exigfa una firme decisién en favor del au-
mento de los gastos en (ID) y en su planeacién centralizada en
el Pentdgono. Para ello, era necesario ocultar el cardcter cada
vez mds planeado y centralizado del desarrollo econédmico del
pais y al mismo tiempo obtener el apoyo para el mismo. La so-
lucién fue disfrazarlo entre las actividades del Pentdgono, cu-
yos gastos astronémicos estaban justificados por un clima de
reinicio de la guerra fria y de las caracteristicas satanicas del
socialismo que era necesario combatir.

Habfa, pues, un aparente contrasentido: un gobierno antiso-
cialistaque aumentaba drasticamente la planeacion centralizada
de laeconomiaincrustada en los gastos militares. Un gobierno
ultraliberal que para sustentar esa politica generé el mayor dé-
ficit del Tesoro jamds imaginado por los mds audaces neokey-
nesianos. Nuncalahumanidad vivié una contradiccién tan brutal
(y evidente) entre el discurso y la realidad.

39. Entorno a la nave espacial MIR deben “integrarse los cinco
elementos del mayor ‘mecano’ espacial jamds colocado en 6rbita™,
formando una estacién orbital de 90 toneladas, con sucesivas tripu-
laciones que pasan cerca de un afio en el espacio desde 1986. “Esto
hace palidecer de envidiaalos estadounidenses, cuyas proezas en este
campo se remontan a mayo de 1973 y que no dispondran de un ins-
trumento andlogo hasta fines de los afios noventa, con laestacién es-
pacial Freedom”. Jean-Frangois Augeram, “Les soviétiques s’ appré-
tent & mettre en place une station orbitale de 90 tonnes”, Le Monde,
Paris, 2 de junio de 1990.

40. Los gastos en investigacidn y desarrollo no militares de Es-
tados Unidos se mantuvieron estables en alrededor de 1.8% del PNB
de 1983 a 1987; en Jap6n y Alemania aumentaronde 2.5a2.8y 2.6
por ciento, respectivamente, del PNB.

El modelo de recuperacion econémica, 1983-1989

Rompiendo las perspectivas del trilateralismo, Reagan impuso
al resto del mundo desarrollado un modelo de crecimiento al
mando incuestionable del nuevo establishment militar de Was-
hington (el Pentdgono y las empresas de tecnologia de punta).
Estaimposicion también se realizé internamente, colocandoen
desventaja al orden econémico tradicional apoyado en la costa
este, donde se concentraba la oligarquia financiera, industrial
y comercial de Estados Unidos. Eraevidente el malestar causado
porla“reaganomia” entre las grandes familias que formaban la
oligarquia que detenta, en gran parte, el poderenel paisy enel
mundo. El choque entre la oligarquia del capital financiero es-
tadounidense y los nuevos conglomerados nacidos de la indus-
triamilitary los nuevos campos tecnoldgicos ha venido ocurrien-
do desde que los sectores tradicionales abrieron la lucha contra
aquéllos (sobre todo la ITT), durante los sesenta.*' En seguida
vino el drdstico enfrentamiento contralas pretensiones del pre-
sidente Nixon que, apoyado otra vez por la ITT y otras nuevas
“fusiones”, intenté independizarse del capital financiero del este.
Trasde lanuevaocupacion del gobierno por Nelson Rockefeller,
y en parte por medio de Jimmy Carter, las fuerzas tradicionales
se vieron de nuevo enfrentadas por el “populismo” de Ronald
Reagan, contrael cual desarrollaron una amplialuchaen los aios
ochenta, sin muchos resultados concretos desde el punto de vista
electoral. Era el oeste californiano con sus nuevos ricos que se
imponfia a la oligarquia tradicional de Boston y Nueva York.

Reagan consiguié imponer su modelo que daba luz verde a
los gastos militares de punta y a las nuevas empresas del com-
plejo industrial militar.

El aumento del déficit del Tesoro produjo un enorme creci-
miento de lademanda interna, la cual se concentré en los servi-
cios vinculados a la ID, educacién, comunicacién y entreteni-
miento. Al mismo tiempo, al generar unainmensa deuda publica
administrada por el sector financiero, éste crecié enormemen-
te y dio origen ala época de los yuppies.*

Elaumento de lademandade unamonedainternacional como
el dolar provoca inmediatamente una expansién de las impor-
taciones del resto del mundo, en particular de los paises liga-

41. Las “corporaciones” eran las nuevas formaciones empresa-
riales que surgieron en los sesenta y que se caracterizaban por una
expansion andrquica de las inversiones en los sectores econémicos,
sin ninguna articulacién entre ellas. En general, esta expansion par-
tia de la valorizacidn de sus acciones debida a su desempefio tecno-
16gico de vanguardia, apoyada por las 6rdenes de compra y los sub-
sidios a la investigacion del Pentdgono, expansién que les permitié
comprar nuevas empresas (/mergers)con sus acciones muy cotizadas
y llegar a constituir unaamenaza al poder de las oligarqufas financiero-
industriales de Estados Unidos, ademds de expandirse en el plano
mundial.

42. “Durante los ochenta los graduados de las mejores universi-
dades de los paises mds ricos se orientaron casi sin excepcion a los
servicios financieros y bancarios. Nunca hubo mayor unanimidad en
las principales escuelas profesionales desde la generacion de 1914.”
“Banks in Trouble”. The Economist, Londres, 8 de septiembre de 1990.
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dos al sur de Estados Unidos, como México, y a su costa oeste,
en especial la Cuenca del Pacifico, como Japdn y los tigres de
Asia(Corea, Taiwan, Singapur y Hong Kong). También se am-
pliaron las importaciones de Europa, sobre todo de Alemania y
de otros paises de industrializacion reciente, como México y
Brasil.

Se generd asf un enorme déficit en la balanza comercial de
Estados Unidos que pasé de 36 400 millones de ddlares en 1982
a36 700 millones en 1983; 112 500 millones en 1984; 122 100
millones en 1985; 144 500 millones en 1986; 160 300 millones
en 1987; 126 500 millones en 1988, y 128 900 millones de dé-
lares en 1989. Déficit comercial que se transformé en supera-
vitde ddlares,” sobre todo de Jap6n y Alemania (que se convir-
tieron en grandes inversionistas en Estados Unidos),* de los
tigres de Asia, los paises de industrializacidn reciente y de algu-
nos paises latinoamericanos. Como se menciond, estos tiltimos
destinaron esos recursos al pago de intereses y a eventuales
amortizaciones de su deuda, provocando asi una fuerte desca-
pitalizacién de sus economias.** Estas divisas fueron a parar a
manos del sistema financiero de Estados Unidos, sumdndose
a las de los inversionistas nipones y germanos. Para éstos, di-
chos flujos tuvieron una aplicacién inmediata: lacompra de ti-
tulos de deuda publica que se emitieron para compensar el dé-
ficitdel Tesoro (punto de partida de todo el proceso). Para atraer
esas inversiones la Casa Blanca elevd extraordinariamente las
tasas de interés y garantizé el fortalecimiento del d6lar frente a
otras divisas.*® Ello tuvo efectos devastadores para los paises
que contrataron empréstitos en esta divisa, cuyo resultado fue

43. Estados Unidos se convierte en importador neto de capitales
a partir de 1983. Desde entonces ese pais, que habia sido un gran
exportador de capital, comenz6 aenfrentarse aun problematipico de
los paises dependientes: ;es positivo o negativo paraun pafs ser cada
vez mds dependiente del capital y de la tecnologia de otros paises?
Estados Unidos exportaba 27 000 millones de délares netos (salida
vs.entrada de capitales) y pasé a importar, en vez de exportar, 34 000
millones en 1983, 80 000 millones en 1984, 97 000 millones en 1985,
123 000 millones en 1986, 135 000 millones en 1987 y 118 000 mi-
llones en 1988.

44. Alemania y Japdn se transformaron en los mayores exporta-
dores de capital a partir de 1983. En 1981 Japén transfiri6 hacia el
exterior un valor neto (salida frente a entrada de capitales) de 14 900
millones y Alemania 2 400 millones; América Latina, por su parte,
recibia 4 400 millones de dédlares. A partir de 1982 Japén transfirié
15 900 millones, Alemania 4 800 y América Latina transfiere 6 300
millones al exterior; en 1987 Japén exportaba 56 200 millones, Ale-
mania 20 200 y América Latina 16 900.

45. A partir de 1982 América Latina se transforma abiertamente
en exportadoranetade recursos hacia el exterior. En los perfodos an-
teriores estas condiciones ya existian, pero no eran perceptibles a causa
de ciertos conceptos estadisticos que aqui no vienen al caso.

46. La tasa preferencial estadounidense, que orienta al mercado
de intereses, registrd un alza dréstica a cerca de 15% por afio a prin-
cipios de los ochenta, que comenz6 a atraer recursos internacionales
masivos a Estados Unidos. Ello demostré la viabilidad de financiar
desde el exterior el déficit del gobierno estadounidense. Su caida (de
1984 a 1987) y posterior alza (en 1988 y 1989) forman parte de las
dificultades que genera esa politica.

la crisis del endeudamiento externo de América Latina y otras
naciones del Tercer Mundo.

Sellega asi aun resultado paradéjico que parecia haber creado
un parafso en la Tierra: un gobierno que se endeuda interna y
externamente pero cuyamoneda, en vez de devaluarse, sereva-
lda.”” Un gobierno deficitario que aumenta drasticamente la
demanda sin generar inflacién,® pero si un aumento de la com-
petencia internacional que dio a los estadounidenses el acceso
a mejores y mds baratos productos de importacién.* Pero los
milagros noexisten. El tiempo es el mejor consejero. ; Qué ocu-
rrid durante esos aiflos?

El aumento sin cobertura de ladeuda publica es un fenémeno
acumulativo. Cada afio crece su monto, asi como el pagode los
intereses, cuya proporcion se incrementaen relacion conel gasto
ptiblico y méas atin con larecaudacién fiscal. Cuando estadeuda
es con el exterior, la situacién es ain mds grave, pues el gobier-
no tiene un menor control sobre los propietarios de su deuda.

Elaumento de la deuda publica se acompaiié de dos hechos:
a) el crecimiento del sector financiero, que realizé una granes-
peculacién con la deuda con el apoyo de los enormes exceden-
tes financieros generados por los superdvit del comercio japo-
nés; los bancos nipones se internacionalizaron en los ochenta y
se convirtieron en los mayores del mundo. y b] el apalancamiento
o poder de multiplicacién monetaria y financiera de los recur-
sos inflacionarios a disposicién de la economia se basé en un
vasto sistema especulativo. Este incluye la compra de empre-
sas (las “fusiones”, que se multiplicaron durante este periodo),
la especulacién con los titulos de la deuda piblica y con las ac-
ciones de las empresas que realizan esas fusiones y los aumen-
tos ficticios de su capital, la especulacidén inmobiliaria (que se
agigantacon lasnuevas empresas) y 1a valuacidn artifical de las
acciones, titulos e inmuebles en general, que entranen el circuito
del auge especulativo.

Todo esto generd una enorme masa de documentos y titulos
que constituyeron valores y papeles financieros sin ningin res-
paldoen la realidad econémica. El desequilibrio de los facto-
res econémicos alcanzé extremos incontrolables. Es entonces
cuando los mds prudentes iniciaron un comportamiento econé-
mico de signo contrario que derrumbd esa masa de recursos ar-
tificiales. Comenz6 un proceso de devaluacién de los activos,
sobre todo de los financieros. Ante esto, los inversionistas ex-

47.Eldélar aument6 su valoren relacién conlas 13 divisas delos
principales paises exportadores de 1980 a 1985, exactamente en el
momento en que Estados Unidos se convirtié en deudor neto del res-
to del mundo.

48.Lainflacién en Estados Unidos de 1980 a 1989 evoluciond asi:
13.3,10.2,6.2,3.1,4.2,3.5,1.9,3.6,3.9 y 5 porciento. Por consiguien-
te, en los afios de mayores déficit fiscales y comerciales en los ochenta,
lainflacién cayé a sus indices mds bajos. En 1987, 1988 y 1989 vol-
vi6 a subir.

49. La consecuencia concreta de esta situacién es la desindus-
trializacién de Estados Unidos y la caida de su productividad media
enrelacién con Europa, Japén y los paises de industrializacién recien-
te. Es evidente tambi€n que su participacidn en las exportaciones mun-
diales descendié y cedié su lugar a Japén y a Alemania.
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tranjeros empezaron a desconfiar de los titulos del gobierno de
Estados Unidos a partir de 1987. cuando quedé claro que este
pais, envez de disminuir su déficit. tendia aaumentarlo cada vez
mds. Al mismo tiempo, ante el enorme volumen de intereses
pagados por el gobierno, éste se vio obligado a restringir [as ta-
sas de interés, lo que provocé una fuga de capitales del sector.
La descontfianza en esos titulos, al ser menos atractivos por la
bajadelastasasde interés y el peligrode unaondaintlacionaria.
llevé alos capitales externos a comprar activos reales. Estos se
componen de irmuebles y empresas que entraron en un gigan-
tesco proceso de fusiones e iniciaron una desnacionalizacion
muy temida por los ciudadanos estadounidenses. Esta se con-
siderd ain mds grave cuando se mezcld con una buenadosis de
racismo, al hablarse de un *peligro amarillo™, representado por
el capital japonés en plena expansidn en Estados Unidos y en
otras partes del mundo.

La magia comenzé a fallar. Fue preciso detener el déficit
publico, porque ya no habia manera de financiarlo, asi como
devaluarel délar, bien paraaumentar las exportaciones, bien para
depreciar los activos en manos de extranjeros. Empero, si se
devaluabael délar, y considerando los excedentes mundiales de
estadivisa (sobre todo de “euroddlares” y “délares asidticos™),
tendria lugar una caida de las monedas mas firmes. como el
marco alemdn oel yen japonés, con el consecuente debilitamien-
to del poder financiero de Estados Unidos.

De cualquier forma, la disminucidn del déficit publico y la

depreciacién del délar provocaron unacaida de lademanda, por

ende del mercado estadounidense, y tuvieron un fuerte efecto
depresivo tanto en el interior como en el exterior. Las amena-
zas de devaluacién de esa moneda se reinvirtieron con la com-
prade ddlares por parte de los bancos centrales de Japén y Ale-
mania. Las caidas de las bolsas de valores (en especial la de
octubrede 1987) se contuvieron con la intervencion de los bancos
centrales y de los gobiernos. La devaluacién de la deuda exter-
nadel Tercer Mundo (acrecentada a partir de los incrementos de
las tasas de interés y de los refinanciamientos puramente con-
tables) se controld con las propuestas estatales y multilaterales
de “financiamientos” y con la garantia de los activos bancarios.
Pese a ello, en el mercado paralelo esta deuda llegé a valer, en
ocasiones, 20% de su valor nominal.

Sibien fue el Estado el que inicid este proceso de auge mun-
dial, €l mismo buscé contener su crisis y restablecer un equili-
briorazonable. En fin, se cuestiond el funcionamiento del mer-
cado financiero, deformado en grado sumo por laintervencién
ptiblica y la especulacién de la cuenta corriente. En este entor-
no, el gran capital busca unasalida que lo favorezca. Propone e
impone (en nombre del libre mercado) que los estados nacionales
se deshagan de su patrimonio para pagar sus deudas, dando sus-
tancia asi a una parte de los enormes excedentes especulativos
sobrantes en escala mundial. De esta forma, documentos indti-
les y sin valorreciben el respaldo de bienes publicos que se con-
vierten en patrimonio de los especuladores financieros. Este es
claramente el principio que orienta las [lamadas “conversiones”
de la deuda externa. Por medio de ellas, los documentos deva-
luados de los bancos, supuestos valores de deudas, se convier-
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tennenempresas y bienes sustraidos del sector ptiblico. Una forma
ideal de evitar la quiebra general de los bancos y de las empre-
sas privadas seriaremplazarla por laquiebra de los estados (cosa
que yaocurre en muchos casos). Es mucho mds dificil obligara
los contribuyentes a aceptar la idea de apoyar indefinidamente
alasempresasy alos bancosen quiebra. Ante todo porque cada
ano aumenta el volumen de esas bancarrotas y disminuye la
posibilidad de que el Estado las financie.™

De 1960 anuestros dias el gasto publico de diversos estados
nacionales aumenté sensiblemente de 20-30% a 40% del PIB,
particularmente bajo laégida del “neoliberalismo™ de la Dama
de Hierro, de Reagan, etcétera.™ Se trata, pues. de un neolibera-
lismo del capitalismo monopolista de Estado que consiste en el
aumento de la intervencion estatal para garantizar la sobrevi-
vencia del capital, sobre todo de los grandes monopolios y del
capital financiero. Cuando se trata de defender estos intereses,
la economia de mercado se manda a pasear, pues no cabe en el
mundo de monopolios, oligopolios y corporaciones transnacio-
nales que domina la vida econémica de nuestros dias.

Estos son sus intimos pensamientos: “El mercado nos mata
—piensan para si los grandes capitalistas disfrazados de neo-
liberales—. avancemos sobre los mercados que atin existen y
liquidémoslos. ;Que se abran los mercados... de los demds!”*

50. Hace mucho tiempo que el autor defiende la tesis de que el
inicio de los noventa estaria marcado por una violenta devaluacién
de los activos que a su vez devaluard el capital constante en el plano
mundial y permitird un nuevo y sélido periodo de crecimiento de la
economia mundial. con la introduccién de innovaciones radicales
gracias al empleo de nuevas tecnologias. Serd el fin del prolongado
periodo depresivo que se inicié en 1967 y el comienzo de un nuevo
ciclo ascendente de 25 a 30 afos, a partir de mediados de los afios
noventa.

51. Al contrariode la *desestatizacién” que los “neoliberales” tanto
pregonan, hay unaumento, confirmado por varias otras fuentes en otros
paises, del gasto publico dentro del PNB, en particular en el Estados
Unidos de Reagan y en el Reino Unido de Thatcher, lo que es mds
comprensible en la fase actual del capitalismo monopolista de Esta-
do.

52. En un articulo de Robert Kuttner aparecido en la seccién
“Economic Viewpoint™ del Business Week del 15 de octubre de 1990,
estarealidad se revela en el viejo debate sobre la globalizacién de la
economiamundial y la desaparicién o node los intereses nacionales.
Asustado porelavance tecnolégico de Jap6n, el autor asume un pun-
to de vistamil veces tratado por la teoria de la dependencia: “Las com-
paiiias japonesas disefian productos de ultratecnologia que pueden ser
armados en gran parte por jévenes mujeres asidticas sin mayor nivel
educativo. El corazén de la operacion [sic], sin embargo, tiene lugar
enJapén: el conocimiento cientifico, laingenierfay el talento comer-
cial, asf como el flujo de ganancias para financiar la siguiente ronda
de innovaciones.™ ;Cudntas veces no decimos ésto sobre el capital
internacional en nuestros paises dependientes? Sélo que ahora quie-
nes lo descubren son los economistas estadounidenses. Finaliza el
autor: "Silas empresas de alta tecnologia basadas en Estados Unidos
son sencillamente sacadas del mercado por el mercantilismo de otras
naciones [sic], poco a poco nos iremos quedando en la posicién de las
mujeres de bajos salarios del este de Asia.” ;Oh!, mejor que estasuerte
lacorra sélo 80% de la humanidad que vive en los paises dependien-
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1a nueva ola de crecimiento se basard en altos indices de automatizacion
y robotizacion de la produccion y de los servicios y creard pocos empleos.
;En donde reside, pues, el problema? La humanidad puede producir en

pocas horas y con una pequeria parte de sus individuos todos los bienes y

servicios necesarios para atender a las necesidades de su poblacion

En el fondo del pozo: recesion y crisis politica
de 1990 a 1993

Tras la grave recesion de 1990-1991 la economia de Estados
Unidos se recuperd de manera muy moderada. Sin embargo, a
pesar de su situacion favorable en contraste con los demds pai-
ses industrializados, no se prevé una recuperacién mas consis-
tente. Por otro lado. Japén ingresé en la crisis exactamente en
1992-1993, en tanto que Alemania inici6é sucaidaen 1991 y la
recesion se manifest6 claramente en 1993, con el descenso de
1.1% del PIB. Esta situacidn recesiva prevalecié en los paises
industrializados en general y afectd, sobre todo, a Africa y Eu-
ropa del Este, la cual sufre una depresién brutal desde que fue
tomada por los neoliberales.

La situacién es la opuesta en América Latina (excepto Bra-
sil, Cuba y Haiti), donde se inicié una modesta recuperacion
econémica. Asiaoccidental y el Sudeste Asidtico continvan cre-
ciendo y China surgié como la estrella del crecimiento econé-
mico mundial, conunincremento consecutivoensuPIBde 12.8%
en 1992 y 1993,

Se aprecia un desarrollo desigual. tipico de la evolucién del
sistema capitalista mundial que se vuelve cada vez mas complejo,
conformado por regimenes econdmicos y politicos en extremo
diversificados, pese al triunfo aparente del neoliberalismoenel
plano mundial. Lo cierto es que durante larecuperacién econé-
micade 1983-1987laespeculacién monetaria fue el instrumento
tipico del crecimiento en esos afios de expansién forzada por la
deuda publica estadounidense. Se basé en la inestabilidad del
valor de las divisas —que permitié grandes ganancias a los
especuladores— y en las altisimas tasas de interés pagadas por
Washington para financiar su enorme déficit. El aumento de esas
tasas comenz6 a principios de los afios ochenta y condujo a la
crisis de ladeuda externa. Esta fue el resultado de laimposicién

tes y subdesarrollados, con la ayuda de nuestros gobernantes neoli-
berales.

de que los paises deudores pagasen los mismos intereses espe-
culativos que el gobierno estadounidense pagaba al resto del
mundo con el fin de atraer capitales en un intento de cubrir su
déficit puiblico. Estos pagos exorbitantes se realizarian en de-
trimento del desarrollo de esas naciones y llevarfan alarecesién
y alamiseria a sus habitantes. Todos conocemos los resultados
de esta exaccién de los recursos regionales. América Latina,
Africay los paises de Europa Oriental se vieron atrapados en una
trampa financiera sin salida.

El vasto movimiento de especulacién financiera en el mun-
doconcluyéen 1990. De todos las consecuencias del fin de esta
locura financiera la mds dramética fue el desempleo que se ge-
neralizé de un extremo a otro del mundo; a partir de ese afio se
agravéen los paises desarrollados y dependientes y resurgié en
los paises centrales. Lo que es mds grave, el paro surgié en las
economias hasta entonces de pleno empleo en Europa Oriental
y la URSS. Sélo algunos centros privilegiados de Asia pudieron
escapar a ese problema, pero no se sabe por cudnto tiempo.

Lo mds dramadtico de esta situacién es el claro convencimiento
de que una nueva fase de crecimiento econémico que podria
ocurrir a partir de 1996 deberd generar muchos pequefios pues-
tos de trabajo, pero no logrard revertir el flagelo del desempleo.
Clinton advirtié al Grupo de los Siete sobre el cardcter estruc-
tural de ese fenémeno. Una nueva ola de crecimiento se basard
enaltos indices de automatizacién y robotizacién de la produc-
cion y de los servicios y creard pocos empleos. ;En dénde resi-
de, pues, el problema? La humanidad puede producir en pocas
horas y con una pequefia parte de sus individuos todos los bie-
nes y servicios necesarios para atender a las necesidades de su
poblacién. (Es esto una bendicién o una tragedia?

Serd una tragedia si impera el principio del mercado, de la
propiedad privada. de utilizar estos avances para el enriqueci-
miento de una minoria. Por el contrario, serd una bendicién si
este potencial productivo se pone al servicio de la humanidad.
(Cémo? Disminuyendo la jornada de trabajo. Hoy, en los pai-
ses ricos hay un consenso para llegar a la jornada laboral de 36
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horas semanales. Pero esto es poco. En las préximas décadas
deberd reducirse a 20-25 horas en todo el mundo. Con el avan-
ce cientifico-tecnolégico y los cambios que se avecinan nadie
debera trabajar largas jornadas, pues la responsabilidad en el
trabajo y el estrés que provocan las nuevas condiciones del pro-
ceso de produccién aumentaran de maneradecisiva. El tiempo
restante deberda dedicarse al estudio, al avance del conocimiento,
al descanso y esparciniiento y al desarrollo personal. Sin embar-
g0, esto s6lo serd posible sila sociedad dominay administra sus
medios de produccién y planea su vida social del plano micro
al macro y luego al global. La sociedad tendra que dar alos in-
dividuos los medios para su desarrollo total y éstos, a su vez,
deberdn colaborar de maneraradical en la creacién de unacivi-
lizacién planetaria en laque el respeto alos derechos humanos,
alambiente, al pluralismo étnico y cultural y al ideal de paz sean
parte esencial de la realizacién de cada individuo. Ademds, es
necesario asegurar que éste serd un desarrollo sustentable para
todos los paises y para las nuevas generaciones.

Si no fuese asi, lo que siga serd un desempleo masivo y la
violenciasocial. La concentracién del ingreso, del conocimiento
ydel podertiene lugaren un soloextremo de la sociedad al tiempo
que se produce el caos y la marginacién de millones de seres
humanos. De alguna manera, lacomunidad internacional ya estd
tomando conciencia de esta problematica. La cipula de la hu-
manidad, reunida en Rio de Janeiro en 1992, demostré que las
amenazas globales en el planeta y la sobrevivencia de la huma-
nidad son en extremo serias. La posibilidad del holocausto nu-
clear, las guerras interétnicas y de imposicién de intereses eco-
némicos, las agresiones al ambiente, la pobreza y la miseria de
la mayor parte de la poblacion del planeta, el incremento de la
criminalidad y de las actividades clandestinas e ilegales, son
tendencias destructivas demasiado fuertes como para ser supe-
radas sin una accién consciente de toda lahumanidad. Detrds de
todas estas plagas se encuentran el desempleo y la marginacion
social. Y éstos surgen directamente de laidea de la superioridad
del mercado como orientador de los recursos y como rector de
la vida econémicay social.

En ocasién de la reunién de Rio en 1992 y en otros momen-
tos de las relaciones internacionales contemporaneas, la huma-
nidad ha reafirmado la necesidad de una accién consciente de
planificacidn, basada en el pleno empleo, en oposicién al dis-
curso neoliberal que pretende entregar el destino de la humani-
dad a entidades fantasmas, tales como “‘las fuerzas ciegas del
mercado”.

En este marco de grandes problemas generados por la crisis
actual del sistema econémico mundial existen, sin embargo,
algunos elementos positivos que permiten esperar que en el
mediano plazo (20 a 30 afios) se impongan principios raciona-
les sobre lairracionalidad. Los hechos muestran que, finalmente,
durante la actual recesion, la inflacién comienza a ceder en los
paises centrales. Se presencia una deflacién que permitird que
los préximos periodos de recuperacién econémica sean mas
prolongados y sustentados. Al mismo tiempo, el avance de las
integraciones regionales anuncia la aparicién de unidades eco-
némicas mas viables ante el aumento de las economias de escala

resultantes de los nuevos indices de revolucion cientifico-téc-
nica. Gracias al desarrollo de las nuevas tecnologias, los mer-
cados serdn planteados en términos regionales y también plane-
tarios.

La violenta crisis que se vive es la manera en que el capita-
lismo se ajusta a estas transformaciones colosales, ya sea con
la desaparicién de sectores enteros de tecnologias obsoletas o
con su reubicacion en regiones donde la mano de obra es mas
barata. Estados Unidos, Japony Europa se desindustrializan para
especializarse en actividades de investigacién y desarrollo, en
la creacién de cultura y entretenimiento, en el control de las
comunicaciones que dirigen la vida productiva contempordnea,
en la generacidn de millones de individuos educados y prepa-
rados para dirigir esta etapa superior de una civilizacién de co-
nocimiento y comunicacién. Los paises de desarrollo interme-
dio y las nuevas economfias industriales luchan por participar
también en la creacién de nuevas tecnologias y en el avance de
laciencia, el conocimiento y la conunicacién. Pero encuentran
grandes obstdculos, principalmente en el plano internacional,
donde el comportamiento monopdlico de las corporaciones
transnacionales y sus brutales leyes de competencia los exclu-
yen de la cispide del sistema. Por otro lado, una enorme canti-
dad de paises queda completamente al margen de estas perspec-
tivas de evolucién de la economia mundial formando lo que se
ha dado en llamar el “cuarto mundo”.

Este panorama amenaza la recuperacién econémica que se
perfila en el horizonte y también plantea el desafio de fuertes
confrontaciones en el plano mundial. La poblacion disminuye
en los pafses centrales, en los que la fertilidad ha descendido
radicalmente comoresultado de las exigencias de la vida social
contemporinea. Pero continiia aumentando a pasos agigantados
en las regiones de desarrollo intermedio, sobre todo entre las
capas sociales mds pobres e insuficientemente alimentadas. La
concentracion del crecimiento econémicoy deldesarrolloenlos
paises centrales atrae aemigrantes de todos aquellos lugares en
que el excedente de mano de obraes el resultado de la destruc-
ciéndelas viejas economias de subsistencia e incluso de las hoy
decadentes economias de exportacion o industriales. En una fase
enlaque el desempleo prevalece en los pafses centrales, aumen-
tanel racismoy el prejuicio como un intento de detener la com-
petencia de la mano de obra inmigrante.

Se observa, pues, que los factores de conflicto son muy pro-
fundos, aun si tiene lugar unarecuperacién econémicaen el plano
mundial, que sélo parece anunciarse en el mediano plazo. El ca-
mino de las leyes ciegas del mercado como principio ordenador
del mundo lo dnico que hace es ahondar estos conflictos que ad-
quieren dimensiones planetarias. La vuelta al crecimiento eco-
némico mundial después del registrado en la primera guerra
mundial (1914-1918) no fue posible hasta terminada la segun-
daconflagracion. ;Serdn necesarios nuevos holocaustos tan bru-
tales parareplantear los mercados y subsanarlos desequilibrios
econdmicos, sociales y politicos contempordneos? O bien, ;serd
capaz la humanidad de dirigir su propio destino y avanzar pa-
cificay planificadamente hacia etapas superiores de sudesarro-
llo?



La globalizacion, la crisis financiera
y América Latina

acrisisfinancierainternacional vuelve a poner de manifiesto

la vulnerabilidad de América Latina frente a los aconteci-

mientos internacionales. Atin no se han recuperado los ni-
veles de vida anteriores a la década perdida de los afios ochen-
ta, cuando otra crisis financiera desencadena una ondarecesiva
que agravard la pobreza, la inseguridad y la exclusion que ca-
racterizan a la realidad latinoamericana.

Los vinculos con el entorno externo han gravitado siempre
en el desarrollo de América Latina. La formacién de capital, el
cambio técnico, la asignacidn de recursos, el empleo, la distri-
bucién del ingresoy los equilibrios macroecondémicos estdn, en
efecto, fuertemente influidos por las relaciones con el sistema
internacional.

Laglobalizacién planteainterrogantes fundamentales de cuya
resolucién dependen el desarrollo y la integracién latinoame-
ricanas. En otros términos, la respuesta al dilema del desarro-
lloen el mundointerrelacionado constituye el primer desafio que
debe resolver la politica econdémica de nuestros paises.

Las buenas respuestas ala globalizacion permiten que las
relaciones externas impulsen el desarrollo sostenible y fortalez-
canla capacidad de decidir el propio destino. Las malas respues-
tas producen situaciones opuestas: fracturan la realidad inter-
na, sancionan el atraso y la subordinacidn a decisiones ajenas.
Losresultados de las buenas y las malas respuestas son mensu-
rables: sereflejan en el crecimiento, el bienestar y los equilibrios
macroeconomicos.

En América Latina, en el largo plazo, han predominado las
malas sobre las buenas respuestas a la globalizacién. De alli la

*Universidadde Buenos Aires. Conferencia pronunciada en el Centro
Internacional de Educacion y Desarrollo (CIED) de Petréleos de
Venezuela, S.A., Caracas, 20 de octubre de 1998.

persistencia de los problemas del subdesarrollo y de los gravi-
simos problemas sociales prevalecientes. Ahora, una crisis fi-
nanciera vuelve, en escala ampliada, a confrontar a América
Latina con sus dilemas histdricos.

El andlisis de estas cuestiones requiere distinguir entre los
hechos reales de la globalizacién y ciertas ficciones difundidas
acercadelamisma. Lacrisis financiera actual agravalos proble-
mas y plantea a nuestros paises la alternativa de subordinarse
pasivamente a acontecimientos fuera de su control o recuperar
la gobernabilidad de sus economias para impulsarel desarrollo
sostenible y elevar el bienestar. Las buenas respuestas a la
globalizacidn no son féciles pero son posibles. La integracion
de América Latina fortalece nuestra capacidad de responder
mejor alos desafios del orden global y afianzar la capacidad de
decidir el propio destino.

Laexploracién de estas cuestiones es el objeto de las reflexio-
nes siguientes.

Globalizacién: real y virtual

esde el fin de la segunda guerra mundial, los avances cien-
tifico-tecnoldgicos han profundizado y transformado los
vinculos entre los paises. La globalizacién no es unhecho
nuevo pero adquiere ahora dimensiones distintas y mas comple-
jas que en el pasado.' El crecimiento del comercio mundial se
concentra actualmente en los bienes de mayor valor agregado

1. Aldo Ferrer, Historia de la globalizacién, Fondo de Cultura
Econémica, Buenos Aires, 1996.



528

globalizacién y crisis financiera

y contenido tecnoldgico. Segmentos importantes de la produc-
cién mundial se realizan dentro de las matrices de las corpora-
ciones transnacionales y sus filiales en el resto del mundo. El co-
mercio y las inversiones privadas directas han adquirido un
mayor pesoen la actividad econémica de los paises.

Esta globalizacidnreal refleja los cambios en la tecnologia,
la acumulacién de capital y la aptitud de las economias nacio-
nales para generar ventajas competitivas. La globalizacidn real
es un proceso de largo plazo que se aceler6 a partir de la difu-
sidn de la revolucién industrial en el siglo XIX y adquiri6 nue-
vo impulso en la segunda mitad del XX.

La globalizacion virtual se refiere a la transaccién de valo-
resy al procesamiento y circulacién de datos e imdgenes. Abarca
los extraordinarios avances y baja de costos en la transmisién
de imdgenes e informacion y en la esfera financiera. Detengé-
monos brevemente en esta tltima.

Las posibilidades de generar ganancias arbitrando diferen-
ciasentre tasas de interés, tipos de cambio y variaciones de pre-
ciosenlos mercadosinmobiliarios y bursdtiles, atraen la mayor
parte de las aplicaciones financieras. La especulacién es un es-
cenario para ganar (y perder) dinero, a menudo mucho mas im-
portante que el delainversidny la aplicacién de tecnologia para
la produccién de bienes y servicios. A diferencia de la globali-
zacion en la esferareal, la globalizacién financiera, tal cual se
conoce ahora, es un fenémeno esencialmente contempordneo.
Enel pasado, las finanzas internacionales promovieron y acom-
paifiaron, no sin sobresaltos pasajeros y algunos extraordinarios
episodios especulativos, el crecimiento de laeconomia mundial.
Enlaactualidad, la globalizacién financiera se haconvertidoen
un fenémeno en gran medida auténomo y de una dimensién y
escala desconocidos en el pasado.

El crecimiento de la actividad financiera internacional es
espectacular y mucho mayor que el de la economia real. Basta
recordar algunos indicadores representativos.

El acervo de préstamos internacionales netos de los bancos
de los paises desarrollados ascendia, a fines de 1997, a 5.3 bi-
llones de délares; 9% de las colocaciones correspondia a los
paises en desarrollo y 1% a las economias en transicién de Eu-
ropa Oriental y las repuiblicas de la otrora Unién Soviética. El
crecimiento de este segmento del mercado financiero es mucho
mds rdpido que el de la economia real. A principios de la déca-
da de los sesenta, los préstamos bancarios internacionales ne-
tos representaban 6.2% de las inversiones de capital fijo en el
mundo. En la actualidad la relacién supera 130 por ciento.?

Asuvez, losinversionistas institucionales, es decir, los fon-
dos de pension y las compaiiias de seguros y de inversién (fon-
dos mutualistas y de cobertura), en diciembre del afio pasado te-
nian activos totales por 21 billones de délares, de los cuales casi
50% correspondia a entidades estadounidenses. En promedio,
las colocaciones de los inversionistas institucionales en la pe-
riferia representan alrededor de 10% del total de sus activos, es
decir, una proporcién comparable ala de los préstamos interna-
cionales de los bancos.

2. UNCTAD, World Investment Report, Ginebra, 1994.

El mercado de derivados también ha crecido rapidamente.
Desde principios de esta década hasta la actualidad sus opera-
ciones aumentaron cuatro veces. El acervo de operaciones con
derivados en diciembre tltimo ascendia a 40 billones de déla-
res, equivalentes a 1.5 veces el producto total de la economia
mundial.

Dadalamagnitud delas operaciones financieras internaciona-
les se comprende que los mercados de divisas hayan alcanzado
proporciones extraordinarias. Las transacciones diarias, de las
cuales mds de 60% corresponde a los operadores del Reino Unido
y de Estados Unidos, alcanzan 1.6 billones, monto superior al PIB
anual de toda América Latina. De las operaciones en los merca-
dos cambiarios del mundo, 95% corresponde a movimientos fi-
nancieros y s6lo 5% a cancelacién de transacciones reales de
comercio de bienes y servicios e inversiones privadas directas.

En diciembre de 1997 las reservas de todos los bancos cen-
trales del mundo ascendian a 1.6 billones, la misma magnitud
que las operaciones de los mercados cambiarios en un solo dia.
Como sostiene el Banco de Pagos Internacionales (BIS, por sus
siglas eninglés): “las corrientes de capitales son ahora tan gran-
des que las reservas puiblicas no pueden cerrar las brechas abier-
tas por una repentina fuga de fondos”.?

En un escenario global, en el cual los movimientos de capi-
tales se realizan con total libertad, las autoridades monetarias
son practicamente impotentes para controlar los ataques espe-
culativos y reducir la volatilidad de los mercados. El problema
no es inherente a la naturaleza de los mercados. Es el resultado
de la decision politica de los paises centrales de desregular la
actividad financiera.

Los mercados periféricos son particularmente sensibles a los
cambios del mercado monetario de Estados Unidos y las otras
economias principales. Las variaciones en la oferta y demanda
de dinero y en las tasas de interés en los centros se reflejan,
ampliadas, en los movimientos de fondos hacia la periferia.
Cuando hay un exceso de ofertay baja la tasa de interés en aqué-
llos, los operadores buscan mejorar su rentabilidad colocando
fondos en plazas cuyos rendimientos son superiores, aunque
también sus riesgos. La ausencia de criterios rigurosos de eva-
luacién de riesgo induce a aumentar de manera imprudente las
colocaciones en paises que soportan burbujas especulativas y
el deterioro de sus pagos internacionales, como sucedi6 en va-
rios paises de Asia hasta el estallido de 1a crisis actual.

Ensentido contrario, el cambio de expectativas o de la situa-
cién monetaria en los centros puede desencadenar una salida
masiva de fondos. La reaccidn de los mercados financieros
globales contagia a los residentes y suele provocar, simultdnea-
mente con el retiro del crédito externo, la fuga de capitales na-
cionales. En tales circunstancias, se desencadena una crisis de
grandes proporciones en los paises deudores.

Para los centros, sus colocaciones en la periferia represen-
tan alrededor de 10% de sus operaciones financieras internacio-
nalestotales. Parala periferia, en cambio, esos recursos son parte

3.Bancode Pagos Internacionales, 68th Annual Report, Basilea,
1998.
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principal de sus disponibilidades. Se calcula, por ejemplo, que
el retiro de 1% de las aplicaciones de los inversionistas institu-
cionales representa 1% de la capitalizacion de los mercados de
valores de los paises centrales. En cambio, en Asia representa-
ria26% y en América Latina, 66 por ciento.?

La periferia es asi mucho mds vulnerable a la volatilidad de
los mercados financieros globales. Ademas, registra costos mas
altos que en los tomadores de recursos en los paises desarrolla-
dos. La sobretasa (spread) pagada por los deudores privados y
publicos de la periferia suele oscilar entre 1 y 8 por ciento. La
sobretasa es una prima de riesgo. Sin embargo, cuando el ries-
go se convierte en siniestro por la insolvencia de los deudores,
se suelen financiar operaciones de rescate con dineros ptblicos
de los centros, pero, en definitiva, soportadas por los paises
deudores. Esto plantea un riesgo moral que constituye una vio-
lacién de las reglas del juego de una economia de mercado.

Alcances de la globalizacién: selectiva en lo real,
total en lo financiero

La globalizacion dista de ser total en la produccién y el comer-
ciomundiales. Los paises desarrollados protegen sus mercados
en productos que consideran vulnerables, como los agricolas,
los textiles y el acero. Existen, al mismo tiempo, severas restric-
ciones alas migraciones internacionales de personas. La globali-
zaciénes, por lotanto, selectivay abarca las esferas en que predo-
minan los intereses de los paises mds avanzados. La globaliza-
ciénestd enmarcada por un sistema de reglas establecido por los
centros de poder mundial. Las normas de cardcter multilateral
son preferibles a las que surgen del trato bilateral entre los pai-
ses. De todos modos, los acuerdos en materia de comercio, pro-
piedad intelectual y régimen de inversiones privadas directas,
administrados por la Organizacién Mundial de Comercio (OMC),
privilegian los intereses de los paises centrales.

La globalizacion de la produccién y el comercio es parcial y
selectiva. En la esfera financiera, en cambio, es practicamente
total. Existe, en efecto, un mercado financiero de escala plane-
taria en donde el dinero circula libremente y sin restricciones.
Ladesregulacion de los movimientos de capitales y lainsisten-
cia del Fondo Monetario Internacional (FMI) para que los pai-
ses de la periferia abran sus plazas, reflejan los intereses de los
operadores financieros de las economias desarrolladas y sus
redes en el resto del mundo.

Globalizacién y politica

En resumen, la globalizacién es en parte un proceso politico
dentro de la esfera de decision de los estados nacionales més
poderosos y de las organizaciones econémicas y financieras
multilaterales (OMC, FMI y Banco Mundial), en cuyo seno el
Grupo de los Siete tiene una influencia decisiva.

4.1bid.. p. 90.

En las finanzas, la dimensién politica de 1a globalizacién es
relativamente mds importante que en las esferas reales de la
economia mundial. El peso politico de los intereses financieros
se explica por su magnitud y, también, por la ampliacién del
nimero de personas, particularmente en Estados Unidos, que
canalizan sus ahorros en mercados en buena medida especula-
tivos. En 1997, las inversiones de los hogares estadounidenses
en acciones representaban casi una vez y media su ingreso dis-
ponible.

La globalizacién resulta, pues, de la coexistencia de fac-
tores econdmicos y de marcos regulatorios que reflejan el sis-
tema de poder prevaleciente en las relaciones internaciona-
les.

Almismo tiempo, se carece de acciones solidarias multilate-
rales pararesolver problemas muy graves del orden global, como
el subdesarrollo y la miseria prevalecientes en gran parte de la
humanidad, el aumento de labrecha entre ricos y pobres (en los
tltimos 30 afios la diferencia de ingresos entre el 20% mds rico
y el 20% mas pobre de la poblacién mundial aumenté de 30 a
60 veces),’ el trifico de drogas y armamento, los conflictos
politicos, étnicos y religiosos. las migraciones desde los paises
pobres y la proteccion del ambiente. Semejantes cuestiones no
tienen respuesta por el libre juego de los mercados si no existe,
al mismo tiempo, una cooperacién efectiva de la comunidad
internacional.

Hechos y ficciones de la globalizacién

La globalizacién real y, sobre todo, la virtual, han contribuido
a difundir una visidn fundamentalista del fenémeno. Es decir,
laimagen de un mundo sin fronteras, gobernado por fuerzas fuera
del control de los estados y de los actores sociales. Nunca antes
en la historia habian tenido lugar procesos de cardcter planeta-
rio de tal intensidad y amplitud como los actuales. Las princi-
pales transaccionesreales y financieras en el mundo tendrfanhoy
lugarenel espacio planetario (lallamada aldea global). Enella,
el poder de decisidn radicaria en los operadores financieros y las
grandes corporaciones transnacionales. De este modo, los dm-
bitos nacionales estarian disueltos en el orden global y los es-
tados carecerian de capacidad de decisién significativa sobre la
asignacién de recursos y la estrategia de desarrollo de sus res-
pectivos pafses.

Lavisién fundamentalista propone que actualmente hay una
sola politica econdmica posible: satisfacer las expectativas de
quienes toman las decisiones en el escenario global. Cualquier
intento de seguir estrategias distintas concluiriaen el desorden
y lamarginacién de la economia mundial.

Siserespetan las libres fuerzas del mercado la visién funda-
mentalista promete que el crecimiento de la economia mundial
serd mds rapido y estable y que los frutos del desarrollo se dis-
tribuirdn entre todos los habitantes del planeta. Los supuestos

5. Naciones Unidas, Informe sobre desarrollo humano, Nueva
York, 1990.
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de tal visién son ficciones y sus promesas estdin muy alejadas de
la situacién observable en los hechos.®

La globalizacién es un fendmeno cuyos orfgenes se remon-
tan a la época en que el descubrimiento y la conquista del Nue-
voMundoy lallegada de los portugueses a Oriente por via ma-
ritima conformaron, por primera vez en la historia, un sistema
global de alcance planetario.” Desde entonces hasta ahora su-
cedieron acontecimientos extraordinarios que influyeron deci-
sivamente en el desarrollo de los pafses y en la formacién de las
relaciones internacionales. Por ejemplo. la produccién de azi-
car destinada al mercado europeo provocé la transferencia de
millones de esclavos africanos al norte de Brasil y alasislas del
mar Caribe. Los descendientes de aquellos esclavos conforman
laetniay laculturaafroamericanas. observable actualmente en
buena parte del Nuevo Mundo. Asimismo, en visperas de la pri-
mera guerra mundial, las inversiones privadas directas y el co-
mercio tenfan escalas relativas comparables a las actuales. Asu
vez, las migraciones de personas eran entonces relativamente
mayores que ahoray losregimenes de admision de inmigrantes
mds liberales que en la actualidad. Estos y otros acontecimien-
tos de tienipos pasados tuvieron consecuencias globales tanto
o mas importantes que el desarrollo actual del comercio y las
finanzas intcrnacionales.

Enlarealidad, la globalizacién coexiste con espacios nacio-
nales en los cuales se realiza la mayor parte de las transaccio-
nes econémicasy se genera el proceso de desarrollo. En prome-
dio, mas de 80% del consumo y la inversién se abastece con la
produccién interna de los paises. Es decir, que menos de 20%
de laproduccién mundial de bienes y servicios traspone las fron-
teras nacionales. Asuvez, las filiales de las corporaciones trans-
nacionales financian menos de 10% de la acumulacién mundial
decapital en fdbricas, recursos naturales, infraestructura, agro,
vivienda y los servicios. En otros términos, mds de 90% de la
acumulacioén de capital en el mundo se financia con el ahorro
interno de los paises. En su inmensa mayoria, los gigantescos
recursos financieros que circulan en la economia mundial no
tienen una relacién directa con la produccidn, el empleo y el
comercio.

Por otra parte, el desarrollo es, como siempre lo fue, un pro-
ceso de transformacién de cada espacio nacional, moderniza-
cién del Estado, promocién de la iniciativa individual, estabi-
lidad de las reglas del juego y del marco institucional, aumento
delahorroy lainversion, fomento de la competitividad, educa-
cién, ampliacién de las bases cientificas y tecnolégicas. Nada
de esto puede copiarse de manuales adquiridos en Washington,
Londres o Franfort.

El desarrollo es siempre un proceso gestado desde adentro
delarealidad de cada pafs y resultade su capacidad de insertar-
se en el escenario mundial, consolidando la capacidad de deci-
dir el propio rumbo en un mundo global. La incapacidad histé-
ricade América Latina de responder con eficacia alos desafios

6. Aldo Ferrer, Hechos y ficciones de la globalizacion, Fondo de
Cultura Econdémica, Buenos Aires. 1997.
7. Aldo Ferrer, Historia de lu globalizacion, op. cit.

y oportunidades que plantea el orden global es un factor expli-
cativo de la persistencia del subdesarrollo y 1a dependencia de
nuestros paises.® La actual crisis financiera vuelve a replantear
el antiguo dilema.

Lejos de verificarse la visién fundamentalista acerca de
la disolucién del papel del Estado y de las politicas nacionales
enel orden global, sucede, exactamente, lo opuesto. Nunca han
sido mas importantes que en la actualidad las especificidades
nacionales y la calidad de las respuestas de cada pafs a los de-
safios y las oportunidades de la globalizacidn. La experiencia
histéricay la contempordnea son concluyentes: sélo tienen éxito
los paises capaces de emprender una concepcién propiay end6-
gena del desarrollo y, sobre estas bases, integrarse al sistema
mundial.

Las promesas de la visién fundamentalista no se verifican en
la realidad. Desde principios de la década de los setenta, cuan-
do se generalizaron las politicas neoliberales fundadas en la
visién fundamentalista, el crecimiento de la produccién mun-
dial se redujo practicamente ala mitad: de 5% entre 1945y 1970
a2.5% anual de 1970 a la actualidad. Es particularmente nota-
ble que el vertiginoso crecimiento de la actividad financiera se
acompaiie de un descenso de la proporcion de los recursos des-
tinados a las inversiones de activo fijo. En los paises desarro-
llados, que representan alrededor de dos tercios de laacumula-
cidén de capital en el mundo, entre aquellos periodos, la tasa de
inversién declind entre 2 y 3 puntos porcentuales. En los paises
en desarrollo se mantuvo alta debido principalmente al eleva-
do ahorro en China, Corea, Taiwan y otros paises asidticos de
rapido desarrollo.

Por dltimo, la volatilidad de los mercados se ha acrecentado
desde el abandono de las reglas de Bretton Woods, la flotacién
de las principales monedas, la liberalizacién de los movimien-
tos de capitales y el aumento de la liquidez internacional. Las
crisis financieras se suceden periédicamente y en la actualidad
se registra la mas severa del dltimo medio siglo. Este proble-
ma trasciende, por cierto, las fronteras de América Latina.

Lahegemoniade ladimensién financiera influye en el com-
portamiento de los consumidores y empresas e impregna la
conduccién de la politicaeconémica, incluso en los paises cen-
trales. Las alzas o las bajas de la cotizaciones provocan efec-
tos virtuales de riqueza que no tienen relacién con los cam-
bios reales en el ingreso disponible de las familias pero que
influyen en sus gastos. Al mismo tiempo, la expectativa de los
mercados limita el rango de libertad para el manejo de instru-
mentos principales, como el tipo de cambio y la tasa de inte-
rés. Entre los objetivos del crecimiento, el empleo y la estabili-
dad de los precios, los operadores financieros privilegian este
ultimo. Seregistra, de este modo, la situacién paradéjicade que
el crecimiento de la economia y de la ocupacidn se considere
como una mala noticia porque podria generar inflacién. Los
paises bajo sospecha son posibles blancos de ataques especu-
lativos.

8. Aldo Ferrer, “De Cristébal Colén a Internet: América Latina y
la globalizacién”, Revista de la CEPAL (en prensa), Santiago, Chile.
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En el universo virtual de expectativas, euforias y panicos, que
caracterizan el orden financiero global, decisiones como las de
la Reserva FFederal de Cstados Unidos sobre la tasa de interés
provocan reacciones desproporcionadas de los mercados. El
empleo. el bienestar, la produccion y el comercio estan sujetos
asi a la volatilidad de los mercados. Sometidos, como sostiene
Krugman, alos intereses financieros antes que a las normas de
la buena teoria econdmica.’

Las consecuencias de estos hechos son cada vez mas estre-
pitosas. Observadores influyentes destacan los costos sociales
y econémicos de las estrategias ortodoxas de ajuste destinadas
arecuperar la confianza de los mercados y sus negativas reper-
cusiones en el orden politico mundial.'®

Laexperienciarevelaque cuando lasreglas financieras generan
tensiones sociales y politicas insoportables, se las cambia. As{
sucedio en la crisis de los aios treinta, cuando el patrén oro se
desplomé por efecto de larecesién y el desempleo. Esto, proba-
blemente, vuelva a suceder. Pero siasi fuera, el eventual cambio
de lasreglas del juego dependerd, en primer lugar, de la decision
politica y los intereses de los principales paises desarrollados.

La crisis financiera

Desde el fin de la segunda guerra mundial, la crisis financiera
actualeslamads grave y lainicaque alcanza proporciones globa-
les. El sistema monetario internacional soportd tensiones y
ajustes antes y después de que Estados Unidos abandond la
convertibilidad del délarenoroen 1971 y de que los paises cen-
trales adoptaron de modo generalizado el régimen de flotacién
de sus monedas.

América Latina fue protagonista de algunas de estas turbu-
lencias. Asi ocurrié con la crisis de la deuda externaen la déca-
dade los ochenta y, mis recientemente, el llamado efecto tequila
en México. En Estados Unidos, los problemas del sistema de
ahorro y préstamos tuvieron gran alcance, pero dentro de los
limites de su mercado. En Europa, ataques especulativos con-
tra diversas monedas provocaron ajustes de sus paridades mas
alldde labanda de fluctuacion establecida en el Sistema Mone-
tario Europeo (SME) y en los casos de la libra y Ia lira su retiro
del oNME

cunmgun caso, sin embargo, las turbulencias alcanzaron la
dimensién observable en la actualidad. Por primera vez en cin-
cuenta afios, la crisis financiera es en gran escala y de alcances
globales. La situacion es, sin embargo, muy distinta en los di-
Versos espacios que integran la economia mundial.

Los principales agrupamientos de paises son los siguientes:
desarrollados, en desarrollo con mercados financieros regula-
dos y en desarrollo con mercados financieros desregulados.
Fuera de esta caracterizacion estd Rusia.

9. Paul Krugman, “El juego de la confianza”, The New Republic,
traduccion del Clarin, Buenos Aires, 27 de septiembre de 1998.

10. Henne Kissinger, “El FMI es incapaz de resolver esta crisis”,
Los Angeles Times, traduccion del Clarin, 4 de octubre de 1998.

Paises desarrollados

En Estados Unidos y la Unién Europea la principal manifesta-
cién de la crisis es la caida de las cotizaciones de las acciones
en los mercados de valores. Desde el momento de los mdximos
registros hasta la actualidad (principios de octubre de 1998), la
bajaes cercanaa20%. La principal plaza bursatil, Wall Street,
no alcanza ese guarismo, en el cual el mercado se considera en
contraccién. En la Unién Europea la caida es del orden de 25%
y en Japdn de 70%. El caso japonés es una historia aparte por-
que su contraccion precede a la crisis actual y se vincula a las
dificultades que enfrenta su sistema bancario.

Por ahorala crisis estd limitada, pues, alas bolsas de valores
y sus repercusiones en los mercados cambiarios. Los operado-
res financieros modifican la composicion de sus carteras para
compensar las pérdidas. En Japén, por ejemplo, los tenedores
de bonos del Tesoro de Estados Unidos, cuyo acervo ascendia
a fines de juliodltimo a 264 000 millones de ddlares, se estdn
desprendiendo de los mismos, con lo que contribuyen a la apre-
ciacion del yen respecto del délar. Este cambio de paridades no
refleja alteraciones en la variables reales de las economias ja-
ponesa o estadounidense sino el contagio de mercados especu-
lativos.

Los problemas del sistema financiero de los paises centrales
son puntuales y no comprometen su liquidez ni solvencia. Por
ejemplo, el caso del fondo de cobertura Long Term Management,
rescatado de la quiebra por un grupo de entidades financieras
estadounidenses, encabezado por la Reserva Federal. Asu vez,
algunos bancos europeos estdn muy expuestos en sus operacio-
nes en Rusia y el Sudeste de Asia. Los bancos europeos tienen
inversiones en los mercados emergentes de 426 000 millones de
délares (una tercera parte en América Latina) y los bancos es-
tadounidenses 117 000 millones. Algunas instituciones europeas
tienen en esos mercados colocaciones semejantes o mayores que
su patrimonio neto. Es una situacién comparable a la que se
enfrentaron los bancos de Estados Unidos mds expuestos en
América Latina durante la crisis de los afios ochenta.

En todos los paises centrales existen prestamistas de dltima
instancia que pueden evitar la propagacion de las dificultades
que enfrentan algunas de sus entidades. Respecto a las opera-
ciones financieras internacionales, 90% se realiza dentro de la
triada Unién Europea-Estados Unidos-Japén. Los mercados
periféricos, con alrededor de 10% de las aplicaciones totales,
pueden crear problemas graves a las entidades mds expuestas,
pero no al sistema financiero de las economias industriales.

Almismo tiempo, en la Unién Europea y Estados Unidos se
mantiene un considerable crecimiento. Japon no logra recupe-
rarse de laprolongada fase depresiva verificada en esta década,
pero el problema es anterior a las actuales turbulencias.

Las ventas alas economias periféricas representan alrededor
de25% de las exportaciones totales de los pafses desarrollados
y alrededor de 3% de su producto. Una contraccién de las ven-
tas a esos destinos seria insuficiente para provocar un efecto
recesivo profundo. La mayor repercusiénde lacrisis en los paises
desarrollados proviene del efectoriquezaen el gasto de los par-
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ticulares, sobre todo en Estados Unidos. donde las familias des-
tinan buena parte de su ahorro a las colocaciones bursatiles.

El ajuste en los mercados de valores de los paises centrales
estabaanunciado aun antes de la situacién financiera actual. En
efecto, las cotizaciones de las acciones exceden una relaciéon
razonable con larentabilidad de las empresas. El presidente de
la Reserva Federal hacia tiempo que habia advertido sobre la
existencia de una burbuja especulativa y sus riesgos. La incer-
tidumbre generada por la crisis financiera internacional segu-
ramente profundizé el ajuste que era, de todos modos, previsi-
ble.

Paises en desarrollo con mercados financieros
regulados

En este grupo figuran China, la India y uno de los célebres ti-
gres asidticos, Taiwan. En estos casos se mantienen regulacio-
nes sobre los movimientos de capitales y se ha evitado un en-
deudamiento externo excesivo y la formacién de burbujas es-
peculativas mayores en los bancos y mercados bursatiles e in-
mobiliarios. La situacién estd controlada y prevalecen altas ta-
sas de crecimiento.

China sostiene la paridad de su moneda y una tasa de creci-
miento del producto de 7% anual. Las cotizaciones en su mer-
cado de valores aumentaron este afio alrededor de 4%. India y
Taiwan han devaluado sus monedas en alrededor de 5% y las
cotizaciones bursdtiles han declinado 20%. Pero ambos paises
hanlogrado evitar, al menos hasta ahora, ataques especulativos
significativos, devaluaciones masivas y derrumbes de las coti-
zacionesde lasacciones. Tanto India como Taiwan estdn crecien-
do auna tasade 5 por ciento.

Paises en desarrollo con mercados financieros
desregulados

Esenéstosen donde comenzd lacrisis y son mayores los estra-
gos sobre las finanzas, la produccién, el empleo y la situacién
social. Esta categoria incluye a América Latina y diversas na-
ciones de Asia. El caso de América LLatina se examina mds ade-
lante.

El comercio intraasiatico representa 40% del comercio in-
ternacional de los paises del drea. El efecto conragio es muy
fuerte entre economias tan vinculadas y que dependen del finan-
ciamiento externo. Asuvez,debidoalacrisis de su sistema ban-
cario, Jap6n no asumio el liderazgo que le corresponderia por
su peso relativo en la economia mundial y en el espacio asiéti-
co.

Lacrisis se inicié en julio de 1997 con el ataque especulati-
vo contra el baht, la moneda de Tailandia. Se propagé luego a
sus vecinos del Sudeste de Asia, que estaban experimentando,
desde hacia varias décadas rapidas tasas de desarrollo y eran un
destino preferente de las aplicaciones de los operadores finan-
cieros de los paises centrales.

globalizacién y crisis financiera

En todos estos casos, la desregulacion financiera promovid
laampliacidn del crédito para operar en los mercados de accio-
nes e inmobiliarios y criterios pocos rigurosos para los présta-
mos alas empresas. El crédito crecié a tasas de 15 a 20 porciento
anual en los afios previos alacrisis. Supuestamente, los présta-
mos a tasa de interés variable denominados en divisas cubrian
elriesgo de los bancos que tomaban fondos externos acorto plazo
para otorgar créditos, a plazos largos, a deudores que operaban
en moneda local. LLos gobiernos y los evaluadores internacio-
nales de riesgo no advirtieron que se estaba generando una si-
tuacién explosiva.

Los valores de los activos crecieron y sostuvieron la burbu-
Jaespeculativa hasta que su brusca caida provocé la quiebra de
los deudores, el colapso de las garantias y la insolvencia de los
bancos. Conanterioridad, Japén experimentd un fenémeno se-
mejante que culmind con la crisis de su sistema bancario. La
diferencia con los otros casosradica, sinembargo, en que Jap6n
es un pais acreedor y superavitario. Su Parlamento acaba de
aprobar un programa de rescate del sistema bancario por un
monto equivalente a 500 000 millones de d6lares.

Lacrisis de Tailandia se propagé a Corea, Indonesia y Malasia
y provocé la fuga de capitales, caidas ain mayores de las coti-
zaciones y, finalmente, devaluaciones masivas. Elacceso de las
mayores empresas al crédito externo estimuld su endeudamiento
endivisas. Al convergerladevaluacion con la contraccién de las
ventas, al aumentar las tasas de interés internas y desaparecer
el crédito externo, buena parte del sistema productivo de estos
paises cay6 en situacién de insolvencia. El apoyo del FMI, con-
forme a las recetas tradicionales del ajuste, profundizé larece-
sién.

Ladesregulacidn, al permitir la formacién de burbujas espe-
culativas, es la principal causa explicativa de la crisis. Las tur-
bulencias estuvieron precedidas, en todos los casos, por la eli-
minacion de los controles sobre la actividad financiera y los
pagosexternos.'' Como sostiene Stiglitz: “el problema no es que
el gobierno haya intervenido sino, por el contrario, su falta de
acciény lasubestimacion de laimportanciade laregulacion fi-
nanciera y del comportamiento de las corporaciones”.'?

Estos paises mantenfan tasas de ahorro superiores a 30% del
producto, situaciones fiscales en equilibrio y estabilidad de pre-
cios. Sin embargo, la revaluacién de las monedas, estimulada
por la entrada de capitales especulativos, contribuyé a generar
desequilibrios en los pagos externos que al final resultaron
insostenibles. El déficit en la cuenta corriente de la balanza de
pagos alcanzoniveles criticos. En Tailandia, de 8% del producto;
y en Corea y Malasia, de 5 por ciento.

Los inversionistas extranjeros redujeron rapidamente su
exposicién porel cambio de las expectativas, como habia suce-
didoen América Latinaen ladécadade los ochenta. Por afio, una

[1. UNCTAD, Trade and Development Report, 1998, Ginebra,
19938.

12.]. Stiglitz, "More Instruments and Wider Goals: Moving To-
ward the Post Washington Consensus”, The 1998 WIDER Annual Lec-
ture, Helsinki, 1998.
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‘registra [...] la
situacion paraddjica
de que el crecimiento
de la economia y de la
ocupacion se
considere como una
mala noticia porque
podria generar
inflacion

entrada de recursos de 100 000 millones de ddlares en 1996
fue sustituida por una salida del mismo orden en la segunda mi-
tad de 1997."* Una diferencia acumulada de 200 000 millo-
nes de délares. A esto se sumé la fuga de capitales internos,
que produjo el colapso de los pagos externos de los paises mas
afectados por la crisis y un deterioro profundo de la economia
real.

El més estrepitoso de los casos es el de Indonesia, en don-
de la moneda se devalud casi 300%, las cotizaciones bursati-
les cayeron 70% y la actividad industrial en 1998 en mds de
3%. En Malasia, los valores correspondientes son 24, 35y 8
porciento, y enTailandia 15,26y 12 porciento, respectivamen-
te.

En este escenario asidtico, la situacion de la Republica de
Corea es particularmente notable. Este pafs, junto con Japény
Taiwan, constituye el grupo de economias mds exitoso de la
posguerra. En las tltimas cuatro décadas aumento su producto
per cdpita 600%. En 1960 el mismo representaba 9% del esta-
dounidense y en la actualidad cerca de 50%. Corea transformo
su estructura productiva hasta convertirse en un pais competi-
tivo en industrias de frontera, como la microelectrénica, elevo
lo salarios reales, formé un sistema nacional de ciencia y tec-
nologia avanzado, fuertemente integrado al aparato producti-

13. Banco de Pagos Internacionales, op. cit., p. 133.

vo, mejord laeducacion y todos los indicadores reveladores del
desarrollo social. Estos logros fueron el resultado de una estra-
tegia encabezada por el Estado que impulsé a la iniciativa pri-
vadahacianuevas fronteras de la actividad econémica, expan-
dié las exportaciones, elevé el ahorro interno y la inversion y
mantuvo la estabilidad de precios.

Coreaes un paradigma de las respuestas exitosas a los desa-
fios y oportunidades de la globalizacién. De niveles extremos
de subdesarrollo se convirtié en un pais emergente de gran di-
namismo, participe importante de las corrientes dindmicas del
comercio internacional, principalmente los bienes y servicios
con alto contenido tecnolégico. En 1950 el producto per cdpita
de Corea era 25% del de América Latina. A mediados de la dé-
cadade los noventaerados veces mayor. Esta buena politicade
desarrollo fue, en tiempos recientes, mal administrada. Lades-
regulaciéondel sistema financiero permitié la formacién de bur-
bujas especulativas que provocaron la crisis actual. La moneda
coreana se devalué mas de 50% y su produccion industrial cayé
13% en 1998.

Coreaseenfrentaenlaactualidad al riesgo de que muchasde
sus empresas, competitivas y modernas en su mayor parte, pero
insolventes por la crisis financiera del pafs, sean adquiridas a
precios de liquidacion por inversionistas del exterior.

Laexperienciarevela que s6lo los grandes paises se pueden
permitir imprudencias, como las de Japdn con su sistema ban-
cario y Estados Unidos con las entidades de ahorro y préstamo
oelfondo Long Term Management. Este es un lujo que no.estd
al alcance de los paises en desarrollo. La experiencia histérica
es concluyente.

Rusia

Rusia es un caso aparte en el actual escenario internacional. Se
enfrenta con una crisis financieray ha anunciado la suspension
de los pagos de ciertas deudas externas. El rublo se devalud en
casi200%, las cotizaciones bursatiles cag/eron 90% y la produc-
cién industrial decliné 10 por ciento.

La importancia de Rusia en el actual escenario mundial no
radica en el peso de su economiaen el mercado internacional ni
de sus compromisos financieros externos, aunque, como en el
caso de varios bancos europeos, esto pueda plantear problemas
graves. La cuestion es la dificultad de la transicién a una eco-
nomia de mercadoy las tensiones sociales y politicas en un pais
que sigue siendo una gran potencia militar, equipada con armas
nucleares y misiles de largo alcance.

ERSPECTIVAS

T n conclusidn, tengan o no en equilibrio sus agregados
macroecondmicos, los paises mas afectados por la crisis son
los emergentes que han desregulado sus mercados finan-

cieros y quedaron atrapados en un sistema global fuertemente
especulativo y voldtil. En tales circunstancias, el drdstico cam-
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bio de signo en el movimiento de recursos externos es el deto-
nante de una situacion critica.

Elejemplode América Latinaen ladécada de los ochentaes
ilustrativo. De 1975 a 1980 hubo una transferencia positivaneta
de recursos de 130000 millones de délares y en los ochenta una
negativa por 200 000 millones.

Los paises de Asia afectados estdn soportando un ajuste ain
mayor. Las consecuencias son un fuerte aumento del déficit
publicoy privado para servir la deuda, devaluaciones masivas,
inflacién, contraccién econémica, mayor desempleo y deterioro
de las condiciones sociales.

Noes probable, sinembargo, que se repita unacrisis compa-
rable con la de la década de los treinta, por varias razones. La
Unién Europea y Estados Unidos estan creciendo, tienen séli-
dos sistemas financieros y prestamistas de dltima instancia.
Ademis, el gasto publico es del orden de 40% del PIB (en 1929
erade 10%) y establece un piso que sostiene la demanda agre-
gada de las economias desarrolladas. A su vez, los dos grandes
paises de Asia, Chinae India, y otros como Taiwan, mantienen
respetables tasas de crecimiento.

Aun cuando no es previsible la repeticién de la experiencia
de los afios treinta, de todos modos las turbulencias actuales
provocardn una reduccién de la tasa de crecimiento de la eco-
nomia mundial, que se estima en 1% del producto.

Elcambio de lasreglas del juego del sistema financiero mun-
dial s6lo lo pueden decidir por las principales economias indus-
triales que forman el Grupo de los Siete (G7). Lareciente Re-
unién Anual del FMI y del Banco Mundial revela que el Grupo,
al menos por ahora, no estd dispuesto a hacer las reformas ne-
cesarias para gobernar la globalizacién financiera ni para poner
en marcha programas de apoyo suficientes y compatibles con
la recuperacio6n de la actividad econémica y el empleo en los
paises emergentes con problemas.

Hasta ahora, larespuesta del G7 consiste en reactivar el sis-
tema dentro de las mismas reglas del juego. Se supone que la
rebaja de las tasas de interés en Estados Unidos y la Unién Eu-
ropea, asi como la recuperacién de Japén, alcanzarfan para
modificar el comportamiento de los mercados y resolverla cri-
sis. La postura de los pafses centrales sigue siendo la tradicio-
nal: mas condiciones de ajuste y reformas estructurales ortodoxas
que apoyo en escala suficiente y adecuada para resolver la cri-
sis de los paises deudores.

En el actual escenario internacional, uno de los hechos no-
tables es que, por primera vez en mucho tiempo, un grupo de
economistas prestigiosos en los paises centrales estd cuestionan-
doelenfoque neoliberal y que sus opiniones tienen repercusién
mundial fuera de laacademia. Este es un suceso revelador de que
la situacion actual es mucho mds que una oscilacién ciclica de
los mercados y que, por el contrario, se trata de una crisis sisté-
mica. Entre los economistas criticos mds notorios figuran los
profesores Krugman, Bagwhati, Stiglitz y Sachs.

El enfoque critico destaca que el ajuste ortodoxo, vale decir,
la contraccién del gasto piblicoy del crédito, el aumento de las
tasas de interés y la mayor desregulacién de los mercados sélo
puede agravarlos problemas. Recuperan asirespetabilidad aca-

démica instrumentos como los controles de cambios y la regu-
lacion de los mercados financieros, que son anatema parael credo
neoliberal.

Elaspecto politicode lacuestién no estd ausente del debate.
Es particularmente notable al respecto la reciente advertencia
de Henry Kissinger acerca de los riesgos para laseguridad y la
paz que provocan politicas que deprimen las economias y au-
mentan el desempleo y las tensiones sociales. La crisis finan-
ciera confronta a las principales potencias con este dilema: de-
fender a cualquier costo lasreglas de la desregulacion financiera
o gobernar la globalizacidn, es decir, restablecer un comporta-
miento del sistema financiero compatible con el desarrollo y la
estabilidad de la economia mundial.

Lasrecientes perspectivas heterodoxas y la dimensiénde los
problemas pueden llegar a influir en las decisiones politicas del
G7einducirunreplanteamiento de las reglas de la globalizacién
financiera. A corto y mediano plazos, sin embargo, lo mds pro-
bable es que los paises deudores tengan que elegir, por si mis-
mos, entre dos caminos. A saber:

i) Mantener las actuales reglas del juego. Vale decir, soste-
ner, cualquiera que seael costo econdmico, social y politico, la
desregulacién financiera y tratar de recuperar la confianzade los
mercados paracomenzar unnuevo ciclo de ingreso positivo de
recursos externos. Esta opcién podria contar con un cierto apo-
yo de los organismos financieros multilaterales. A corto plazo
parece poco probable un aumento del financiamiento externo
voluntario suficiente para reactivar la demanda, la produccién
y elempleo. A América Latina le costé una década alcanzar es-
tas metas y reiniciar el crecimiento a comienzos de los afios
noventa. Cuando no se han recuperado atin los niveles de bien-
estar prevalecientes antes de la crisis, las turbulencias actuales
inauguran una nueva fase de ajuste y contraccion.

it) Realizar el ajuste con reactivacion econdmica. Esto es,
establecer politicas cambiarias y de comercio exterior y regu-
laciones financieras, consistentes con el equilibrioexternoyy, al
mismo tiempo, expandir la demanda interna mediante gastos
publicos selectivos y la rebaja de la tasa de interés. Esta estra-
tegia s6lo puede ser exitosa en un entorno de reformas estruc-
turales de racionalizacién del Estado y transparencia de las de-
cisiones del poder politico, es decir, de politicas enérgicas para
poner la casa en orden. En definitiva, esta opcion significa to-
mar ladecision unilateral de recuperar el manejo de la politica
econémica. Este enfoque deberfa ser merecedor del apoyode los
organismos multilaterales y del reinicio de las corrientes volun-
tarias de financiamiento externo. En situaciones limite, podria
establecerse latransferencia maximade recursos compatible con
la reactivacion de la demanda, la produccién y el empleo. La
eventual reaccién negativa de los mercados los confrontaria con
laresponsabilidad de decidir unilateralmente colocar alos deu-
dores en una situacién de incumplimiento parcial y transitorio
de parte de sus compromisos externos.

Enlos circulos financieros se reconoce la existenciadel riesgo
moral que implican los rescates para que los inversionistas no
registren pérdidas, a costo de los fondos publicos de los paises
acreedores y. sobre todo, de penosos ajustes para los deudores.
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Sereconoce, también, la responsabilidad de los prestamistas en
resolver parte del problema que ellos mismos crearon con sus
colocaciones imprudentes. Dice el BIS: “laamenaza de una sus-
pensién unilateral de los pagos llevaria a los bancos mds pron-
to a la mesa de negociacion. Esa amenaza seria mds creible si
lasinstituciones financieras internacionales anticiparan su dis-
posicién a brindar su apoyo para pagar atrasos de los paises cu-
yas politicas se consideraran aceptables. Ademds, hacen falta
mejores medios para repartir los costos.”"

El éxito del ajuste con reactivacion econémica descansa, en
primer lugar, en la coherencia de los propios paises para poner
la casa en orden y privilegiar el interés nacional y de la socie-
dad sobre el de 1a especulacién financiera.

AnmErica Lativa

os problemas de AméricaLatina con la globalizacién no son

de ahora. En el largo plazo, no logré transformar su estruc-

tura productiva para asimilar la revolucién tecnolégica e
insertarse en las corrientes dindmicas de laeconomiainternacio-
nal. Su participacidn en el comercio mundial ha declinado sin
pausa en el dltimo medio siglo, la brecha que separa el ingreso
per cdpitade nuestros paises respecto de las sociedades avanza-
das es cada vez mayor y nunca antes la politica econémica estu-
vo tan subordinada a factores exdgenos como en la actualidad.
Las reformas de los dltimos afios, bajo el paradigma del deno-
minado Consenso de Washington, hanlogrado algunos avances,
mds aparentes que reales, respecto del equilibrio fiscal y la es-
tabilidad de precios. Sin embargo, las respuestas a los desafios
del desarrollo en un mundo global son peores que en el pasado.
Esto es particularmente evidente en el 4rea financiera.

En ese terreno se ha producido una combinacidn explosiva
de factores: la desregulacién financiera con déficit fiscal y ba-
josniveles de ahorro interno. El resultado ha sido la contraccién
del crédito interno a la actividad privada, la dependencia del
financiamiento externo para los sectores ptiblico y privado y el
aumento de la deuda externa. En las fases de amplia disponibi-
lidad de crédito internacional y bajas tasas de interés (como
sucedi6 en el curso de la década de los noventa hasta la actual
crisis financiera), los tipos de cambio se apreciaron, la produc-
ciéninterna perdi6 competitividad y se generé un déficit comer-
cial. Esto, sumado al incremento de los servicios de la deuda
externay otros pagos de factores al exterior, aumenté el desequi-
librio y reforzé atin méas la dependencia del financiamiento ex-
terno. En 1997, el déficit de la cuenta corriente de la balanza de
pagos alcanzd los 60 000 millones de d6lares, de los cuales més
de 50% correspondié a Brasil.

Los indicadores econémicos de los dltimos afios revelan la
magnitud de estos hechos. Durante la década pérdida de los afios
ochenta, el ajuste fue extraordinario y provocé una caida del
producto per cdpitade 10% y un aumento de los hogares en situa-
ciénde pobreza respecto del total de hogares de 35 a4 1 por ciento.

14. Banco de Pagos Internacionales, op. cit., p. 170.

Enel curso de los afios noventa se reanudé la corriente posi-
tiva de recursos hacia laregién. En el misimo periodo, la deuda
externa desembolsada aument6 224 000 millones y el acervode
inversiones privadas directas en 164 000 millones de dolares.
A pesar de esta extraordinaria inyeccion de recursos exter-
nos, la tasa de crecimiento del producto per cdpita fue de 1.8%
anual, la mitad de la registrada entre 1945 y 1980, antes de la
crisis de la deuda externa. La proporcién de hogares en situa-
cién de pobreza decliné de 41 a 39 por ciento, pero sigue sien-
do mayor que en 1980."5 Mientras tanto, se mantienen altos ni-
veles de desempleo y niveles de salarios semejantes o inferiores
alosde hace dos décadas. Asu vez, la participacién de América
Latinaen las exportaciones mundiales sigui6 declinando: de 6%
en 1980 a 5% en la actualidad.

La experiencia revela que, en un entorno de desregulacién
financiera, laactividad econémica de América Latina depende
esencialmente de los movimientos de fondos externos. Laregion
no logra consolidar su desarrollo sobre las dnicas bases que real -
mente pueden sustentarlo: el ahorro interno y las exportaciones.
Entalescircunstancias, parece cada vez mds lejana la posibilidad
de alcanzar una tasa sostenida de crecimiento del producto to-
tal de 6% anual, que la CEPAL considera como una condicién ne-
cesaria para resolver los rezagos tecnolégicos y sociales. En la
fase de recuperacién de esta década la tasa fue sélo la mitad de
la necesariay ya se inicia una nueva fase de contraccion.

El efecto de los acontecimientos recientes reducird o enca-
recerd el acceso al crédito externo. Al mismo tiempo, labajade
los precios de los productos primarios, que constituyen las prin-
cipales exportaciones de laregion, agravael déficit. Lacontrac-
ci6n de los mercados asidticos es particularmente importante
para Chile, que destina una tercera parte de sus exportaciones
al drea de Asia del Pacifico. Cuando se instala una crisis de
confianza, como sucede en Brasil actualmente, se produce un
ataque especulativo con fuga de capitales, aumento extraordi-
nario de la tasa de interés, deterioro de la situacion fiscal, con-
traccién econémica y desempleo.

Frente a mercados especulativos y volatiles de poco sirve
insistir en las diferencias en la situacion de los paises o intentar
retener los capitales con retribuciones exorbitantes. En tales
circunstancias, la crisis no sélo abarca las cotizaciones bursa-
tiles que han caido, en promedio, 50%. Incluye la estabilidad
misma del sistema financiero de los paises sujetos a ataque es-
peculativo, la paridad de la moneda y sus reservas internacio-
nales. En el caso de un pais como Argentina, con unrégimen de
convertibilidad y tipo de cambio fijo, que halogrado mantener
un equilibrio fiscal razonable y evitar la formacion de burbujas
especulativas exageradas, lasalida de la crisis es igualmente la
declinaci6n de la actividad econdmica y el desempleo. Sean
cuales fueren las circunstancias, la dependencia del financia-
miento externo y la desregulacidn financiera constituyen una
combinacion explosiva.

No serd posible iniciar un proceso de crecimiento sosteni-
ble de largo plazo en nuestros paises sin resolver los proble-

15. CEPAL, La brecha de la equidad, Santiago de Chile, 1997.
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mas que plantean ladeudaexternay el desequilibrio de lacuenta
corriente de labalanza de pagos. Lacrisis actual, abierta por los
acontecimientos en Asia, vuelve a revelar la magnitud del de-
saffo.

Cabe observar que la salida de esta crisis probablemente serd
menos dificil en paises como Corea que en América Latina. La
nacién asidtica se enfrenta a una severa crisis financiera, pero
previamente habfa recorrido, un sendero de transformacién y
crecimiento, desarrollo social y transformacién productiva,
avances tecnolégicos y fortalecimiento de su competitividad
internacional. Baste recordar que en los dltimos 40 afios el au-
mento del producto per cdpita de América Latina fue de sélo
5% del de Corea. En casos de paises que dieron buenas respuestas
de largo plazo a los desafios de la globalizacién, la resolu-
cién de las crisis financieras que, en si mismas, no son muy pro-
longadas, deberfa dar lugar al reinicio de un crecimiento eleva-
doy, presumiblemente, a no repetir los errores que desencade-
naron los problemas actuales. En aquellos paises ya se estd
produciendo una mejorade los pagos externos, asi como unare-
cuperacién de la cotizacién de sus monedas y de los mercados
bursatiles.

América Latina se enfrenta no sélo al desafio de la crisis fi-
nanciera sino, al mismo tiempo, al de su estrategia de desarro-
llo e insercion internacional.

La situacion actual deberfa inducir a nuestros paises a per-
der las ilusiones sobre los frutos prometidos por la estrate-
gia neoliberal. La insercién incondicional en la globalizacién
es, en efecto, un camino sin salida. América Latina no puede
nivelar el campo de juego de la globalizacién ni influir en una
eventual reforma del sistema financiero internacional. Pero si
puede poner su casa en orden y encarar un proceso profundo
de reformas para liberar las fuerzas de crecimiento, repartir con
equidad lariqueza y el ingreso y transformar los vinculos con el
resto del mundo.

Nadade esto podrd importarse. Debe construirse inevitable-
mente desde adentro, aprendiendo de la experienciaajena pero
descansando en la propia iniciativa y la identidad de nuestras
sociedades. El fracasode las recetas del Consenso de Washington
estaalavista. Los logros alcanzados en cuestiones comoel equi-
librio fiscal y la bajade lainflacién son efimeros porque se sus-
tentan en el endeudamiento externo o la depresién econdmica
yeldesempleo. Las transformaciones estructurales necesarias,
como las privatizaciones y la eliminacion de controles innece-
sarios, resultan ser insuficientes cuando no se insertan en poli-
ticas que permitan recuperar la gobernabilidad de la economia
y trazar el propio destino en el mundo global.

Frente ala actual crisis financiera, América Latina confron-
ta, como los otros paises periféricos azotados por la crisis, el
dilema de seguir a rajatabla la desregulacidén financiera o rea-
sumir el control de la situacién en los términos sefialados. De
esto depende que el ajuste indispensable se realice en condiciones
econdmicas y sociales cada vez mas dificiles o en el marco de
la reactivacion de la economia y el crecimiento de largo plazo.
En el caso de Brasil, por ejemplo, Dornbusch recomienda el
ajuste ortodoxoy sugiere que, después de tres afios de recesion,

el pafs saldria adelante. Esto tiltimo estarfa por verse y la rece-
sién parece una propuesta poco aceptable paraun pafs que vie-
ne soportando un prolongado estancamiento y cuyos problemas
sociales son gigantescos.'®

Lo que debe decidirse es si las politicas amistosas para los
mercados son para favorecer laespeculacion o, porel contrario,
para quienes producen y generan empleo. Para esto dltimo es
indispensable recuperar la capacidad de decisién del sector pu-
blico y una reforma auténtica del Estado para convertirlo en
protagonista efectivo del cambio y socio de la iniciativa priva-
da. Las alianzas entre las principales fuerzas politicas y socia-
les son imprescindibles para sustentar el cambio de rumbo y
marchar hacia la meta de la estabilidad y el desarrollo sosteni-
ble.

Laintegracién latinoamericana, la ampliacién del mercado
y la concertacion de politicas en dreas clave, como el desarro-
llo industrial y tecnolégico, fortalecen la capacidad de nuestros
paises para responder con eficacia a los desafios y las oportu-
nidades que plantea la globalizacién. La cooperacidén en mate-
ria financieraen laactual coyunturaes indispensable. América
Latina no deberia repetir la mala experiencia de la crisis de la
deudaexternaenladécadadelosochenta. Laasimetriadel marco
de la negociacion entre deudores y acreedores culming enton-
ces con un reparto inequitativo de los costos en contra de Amé-
rica Latina y, en definitiva, en una crisis econdmica y social de
grandes proporciones.

Deberfa aprenderse de la experiencia parano repetir los mis-
mos errores. Ademds, la crisis actual, a diferencia de la regis-
trada en los afios ochenta, es de cardcter global y no sélo lati-
noamericana. El entorno externo es probablemente, porlo tanto,
mds flexible para aceptar soluciones no convencionales. Vale
la pena que nuestros economistas y politicos observen la natu-
raleza del debate en los paises centrales y las opiniones de im-
portantes formadores de opinién en los mismos. Con responsa-
bilidad y firmeza se pueden hacer cosas hoy que tal vez eran mas
dificiles anteriormente. De todos modos, el camino que se elija
dependerd, en definitiva, de las decisiones que adopten nuestros
paisesy de su eventual capacidad de concertar politicas conjun-
tas frente a lacrisis y, en un sentido mds amplio, alos desafios y
las oportunidades que planteael orden mundial. Enrealidad, las
restricciones mds severas para el cambio de rumbo no estdn fuera
sino dentro de América Latina.

Comoenlacrisisde los afios treinta, laregion se vuelve aen-
frentar conlos dilemas fundamentales de su desarrollo y sus res-
puestas a la globalizacién. Como en aquel entonces, las politi-
cas ortodoxas se revelan impotentes para sacar a estos paises de
lacrisis, iniciar el crecimiento y, ain mas, pararesolverlos graves
problemas sociales que caracterizan a la realidad latinoameri-
cana. Estanuevaconmocidn financierainternacional puede ser
el detonante para el indispensable cambio de rumbo y dar nue-
vo impulso a la integracién latinoamericana

16. “Moderado optimismo sobre América Latina”, The Wall Street
Journal, reproducido en La Nacidn, Buenos Aires, 2 de octubre de
1998.



El pacto fiscal en América Latina:
una propuesta de la CEPAL

stearticulo, basado en investigaciones y propuestas regio-

nales desarrolladas porla CEPAL, busca hacer aportaciones

alostemas fiscales y las politicas respectivas en Méxicoy
otros paises.! Las finanzas publicas de América Latina han ex-
perimentado progresos significativos, si bien subsisten diversos
problemas fiscales y una extendida fragilidad de los logros al-
canzados. La CEPAL plantea que larobustez o la fragilidad de las
finanzas publicas reflejalas fortalezas y las debilidades del “pacto
fiscal” que legitima el papel del Estado y el campo de las respon-
sabilidades gubernamentales en la esfera econdmica y social.

En efecto, la ausencia de un patrén generalmente aceptado
de lo que deben ser sus objetivos erosiona cualquier consenso
sobre la cuantia y la gestién de los recursos que debe manejar
el Estado. Por el contrario, un acuerdo politico explicito o im-
plicito de los sectores sociales en cuanto a lo que debe hacer el
Estado ayudaalegitimar el monto, lacomposiciény la tenden-
cia del gasto piblico y de la carga tributaria necesaria para su
financiamiento.

Laviabilidad de un proceso de transformacién productivacon
equidad depende de un nuevo pacto fiscal al que se llegue me-
diante la institucionalidad democratica y cuyos objetivos sean
la consolidacién de las reformas en proceso. Con ello se impul-
sarfaunentorno macroeconémicoestable y laequidad, asi como
el compromiso del fisco de usar con eficiencia los recursos y
establecer mecanismos transparentes de accion publica.

1. Este articulo se basa en el documento E!l pacto fiscal. Fortale-
zas, debilidades, desafios, CEPAL, LC/G.1997/Rev. 1, 3 de julio de
1998.

* Asesoren Politicas Piiblicas del Secretario Ejecutivo de la CEPAL.
<elahera@eclac.cl> Las opiniones son personales y no necesaria-
mente corresponden a las de la institucion.

1 pacto fiscal forma parte de un acuerdo politico de los sec-

tores sociales mediante el cual parte de la agenda puiblica

se convierte en programas y politicas publicas. La capaci-
dad delograr dicho acuerdo es determinante parala estabilidad
y el caricter reformista de lademocracia. Mas que cualquier dis-
cusién de cardcter abstracto sobre lo que el sector publico de-
berfa hacer, las politicas publicas son las que determinan los
papeles del Estado y el gobierno en la estrategia de desarrollo.
En consecuencia, dicho acuerdo también debe definir la cuan-
tia de los recursos publicos requeridos, su origen y lasreglas de
suasignaciény ejecucién.? Se configura asi lademandadein-
tervencién publica.

Corresponde al gobierno transformar las orientaciones pro-
gramdticas en politicas piblicas. De hecho, estas iltimas son la
unidad de transaccién del sector gubernamental: ellas deberian
ser la base del andlisis objetivo de las tareas y las posibilidades
del sector piiblico en el desarrollo nacional. Asi como los pro-
gramas deben ser consistentes y financiables, las politicas pi-
blicas deben ser selectivas y secuenciales.

Las politicas estdn acotadas por margenes politicos y finan-
cieros de accidn; en cuanto a lo primero, suelen corresponder a
modificaciones de algo que ya existe, y encuanto alosegundo,
deben mantener los equilibrios macroecondmicos bésicos, esto
es, los que permiten que la necesaria consolidacién del equili-

2. También es posible que existan mandatos con financiamiento
nulo o insuficiente. Sobre los problemas de financiamiento de man-
datos del gobierno central a los gobiernos subnacionales en los pai-
sesdesarrollados véase Werner Hirsch y Evan Osborne, “The Funding
of Government Mandates”, Kvklos, vol. 47, fasc., 3, 1994.
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brio fiscal se haga sobre bases permanentes que no dafen los
objetivos de equidad y competitividad.

Laautoridad debe asignar recursos para el mejor cumplimien-
to de las politicas publicas, a partir de la jerarquizacién de és-
tas y del uso de los recursos: se trata de una tipica decisién eco-
némica para satisfacer objetivos multiples con recursos escasos.
Losrecursos dependende la situacion de la caja fiscal pero tam-
bién de otros factores, incluidos la rigidez de los procedimien-
tos contables, las limitaciones del manejo financiero de empresas
y servicios publicos y, en el caso del presupuesto, la periodici-
dad con la que se debe discutir en el parlamento.

Dicha demanda requiere una oferta proporcional del sector
publicoenlorelativo alacapacidad del Estadoy el gobierno para
realizar el aporte esperado. Sin embargo, tal capacidad no estd
asegurada por la simple necesidad de su existencia, loque esuna
asimetria caracteristica del subdesarrollo. De alli la necesidad
de lareforma del Estado y el gobierno en la regién.?

n elemento central del pacto fiscal es la institucionalidad

democridtica, pues la articulacién politica y técnica de los

acuerdos politicos y sociales permite formular programas
de politicas publicas consistentes, jerarquizados y financiables
que cuenten con un apoyo social estable.

Dichaarticulacion se enfrenta a una seriadificultad enlaagre-
gacidn de las preferencias individuales o de grupos, ya que toda
relacion social resulta de la interaccién de miiltiples raciona-
lidades. El teorema de Arrow sefiala que en ausencia de unani-
midad no se puede formular el interés colectivo, ya que no es
posible cumplir de manera simultdnea las tres condiciones re-
feridas al cardcter ordinal y transitivo de las opciones a la con-
sideracidn del 6ptimo de Pareto y al respeto de las preferencias
individuales.* De alli que el sistema politico tenga un papel in-
sustituible en el desarrollo, en cuanto puedaresolver tal dilema
en la practica y lograr los acuerdos necesarios. Junto al impul-
sode los acuerdos, se requiere generar escenarios que permitan
canalizar y negociar conflictos e intereses contradictorios; de
otro modo el consenso puede convertirse en su propio enemi-
g0, al intentar remplazar la dindmica social por negociaciones
cupulares. Tal como lo destaca la economia de la eleccién pii-
blica (public choice), los acuerdos logrados pueden represen-
tar intereses seleccionados de politicos y burécratas. La expe-
rienciade laregion muestraque la representacién de los diversos
intereses puede ser muy asimétrica.® Todos los factores men-

3. Eugenio Lahera, “Aspectos politicos e institucionales de la pro-
puestade laCEPAL", Comercio Exterior, vol. 46, nim. 7, México, julio
de 1996, pp. 507-514.

4. Kenneth Arrow, Social Choices and Individual Values, Wiley,
Nueva York, 1951. Yaen [775 el marqués de Condorcet habia plan-
teado la paradoja de la imposibilidad de conformar una mayorfa tni-
cay estable sobre temas diversos.

5. Un andlisis de cémo las decisiones politicas pueden favorecer

cionados contribuyen a la gobernabilidad politica y econémi-
cade lademocracia

La gobernabilidad democratica corresponde a las modalida-
des, reglas e instituciones que configuran el marco en el que se
desenvuelve la sociedad para lograr sus objetivos en cuanto a
bienestar material, cultural y espiritual. Este marco provee
métodos para procesar laagenda puiblica, hace explicitos acuer-
dos y dirime conflictos. Estaria determinado por cinco factores
principales: el grado de acuerdo y apoyo en que se sustentan las
politicas publicas; laclaridad, latransparenciay el equilibrio de
las reglas del juego; la existencia de mercados competitivos; la
calidad de las actividades del gobierno, y la responsabilidad y
rendicién de cuentas.®

Una adecuada institucionalidad fiscal es parte importante
de la institucionalidad democraitica, ya que permite compati-
bilizar el equilibrio macroeconémico y el crecimiento, garan-
tiza el uso de los recursos conforme al acuerdo social expre-
sado en las politicas del gobierno y mejora la gestidn fiscal al
establecer incentivos adecuados y métodos de control y eva-
luacién.

Para ello las instituciones fiscales deben tener en cuenta a
todos los agentes sociales que corresponden al poder ejecuti-
vo nacional, gobiernos subnacionales, entidades puiblicas au-
ténomas, parlamento, organismos de control y sociedad civil,
dando apoyo técnico alos actores mas débiles del proceso pre-
supuestario.

Estamatriz de agentes y objetivos se debe examinar con mds
detalle —especialmente sudinamica, tipos de conflicto y mo-
dalidades de resolucién— en sus facetas analiticas de formu-
lacidn, gestién y evaluacidn de la politica fiscal.” Entre los
temas que hay que considerar figuran: la coordinacién de re-
presentantes politicos y funcionarios gubernamentales, que
puede inducir una sobreutilizacién de los recursos comunes,
disipacién de ingresos extraordinarios o postergacién de los
ajustes requeridos; la credibilidad de las decisiones econémi-
cas, sobre todo cuando pueda plantearse una inconsistencia di-
namica, y los problemas de agencia, en especial cuando los po-
liticos y funcionarios encuentran incentivos para actuar segin
sus propios intereses, mas que quien formulé el pacto fiscal .2

Como lo comprueba la experiencia de diversos paises de la
OCDE, el papel tradicional de control y seguimiento de la ofici-
na de presupuesto serd cada vez mds incompatible con larefor-
ma de la gestién publica, uno de cuyos componentes es la ma-

a los grupos de interés puede verse en Gary Becker, “A Theory of
Competition Among Pressure Groups for Political Influence”, Quar-
terly Journal of Economics, vol. 98, 1983, pp. 371-400.

6. Eugenio Lahera, “Dimensiones socioeconémicas de la goberna-
bilidad democritica. Un enfoque desde la CEPAL”, Nueva Sociedad,
cuaderno nim. 2, Caracas, segundo semestre de 1996.

7. José Antonio Ocampo, Objetivos y agentes del proceso presu-
puestario, CEPAL, 1998.

8. Banco Interamericano de Desarrollo, América Latina tras una
década de reformas. Progreso econdmico y social en América Lati-
na. Informe 1997, Washington, 1997.
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yor flexibilidad en el uso de los recursos entregados a las agen-
cias que realizan el gasto, en un marco de mayor transparencia
y mejor rendicién de cuentas que las responsabiliza de sus re-
sultados. En el mediano plazo, la reforma de la gestion piblica
se debe confiar a los ejecutivos mas que a quienes formularon
la politica.’

La puestaen practica de la flexibilidad con responsabilidad
en el gasto piblico requiere el reforzamiento o la reforma de
diversos aspectos institucionales de la gestién de aquél: planes
estratégicos y operacionales, objetivos y evaluacién de desem-
peio, contratos para desempefio personal y organizaciones, se-
paracion de la elaboracidén de politicas y de la provision del ser-
vicio, nuevas medidas contables, uso mas activo de las auditorias
y evaluaciones, asi como incentivos y sanciones financieras.'’
Laformulacién de politicas debe atender de modo explicito las
implicaciones financieras de éstas y precisar los nexos entre
costo y resultado.

Algo que se debe evitar es la consolidacién de agencias au-
ténomas que configuren dreas de gobiernoen lasombra, de baja
transparencia o mas alla de canales adecuados de control. Del
mismo modo, ladependenciade transacciones con terceras par-
tes podria llevar a filtraciones generadas en situaciones de azar
moral, y laexcesivadependencia de contratos podriallevara si-
tuaciones de colusién y corrupcién."

La autonomiadel banco central se debe considerar de manera
especifica. La evidencia académica indica que su independen-
ciasuele producir niveles de inflacién menores que sus contra-
partes no auténomas, pero también contribuyen menos al cre-
cimiento de largo plazo.'?

En definitiva, en este terreno, las instituciones que se de-
sarrollen deben cumplir con los objetivos sefialados, permitir
la participacién de todos los actores y tratar de influir en las
normas y las practicas informales.

Elloimplica, en primer término, fortalecer las instancias del
poder ejecutivoencargadas de velar por la coherencia entre la
distribucién de recursos fiscales y los programas de gobierno
e instaurar prdcticas que contribuyan al buen manejo de los
recursos.

Implica, en segundo lugar, dar mds apoyo técnico a los ac-
tores mds débiles del proceso presupuestario: los gobiernos
subnacionales, los parlamentos y la sociedad civil.

Entrafia, por tltimo, que no s6lo se debe prestar atencién a
las instituciones formales sino también al mundo de las reglas
y las précticas informales, dmbito en que el debate publico y
la generacién de consensos democraticos son insustituibles.

9. OCDE, The Changing Role of the Central Budget Office, OECD-
GD/97/109, Paris, 1998.

10. OCDE, Modern Budgeting, Paris, 1997,

11. International Monetary Fund, “Issues and New Directions in
Public Expenditures Management™, IMF Working Papers, WP[96/123,
Washington, noviembre de 1996.

12. Sobre este tema véase Ignacio Mas, “Central Bank Indepen-
dence. A Critical View”, Banco Mundial, Policy Research Working
Paper, nim. 1356, septiembre de 1994,

1 pacto fiscal ticnc dos grandes orientaciones que se pueden

reforzar de modo reciproco. Una es la consolidacién del

ajuste fiscal y de la situacién macroecondmica; la otra, su
contribucién alaequidad. En cuanto al primer objetivo, se pue-
den caracterizar dos grupos de acciones: uno referido alos in-
gresos plblicos y otro a los desafios en el terreno de la macro-
economia. Como es evidente, el costo de los ajustes necesarios
en las economias nacionales se debe compartir con el sector
privado para prevenir burbujas de consumo o procesos de sobre-
ajuste fiscal que debiliten el cumplimiento de las tareas socia-
les y productivas especificadas en el pacto fiscal.

Ingresos piblicos

Lasreformas impositivas en la mayoria de los paises muestran
importantes logros en diversos ambitos, pero todavia distan de
cumpliracabalidad los clasicos objetivos de suficienciarecauda-
toria, simplificacion de normas y procedimientos, neutralidad
en la asignacidn de recursos y equidad en la distribucién de 1a
carga. Enelagregado, el desempeiio tributario muestra, en par-
ticular, una mejoramarginal en suficienciarecaudatoria; la per-
sistenciade elevados indices de evasion, elusion y renuncia fis-
cales, y una pérdida de presencia de la equidad vertical en el
debate tributario. De ahi la necesidad de persistir en reformas
orientadas a mejorar los ingresos ptblicos. A continuacién, se
mencionan algunos campos de accién en esta materia.

Fortalecimiento de los ingresos fiscales

Las comparaciones internacionales indican que el coeficiente
medio de tributacién en América Latina es bajo —no asi el del
Caribe—y que existe un amplio margen para mejorar los ingre-
sos publicos en muchos paises. Eneste sentido, tanto por razones
econémicas como politicas, se debe privilegiar una estrategia
que luche contra las diversas formas de evasion fiscal mediante
el fortalecimiento de laadministracion tributaria. Ello darfauna
sefial claraalos agentes econémicos y alasociedad comoun todo
de que, asi como el cumplimiento de la ley es un requisitode la
vida democratica, el cabal cumplimiento del c6digo tributario
es una condicién necesaria para dar vida efectiva al pacto fis-
cal en que se apoya la gobernabilidad econdmica y politica.
Asimismo, la lucha contra la evasién incrementaria la equidad
horizontal y el fortalecimiento de la tributacién directa (espe-
cialmente a las personas) mejoraria la equidad vertical.

A lo anterior se podria agregar la posibilidad de utilizar en
mayor escala “impuestos verdes”, los cuales generan efectos
positivos en la proteccién ambiental y son atin incipientes en la
region. Aestas fuentes valdria la pena afiadir otras derivadas de
gravar algunas operaciones financieras, sobre todo de caracter
especulativo. Sin embargo, éstas deberian aplicarse en el mar-
codearreglosinstitucionales y procedimientos internacionales
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que impusieran cargas similares en todos los paises, para evi-
tar que dichos gravamenes desvien los flujos de recursos. Para
dotar dc viabilidad politica a todos estos esfuerzos. es necesa-
rio que el mayor nivel de recaudacion vaya estrictamente liga-
do amayor productividad en el gasto y a pricticas institucionales
que minimicen el espacio de las posibilidades de corrupcién.

Simplificacion del régimen y administracion tributarios

Alreducir las bases impositivas —algunas de ellas de bajo rendi-
miento recaudatorio— se reducen los “costos de cumplimien-
to” de los contribuyentes y, con ello, los incentivos para eludir
o evadir el cumplimiento de las obligaciones. Un sistema con
bases amplias y alicuotas uniformes es menos vulnerable a in-
tentos de evasiéon —bdsicamente por las mayores facilidades de
control por parte de la administracién tributaria— que otro en
el que existan miltiples exenciones, deducciones o tasas dife-
renciadas. Por otra parte, la simplificacién del sistema tributario
reduce los requerimientos de informacién, limitando proce-
dimientos administrativos mas complejos que tienden a incen-
tivarlaelusiény laevasion. La simplificacién debe ir de lamano
de la unificacién de atribuciones legales sobre la misma base
impositiva, yaque cuando ésta estd difundidaen diversos niveles
de gobierno, tiende a dificultar las operaciones de control.

Reduccién y racionalizacion de los incentivos tributarios

Este tipo de instrumentos genera opacidad en la formulacién y
ejecucion de la politica fiscal, pues el gobierno no suele dispo-
ner de estimaciones actualizadas sobre los voliimenes que deja
de recaudar ni sobre quiénes se apropian de los correspondien-
tes beneficios. Lafalta de transparencia, caracteristica de estos
“gastos tributarios”, estdmuy vinculadaala considerable discre-
cionalidad con que los gobiernos asignan sus beneficios, lo que
los transforma en un vehiculo muy conveniente para diversas
modalidades de captacién de renta (rent-seeking) y corrupcion.
Por tanto, el uso de los incentivos tributarios no sélo afecta
adversamente el criterio de suficiencia recaudatoria, sino tam-
biénel principiode equidad. De hecho, la potencial regresividad
de este instrumento puede contribuir a neutralizarlos esfuerzos
distributivos que el gobierno realice con otros instrumentos de
politica, sean éstos tributarios o fiscales en general.
Elargumento cldsico que avalaestas exenciones es favorecer
enlaasignacion de recursos a sectores o regiones seleccionados
por las autoridades econémicas. Sinembargo, como habitualmen-
te se desconocen los volimenes de recursos canalizados a los
agentes favorecidos y no se evaliian los resultados, suele noquedar
claro el cumplimiento de dicho objetivo. Mas aiin, si se justifica
la prioridad concedida, resultarfa mds eficiente para lograr el
mismo objetivounaasignaciénexplicita de recursos en el presu-
puesto, lo que ademds facilitarialaevaluacién de la eficiencia del
gasto. En ausencia de una decisién en tal sentido, al menos debe
estimarse un presupuesto de renuncia fiscal, el cual debe some-

terse, junto con el presupuesto ordinario, alos parlamentos, lo que
de paso propicia una mayor transparencia en la gestién fiscal.

Privatizacion e ingresos fiscales

Debido a su cardcter no recurrente, la generacién de ingresos
publicos no debe ser el objetivo principal de los procesos de
privatizacion. Es esencial, en particular, evitar que los ingresos
por ese concepto se utilicen para financiar gastos corrientes. La
experiencia regional indica que el uso mas eficiente de dichos
recursos es larecompra de deuda ptiblica, con descuento, en los
mercados secundarios, cuando dicha deuda esta disponible.

Desafios macroeconémicos de la politica fiscal

Los nuevos desafios macroecondmicos de la politica fiscal in-
cluyen moderar al caracterciclico de las finanzas publicas; pre-
venir las crisis bancarias y, de presentarse éstas, diluir los pa-
trimonios de los accionistas de las entidades en crisis y asumir
pérdidas porla viafiscal; atender los efectos macroeconémicos
de ladescentralizacioén, y vigilarel efecto fiscal de las reformas
ala prevision social.

Moderacion del cardcter ciclico de las finanzas publicas

Es necesario corregirel manejo excesivamente prociclicode las
finanzas publicas, lo que exige un enfoque estabilizador que pri-
vilegie las tendencias de mediano plazo en la economia y las
propias variables fiscales.”® Por cierto, la validez de un enfo-
que anticiclico de las finanzas piblicas depende de su consis-
tencia, es decir, de que opere en ambas fases del ciclo y ahorre
las holguras en la fase de auge para poder acudir a las reservas
en periodos adversos. Con este fin es necesario contar con al-
gunas reglas sobre el gasto y con algin mecanismo institucional
que asegure la simetria fiscal en el ciclo."

En materia de reglas presupuestarias, se ha sugerido acotar
el crecimiento del gasto corriente a niveles estables y no supe-
riores al crecimiento tendencial de la economia, dando a los
impuestos una funcién activa que atentie las fluctuaciones del
ciclo econémico. En materia institucional, junto a los conoci-
dos fondos de estabilizacién del precio del café (Colombia) y
del cobre (Chile), se plantea la conveniencia de establecer un
fondo de estabilizacién de la recaudacion tributaria, donde se

13. Michael Gavin, Ricardo Hausmann, Roberto Perotti y Ernes-
to Talvi, *“‘Managing Fiscal Policy in Latin America and the Caribbean:
Volatility, Procycality, and Limited Creditworthiness”, IADB Working
Papers Series, nim. 326, Washington, 1996.

14, Teresa Ter-Minassian y Gerd Scwartz, “The Role of Fiscal
Policy in Sustainable Stabilization: Evidence from Latin America”,
Fondo Monetario Internacional, IMF Working Paper, WP/97/94, agosto
de 1997.
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contabilizarian y acumularian los ingresos transitorios duran-
te los periodos de auge, para evitar de igual manera una excesi-
va contraccion del gasto durante la posterior fase descendente.
Este manejo se debe complementar con otro, también anticiclico,
del endeudamiento publico, en particular del crédito externo.

En esta misma orientacidn, es importante que los gobiernos
de laregion concedan mayor importancia a diferenciar el com-
ponente ciclico y el componente estructural del déficit publico,
alestilo de las economias de la OCDE. Por de pronto, la alta elas-
ticidad-ingreso de las importaciones es un indicador del marcado
componente ciclico propio del actual patrén de crecimiento.
Como la estructura tributaria ha acentuado su dependencia de
los impuestos indirectos, la fluctuacién de los ingresos aduane-
ros, y del IVA por importaciones, indica que los calculos tradi-
cionales pueden subestimar la magnitud del componente ciclico.

Realizar un seguimiento de los déficit ciclico y estructural del
sector publico, con informacién estandarizada y oportuna, fa-
cilitaria los debates fiscales de mediano plazo y evitaria ademas
ajustes traumaticos en la coyuntura. Del mismo modo, dotaria
de mayor estabilidad a los programas sociales, pues podria
acudirse a los ingresos publicos o a la inversién publica como
variables de ajuste del ciclo. Ello ayudaria a mejorar el efecto
de los programas sociales, ya que una vez corregidos los esce-
narios de vaivenes pronunciados en el gasto social es mas factible
concentrarse en el andlisis de su efecto y en las correcciones ne-
cesarias en su desempefio.

Crisis bancarias

Dados los elevados costos fiscales y cuasifiscales de las crisis
bancarias, su prevencion es una de las actividades de mayor ren-
tabilidad social. La experiencia regional e internacional indica
que una combinacién de entornos macroeconémicos menos
voldtiles y una fuerte regulacién prudencial son particularmente
eficaces paradichaprevencién. Lo primero se puede apoyar con
medidas financieras para elevar el costo de la entrada de capi-
tales de corto plazo (encajes a pasivos externos) o de captacion
de menor duracién del sistema financiero (encajes mayores para
captaciones de plazos cortos), asi como con un manejo fiscal
menos prociclico. Las medidas de regulacién prudencial se de-
ben orientaraevitar que las entidades crediticias asuman riesgos
excesivos durante la fase de auge, asi como a cubrir de modo ade-
cuado los riesgos asumidos, adoptando incluso requisitos mas es-
trictos que los propuestos por el Comité de Basilea (dada lamds
alta volatilidad financieraen laregion), eincluyendoen laregu-
lacion a filiales y subsidiarias del exterior, y al conjunto de los
conglomerados financieros que constituyen una unidad empre-
sarial.

En caso de que se presenten crisis, es esencial que los patrimo-
nios de los accionistas de las entidades disminuyan en funcién
delas pérdidas acumuladas y se evite atoda costa salvar deudores
que hayan participado en practicas engaiiosas o al borde de la
legalidad. Asimismo, los gobiernos deben aportar los recursos
necesarios para capitalizar de manera directa entidades en cri-

sis, si ello se considera conveniente, o para cubrir las pérdidas
cuasifiscales del banco central, impidiendo en este ltimo caso
que estas pérdidas se reflejen en unaexpansion del crédito interno.

Control de los efectos macroeconomicos
de la descentralizacion

Para manejar los efectos macroeconémicos de la descentraliza-
cion, la experiencia regional indica, en primer término, que es
esencial definir con claridad las competencias de los niveles cen-
tral, regional y local, y estimar de manerarigurosalos costos ne-
cesarios para financiar las de estos ultimos. Las transferencias
que se formulen con este propdsito deben estar desligadas de la
recaudacion de impuestos nacionales y preferirmodalidades que
concilien criterios de equidad interregional, eficienciay esfuerzo
fiscal. Para ello han de tenerse en cuenta cuatro variables, cuya
importanciarelativa debe ponderarse en funcién de las condicio-
nesnacionales: poblacion objetivo, costode prestaciénde los ser-
vicios descentralizados, eficiencia y eficacia en su prestacién y
nivel del esfuerzo fiscal regional o local. La experiencia acon-
seja también elaborar mecanismos estrictos de seguimiento y
control del endeudamiento y del uso de las transferencias. Des-
taca también la importancia de robustecer la capacidad de recau-
dacién local, asf como las capacidades técnicas de gestién admi-
nistrativa y financiera en escalas regional y local.

En estas materias, existen en la regién experiencias recien-
tes de manejo mds responsable y coordinado del endeudamiento
territorial, con miras a minimizar efectos macroecondémicos
adversos y favorecer una mejor utilizacién del ahorro, como
acontece en Colombia. En el mismo dmbito, destaca la puesta
enmarcha de programas de saneamiento y ajuste fiscal en escala
subnacional, como algunas provincias de Argentina y estados
en Brasil, y los recientemente iniciados en departamentos de
Colombia. En estos programas se establecen metas de reduccion
del déficit fiscal mediante el fortalecimiento y la modernizacién
de las bases tributarias subnacionales, la reduccién de los gas-
tos de funcionamiento y el establecimiento de compromisos de
pago de las deudas contraidas. Existen casos exitosos de forta-
lecimiento de la tributacion local (impuestos ala propiedad y a
lavalorizacién). Este proceso se debe reforzar mediante el otor-
gamiento alos gobiernos subnacionales de adecuados grados de
autonomia para administrar sus recursos.

Efectos fiscales de las reformas a la previsiéon social

En los tiltimos afos se ha adquirido en laregién unaconciencia
creciente sobre un elemento generalmente olvidado de la deu-
da piiblica: la deuda previsional. Ello ha introducido procesos
de reforma en los sistemas de seguridad social que limitan y
redefinen la participacién publica en ese dmbito. El efecto de
tales reformas en las finanzas publicas es considerable, tanto por
lamagnitud de la deuda implicada como por las exigencias fis-
cales de la transicidn previsional.
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El cambio total e instantdneo a cuentas de ahorro individua-
les obligatorias implica reconocer dos componentes de la deu-
da previsional: a] cl valor presente de las pensiones de quienes
se encuentran pensionados a la fecha de vigencia de la reforma
(la deuda previsional con los jubilados), y b] el valor presente
delas contribuciones (o beneficios alos cuales dan derecho) que
hasta la fecha de vigencia de lareforma han realizado (adquiri-
do) aquellos que alin permanecen activos (la deuda previsional
con los activos). La suma de ambos valores, menos el de las re-
servas del sistema antiguo, constituye una aproximacion de la
deuda previsional implicita.

Desde el punto de vista de las finanzas publicas, la viabili-
dad de realizar un cambio total e inmediato del sistema de pen-
siones ladeben ponderar las autoridades pertinentes de cada pafs.
Un caso citado con frecuencia en el debate regional es la expe-
riencia chilena, donde se transfirié al Estado laresponsabilidad
financiera del costo total de lareforma. Este incluye: el pago por
el déficit operacional (para amortizar ladeuda con los jubilados
y pensionados), el pago de los bonos de reconocimiento (para
amortizar la deuda por las contribuciones pasadas que realiza-
ron los activos al momento de la reforma y que llegan a la edad
de jubilacién o se pensionan), el pago de los subsidios para pen-
siones minimas a aquellos que habiendo contribuido durante un
periodo legal no acumulan un monto que permita financiar la
pensién minima, y el pago de las pensiones asistenciales para
los indigentes. Para las finanzas piblicas, estos compromisos
han significado hastael presente un esfuerzo muy superior alas
proyecciones originales y parte de su financiamiento requirié
en su oportunidad (1981-1987) de un importante ajuste en la
estructura del gasto fiscal social, que redujo la disponibilidad
de recursos para programas de educacién, salud y vivienda.
Aparte de estas consideraciones fiscales, es necesario tener en
cuenta los efectos distributivos, sobre todo en lo que concierne
al prorrateo del costo fiscal entre las diversas generaciones de
contribuyentes y jubilados.

Aunen ausenciade crisis financieras que pudieran afectar la
rentabilidad minima garantizada de los fondos de pensiones, es
posible que ladeuda previsional que se hace explicita, y las trans-
ferencias necesarias para cumplir con las pensiones minimas y
asistenciales, hagan necesario el aporte de recursos fiscales
adicionales. La experiencia chilena confirma esta apreciacion.
De ahi que la principal leccién de aquélla sea que la transicién
de un sistema de financiamiento de las pensiones a otro exige
un enorme esfuerzo en las finanzas publicas.

En la practica han surgido modelos alternativos de reformas
que buscan aprovechar las bondades del sistema de capitaliza-
cién pero a la vez minimizar la deuda previsional explicita. La
forma de financiamiento no estd prefijada en la mayoria de los
casos, pero puede consistir en una combinacién de impuestos
corrientes, deuda piiblica e ingresos de privatizaciones, entre
otros. Basar el financiamiento sélo en los impuestos significa
una pesada carga parala mayor parte de las generaciones actual-
mente activas; a la inversa, basarlo en deuda (bonos del Esta-
do) alivia a las generaciones presentes y traslada el costo de la
transicién hacia las futuras.

omo se sefiald, el pacto fiscal tiene los objetivos simultd-

neos de consolidar la macroeconomiay promover laequi-

dad; éstaes laintuicion de la estrategia de transformacién
productiva con equidad propuesta por la CEPAL que busca lle-
nar el “casillero vacio”, aquél de las economias que crecen con
rapidez y equidad." Enlaregién haexistido una marcada asin-
cronia al respecto, ya que el objetivo de la estabilizacidn pre-
dominé con amplitud frente al de la equidad. Nuevas rondas
de restricciones externas podrian volver a postergar el objeti-
vo de equidad, con lo que se pondria en peligro la solidez del
pacto fiscal.

Laexperienciademuestraque el crecimiento conequidad es
posible, pero que el crecimiento no conduce autométicamente
alaequidad yla politica social no puede compensar los efectos
regresivos de numerosas estrategias econdmicas. Es necesario
incorporar en la politica econémica tanto el objetivo de laequi-
dad como el del crecimiento, y la politica social debe otorgar
prioridad no sélo a laequidad, sino también ala eficiencia. Por
otra parte, un supuesto de la estrategia de transformacién pro-
ductiva conequidad es que existen al menos cinco 4reas en que
ambos objetivos se potencian de manerareciproca: el manteni-
miento de los equilibrios macroeconémicos, lainversién enre-
cursos humanos, la generacién de empleo productivo, lamoder-
nizacion tecnoldgica y el desarrollo de la infraestructura.'® En
todas ellas el gasto puiblico tiene relevancia.

Por otra parte, es necesario consolidar la recuperacién del
gasto social, mejorar su focalizacién y estabilizar su financia-
miento. A este lltimo respecto es preciso reconocer, por razo-
nes de equidad, la importancia de la tributacién directa, sobre
todo de las personas. También corresponde vigilar los efectos
de la descentralizacién en términos de la equidad e incluir cla-
ros mecanismos de solidaridad en la formulacién de modelos de
participacién privada en servicios sociales.

Incidencia distributiva de la politica fiscal

Larazonable inquietud por asegurar el saldono inflacionario de
las cuentas publicas se debe complementar conun interés similar
por los efectos de las politicas puiblicas enla equidad. Estoexige
que se otorgue particular atencidn al andlisis de la incidencia
distributiva de la politica fiscal, mediante estudios actualizados
de lasrepercusionesde la tributacién en diversos estratos socio-
econémicos y la generalizacién de los que analizan los efectos
del gasto piblico, tanto global como, muy especial, de los progra-
mas especificos destinados a los grupos de menores ingresos.
Estos estudios deben servir de base para realizar estimaciones

15. Fernando Fajnzylber, “Industrializacién en América Latina: de
la ‘caja negra’ al ‘casillero vacio’”, Cuadernos de la CEPAL, nim. 60,

1990.
16. Joseph Ramos, *“; Es posible crecer con equidad?”, Revista de

la CEPAL, nim. 56, agosto de 1995.
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de la incidencia presupuestaria, es decir, de los efectos distri-
butivos netos del presupuesto.

Asicomo los gobiernos y muchos analistas calculan los efec-
tos macroecondémicos de la politica fiscal, deberian calcularse
conregularidad los efectos distributivos de ésta. Ello es atin mas
necesario cuando el parlamento se enfrenta a importantes deci-
siones en este frente, es decir, a cambios importantes en la es-
tructura tributaria o del gasto piblico. En estos casos, el andli-
sis del efecto distributivo deberia ser uno de los elementos
fundamentales de la decision. Estos andlisis deben abarcar, ade-
mas, todas las esferas cuasifiscales, en especial las renuncias
tributarias y las regulaciones obligatorias.

En cuanto a laincidencia distributiva de la politica tributaria
ensimisma, no sélo porrazones de suficiencia de larecaudacién,
sino también de equidad, es conveniente otorgar un mayor peso
alatributacion directa, en especial sobre larenta personal, cuya
incidencia distributiva es la mas favorable. En cuanto ala tribu-
taciénindirecta, sujeta aun andlisis detallado de sus efectos desfa-
vorables en la simplicidad del régimen y la administracién, no
debe descartarse el uso, porrazones de equidad, de tasas diferen-
ciadas (tarifas mds bajas a algunos bienes bdsicos de la canasta
familiar de los sectores mds pobres), siempre y cuando se cuente
con resguardos técnicos y administrativos para evitar filtracio-
nes o distorsiones marcadas en la asignacion de recursos. Tam-
poco puede descartarse el uso de sistemas transparentes de sub-
sidios cruzados de los servicios publicos, a condicién de que no
generen distorsiones en la fijacién del precio bdsico del servicio
ni conduzcan a una sustitucién considerable del consumo por
bienes o servicios mas costosos desde el punto de vista social.

Gasto social

Dadalaimportancia de los efectos distributivos del gasto social,
es necesario consolidar su recuperacion en América Latina y
poner fin a la tendencia desfavorable que ha tenido en los pai-
ses del Caribe. Ademas de elevar su prioridad fiscal en térmi-
nos cuantitativos, hay que racionalizar los gastos, eliminando
o reduciendo los de tipo administrativo que sean redundantes,
y orientar mejor sus beneficios. Esto dltimo no s6lo exige otorgar
la mas alta prioridad a los que tengan mayores efectos redis-
tributivos, sino también formular mecanismos que permitan
reducir e incluso revertir la regresividad de algunos tipos de
gasto. No menos importante, para evitar los traumas particular-
mente severos que se derivan del comportamiento prociclico del
gastosocial, los esfuerzos dirigidos a estabilizar el gasto piblico
deben otorgar una prioridad especial al gasto social.

Efectos de la descentralizacién en términos
de la equidad

Laformulacién de los sistemas de transferencia a los gobiernos
subnacionales para el financiamiento del gasto social debe re-
girse por criterios redistributivos explicitos. De igual modo, en

la prestacién de apoyo institucional a dichos gobiernos y en el
seguimiento del proceso de descentralizacion se debe vigilar que
este iltimo no genere una mayor dispersién en la coberturay la
calidad de los servicios entre las dreas de un pais.

Provisién privada de servicios sociales

Al elaborar los esquemas de participacién privada en la provi-
sién de servicios sociales, se debe otorgar atencién prioritaria
a los mecanismos de solidaridad, para evitar fendmenos de se-
leccién adversa de los que proteger a los usuarios. Ello debe ir
unido al establecimiento de mecanismos de informacion a los
usuarios sobre las alternativas de prestacion de servicios y de
control de calidad, con el fin de proteger, en particular, a los
sectores sociales de menores ingresos.

YAL

aconsolidacion del pacto fiscal requiere elevar la produc-

tividad del gasto piblico, cualquiera que sea sunivel. Con

ello no se busca atacar el gasto publico, sino el mejor cum-
plimiento posible de los acuerdos programdticos y las politicas
publicas que dieron origen a tal gasto.

Para ello deben satisfacerse dos condiciones: eficiencia en
funcién de los costos y combinacion 6ptima de productos enni-
veles sostenibles de gasto agregado. La primera entraiia la
formulacién y la ejecucion de programas o proyectos de gasto
publico para generar niveles dados de producto o lograr objeti-
vos especificos a un costo minimo. La combinaci6én éptima de
productos, por su parte, implica que los beneficios sociales deri-
vados de los programas de gasto publico deberfan igualarse en
términos marginales.'” Las ganancias en la eficiencia y la efi-
caciadel gasto publico permite reducir los gastos improductivos
o la porcién improductiva de éste, ya que éstos corresponden a
la diferenciaentre el gasto actual en un programay el menor gasto
que produciria los mismos beneficios con la maximaeficiencia
de costos. Elefecto piblico serfaunincremento de los recursos
disponibles parainversion publica, programas sociales o reduc-
cion de déficit adicionales.

Nueva cultura de la gestién piiblica

La tendencia de muchos, tal vez la mayoria, de los agentes gu-
bernamentales a solucionar los problemas de sus sectores me-
diante mayores asignaciones demuestra el poco desarrollo del
concepto de que los recursos publicos son escasos. La fijacién
de prioridades de los destinos de gasto, tanto entre los sectores
como en ellos, debe ser, por tanto, objeto de constante atencién,

17. George Kopits y Jon Craig, “Unproductive Public Expendi-
tures. A Pragmatic Approach to Policy Analysis”, Fondo Monetario
Internacional, Pamphlet Series, nim. 48, Washington, 1995.
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asi como la eficacia, la eficiencia y la calidad de los servicios
gubernamentales. Lareorientaciéon del gasto hacialos sectores
sociales y de infraestructura se deben profundizar y centrar en
los que puedan tener mayores efectos en la equidad y el creci-
miento. En esta materia, vale la pena considerar las posibilida-
des de reducir el gasto militar, apropidndose en mayor medida
de los “dividendos de la paz”.

Por otra parte, el nuevo paradigma de la gestién ptblica orien-
tado a resultados debe generalizarse. Esto exige no sélo cam-
biosinstitucionales que conduzcan al establecimiento de meca-
nismos formales en virtud de los cuales las entidades piiblicas
establezcan regularmente objetivos y metas de gestién y evalien
en forma periddica los resultados, sino también una alteracién
de lasinstituciones informales (normas, valores, usos y costum-
bres). Este proceso es esencialmente evolutivo y exige, por tanto,
un esfuerzo persistente de varios gobiernos para que se arraigue
con fuerzaen la practica cotidiana de la gestién piiblica. Como
es obvio, este proceso debe ir acompaiiado de politicas de ca-
pacitacién de los cuadros técnicos del sector ptiblico, en el marco
de una politica mds general de modernizacién del Estado que
establezca incentivos adecuados al mejor desempefio.

Empresas publicas

Todo gobierno debe determinar si para alcanzar sus metas —en
materia de equidad, asignacion de recursos, crecimiento econé-
mico— es conveniente en determinados sectores mantener
empresas productoras de bienes y servicios o acudir al sector
privado para su manejo, sujeto a mecanismos indirectos de re-
gulacidn. Siopta por la primera de estas rutas, las empresas de-
ben ser ejemplos de eficiencia administrativa y transparencia,
de acuerdo con las mejores pricticas internacionales de gestion
moderna, tanto en el manejo de los recursos humanos como fi-
nancieros.

Las empresas piiblicas deben ser, por tanto, objeto preferente
de la aplicacién de los nuevos paradigmas de gestion piiblica
orientada a resultados a los que se ha aludido y estar sujetas a
contratos de desempeiio y evaluaciones periddicas y piiblicas
de sulabor, yaseade las entidades rectoras del sector al que per-
tenecen ode unaunidad especial de empresas puiblicas altamente
tecnificada. Sus gerentes y directorios deben seleccionarse con-
forme acriterios de excelencia profesional y someterse a un ré-
gimen de estimulos y sanciones en funcién del grado de cum-
plimiento de sus convenios de desempefio.

Unelemento esencial de laadministracién de dichas empresas
es el manejo adecuado de sus precios o tarifas. Si se considera
adecuado otorgar subsidios a un sector, regién o grupo social en
particular, lo mds conveniente es que los subsidios sean trans-
parentes y se incluyan en el presupuesto publico, para que los
representantes elegidos por la sociedad los evalien de modo
explicito. Unaalternativaes el establecimiento de sistemas trans-
parentes de manejo de subsidios cruzados, como el que se de-
sarrolla en Colombia, segtin el cual los estratos mds pudientes
estdn sujetos a contribuciones, definidas por ley, que deben pa-

gar en adicion a la tarifa que cubre los costos de prestacion del
servicio; estas contribuciones alimentan un fondo de solidari-
dad conel que se financian los subsidios, también explicitamente
definidos, a los estratos mas pobres.

Loscriterios de manejo flexible, descentralizacion operativa
y autonomiarelativa, combinados en dosis prudentes con la pla-
nificaciény los controles, junto con mds y mejor inversion, cons-
tituyen el marco estratégico para la administracion de las em-
presas publicas. La normatividad y las obligaciones impuestas
alasempresas deben serclarasy transparentes. Desde otro punto
de vista, es indispensable considerar la proyeccién de las em-
presas eficientes con incentivos reales para bajar los costos.

Se debe establecer una politica de inversiones plurianual, ade-
cuadaalaplanificacion estratégicade cada empresa, e indepen-
dizar este proceso de ladiscusién presupuestaria anual. Debiera
ser politicade las empresas publicas financiar su desarrollo utili-
zando el mercado financiero nacional e internacional, incorpo-
rando activa y mayoritariamente al sector privado al financia-
miento del crecimiento de ellas, estableciendo sociedades mixtas,
coinversiones y otras formas de asociacién.'® Lo anteriorexige
el compromiso de las empresas de generaruna cartera de proyec-
tos que les permita aprovechar las oportunidades. Por otra par-
te, el Estado debe asegurar a la empresa el acceso al finan-
ciamiento directo o indirecto para ejecutar las inversiones que
cumplen con los requisitos inherentes a cualquier proyecto viable
—una rentabilidad superior al costo de oportunidad del capital
y coherencia con laestrategia corporativa— y que ademds ase-
guren el mantenimiento de la competitividad estratégica.

Uninstrumento ttil al respecto es el contrato programa o con-
trato de gestion. Se trata de compromisos gerenciales entre el
gobierno y el directorio de una reparticion publica, con objeti-
vos y metas periodizadas, cuya ejecucion la supervisa el Esta-
do." Estos convenios son distintos de un plan corporativo, como
lo es el presupuesto anual de la empresa.

Enlosconveniosesitil precisar lamisiénde laempresa o uni-
dad, sus orientaciones de cardcter general, sus objetivos espe-
cificos, las metas que se deben alcanzar en un periodo predeter-
minado y las acciones necesarias para lograrlas. Laempresa se
compromete con determinados objetivos en materia de resulta-
dos econdmicos, produccién fisica, productividad, calidad de
servicio y otros, a cambio de que el gobierno se comprometa a
facilitarle el financiamiento necesario y le ofrezca una compen-
sacion porobligarla aemprender actividades no comerciales en
beneficio del interés piblico.

En materiade responsabilidades, los convenios de desempefio
son un instrumento importante de clarificacion de objetivos de-
terminados y cuantificables, a cuyo cumplimiento la empresa
publica se compromete en un periodo estipulado.

18. Enrique Méndez, “Empresas publicas: haciaunadefinicién del
sector”, en Eugenio Lahera (comp.), Como mejorar la gestion piibli-
ca, CIEPLAN/FLACSO/ Foro 90, Santiago, Chile, 1993.

19. Maristela De André, “Contratos de gestao. Contradigoes e
caminhos da administragao piblica”, Revista de administracao de
empresas, Sao Paulo, vol. 35, nim. 3, mayo-junio de 1995.
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Tales medidas facilitan la separacién de los papeles de duefio
y administrador, y permiten simplificar los controles y proce-
sos externos alaempresa y reorientarlos al andlisis de resultados.
Ademads, ayudanadebilitar el poder de los grupos de interés que
presionan alas empresas para que asuman funciones contrapues-
tas a las convenidas explicitamente con el dueiio.

Descentralizacion de los servicios

El granreto de la descentralizacién es cémo combinar un buen
sistema de financiamiento, que corrija los problemas macro-
econémicos yasefialados, con laentrega eficaz de laadministra-
cién de servicios alos gobiernos subnacionales. La autonomia
administrativa debe extenderse alas instancias proveedoras de
servicios (centros de salud, escuelas y otros) para que puedan
responder por sus resultados. La experienciaregional indica que
un sistema excesivamente rigido, en el que las entidades terri-
toriales y el proveedor directo del servicio no cuenten con la
autonomia necesaria, ni en la administracién de recursos ni en
el 4mbito laboral, impide lograr los avances que se esperan de
la descentralizacién en términos de eficiencia.

Lo anteriorexige la preparacion de modelos institucionales
que, ademds de otorgar autonomia, garanticen la orientacion, el
seguimiento y la coherencia entre el proceso de descentraliza-
cién y las demds politicas y programas gubernamentales. El
gobierno nacional debe reforzar su papel normativo, regulador
y orientador del proceso, mientras los gobiernos subnacionales
deben mejorar la administracién financiera de sus recursosy su
capacidad técnica para asumir con mayor eficacia la prestacién
de servicios bdsicos y promover la participacion de la comuni-
dad. Este proceso de desarrollo institucional debe ir acompatiado
de programas de capacitacién a los funcionarios publicos de
diversas categorfas y de un adecuado sistema de informacién que
pernuita el seguimiento y la evaluacién de las transferencias
intergubernamentales y, en general, del logro de las metas es-
tablecidas en los programas de descentralizacidn.

Loscriterios generales de un programa de descentralizacién
incluyenladelaactividad del gobierno, el principio de subsida-
riedad fiscal, laresponsabilidad fiscal, la coordinacién fiscal y
lamovilidad de recursos y bienes. Ellos requieren un marco nor-
mativo que resumalos criterios para establecer los vinculos entre
los niveles de gobierno. Esas normas deben tener mucha pre-
visibilidad. Es imprescindible contar con un texto ordenado de
las obligaciones y las tareas de los niveles de gobierno en ma-
teria de gastos y esencialmente de competencias en reglamen-
taciones.

Por oira parte, es indispensable clarificar la jerarquia de las
normas. En el terreno constitucional conviene fijar principios
de cardcter general parael tratamiento de las relaciones entre los
niveles de gobierno. Las leyes correspondientes deberian utili-
zar datos de tipo censal o de otra fuente que por su naturaleza
no sean susceptibles de manipulacién por parte de los sectores.
El margen de discrecionalidad debe quedar reservado para ca-
tastrofes o episodios imprevisibles. En suma, se trata de esta-

blecer reglas del juego que limiten las demandas permanentes
para atender dificultades normales y previsibles de cualquier
jurisdiccién.

Conviene distinguirentre ladescentralizacién administrativa
y lafiscal. Esta dltimaexiste cuando los gobiernos subnacionales
tienen el poder juridico de imponer algunos impuestos y ejecu-
tar gastos en el marco de criterios legalmente establecidos.?!

Es necesario respetar el principio de la responsabilidad fis-
cal, yaque la autonomia implica capitalizar o asumir los resul-
tados dela conducta propia, asi como el de coordinacién fiscal,
ya que la autonomia no implica extraterritorialidad: las politi-
cas tributarias y de endeudamiento se deben poder coordinar, tan-
to espacial como temporalmente.?

El fortalecimiento de las finanzas locales puede requerir va-
rias lineas de accién:®

i) Mejoramiento de la capacidad administrativay técnicade
las localidades; fortalecimiento de los sistemas de informacién
fiscal y socioeconémica en el &mbito municipal para fines de
seguimiento y evaluacién.

ii) Cierta flexibilidad del sistema impositivo que otorgue alos
gobiernos locales autoridad para fijar sus propias tasas de im-
puestos y determinar los cobros alos usuarios. De maneracom-
plementaria, es recomendable flexibilizar los gastos, a fin de
responsabilizar cada vez mas al gobierno local en la definicién
y laejecucidn de los programas prioritarios de inversién local.

i) Elimpuesto inmobiliario puede organizarse en escalamu-
nicipal, por su conocimiento y proximidad al bien. Ello requie-
re la uniformidad de los criterios de valoracién e informacién
catastral.

iv) Conviene plantear nuevas fuentes de ingresos locales,
como los llamados cobros a usuarios y contribuciones espe-
ciales por beneficios especificos relacionados con el desarrollo
urbano, contribuyendo asf a su autofinanciamiento. En el caso
de Colombia la recaudacidn de esta contribucidn tiene como
destino especifico el financiamiento de las obras correspon-
dientes.

v) Encuanto alas transferencias intergubernamentales, con-
viene que sean simples y transparentes, en vez de introducir com-
plejos criterios de asignacidn. Dichas transferencias deben ser
complementarias al esfuerzo recaudador municipal y servir para
promover una gestion eficiente, responsable y auténoma.

20. Ricardo Lépez Murphy, “Sugerencias de politica”, BID, La
descentralizacion fiscal: la bisqueda de equidad y eficiencia,
1994.

21. Vito Tanzi, “Fiscal Federalism and Decentralization: AReview
of Some Efficiency and Macroeconomic Aspects”, Banco Mundial,
Annual World Bank Conference on Development Economics 1995,
Washington, [996.

22. BID, Descentralizacion fiscal, progreso econdmico y social en
América Latina. Informe 1994, Washington, octubre de 1994.

23. Gabriel Aghdn, “El financiamiento municipal: principales
desafiosy algunasopciones”, en José A. Abalosy otros, “Desafios para
el fortalecimiento municipal”, Documento de Trabajo, nim. 38/94,
Corporaciénde Promocién Universitaria, Santiago, Chile, diciembre
de 1994.
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vi) En cuanto al endeudamiento municipal, debe haber una
clara percepciénde los beneficios o larentabilidad de lasinver-
siones y su respectiva recuperacion.

Privatizacion

Loocurridoen laregidn indica que las privatizaciones deben
orientarse en lo fundamental a mejorar la eficiencia de los sec-
tores a los que pertenecen las empresas que se traspasan al
sector privado. Por este motivo, aparte de la clara definicién
deobjetivos y la transparencia que debe caracterizar al proceso,
es necesario fortalecer previamente el papel regulador y promo-
tor de la competencia cuando las empresas que se privatizan
constituyen monopolios naturales o presentan significativas
imperfecciones en sus mercados. De esta manera, se evita que
la mayor eficienciainterna de las empresas traspasadas se ob-
tenga a costa de un deterioro del funcionamiento de los mer-
cados y del bienestar de los consumidores. Esto implica tanto
reducir barreras a la entrada, cuando sea posible, como evitar
modalidades de traspaso que puedan conducir a una integra-
cién vertical u horizontal.

En el caso de empresas publicas que operan en mercados im-
perfectos, es factible en algunos casos restructurarlas previamen-
te, identificando y privatizando los segmentos potencialmente
competitivos. Enlos que sigan siendo estatales, se puede incor-
porar capital privado minoritario, como una forma de incentivar
el mejoramiento de la gestién.

El problema de los pasivos contingentes generados por las
garantias otorgadas en el marco de los nuevos modelos de par-
ticipacién del sector privado en obras de infraestructura exi-
ge que las autoridades asuman la responsabilidad de contro-
lar, evaluar y presupuestar los riesgos en que incurre el Estado.
Esto supone, en primer término, elaborar programas de parti-
cipacién del sector privado que minimicen el otorgamiento de
garantias, limitando los riesgos asumidos por el gobierno a
aquellos que no son asegurables en el mercado y que el sector
privado efectivamente no pueda controlar, lo que desincentiva
lademanda de garantias en estos casos y limita los riesgos gu-
bernamentales.

Las garantias que se otorguen se deben valorar, estimando
tanto su costo, en caso que se hagan efectivas, como la proba-
bilidad de que ello ocurra. Las estimaciones, aunque imperfec-
tas, deben tomarse en cuenta en el debate anual sobre el pre-
supuesto.

Mads atin, es preferible que se incluyaen el presupuesto el costo
anual de dichos pasivos, es decir, del “seguro” que ha otorgado
el Estado al inversionista; las reservas correspondientes deben
traspasarse a las entidades que han otorgado la garantia o depo-
sitarse en un fondo central administrado por la secretaria o el
ministerio de Hacienda. Esto evitarfa, por lo demas, el uso ex-
cesivo de garantias, dado que ellas implican la sustitucién de un
gasto ptiblico muy costoso, es decir, de la inversién equivalen-
te en caso de que la realice el sector ptiblico, por un gasto que
no tiene aparentemente costo alguno: la garantia.

Agentes privados, solidarios y comunitarios
en los programas sociales

Los fondos de emergencia y de inversién social han demostrado
ser un mecanismo eficaz de complementacién de los 4mbitos
ptiblico y privado. El fomento de estos fondos debe ir acom-
pafiado de mecanismos que garanticen su financiamiento alargo
plazo, de evaluaciones periédicas de los efectos de sus progra-
mas y de una reorientacién de sus acciones hacia programas de
superacién de la pobreza estructural.

Enlos programas regulares de politica social existen también
multiples oportunidades para la participacién de agentes priva-
dos, solidarios y comunitarios. En muchos casos, sin embargo,
la prestacion de servicios por parte del Estado no es sustituible.
Por tanto, deben desarrollarse, en forma pragmatica, sistemas
mixtos en los que participen distintos tipos de agentes, sujetos
aunaregulacién adecuaday comtn, y aexigencias de informa-
ciénalosusuarios y de control de calidad de los servicios pres-
tados. Esto permitiria utilizar las oportunidades que brinda la
provision competitiva de servicios sociales, creando al mismo
tiempo instrumentos de accién estatal que han sido poco desa-
rrollados en el pasado.

En la formulacién de estos sistemas se debe evitar, en par-
ticular, que la oferta de servicios se concentre en los sectores
mas pudientes, dado que esto generaria problemas de equidad.
Por tanto, puede ser necesario el desarrollo de sistemas apro-
piados para garantizar que la oferta se oriente realmente a los
sectores mas pobres de la poblacidn, entre otras cosas mediante
acciones de fomento de organizaciones comunitarias con este
propésito.

Gasto militar

El gasto ptiblico militar se ha analizado pocoen laregién, sobre
todo por razones de orden politico, que también limitan el ac-
ceso ala informacidn pertinente.

Sin embargo, araiz de diversos acontecimientos, empieza a
ser objeto de andlisis econémico, tanto por los gobiernos como
por los organismos multilaterales, sobre todo en lo que se refiere
a cudl es su nivel apropiado (;cudnto es suficiente?) y su costo
de oportunidad (; cudl es su efecto econdmico directo e indirec-
to?), asi como a un sistema de adquisicién de armamento que sea
eficaz enrelacién con sus costos (¢ cudl es su efecto por unidad
monetaria?).

Segun la estimacién mds conservadora, basada en la infor-
macién oficial sobre gastos en defensa de los paises en que ella
estd disponible, el gasto militar de América Latina y el Caribe
lleg6 a 1.3% del PIB (cerca de 25 000 millones de délares a me-
diados de los afios noventa) y su participacién mediaen el gas-
to de los gobiernos centrales en la regién alcanzé 9.7%. Estos
gastan un promedio de 1 délar en defensa por cada 1.1 délares
de gasto directo en educacién y 0.9 ddlares en salud.

Aligual que ante cualquier otro gasto publico, corresponde
abrir un debate sobre la eficacia y eficiencia del gasto militaren
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relacién con el proceso de desarrollo en general y su efecto eco-
némico en particular. El gasto militar y policial contribuye a
generar defensa y seguridad ciudadana, que son bienes publi-
cos que pueden, segln la experiencia, lograrse con niveles muy
diferentes del gasto.

Por otra parte, la concertacion internacional permite evitar
aumentos del gasto militar cuyo dinamismo simultdneo no in-
crementa la seguridad de pais alguno. Ella también permitiria
que en la regién se diera el “dividendo de la paz”, hasta ahora
ausente, yaque América Latinaeslaregiénendesarrolloen que
el gasto militar ha experimentado los mayores aumentos.?

Sibiennoexiste unarespuesta precisa ala preguntade como
proveer la cantidad exacta del bien piblico que es ladefensa, su
provisién excesiva representa un gasto improductivo. Es difi-
cil justificar la importacién de armamento muy elaborado y
avanzado si el equilibrio vecinal o regional se restablece, sélo
que aun nivel de gasto mas alto.

Por otra parte, el costo de oportunidad del gasto militares a
todas luces elevado, mientras que las externalidades positivas
que genera pueden lograrse mediante otro gasto publico quelleve
a cabo otro servicio mas especializado.

AN 1 Eod

a eficacia del pacto fiscal requiere también transparencia

del gasto publico, ya que ella facilita la formulacién, apli-

cacién, control y evaluacién de acuerdos fiscales amplios
y estables. Dicha transparenciaincluye la apertura al piblico con
respecto a la estructura y las funciones del gobierno, las inten-
ciones en materia de politica fiscal, la contabilidad del sector
piblico, sus indicadores y proyecciones, asi como la reduccién
de las operaciones extrapresupuestarias y los déficit cuasifis-
cales.”

Practicas cuasifiscales

Los presupuestos nacionales no toman cabal consideracién de
las actividades gubernamentales cuyos efectos equivalen al
cobro de impuestos y la concesién de subsidios y que, por lo
mismo, no se someten al examen y la aprobacién del poder le-
gislativo.

Este tipo de operaciones, denominadas “cuasifiscales” enla
literatura, conducen a una considerable opacidad de las activi-
dades financieras del sector ptiblico, puesto que impiden cono-
cer lamagnitudreal del gasto piblico, su distribucién sectorial
y, por ende, los efectos distributivos derivados de la accidén pi-
blica. Asimismo, ocultan la verdadera magnitud de la carga

24. Eugenio Lahera y Marcelo Ortizar, “Gasto militar y desarro-
lloen América Latina”, Revista de la CEPAL, ndm. 65, Santiago, Chi-
le, agosto de 1998,

25. International Monetary Fund, “Transparency in Government
Operations”, Occasional Papers,nim, 158, Washington, 1998.

tributaria y las distorsiones que puede provocar.”® Violan, por
tanto, los principios de unicidad y universalidad presupuesta-
ria y dificultan el control macroeconémico que ejercen las au-
toridades fiscales. Transgreden igualmente los principios de
buena gobernabilidad (transparencia, responsabilidad y pre-
dictibilidad) y pueden crear condiciones mds proclives al desa-
rrollo de précticas de corrupcién.

Algunas de las practicas cuasifiscales mas destacadas son las
operaciones de salvamento en casos de crisis cambiarias y el
otorgamiento de garantias a inversionistas privados. Igual de
importantes son los gastos tributarios y las regulaciones obli-
gatorias. Los primeros corresponden a gastos que realizael sector
privado y que generan beneficios tributarios: exenciones, tasas
preferenciales, deducciones y prorrogas de pagos. Por ser finan-
ciados con cargo alas obligaciones tributarias, constituyen sub-
sidios o gastos piblicos indirectos. Las regulaciones obligatorias
consisten en la sustitucién de un gasto piiblico porla obligacion
legal que se impone a agentes privados de proveer o financiar
de modo directo la oferta de algtin bien o servicio, por lo gene-
ral una proteccién social a los trabajadores o una intervencion
ambiental. A diferencia del gasto tributario, en este caso se im-
poneun gravamen adicional al agente privado, con cargo al cual
realiza el gasto estipulado por ley.”

Pararealzar la transparenciade las finanzas piblicas, es desea-
ble reducir el alcance de las practicas cuasifiscales e incluirlas
enel presupuesto publico. Eso permitirfa un mayor control macro-
econdmico, un adecuado anélisis de los efectos sectoriales y
distributivos de la politica fiscal, un buen control democrético
y, en fin, tener una visién global de los costos de las miultiples
actividades desarrolladas por el Estado y de los recursos necesa-
rios para financiarlas.

Una vez que se hacen explicitos los apoyos fiscales que reci-
ben determinados sectores sociales, productivos o regionales,
también se puede hacerevidente la convenienciade suprimirlos
o proporcionarlos mediante otro instrumento de politica. De este
modo, dotar de transparencia a estas operaciones y evitar las di-
ficilmente justificables, permite que el financiamiento de las que
tengan mayor legitimidad dé origen a una discusién sobre la efi-
cacia técnica de los instrumentos escogidos para conseguir un
determinado objetivo de politica piblica.

Una alternativa de la plena integracion de esas operaciones
enel presupuestoes laelaboracién de presupuestos complemen-
tarios que se presenten al parlamento como un anexo y que abar-
carian tres dreas:

26. Vito Tanzi, “The Impact of Macroeconomic Policies on the
Level of Taxation and the Fiscal Balance in Developing Countries”,
IMF Staff Papers, vol. 36, ntim. 3, septiembre de 1989.

27. Como sefiala Vito Tanzi, A menudo los gobiernos que no pue-
den aumentar la recaudacidn tributaria a un nivel deseado no dismi-
nuyen su papel en la economia, sino que, en cambio, tratan de desa-
rrollar tal papel mediante instrumentos no fiscales[...] principal, pero
no exclusivamente, mediante actividades y regulaciones cuasifisca-
les”, en “Government Role and the Efficiency of Policy Instruments”,
IMF Working Paper, 95/100, 1995.






Politica exterior y derecho internacional:
los fundamentos de una politica de Estado

Los pECENIOS DEL CAMBIO

n 1956 Jorge Castafieda sefialaba, conrazones vélidas para

esa época, que “México no tiene intereses directos de ca-

ricter politico, territorial, estratégico o siquiera econémi-
co allende sus fronteras, como ocurre con todas las grandes
potencias; no ejerce hegemonia sobre otras regiones ni tiene in-
tereses propios y directos que protegeren las zonas que son hoy
foco de tension internacional”.! Transcurridos 43 afios desde
que se enuncio esa tesis, el argumento de Castafieda amerita una
revision. En los dltimos ocho lustros, México y el sistema inter-
nacional han sufrido una profunda transformacién. Esa trans-
formacién ha significado que México tenga ahora intereses di-
rectos que proteger allende sus fronteras, aunque esos intereses
no sean equiparables o idénticos a aquellos atribuidos por lo
comun a las grandes potencias.

Desde hace un buen niimero de afios, México desempefia un
papel importante en los asuntos internacionales y tiene una par-
ticipacién cada vez mayor en cuestiones politicas y econémi-
cas que guardan un vinculo directo con los intereses naciona-
les. De una postura defensiva, con distanciay aislamiento de lo
externo, ahora se ha producido un conocimiento mds exacto de
las ventajas que México puede obtener en su relacién interna-
cional. Ese fendmeno existe atin en el caso de las corrientes mds
nacionalistas. Es ya insignificativa la tendencia absurda y abe-
rrante que desvirtiay demerita las bondades y los beneficios de
todo aquello que se origina en el exterior. También se registra
una mayor conciencia de las influencias que México recibe del
dmbito externo, que en muchas ocasiones condicionan su com-

I.J. Castafieda, México y el orden internacional, El Colegio de
México, México, 1956, p. 10.

portamiento politico, sus indicadores econémicos, sus patrones
culturales y la proyeccién de su imagen en el mundo. Concep-
tos como interdependencia, transnacionalizacién o globalidad
no son para lacircunstancia mexicana términos abstractos; son,
porel contrario, realidades cotidianas.

Por ejemplo, como parte de un proceso politico interno y de
unaindispensable evolucién, pero también como consecuencia
del escrutinio internacional, en México existe una evolucién
progresiva hacia la reafirmacién de los valores democréticos.
Elrespeto alos derechos humanos cobra penosay gradualmente
una realidad con base en la accién combinada de sociedad y
gobierno mexicanos, pero el monitoreo internacional ha sidoun
factor influyente que no puede desconocerse. El combate con-
tra el narcotrafico en México es una cuestién de salud publica,
de proteccién contra el crimen organizado, de lucha contra la
corrupcién y de seguridad nacional. Pero el esfuerzo interno es
s6lo un eslabén de una larga cadena de responsabilidades inter-
nacionales contra la delincuencia en el comercio ilicito de es-
tupefacientes. Lamigracién de trabajadores indocumentados fue
tradicionalmente considerada una férmula de solucién al pro-
blema del desempleo nacional, que se convirtié en asunto de
politicaexterior al entrar en conflicto frontal con una agudare-
cesién econémica en el mercado de trabajo natural de esosindo-
cumentados, lugar que ha padecido también una epidemia de
hostilidad hacia el forastero.

* Diplomdtico mexicano. Fue secretario de Relaciones Exteriores y
embajador de México en Estados Unidos y el Reino Unido. Este en-
savo se publicé originalmente en llan Bizberg (comp.), México ante
el finde la guerra fria, Centro de Estudios Internacionales, El Cole-
gio de México, 1998. El articulo aparece en ese libro con el titulo
“Objetivos e intereses de la politica exterior de México”.



550

politica exterior y derecho internacional

Los medios de comunicacién masiva han sido otro instrumen-
tode aperturahaciael exterior para México. El flujo de informa-
cion ha educado a la sociedad mexicana en materia de asuntos
mundiales. Pero también ha servido para que la prensa interna-
cional se conviertaen correa de transmisién paradifundir acon-
tecimientos mexicanos. Una hipersusceptibilidad, naturalenun
pais que por temperamento y por historia no ha estado acostum-
brado a la exposicién fordnea, ha causado en ciertos dmbitos
reacciones de repudio a lacritica que realizan esos medios, aun-
que esaresistencia se haido mitigando, al aceptarse gradualmen-
te, como fenémeno rutinario, que lo que sucede en México es
noticia también en el exterior.

Desde una perspectiva histdrica, la mds intensa experiencia
mexicanatiene que ver con los créditos internacionales contra-
tados por México, compromisos financieros que fueron contrai-
dos priacticamente desde el inicio de su vida independiente. En
el curso de los afios, probablemente sea €se el tema con mayor
significado en los vinculos mexicanos con el exterior, aunque
larenegociacion del endeudamiento haya provocado, en mas de
una ocasién, serios dolores de cabeza parala nacién. En los ul-
timos cincuenta afios, conforme ha crecido la economia mexi-
cana, haexistido un mayor acceso alos mercados internacionales
de capital, con mayor abundancia de recursos y, por ende, con
mayores voliimenes en el servicio de la deuda. Durante ciertos
periodos (por ejemplo, el decenio de los ochenta), el tema de la
deuda externa se convirtié, para México y para América Lati-
na, enunacuestion eminentemente politicaque pusoeneviden-
cia la importancia de ese factor internacional en la economia
interna de las naciones latinoamericanas.

Ante la necesidad a que se enfrenta México de captar recur-
sos financieros adicionales provenientes del exterior, también
la inversién extranjera directa y la de cartera han cobrado una
importancia cada vez mayor en la economia. Ese fenémeno,
caracteristico de un sistema globalizado que impone una cruda
competencia a todos los estados por obtener mayores flujos de
financiamiento externo, ha significado que México tenga un
claro interés en participar en la conformacién de un orden eco-
némico internacional justoy estable. Ilustran este propésito los
esfuerzos mexicanos por establecer una Carta de Derechos y
Deberes Econémicos de los Estados (1975) y la realizacién de
la Reunién de Cancin (1981) en la cual participaron 22 jefes
de Estado y de gobierno con la idea de resolver problemas se-
rios que afectaban al sistema econémico de entonces. Sin em-
bargo, lo que en mayor medida ilustra la forma en que los fac-
tores externos influyen y afectan alos intereses mexicanos esta
representado por las distintas crisis econémicas padecidas por
México en los ultimos veinticinco afios. En el caso de la mds
reciente, esto es, la que exploté en 1994, la vulnerabilidad ex-
ternaquedo en evidencia al registrarse pavorosos desequilibrios
en la balanza de pagos, que trajeron por consecuencia una gra-
ve turbulencia econémica y politica y una necesidad de acudir
aunoneroso auxilio financiero internacional.

En el sistema econdmico mexicano, el comercio exterior ha
tenido una evolucién importante en los iltimos cuarenta aiios.
México no sélo se ha convertido en un exportador de manufac-

turas, abandondndose asi el predominio de las materias primas:
también ha entablado una serie de asociaciones con otros paf-
ses que le imponen un conjunto de derechos y obligaciones in-
ternacionales que lo incorporan a un mecanismo de compromisos
en escala mundial. El alcance de esos compromisos comercia-
les era limitado en 1960, cuando se inicié una mayor participa-
cién internacional del comercio exterior mexicano, al suscribir
el Tratado de Montevideo y establecer una incipiente asociacién
de libre comercio en América Latina. Pero todo ello se modifi-
c6 sustancialmente con el ingreso de México al GATT en 1986,
con lo que ensancharon de manera muy considerable los com-
promisos en materia de politica comercial, en especial después
de los acuerdos de la Ronda de Uruguay y de la constitucién de
laOrganizacién Mundial de Comercio. Aello debe agregarse la
entradaen vigor del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte en 1994, que ha significado un incremento notable en el
intercambio de bienes con Canadd y Estados Unidos y una am-
pliacién de los vinculos politicos y econémicos de México con
el exterior.

Enlos cuarenta afios transcurridos desde que Jorge Castaiieda
publicé su obra, otros hechos politicos pusieron de relieve la
imposibilidad de México de mantenerse al margen de los asun-
tos internacionales. Por ejemplo, en octubre de 1962 sc produ-
jounacrisisenel sistemabipolar de poder al descubrirse lains-
talacion de proyectiles con ojivas nucleares en Cuba, lo cual
aproximd a territorio mexicano el riesgo de una conflagracién
conesetipode armamento de destruccién masiva, conel conse-
cuente dafio potencial. En el decenio de los ochenta, el conflic-
to centroamericano también dejé registro de la formaen que los
intereses mexicanos se ven afectados por fendmenos criticosen
zonas aledafas a sus fronteras, al producirse la militarizacion
del drea, una carrera armamentista, flujos migratorios incontro-
lables, creciente nimero de refugiados en territorio nacional,
crisis econémica regional que repercute en inversidén y comer-
cio exterior mexicanos, tensién politica con terceros estados
y, por dltimo, el riesgo de guerras civiles transformadas en tea-
tro bélico centroamericano. Ambos casos son ilustrativos de la
incidencia de factores externos en la vidanacional y de lanecesi-
dad que tiene México de identificary proteger sus intereses vita-
les mediante la aplicacién de una adecuada politica internacio-
nal.

Los cambios en el sistema internacional han sido profundos.
El proceso formal de descolonizacién llegé a su término con la
conformaciénde una nuevasociedad con 185 estados miembros,
aumento importante si se le compara con los 50 estados funda-
doresdelaONU en 1945. Concluyé la guerra fria después de va-
rios decenios de confrontacién bipolar y desaparecié el bloque
socialista como factor real de poder internacional. Ya no existe
el Tercer Mundo como centro aglutinador de los intereses, las
demandas y las aspiraciones de las naciones no industrializadas.
Laseguridad internacional se ha transformado en su contenido:
de un asunto eminentemente relacionado con el poder militar se
convirtié en una cuestién que posee un claro elemento econd-
mico. Avanzan los proyectos de integracién econémica regio-
nal y se conceden poderes supranacionales a autoridades crea-
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das por los propios estados, con la consecuente erosién del con-
cepto tradicional de soberania. Términos como ajuste estructural,
desregulacidn, libre comercio, privatizacidn, interdependencia
y globalizacién, son ahora moneda de curso corriente, como
también lo son los valores de la democracia y el respeto a los
derechos humanos.

Lamayor participacién de México en un sistema internacional
transformado influye de modo determinante en la conducta
mexicana. El factor externo cobra una importancia desconoci-
daenla épocaen que aparecié la obra de Jorge Castafieda. Con
ello, ladirecciénde la politica exterior adquiere nuevos elemen-
tos, orientaciones y necesidades, en donde quedan proscritos la
pasividad y el aislamiento. Pero lo mismo sucede con el conte-
nido mismo de la politica exterior. Si hace varios decenios una
porcién importante de los recursos politicos de la cancilleria
mexicana se dedicé a propiciar un desarme general y completo
y aestablecer una zona libre de armamento nuclear en América
Latina, ahorala directriz es ganar espacios econémicos y poli-
ticos que sirvan como elemento catalitico para impulsar el de-
sarrollo nacional.

Los 308 DE LA POLITICA  TERIOR

nte los cambios radicales que se han producido en el exte-

riory, sobre todo, ante la profunda transformacién que ha

sufrido Méxicoen afios recientes, serd necesario determi-
nar cudles son los objetivos y cudles los intereses esenciales
que persigue México en su relacién con el exterior. Desde lue-
go, es vdlido suponer que esos objetivos € intereses no se apar-
tardn de manera importante del proyecto politico construidoen
el transcurso de 175 afios de vida independiente. Pero un sis-
tema en transformacién, interno y externo, obliga a plantear
una nueva estrategia que se ajuste a una nuevarealidad y a uti-
lizar nuevos instrumentos politicos para alcanzar los objetivos
deseados.

Por ejemplo, un objetivo obvio y necesario es recuperar el
prestigio perdido en el &mbito internacional por medio de la
imagen de una nacién que ha puesto su casa en orden en todos
los terrenos. A partir del 1 de enero de 1994, las noticias sobre
México reflejan una mala situacién, producto de las condicio-
nes dificiles a que se enfrenta el pais. Por sus méritos intrinse-
cos, corregir y remediar un conjunto de problemas internos que
atribulan desde hace tiempo a la nacién mexicana debe ser un
propésito fundamental. Esanuevaimagen, producto de unarea-
lidad ajustada a mejores condiciones de desarrollo, justicia'y
democracia, también habra de significar una mayor capacidad
de negociacién internacional para México.

Otra cuestién importante es definir los usos que tendra la
politica exterior en la estrategia general de desarrollo del pafs.
Enlaeraposterior ala guerra fria, las politicas exteriores de un
buen niimero de estados se encuentran en proceso de revision.
Ladesaparicién del sistema bipolar de poder acarre6 un replan-
teamiento en la formulacién y la funcién de la accién interna-
cional de los gobiernos. Habréa quien argumente, equivocada-

mente, que ahora el papel de la politica exterior se circunscribe
aun proyecto economico, en donde su tnica finalidad es ganar
mercados, atraer mayores volimenes de inversién fordnea o
suscribir acuerdos regionales de libre comercio. Ello supondria
desconocer que la relacién internacional de un Estado tiene un
propdsito eminentemente politico que satisface unos intereses
generales que incluyen el aspecto econémico, pero que abarcan
espacios mds amplios. Desde esta perspectiva, los usos de la
politicaexterior son variados. Comprenden su utilizacién como
palanca de desarrollo nacional y se constituyen en instrumento
privilegiado para promover flujos adicionales de financiamiento
externo, adquisicién de tecnologia o ampliacién de comercio
exterior. Pero sudestino fundamental es de indole politica: iden-
tificar los fines que se propone alcanzar el Estado en surelacion
internacional y determinar las estrategias y los instrumentos
necesarios para cumplirlos.

Definir los usos posibles de una politica exterior destinada
a satisfacer los objetivos e intereses del Estado mexicano exi-
ge despejar algunos de los supuestos dilemas que han opacado
la formulacién de una estrategia. El primero de esos falsos di-
lemas tiene que ver con una imaginaria dicotomia entre las po-
liticas internay exterior. Es un gran error pretender que esos dos
dmbitos son categorfas separadas y auténomas o, en el extremo,
categorias mutuamente excluyentes. Por el contrario, esas dos
expresiones de la politica son categorias que se complementan
einfluyen reciprocamente. Una politicaexterior que no tome en
cuenta realidades internas no tendrd viabilidad; una politica
desvinculadade las reglas del juego internacionales tendrd una
minima eficacia. Sien alguna etapa histérica se manejo el arti-
ficio de que politica interna y politica exterior eran dos planos
distintos de la realidad, ahora debe existir un reconocimiento
pleno de la naturaleza univoca de la politica, aunque posea dos
vertientes o manifestaciones.

El maridaje entre politica interior y politica exterior se pone
enevidenciaal registrar la forma en que repercute un asunto en
la provincia del otro. Temas que antiguamente se juzgaban
delajurisdiccién interna ahora trascienden al campo internacio-
nal. Por ejemplo, cuestiones como la explosién demogrifica y
el desempleo alcanzan consecuencias allende las fronteras na-
cionales. Enefecto, esa combinacion de factores puede traer por
consecuencia mayores volimenes de inmigracién en Estados
Unidos, generando situaciones conflictivas con ese pais, que ya
se orienta a aplicar medidas proteccionistas destinadas a con-
tener el flujoinmigratorio. El narcotréficono es inicamente un
problema de salud publica o un asunto de seguridad nacional,
es, también, un tema inscrito en la agenda de las relaciones con
Estados Unidos. La desertificacién ya no preocupa sélo a los
habitantes de las zonas édridas; la erosién gradual de los suelos
provoca unareduccién en las tierras arables, con lo cual el pais
pierde capacidad para alimentar anoventa millones de habitan-
tes; ello significa mayor importacién de alimentos y el traslado
de trabajadores agricolas del campo a la ciudad o, en su caso, a
territorio estadounidense.

Otro falsodilema que se debe despejar tiene que ver con una
supuesta alternativa que llevaria a escoger entre una politica
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exterior exclusivista, centrada en la relacién con Estados Uni-
dos, y una politica exterior ecuménica. abierta a una vincula-
cién de amplio espectro. Imposible negar el peso que posee
Estados Unidos en la elaboracién y ejecucién de la politica
exterior de México. Pero ello no debe conducir a un reduccio-
nismo que concentre todo el trato internacional de México en
un solo pafs, de manera excluyente. Es cierto que, en una ver-
sién extrema, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) puede suponer un riesgo en esa direccion. Recuérde-
se el informe confidencial del embajador John Negroponte al De-
partamento de Estado en el que se examinan los beneficios para
Estados Unidos de 1a conclusion de un acuerdo de esa naturale-
za. Decia Negroponte en abril de 1991: “*Méxicoestd enel pro-
ceso de cambiar de modo drdstico la sustancia e imagen de su
politica exterior. Ha ido de una visién ideoldgica, nacionalista
y proteccionista, a una vision de los problemas mundiales mas
pragmdtica, competitivay hacia fuera[...] Desde una perspec-
tivade politicaexterior, un TLC institucionalizariala aceptacién
de una orientacién estadounidense en las relaciones exteriores
de México[...] laadopcién de un TLC nos ayudaria a poner de
forma abierta y legitima lo que muchos sienten deberia de ser
la relacién entre México y Estados Unidos desde hace mucho
tiempo™.2

En un juego de contrapuntos, la supuesta opcion seria des-
atender el trato con Estados Unidos, paraenfocarlaatenciénen
otros paises. Ello negaria realidades geopoliticas y seria inefi-
caz. Encontrar los justos medios, con una politica de genuina
diversificacidn, con mayores margenes de maniobra en lo po-
liticoy enlo econémico, es uno de los fines por alcanzar. De esta
suerte, es preciso conciliar la realidad geopolitica y geoeco-
ndémica de nuestra vecindad con Estados Unidos con la necesi-
dad de una politica exterior independiente.

Otro dilema que no es tal tiene que ver con una supuesta di-
cotomia entre una politica exterior que descanse en el bilate-
ralismo y unaestrategiaorientada al multilateralismo. Tener que
escogerentre esas dos opciones no corresponde alarealidad. Lo
que si es necesario es determinar, una vez identificados los ob-
jetivos e intereses que se pretenden alcanzar, si su ejecucién
habra de satisfacerse mejor, a mayor velocidad y al menor cos-
to, por una de las dos vias o, mds facil, si conviene aprovechar
ambos procedimientos sicon ello se obtiene la finalidad desea-
da. Ambos son instrumentos de politica que se acompaiian y
confluyen en un mismo objetivo. La diplomacia bilateral debe
servir paradiversificarlarelacién de México conel exterior, con
lo que se ampliaria e intensificarfa la red politica y econémica
del pais. Al propio tiempo, una diplomacia multilateral es in-
dispensable para promover intereses en organismos interna-
cionales. En esos foros, México podria extender considera-
blemente su presencia, participando en mayor medida en los
6rganos politicos de esas instituciones. Un caso notable es la

2. Informe confidencial del embajador John Negroponte a Bernard
Aronson, secretario adjunto para Asuntos Interamericanos en el De-
partamento de Estado. El texto aparece publicado en la revista Pro-
ceso,nim. 758, 13 de mayo de 1991, pp. 6-11.

reticencia mexicana para ser miembro no permanente del Con-
sejode Seguridad de laONU, cuestion que debe modificarse para
que México cuente con un abanico mas amplio de opciones en
su politicaexterior. Otro ejemplo es el reducido nimero de fun-
cionarios internacionales de nacionalidad mexicana. Un mayor
compromiso en todos los 6rdenes de parte de México hacia el
sistema multilateral puede arrojar buenos resultados; también
puede servir de palanca para obtener beneficios politicos en lo
bilateral.

Una dltima supuesta disyuntiva es la que “equivocadamen-
te” plantea el dilema de establecer una politica de principios o
una politica de intereses. De nueva cuenta, son elementos que
se combinan y complementan de manera reciproca. Perseguir
con crudeza unos intereses sin ubicarlos en un entorno mas
amplio de los fines generales del Estado y sin asociarlos con una
ética politica puede conducir a posturas cinicas. Formular prin-
cipios abstractos, sinun vinculo con el conjunto de intereses que
se deben proteger, invitarfa a la ingenuidad politica. De ahi la
necesidad de encontrar una simbiosis entre principios e intere-
ses. Laelaboracidn de principios de politicaexterior, en ocasio-
nes con rango constitucional, como sucede en el caso mexica-
no, permite definir los c6digos de conducta que un Estado habra
de cumplir en su comportamiento exterior. Esos principios no
son la politica exterior, pero sf son uno de sus elementos funda-
mentales. No bastan, pero proporcionan el marco de referencia
paradeterminar, en ese marco, objetivos, estrategias, intereses
e instrumentos.

P oimica EXTERIOR Y . tECHO INTERNACIONAL
orrazones explicables, lareafirmaciéon del derecho interna-
cional hasido unapiezaesencial enlaformulaciény el ejer-
cicio de la politica exterior de México. La vocacioén juri-

dicista y la conviccion de que la via legal es la férmula idénea
enunrégimendeconvivenciaenel seno de lasociedad de esta-
doslleva, enocasiones, adisminuir la naturaleza politica de los
asuntos internacionales, al depositar una confianzaexcesivaen
el método juridico como instrumento principal en las relacio-
nes con otros gobiernos. En la situacidn actual de la organiza-
ciéninternacional, en donde se encuentran ain en etapa de ges-
tacién muchas de las instituciones legales, el ejercicio de la
politica es todavia instrumento privilegiado. Ello no significa
demeritar el valor del derecho; por el contrario, significa ubi-
carlo en sus justos términos, como un coadyuvante indispensa-
ble enla conformacién de un orden internacional, confluyendo
con otros factores —econdmicos, politicos—en la construccién
armonica de una comunidad de estados.

Politica exterior y derecho internacional han sido elementos
indisolubles en la conducta del Estado mexicano. El propio or-
den constitucional establece un conjunto de principios de poli-
ticaexterior que debe observar el titular del Ejecutivo federal y
que comprende un listado de normas pertenecientes al sistema
juridico internacional. De esta suerte, el mandato constitucio-
nal le otorga una naturaleza eminentemente legalista a la con-
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duccién de la politica exterior. A la luz de este estrecho vincu-
lo, conviene explorar los alcances de la combinacién de politi-
caexterior y derecho internacional en el régimen mexicano. An-
tes de iniciar el estudio de esa cuestion, es til anotar algunos
datos sobre la vocacidn juridica mexicana.

Alexaminar los vinculos entre la politica exterior de Méxi-
coyelderecho internacional ptblico, es importante identificar
un conjunto de normas e instituciones que son parte del orden
juridico mexicano por un procedimiento doble: porque estian
incorporadas en tratados suscritos por México y porque el tex-
toconstitucional asi lo consigna expresamente. Pero, en adicion
aesas dos caracteristicas, se trata de normasen cuyacreaciény
consolidacion como reglas del derecho internacional piblico,
México hatenido un grado importante de participacidn al aportar
su experiencia histérica, sus luces juridicas y su vocacién a fa-
vor de un sistema de relaciones entre estados regido por el im-
perio del derecho.

Desde luego, serfa pretencioso atribuira México lainvencién
de todas esas normas. Su consagracion es el producto de un es-
fuerzo colectivo que, en el ambito internacional, ha madurado
enel transcurso de muchos siglos. Sinembargo, México hasido
un importante contribuyente a la cristalizacién de un nuevo or-
den juridico convencional, vigente durante los dltimos 50 afos
en el seno de lacomunidad de estados, en el cual se ven refleja-
dos los intereses legales de nuestro pais y los principios de su
politica exterior.

No serd posible explorar todas las cuestiones que poseen las
tres caracteristicas mencionadas, esto es, pertenecer a la ley
bésica, representar una aportacién mexicanay regular aspectos
de derecho internacional. Ese serfa el caso, por ejemplo, de la
reglamentacion de los espacios marftimos, en particular los que
se encuentran dentro de la jurisdiccién nacional. México reali-
z6 unacontribucién importante alo que justamente se denomi-
né larevolucién en los océanos, que quedé consagrada en la
Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar,
abiertaafirmaen 1982y que sélo hasta fechareciente ha entra-
doen vigor.

Todo lo relacionado con la creacién de la zona econdmi-
ca exclusiva tiene su origen, en buena medida, en la imagina-
cién juridica y el talento negociador de la delegacion mexica-
naque participd en esa conferencia. No es ociosorecordar que,
desde 1976, México decidi6 incorporar en su Constitucién
el nuevo concepto: establecio en el articulo 27 que *“la Nacion
ejerce en esa zona econémica exclusiva situada fuera del mar
territorial y adyacente a este, los derechos de soberania y las
jurisdicciones que determinen las leyes del Congreso”. Con
ello triunfa la tesis del aprovechamiento, por parte del Esta-
do ribereio, de los recursos vivos y no vivos que se encuen-
tren en un drea maritima de 200 millas adyacente a sus costas.
Con ello también elimina México una fuente de fricciones con
terceros estados que, con el afan de contar con las mds anchas
20onas pesqueras, abogaban por un estrecho cinturén de mar te-
rritorial.

Pero dejando a un lado el andlisis de las aportaciones mexi-
canas al derecho del mar, es preciso plantear un tema vincula-

do con politica exterior, derecho constitucional y orden juridi-
cointernacional. En efecto, se requiere determinar la naturale-
zaylos alcances legales de un conjunto de principios que retinen
esas tres caracteristicas, esto es, ser normas que establecen un
c6digo de conducta pararegular el comportamiento internacional
de México; estar consagradas en la Constitucién, y ser recono-
cidas porel derechointernacional como parte de su ordenamiento
consuetudinario y convencional.

Ese conjunto de normas se encuentra reunido en el articulo
89, fraccién X de la Constitucién. En efecto, en 1987 el presi-
dente Miguel de la Madrid envié una iniciativa al Congreso de
la Unién con la finalidad de reformar la ley fundamental para
agregar las reglas que debe cumplir el jefe del Estado al dirigir
la politica exterior mexicana. En la conduccién de esta politi-
ca, “el titular del Poder Ejecutivo observara los siguientes prin-
cipios normativos: la autodeterminacién de los pueblos; la no
intervencion; la solucién pacifica de controversias; la proscrip-
cién de la amenaza o el uso de la fuerza en las relaciones inter-
nacionales; la igualdad juridica de los estados; la cooperacién
internacional para el desarrollo, y la lucha porla paz y la segu-
ridad internacionales”.

Lapoliticaexterior de Méxicoes parte de un patrimonio hist6-
rico, consolidado durante los 175 afios de vida independiente.
Esa tradicién ha hecho que, en términos juridicos y politicos,
fuese aconsejable incorporaralaley basicalo que es parte de la
constitucién real, a fin de que la serie de principios que guian
la accion exterior del Estado mexicano quede consagrada defi-
nitivamente en la constitucién formal.

Es importante destacar que la estipulacién contenida en el
articulo 89 constitucional comprende una facultad, pero también
una obligacién. Por mandato juridico, el titular del Ejecutivo
federal tiene el deber de sujetar la conducta externa del Estado
mexicanoalo dispuesto en esos principios. Unanovedad es que,
entérminos de derecho comparado, es la primera vez que un texto
constitucional establece las reglas que debe cumplir el jefe de
Estadoenladirecciénde la politicaexterior. Otras constituciones
le atribuyen la facultad de conducir la politica exterior, celebrar
tratados y designar a los jefes de misiones diplomaticas, pero
ninguna determina los criterios rectores que, constitucionalmen-
te, gobiernan una politica internacional.

También es qtil anotar que esareforma constitucional repre-
sentd un simbolo de los consensos politicos nacionales, al ha-
ber sido aprobada, por todos los partidos politicos, con un voto
undnime. Asi, una decisién politica fundamental en materia
derelaciones exteriores descansa en una incuestionable base de
legitimidad.

Para apreciar la importancia de estos principios de politica
exterior, que son parte del orden constitucional mexicanoy del
derecho internacional, conviene examinar cada uno de ellos,
advirtiendo desde luego que no pueden ser considerados en for-
ma aislada. Son piezas que conforman un universo juridico, esto
es, un sistema de derecho en donde las distintas normas se con-
juntan para alcanzar un fin comtin: paz y seguridad, justicia, li-
bertad y garantias individuales, progreso econémico y social para
todos los pueblos.



554

politica exterior y derecho internacional

Autodeterminacion de los pueblos

Laautodeterminacion de los pueblos es el primer principio rector
en la conduccion de la politica exterior de México. Como ele-
mento consustancial a laesencia del Estado, es una norma fun-
damental que se vincula en forma intima con la soberania esta-
tal y suindependencia. Guarda también relacién con la compe-
tencia legal y politica de un pueblo para definir la naturalezay
la forma de su gobierno.

Paranuestro pais, el origendel principio de libre determina-
cion de los pueblos se remonta al proceso de creacién de México
como nuevo Estado en la comunidad internacional. En la Pro-
clamacion de Independenciay en los Sentimientos de la Nacién
se encuentra una primera afirmacién de la voluntad del pueblo
mexicano de determinar libremente su destino, sin sujecién a po-
tencias extranjeras y con la capacidad para definir un gobierno
propio, expresindose de esta forma la voluntad popular.

A partir del Acta Constitutiva de 1823 y de la Constitucion
de 1824, México ha dejado un testimonio politico y juridico
continuo de su consenso a favor de la autonomfia nacional. La
Constituciénde 1917 recoge esa misma tradicién historica: re-
afirma la vocacion mexicana por la libre determinacién de los
pueblos y plasma esa decision politica fundamental en los arti-
culos 39,40y 41, cuyos términos establecen que:

* la soberania nacional reside esencial y originariamente en
el pueblo;

* todo poder ptiblico dimana del pueblo y se instituye para
beneficio de éste;

*el pueblotiene en todo tiempo el inalienable derecho de al-
terar o modificar la forma de su gobierno;

* es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repu-
blicarepresentativa, democrdtica, federal, y

* el pueblo ejerce su soberanfa por medio de los poderes de
la Unién.

Para complementar este sistema establecido en la Constitu-
cién mexicana. existe unaconstelacién de tratados, declaracio-
nesy decisiones judiciales que, desde la perspectivadel derecho
internacional piblico, definen la vigencia de laautodetermina-
ciénen las relaciones entre los estados y en el seno de la comu-
nidad internacional politica y juridicamente organizada.

La Carta de las Naciones Unidas es el primer tratado de ca-
rdcter universal que estipula como uno de los propésitos de la
ONU el de “desarrollar las relaciones amistosas entre las naciones
basadas en el respeto del principio de la igualdad de derechos y
de libre determinacion de los pueblos”. Este principio, porlacir-
cunstancia misma de encontrarse incorporado en un tratado in-
ternacional, implicala existencia de unanorma juridica que im-
pone derechos y obligaciones.

Elderecho alalibre determinacién se identificacon el dere-
cho de decidir de manera libre y auténoma la naturaleza de un
gobierno. Por ello, toda presién o injerencia dictatorial orien-
tadaaque una potenciaextranjeraimpongalainstalacién de una
formade gobierno debe ser consideradacomounaintervencién
en los asuntos internos de un Estado y, por consecuencia, cues-
tién prohibida por el orden juridico internacional.

1 1987 el presidente envid
una iniciativa al Congreso
de la Unidn con la
finalidad de reformar la
ley fundamental para
agregar las reglas que
debe cumplir el jefe del
Estado al dirigir la

politica exterior mexicana

Para México, en su calidad de Estado libre y soberano, el
derechoasu libre determinacion es una cuestidn politica esen-
cial que no acepta condicionamiento alguno. Pero, en una ac-
tuacién congruente con el derecho que reclama para si mismo,
México ha sido un abogado importante a favor del ejercicio de
ese derecho por otros pueblos. En su politicaexterior, el gobierno
mexicano fue un impulsor decidido del movimiento de desco-
lonizacidén, que ha supuesto laemancipacidn de pueblos previa-
mente sujetos al yugo colonial.

De esta suerte, en los tdltimos cincuenta afios México es re-
conocido como un participante activo en la conformaciénde una
nueva sociedad de naciones que, de estar compuesta por 51 es-
tadosen 1945, cuentaahoracon 185. Esta proliferacién de nuevas
unidades politicas obedece al ejercicio pleno de la autodetermi-
naciény alacoincidencia dc México con muchos otros gobier-
nos por hacer realidad ese principio.

La no intervencion

Una historia amarga de injerencias injustificadas en los asun-
tos internos de México condujo a incorporar el principio de la
no intervencién como una de las cuestiones centrales en la de-
finicién de las normas que guian la conducta exterior de nues-
tro pafs.

Lanointervencién constituye, junto con laigualdad juridica
de los estados y la proscripcion del uso de la fuerza, un funda-
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mento delaldgicainterna del derecho internacional. El princi-
pioestd codificado en un buen niimero de tratados multilaterales.
La expresién mas acabada de 1a no intervencién se encuentra
consagradaen la Cartade la Organizacién de Estados America-
nos, que contiene los conceptos basicos que han servido como
fuente de creacién de un derecho internacional general. En
efecto, los articulos 18 y 19 de la Carta de la OEA establecen lo
siguiente:

Articulo 18. Ningin Estado o grupo de estados tiene derecho
de intervenir, directa o indirectamente, y sea cual fuere el mo-
tivo, en los asuntos internos o externos de cualquier otro. El prin-
cipioanteriorexcluye no solamente la fuerza armada, sino tam-
bién cualquier otra forma de injerencia o de tendencia atentatoria
de la personalidad del Estado, de los elementos politicos, eco-
némicos y culturales que lo constituyen.

Articulo 19. Ningtin Estado podra aplicar o estimular medi-
das coercitivas de caracter econémico y politico para forzar la
voluntad soberana de otro Estado y obtener de éste ventajas de
cualquier naturaleza.

Las decisiones judiciales también son una fuente impor-
tante para determinar el estado que guarda ese principio fren-
te al orden juridico. La Corte Internacional de Justicia se ha
pronunciado puntualmente y sin ambages a favor de la norma
de la no intervencidn. En efecto, en 1949, en su decision so-
bre el caso del Canal de Corfu, la Corte sefialé que el “preten-
dido derecho de intervencién no puede ser considerado sino
como la manifestacién de una politica de fuerza, politica que,
enel pasado, hadado lugar alos abusos mds graves y que, cual-
quiera que sean las deficiencias presentes de la organizacién
internacional, no puede tener un lugar en el derecho interna-
cional”.?

De nuevacuenta, en 1986 la Corte reafirmé la vigencia juri-
dica de la norma de no intervencién al decidir que:

“El principio prohibe a todo Estado o grupo de estados inter-
venir directa o indirectamente en los asuntos internos o exter-
nos de otros Estados. La intervencién prohibida debe relacio-
narse con cuestiones donde el principio de la soberania de los
estados permite a cada uno de ellos decidir sus asuntos libremen-
te. Ello comprende optar por un sistema politico, econémico,
social y cultural y formular su politicaexterior. Laintervencion
esilicita cuando se emplean métodos de coercién con respecto
aesasopciones, las cuales deben mantenerselibres. Ese elemento
de coercion, constitutivo de la intervencién prohibida y que
conforma su esencia misma, es particularmente evidente en el
casodeunaintervencion que utilizala fuerza, ya seaconel mé-
todo directo de la accién militar o con el método indirecto del
apoyo afavor de actividades armadas subversivas o terroristas
en el interior de otro Estado.”

Eltribunal internacional también se ha pronunciado sobre un
tema fundamental para nuestros propdsitos, esto es, determinar
si existe una evolucién en el orden juridico internacional que
autorice a los estados un derecho de injerencia para casos par-

3. “Caso del Canal de Corfu. United Kingdom versus Albania”,
Merits, Judgement, /CJ Reports, 1949, p. 35.

ticulares (por ejemplo, apoyo a la democracia o proteccioén de
los derechos humanos), derogando asi el principio general de la
no intervencién. Después de efectuar un andlisis de la cuestion,
la corte llegé a los siguientes resultados:

“La Corte ha constatado, por lo tanto, que no existe en el de-
recho internacional contempordneo un derecho general de in-
tervencion de ese género en favor de laoposicién existente dentro
de otro Estado. Su conclusién es que los actos que constituyan
unaviolacién al principio consuetudinario de lano intervencion
queimpliquen, en formadirecta oindirecta, el empleo de la fuer-
za en las relaciones internacionales constituiran también una
violacién al principio que lo prohibe™”.*

La experiencia histérica demuestra que la democracia sélo
puede ser genuina si resulta de un esfuerzo local y se daenun
marco de mayor progreso econdémico y social. Sobre todo, esa
experiencia demuestra que lademocraciay los derechos huma-
nos no pueden imponerse por la fuerza, ariesgo de que el reme-
diocause un dafio superior a las aflicciones que pretende aliviar.
Demuestra también que permitir excepciones a dos reglas ba-
sicas del derecho internacional —la prohibicién del uso de la
fuerzay lafacultad de los estados de determinar libremente las
formas de organizacién politica y social que mds les conven-
gan— abre la puerta a innumerables abusos. La promocién de
un derecho, como lo es la potestad de un pueblo para instituir,
mantener y defender un sistema democritico de gobierno, con
pleno respeto a los derechos humanos, no puede atentar contra
laexistencia de otro derecho, como el del principio de lanoin-
tervencion.

Losriesgos de aceptar ese supuesto derecho de injerenciason
inmensos. Al abrir lapuerta alas excepciones se frustran dos fines
del orden juridico: la seguridad y la certidumbre. Ademds, se
introduce un elemento de arbitrariedad, al ser la potenciainter-
vencionista la que juzga y califica larazén de ser de su injeren-
cia. Unrégimen juridico sano no admite esos grados de discre-
cionalidad. En apego fiel a sus tradiciones, México rechaza la
legitimidad de esas aventuras.

También la Asamblea General de las Naciones Unidas se ha
pronunciado de manera particularmente enérgica en tornoa la
cuestién. En efecto, en unaresolucién de un gran peso politico,
ese 6rgano adopté en 1970 la declaracién sobre los principios
delderechointernacional relativos a las relaciones amistosas y
la cooperacién entre los estados. En esa declaracién se afirma:

“Ningtn Estado o grupo de estados tiene el derecho de inter-
venir, directa o indirectamente, por ningiin motivo, en los asuntos
internos o externos de otro Estado. Porello, cualquier interven-
cién armada y toda forma de interferencia o de intento de ame-
naza en contra de la personalidad del Estado o en contra de sus
elementos politicos, econémicos y culturales, serdn violatorias
delderecho internacional.”

De esta suerte, el derecho convencional consagrado en los
tratados multilaterales, la practica continua de los estados, las

4. “Military and Paramilitary Activities inand Against Nicaragua.
Nicaragua versus United States of America”, Merits, Judgement, /CJ
Reports, 1986, pp. 98-100.
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decisiones de la Corte Internacional de Justicia y las resolucio-
nes de la Asamblea General de las Naciones Unidas, ratifican
la vigenciade underecho internacional que prohibe lainterven-
cién. La repeticidn de esas decisiones por estados y érganos
politicos y juridicos de la comunidad internacional, con la con-
viccidn de que se actia conforme a un criterio legal, ratifica la
existencia de un derecho consuetudinario internacional que
prohibe las injerencias dictatoriales.

Solucién pacifica de diferencias internacionales

El comportamiento internacional de México ha demostrado un
apego estricto al sometimiento de las controversias internacio-
nales a las vias pacificas. En todos aquellos casos en que se ha
suscitado una diferencia con otro Estado, México ha acudido a
los distintos procedimientos de solucién para encontrar férmulas
de avenimiento.

Uno de los principios esenciales estipulados en la Carta de
las Naciones Unidas es la obligacién impuesta a todos los esta-
dos miembros para que arreglen sus diferencias “de tal manera
que no se pongan en peligro ni la paz y la seguridad internacio-
nales ni la justicia”. Existen, ademads, otras disposiciones en la
Carta que proporcionan los criterios para cumplir con esa obli-
gacioén. En efecto, el articulo 33 sefiala que “las partes en una
controversia, cuya continuacion sea susceptible de poner en
peligroel mantenimiento de la paz y seguridad internacionales,
tratardn de buscarle solucién, ante todo, mediante la negocia-
cion, lainvestigacién, lamediacidn, laconciliacién, el arbitraje,
el arreglo judicial, el recurso a organismos o acuerdos regiona-
les u otros procedimientos judiciales ante la Corte Internacio-
nal de Justicia”.

El arbitraje ha sido un método utilizado por México para
dirimir controversias con terceros estados. Esos arbitrajes com-
prenden los casos relacionados con el Fondo Piadoso de las
Californias, con el Chamizal y con la Isla de la Pasién, tam-
bién llamada Isla de Clipperton. Deben recordarse, asimismo,
las comisiones de reclamacién que se establecieron a partir de
1923 afinde conocer y liquidar, porla via del arbitraje, las dis-
tintas demandas de extranjeros por daios sufridos como conse-
cuenciade los movimientos revolucionarios ocurridos en Méxi-
co. Para atender estas cuestiones, se establecié una Comision
General de Reclamaciones y varias comisioncs de reclamacio-
nes particulares, destinadas a conocer litigios de ciudadanos de
Estados Unidos, el Reino Unido, Francia, Espaia e Italia.

Enlos tres arbitrajes mencionados y en las distintas comisio-
nes de reclamaciones, México cumplié puntualmente con sus
obligaciones, tanto en lo que hace al procedimiento para resol-
ver por la via pacifica una diferencia internacional, como en lo
que hace al acatamiento de la decisién arbitral, en aquellos ca-
sos en que dicha decisidn resulté contraria a México. Aunenla
circunstancia extrema en que la sentencia del 4rbitro ha sido
manifiestamente injusta e infundada, como sucede conel juicio
sobre la Isla de Clipperton, el gobierno mexicano ha asumido
su responsabilidad.

Conviene recordar que el procedimiento judicial no es un
recurso al que haya acudido México, sea como actor o como
demandado. Sin embargo, la posibilidad de que esto suceda
existe, ya que México ha suscrito la cldusula facultativa del
Estatuto de la Corte Internacional de Justicia. Sin embargo, al
aceptar esa cldusula opcional, el gobierno mexicano introdujo
unareservaindicando que “la jurisdiccién obligatoria de la Corte
no serd aplicable a aquellas controversias emanadas de asuntos
que, en opinién del gobierno de México, seande la jurisdiccién
interna”.

México haconcluido una serie de tratados que lo comprome-
ten a someter las diferencias que surjan con otros estados a un
tribunal de arbitraje. Seguramente el acuerdo internacional que
impone las obligaciones juridicas mas severas para México en
esta materia es el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte. Este instrumento juridico internacional, en su capitulo
XX, establece un conjunto de recursos parael arreglo de dispu-
tas que surjan en la aplicacién del TLCAN. Ello comprende con-
sultas, buenos oficios, conciliacién y mediacién. Pero, como
instancia tltima en los conflictos que puedan surgir entre cual-
quiera de los tres estados parte, se establece el procedimiento
arbitral.

De manera adicional, se ha introducido un sistema de arbi-
traje desconocido previamente para México. Con ese nuevo
procedimiento se plantean cuestiones muy delicadas con rela-
cién ala vigencia de principios de derecho constitucional y de
derecho internacional publico. En efecto, de conformidad con
el capitulo X1 del TLCAN, que guarda relacién con los temas de
inversion, se establece un mecanismo para la solucién de con-
troversias en materia de inversién que permite que un empre-
sario o que una corporacién de nacionalidad canadiense o esta-
dounidense quede facultado para someter a juicio arbitral al
Estado mexicano en aquellos casos en que reclamen no haber
recibido el trato estipulado en ese capitulo XI, poniendo en un
plano de igualdad a una persona de derecho piblico con una
persona de derecho privado.

Con la aceptacién de este tipo de obligaciones, la norma ge-
neral que establece el imperativo de agotar los recursos locales
antes de acudir ainstancias internacionales puede quedar dero-
gada. Ademads, lareglade laigualdad entre nacionales y extran-
jeros queda vulnerada, ya que el extranjero es titular de un pri-
vilegio, esto es, posee la capacidad de recurrir a una instancia
juridica en contra del Estado mexicano, como lo es el arbitraje
internacional, privilegio que no es concedido al nacional mexi-
cano.

En su conducta internacional, México ha sido un practican-
te y unimpulsor de los medios diplométicos de solucién de con-
troversias. En todo su trayecto histérico, México ha hecho uso
de lanegociacién como método usual para arreglar sus asuntos
exteriores. Otros instrumentos también han sido utilizados por
nuestro pais para propiciar solucién de conflictos en dreas geo-
graficas cercanas a las fronteras nacionales.

Porejemplo, en el proceso de paz de Contadora, México cred,
de manera conjunta con Colombia, Panamd y Venezuela, un
mecanismo negociador que, con la participacion de los estados



comercio exterior, junio de 1999

557

centroamericanos, sirvié para la pacificacién de esaregién. Para
ello fue necesario recurrir a la negociacién bilateral y multila-
teral, alos buenos oficios y a lamediacion, alainvestigacién y,
en una sola instancia, al arreglo judicial, al someterse a la Cor-
te Internacional de Justicia un litigo entre Nicaragua y Estados
Unidos. La eficacia de esta bateria de procedimientos quedd
demostradaal establecerse lapaz enlaregion centroamericana
al final del decenio de los ochenta.

La prohibicion de la amenaza o el uso de la fuerza

En el transcurso del siglo XX ha existido una transformacién
radical en uno de los conceptos basicos del derecho internacio-
nal. En efecto, la evolucién de las normas juridicas conduce a
que, a partir de 1945, ya no exista legalmente un derecho a la
guerra. Es més, la Carta de las Naciones Unidas proscribe el uso
de la fuerza unilateral. Esta nueva regla supone un cambio im-
portante.

Desde épocas remotas, la guerra hab{a sido clasificada como
justa o injusta. Es s6lo en el tiltimo medio siglo que esta distin-
cién ha quedado desterrada y ahora, de acuerdo con el derecho
internacional, el uso de la fuerza puede quedar comprendido
dentro de las siguientes categorias:

a] un acto de legitima defensa individual o colectiva;

b] una medida colectiva adoptada por las Naciones Unidas
para prevenir o remover una amenaza a la paz o para eliminar
actos de agresion, y

c]unacto ilegal emprendido por un Estado al margen de las
disposiciones de la Carta de las Naciones Unidas.

La Carta de la ONU indica que “los miembros de la Organi-
zacidn, en sus relaciones internacionales, se abstendran de re-
currir a laamenaza o al uso de 1a fuerza contra la integridad te-
rritorial o la independencia politica de cualquier Estado, o en
cualquier otra forma incompatible con los propésitos de las Na-
ciones Unidas”.

En la interpretacion del gobierno de México, conviene po-
nerderelieve que la prohibicién comprende también la amenaza
del uso de la fuerza, con lo cual se establece en el orden juridi-
cointernacional la proscripcién de los actos de intimidacién que
un Estado pueda ejercer en contra de otro como forma para ejer-
cerunaindebida coerciény, como consecuencia de ello, vulnerar
su voluntad soberana.

Enel transcurso de su aplicacién enel iltimo medio siglo, la
prohibicién del uso de la fuerza estipulada en la Carta de las
Naciones Unidas ha sufrido distorsiones que, a juicio de Méxi-
co, no resultan aceptables y que afectan el espiritu mismo del
principio. Por ejemplo, algunos estados han pretendido justifi-
carel recurso ala fuerza armada argumentando que, al emplearla,
no intentan afectar la integridad territorial o la independencia
politica de un Estado; desean tan sélo alcanzar otros fines que,
conforme a su argumentacion, resultarian validos.

Esta interpretacién supondria que, a titulo ilustrativo, el
envio de tropas a un tercer Estado, con el propésito de pro-
teger propiedades o nacionales del Estado que realiza la ope-

racidn armada, no representaria un acto ilegal. El defecto de
estas hipétesis es que constituyen cldusulas de escape a la pro-
hibicién general, otorgando un alto grado de discrecionali-
dad al Estado que pretenda efectuar una operacién militar en
otro Estado, convirtiéndose unilateralmente en drbitro de la
interpretacion de laley y asumiendo lafuncidn de juez de actos
cuya legalidad deben ser, en todo caso, determinados por la
comunidad internacional organizada, esto es, las Naciones Uni-
das.

Laexcepcionaluso de lafuerza porlosestados permitida por
el sistema juridico internacional tiene que ver con el ejercicio
delalegitima defensa. Enefecto, de conformidad con el articulo
51 de la Carta, la legitima defensa individual o colectiva es un
derecho inmanente reservado atodoslos estados. Sinembargo,
el derecho internacional contemporaneo ha impuesto una serie
de condiciones al ejercicio de ese derecho. La primera cami-
sa de fuerzaes que, para que la defensa sea legitima, es preciso
que ocurra un ataque armado en contra del Estado que invoca
el derecho.

Otra condicién es la obligacién de comunicar al Consejo de
Seguridad las medidas adoptadas en respuesta a la agresion,
centralizando de esta manerala restauracion de la paz quebran-
tada en ese 6rgano de la comunidad internacional.

Esacentralizacién supone un principio de monopolio del uso
legitimo de la coercién por parte de un érgano juridicamente
responsable, asunto por el que México ha pugnado desde hace
medio siglo, a fin de erradicar los abusos en el empleo unilate-
ral y arbitrario de la fuerza.

La igualdad soberana

El hilo conductorde los principios de politica exterior de México
es la defensa del derecho internacional, cuya piedra angular es
laigualdad juridica de los estados como elemento de la sobera-
nia. Esta se contrapone a las desigualdades de poder. A faltade
una capacidad militar o econdmica para hacer frente a las ame-
nazas que, desde el inicio de la vida independiente, se han cer-
nido sobre el Estado mexicano, la defensadel principio de igual-
dad juridicahasido la base de una diplomaciaeficaz parahacer
frente a las desigualdades de hecho.

El derecho internacional contemporaneo es un sistema de
normas fundado enlacooperacidn entre los estados. En ese sis-
tema, la soberaniaes el principio rector y laigualdad juridica el
criterioesencial. Enello descansa lanaturaleza de la Organiza-
cién de las Naciones Unidas, que no se constituye en una auto-
ridad supranacional; por el contrario, se basa en una igualdad
de los estados miembros que significa, a final de cuentas, una
igualdad ante la ley.

Un atributo de esa igualdad soberana es la existenciade una
idéntica personalidad juridica por parte de todos los estados,
independientemente de las diferencias en términos de extension
territorial, poblacién, poderio militar o capacidad econdmica.

Laigualdad ante la ley no trae, como consecuencia necesa-
ria y automdtica, una igualdad en los derechos y obligaciones
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de los que cada Estado es titular. Porejemplo, en la Carta de las
Naciones Unidas se ha asignado una responsabilidad especial
a los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad.
Elsolohechode asignarles unapermanenciaenese 6rgano cen-
tral es una diferencia. Pero, ademads, tienen un régimen especial
en el sistema de votacidn, al permitirseles expedir un veto que
bloqueael proceso de tomade decisiones en el Consejo. En con-
trapartida, se les asigna un conjunto de deberes, entre los cua-
les destacael de mantener la pazy la seguridad internacionales,
deber expresamente delegado por los estados miembros en la
Carta de San Francisco a las cinco grandes potencias.
Enlasreformas que se han emprendido paramejorarel funcio-
namiento de la ONU, un capitulo esencial impulsado por México
consiste en instituir un sistema de rendicién de cuentas por parte
de los miembros permanentes del Consejo de Seguridad, a fin
de comprobar —quizd por la Asamblea General, a la cual se le
asignarian nuevas competencias fiscalizadoras—que los pode-
res delegados por lacomunidad internacional a ese érgano poli-
ticocentral, y en especial a las cinco grandes potencias, se ejercen
fiel y responsablemente en beneficio colectivoy no como férmu-
la para obtener ventajas por parte de un Estado en lo particular.

La cooperacion internacional para el desarrollo

Lalabor de Méxicoen el fomentode lacooperacién internacional
para el desarrollo ha reforzado sus principios de politica exte-
rior y, ademds, ha representado un beneficio tangible para el
sistema econémico de nuestro pafs.

En el transcurso del dltimo cuarto de siglo, México se ha
enfrentado a diversas crisis en su estructura econémicay en el
sector externo. El pago de la deuda, el proteccionismo de los
paises desarrollados y el deterioro en los términos de intercambio
ennuestro comercio exterior, son solamente parte de los proble-
mas que gobiernoy sociedad mexicanos handebidoresolver para
larecuperacién econémica. La politicaexterior ha sidoun instru-
mento destinado amantener abierto el didlogoy el entendimiento
en todos los foros, con espiritu constructivo y coherencia de
propdsitos en apoyo del complejo proceso de ajuste econémico.

Por ejemplo, la negociacién que concluyé en 1986 con la
adhesion de México al Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT) ilustra una accion de politica exterior
que acompafia y complementa a una nueva estrategia de desa-
rrollo nacional. Con ello se ofrecieron mayores oportunidades
al aparato productivo nacional paracompetir con el exterior. Con
un aumento en el flujo de inversiones y un incremento en el
intercambio comercial, se abri6 la oportunidad para generar in-
greso 'y empleo.

Ademas, por ser miembro de pleno derecho del GATT, México
pudo acceder a las negociaciones comerciales multilaterales,
amparadas bajo el nombre de Ronda de Uruguay, influyendo en
su derrotero. Otra ventaja es que México cuenta ahora con me-
jores instrumentos de defensa para combatir proteccionismos
y practicas desleales de comercio con que otros paises perjudi-
cannuestras exportaciones. Paracompletar el panorama, México
se beneficia, dentro de la nueva institucién sucesora del GATT,
denominada Organizacion Mundial de Comercio, de un 6rga-
no imparcial y objetivo para dirimir disputas comerciales que
puedan presentarse.

La politica exterior de México es duefia de una tradicién ge-
nerosa, basada en la certidumbre de que la cooperacién con paises
de menor desarrollo relativo permite, a la larga, la creacion de
condiciones favorables parala vinculacién provechosa de Méxi-
co con el mundo. Porejemplo, l1a promocién del desarrollo eco-
némicoy social de los paises de América Central se juzga indis-
pensable paralabusquedadelapazy el desarrollo. Haresultado
especialmente significativo el mecanismo de San José, por medio
del cual México y Venezuela otorgan a las naciones de Améri-
ca Central condiciones preferenciales para la compra de petré-
leo. Sinninguna discriminacidn politica, México contribuye asi
al mejoramiento de las condiciones econdmicas de las naciones
centroamericanas, para que fortalezcan su desarrollo.

La lucha por la paz y la seguridad internacionales

A partir del advenimiento de las armas nucleares, México ha
expresado su rechazo al armamentismo, desempefiando un papel
significativo como promotor del movimiento de desarme. No
existe campo de accidn que tenga una mayor prioridad que aquél
que aspira garantizar la supervivencia de la especie humana.
Nuestro pais ha llevado consistentemente a los hechos este
principio de politica exterior. El Estado mexicano promovié la
suscripcién del Tratado de Tlatelolco, que proscribe las armas
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de destruccién masiva en América Latina. En aquel momento,
México demostrd con hechos su preocupacion por procurar la
salvaguardiade su territorio contra la amenazanuclear y por fre-
nar la proliferacion de los arsenales atomicos. Ahora, 30 afios
después del establecimiento de unazonadesnuclearizadaenesta
regién, la idea germinal de México ha sido felizmente imitada
en otras dreas interesadas en protegerse del dafio nuclear.

La vocacién pacifista se ha fortalecido toda vez que México
no ha participado, desde 1945, en ningin conflicto armado, ni
enviado contingente alguno fuera del territorio nacional. Con
estas credenciales, se hadefendido el principio de que el desar-
me no es asunto que interese so6lo a un grupo reducido de pai-
ses. La carrera armamentista supone un riesgo universal, pro-
voca inseguridad e inestabilidad y es motivo de dispendio de
recursos que debieran destinarse al desarrollo.

México ha participado activamente en el esfuerzo por des-
pertar conciencia sobre los peligros nucleares. Porejemplo, en
1984 el sistema internacional atravesaba porunaetapaespecial-
mente critica en el ambito de la seguridad global. La carrera
armamentista se aceleraba conel despliegue de misiles de alcan-
ce intermedio. Las negociaciones de desarme entre las dos su-
perpotencias se encontraban interrumpidas y los modestos pero
significativos avances, alcanzados durante el periodo de la dis-
tensién unos afios antes, se anulaban por la proliferacién de
politicas unilaterales que amenazaban el fragil equilibrio exis-
tente. Por otro lado, en Estados Unidos se anunciaba la llama-
dalIniciativade Defensa Estratégica, que buscaba desarrollar un
sistema de defensa basado en el espacio exterior, con lo cual
amenazaba con abrir nuevas fronteras al armamentismo.

Con esos antecedentes, en la Declaracién de Nueva Delhi,
emitida con motivo de la Reunion Cumbre de los lideres de seis
paises (México, Argentina, la India, Grecia, Sueciay Tanzania)
en 1985, se invitaba a la prohibicién absoluta para desarrollar,
producir, emplazar y utilizar armas espaciales, exhortdndose a
las potencias nucleares a concertar negociaciones significativas
para detener la carrera armamentista.

Legftimamente, el Grupo de los Seis puede reivindicar un
mérito en el establecimiento de una moratoria en larealizacion
de explosiones atomicas, cuestion que ahora es reconocida y
aceptada por todas las potencias nucleares, quizd con laexcep-
cion de la India, como una obligacién internacional que todas
ellas estdn dispuestas a suscribir. Ello se demuestra con la con-
clusiéndel Tratado que prohibe todo tipo de ensayos nucleares,
cuya firma se inicié a finales de 1996 en Nueva York.

Sin embargo, la amenaza bélica no sélo se encuentra en las
armas nucleares, puesto que también la acumulacién de armas
convencionales genera tensiones, mismas que, en ocasiones, se
convierten en conflictos. Porotro lado, el derroche de recursos
en implementos bélicos es especialmente reprobable cuando
ocurre en paises con carencias esenciales. México hareiterado
en diversos foros el argumento que vincula indisolublemente
desarme con desarrollo, estimulando laidea de que, como con-
secuencia de ello, habria un dividendo para la paz.

Esevidente que las negociaciones sobre desarme convencio-
nal adquieren sentido en un dmbito concreto bilateral o regio-

nal. La gestion de Contadora, emprendida por el gobierno mexi-
cano en el decenio de los ochenta, reconocié que todos los es-
tados tienen derecho a su propia seguridad. Pero, para proteger
los intereses de México, un objetivo central de la negociacion
fue el compromisode controlar y reducir lacarrera armamentista
en Centroamérica, ya que la acumulacién de arsenales béli-
cos en la zona amenazaba la seguridad nacional.

México ha sido un coadyuvante de relieve en la conforma-
cién de nuevas normas juridicas internacionales. Pero la ma-
yor aportacién de México es su fidelidad y respeto al imperio
de la ley internacional, ejerciendo los derechos que legitima-
mente le corresponden y cumpliendo lealmente las responsabi-
lidades y obligaciones que ha asumido. Esa conducta es la me-
jor forma de satisfacer los intereses fundamentales del Estado
mexicano.

n 1930, Genaro Estrada, canciller de México, anuncid que

nuestro pafs aboliria la practica de reconocer o no recono-

ceragobiernos, por considerar denigrante esaconducta, ya
que significa emitir un juicio de valor sobre los asuntos inter-
nos de un Estado. En cambio, México se limitaria a mantener o
retirar surepresentacion diplomatica, sin calificarel derechoque
tengan las naciones extranjeras para aceptar o sustituir a sus go-
biernos.

Ladecision de desterrarel reconocimiento de gobiernos como
instrumento de politica exterior obedecid a la propia experien-
ciade México, yaque esainstitucion fue utilizada por las gran-
des potencias para tratar de obtener ventajas indebidas de dis-
tintas autoridades mexicanas enlos siglos XIX y XX. Enlaetapa
contemporanea, es importante constatar la reivindicacién po-
litica de la Doctrina Estrada. En efecto, recientemente algunas
de las grandes potencias han anunciado, de manera unilateral,
suabandono de la prictica del reconocimiento de gobiernos. Son
esas mismas potencias las que instauraron, en el siglo XIX, esa
féormulade condicionamiento y calificacion. De esta suerte, una
institucién oprobiosa, que sirvié como instrumento de presion
contra los paises débiles, ha dejado de existir en el trato entre
estados. Debe atribuirse a México el mérito de ser el precursor
en la desaparicion de esa practica nefasta.

Es éste un ejemplo feliz de la utilizacién de reglas de de-
recho internacional para alcanzar finalidades de politica exte-
rior. Multiplicar esos ejercicios politicos para beneficio de los
intereses nacionales debe ser un objetivo primordial. La ma-
yor participacion de México en el sistema internacional habrd
de conducir al aprovechamiento 6éptimo de un orden juridico,
mismo que sirve de base de sustentacién a la aplicacién de una
politica exterior. Desde luego, la profunda transformacién que
se produce en lacomunidad de Estados y los cambios importan-
tes por lo que atraviesa México tendrdn que ser punto de parti-
day condicién necesaria para plantear una nueva definicién de
estrategias, objetivos, intereses e instrumentos de esa politica
exterior.



México y la biisqueda de espacios:
hacia un TLC con la Unidn Europea

Alamemoriade Gilberto Vdzquez Ahedo

urante los dltimos afios se haacelerado lainternacionaliza-

cion de los procesos productivos en escala mundial. Una

de las caracteristicas mds importantes de los mismos es su
segmentacién en diferentes pafses, tanto desarrollados como en
desarrollo, con el objetivo de aprovechar la especializacién y
minimizar los costos.

Muchas veces esta interrelacién no sélo se presenta con dos
paises, sino que incluye a proveedores y fabricantes de diver-
sas partes del mundo. En un ejemplo ya cldsico, utilizado hace
algunos afios en su Informe Anual, el Banco Mundial sefialaba
que para producirun modelo Escortde la Ford se requerian piezas
de mas de 15 paises,' sincontar el origen de los servicios utili-
zados en su fabricacidn.

1. Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento, Informe
sobre el desarrollo mundial, 1987. Es interesante comprobar que en-
tre esos paises no figuraba ninguno en desarrollo. Si hoy se volviera
ahacerelestudio, mas de uno de ellos estarfa contribuyendo a la pro-
duccién de los insumos o del automdvil terminado. Un ejemplodeello
es el nuevomodelo Beetle de la Volkswagen, que se fabrica en Méxi-
co para su venta al resto del mundo.

* Coordinador General de Negociaciones con Europay Sector Ser-
vicios de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, México.
Las opiniones expresadas en este trabajo pueden no coincidir con
las dela institucion en la que presta sus servicios. El autor agradece
los comentarios de Manuel Luna a una version previa del trabajo,
asi como la ayuda de Ricardo Lozada y Ian del Rio.

Sibien buena parte del proceso de globalizacién se da entre
las economias desarrolladas, como lo muestra el hecho de que
65% de los flujos mundiales de inversién extranjeradirecta (IED)
se dirige a esos paises, también es cierto que cada vez mds in-
dustrias o segmentos industriales han emigrado de esas nacio-
nes hacialos paises en desarrolloy que esamovilidad se haace-
lerado en los iltimos afios.

Elejemplo mejor conocido de ese desplazamientoes el de la
industria textil, primero con el segmento de la confeccién, y
luego con los de fibras y tejidos. Asi, mientras en 1980 el Gru-
podelos Siete (G7) paises mas desarrollados? exportaba 57%
del total mundial de textiles, en 1996 esa proporcion se redujo
a36%. En el caso de las prendas de vestir, su participacién ha
disminuido de la ya baja cifrade 32.4% en el primer afio a26%
en el segundo. La contribucién de los paises mas avanzados a
lasimportaciones mundiales de prendas de vestir se multiplicé
por un factor de 2.5 entre esos afios, al pasar de 26% en 1980 a
66% en 1996,* con todo y las importantes barreras que esos
paises ain imponen a la importacién de dichos productos.

Alatextil se afiaden otras industrias o segmentos, como las del
cuero, electrénica de consumo y profesional, computacidn y equi-
podetelecomunicaciones, automovilistica, quimica y juguetera.

Es interesante destacar cémo, en ciertos sectores, algunos
paises endesarrollo han mostrado una ventaja comparativa muy
importante. Por ejemplo, los del Sudeste Asidtico han logrado
una gran competitividad en ciertas ramas de la electrénica y la
juguetera, en tanto que Corea y México han desplegado un gran

2.Estados Unidos, Reino Unido, Alemania, Francia, Italia, Japén
y Canadad.

3. Estimaciones basadas en datos de OMC, Informe Anual 1997,
y GATT, informes anuales.
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potencial en las de automotores y productos electrénicos y te-
lecomunicaciones.

Como era de esperar, generalmente no se trata de una emi-
gracién completa de unaindustria determinada, sino de ciertas
operaciones de un proceso global de produccién que pueden ser
desde ensambles simples hasta complejas operaciones de alta
tecnologia. Por tanto, algunas partes de la fabricacién del pro-
ducto terminado o de sus insumos se realizan en los paises de-
sarrollados. Se trata no sélo de insumos materiales sino también
de servicios que se utilizan como insumos en el proceso produc-
tivo manufacturero, desde los financieros y de telecomunicacio-
nes de valor agregado, hasta los profesionales y de consultoria.

Los servicios merecen un comentario aparte. Por un lado, la
proporcién de este sector en el PIB y en el empleo total de los
paises desarrollados se acerca a 70% en ambos casos,! con la
correspondiente contraccién del aporte manufacturero. Por otro,
es en el sector de los servicios donde en los dltimos 20 afios se
han gestado los grandes avances tecnoldgicos, en especial en
materia de informacién que, junto con las telecomunicaciones
y sucommbinacién con otras nuevas tecnologias, hanreducido los
costos en todas las ramas productivas y en la distribucién y
comercializacién de mercancias y de los propios servicios. De
hecho, muchos de éstos se encuentran en el centro del proceso
de internacionalizacién y globalizacién de las actividades eco-
némicas y en las dltimas dos décadas ha sido evidente su répi-
do desarrollo tecnolégico.

Lo anterior también ha tenido como resultado que las tecno-
logias duras (incorporadas en los equipos) se hayan sustituido
con las suaves, intensivas en informacién, conocimiento y or-
ganizacién. Como consecuencia natural de esto, se haestrechado
lainterrelacién del sector de los servicios y los procesos manu-
factureros. Las técnicas productivas compactas,’ los inventarios
justo a tiempo y la manufactura flexible son algunos de los re-
sultados de esos avances.

La idea central de la produccién en masa era fabricar tanto
como fuera posible, preferentemente por medio de la integra-
cién vertical de las operaciones de cada etapa del proceso pro-
ductivo. Ademds, los departamentos de una empresa (ingenie-
ria y disefio, compras, ventas, produccién, etcétera) estaban
totalmente disociados. Los volimenes de produccién eran el
principal objetivo de laempresa, al margen de la calidad y de la
generacién de desperdicios.

Por el contrario, el objetivo de la produccién compacta, ex-
presion utilizada por primera vez para describir el proceso que
la Toyota desarroll6 en los afios cincuenta,® consiste en com-

4. En tanto que en 1960 los servicios contribuian con 45% del
empleo civil de los paises del G7, en 1996 ya lo hacian con 68%. La
proporcién de los servicios en el PIB pasé de 55 a 69 por ciento en esos
afios. OCDE, Open Markets Matter, Paris, 1998. Es interesante observar
que en México la participacion de los servicios en el PIB también se
acercaa70% y que las dos terceras partes del empleo total se concen-
tran en ese sector.

5. Lean production.

6.]. Womack, D. Jones, y D. Roos, The Machine that Changed the
World: The Story of Lean Production, Harperperennial Library, 1991.

binar los métodos artesanales —para satisfacer las necesidades
individuales de los consumidores y eliminar todos los defectos
del producto— con la produccién en masa. Busca utilizar el mi-
nimode cadainsumo a finde evitar los desperdicios: menos mano
de obra, menos maquinaria, menos espacio, menos tiempoenel
disefio de los productos. Para ello es necesario que la empresa
disponga de inventarios justo en el momento en que se necesite
en cada paso del proceso productivo y que aquélla externalice
todos los insumos utilizados en el proceso productivoen que es
relativamente ineficiente, es decir, que compre a otras empre-
sas lo que antes fabricaba internamente.

Como resultado de esta externalizacién los procesos produc-
tivos se han segmentado entre diferentes paises, generalmente
con filiales de una misma empresa o con otras con las que han
establecido alianzas estratégicas.” Paralarelocalizacién mun-
dial de las etapas del proceso productivo se desarrollan especia-
lizaciones complementarias para que aquéllas resulten masba-
ratas. Ello supone un estrecho control de las operaciones remotas,
el cual es posible gracias alos nuevos servicios de informacién
y su cruce con las telecomunicaciones. Esto ha dado trans-
portabilidad a muchos servicios basados en lainformacién, los
que ahora se pueden comerciar a distancia sin que necesariamen-
te se les incorpore en bienes o, incluso, personas.

El proceso de internacionalizacién y globalizacién ha sido
causay efecto de las politicas gubernamentales de liberacién del
comerciode bienesy servicios y de lasinversiones, asicomode
los procesos de desregulacién y privatizacidn, particularmen-
te en los servicios.

Asi, mientras que en 1947 el arancel promedio en escala
mundial era de 40% (amén de las otras muchas restricciones
no arancelarias al comercio), en la actualidad sélo es de apro-
ximadamente 5% (y se han eliminado numerosas barreras no
arancelarias). Como resultado, en 1996 el volumen del comer-
cio internacional de mercancias fue 16 veces superior al de
1950, en tanto que, en ese periodo, el PIB mundial aument6 5.5
veces.

En el decenio de los ochenta un nimero creciente de pai-
ses aplic6 una politica de desregulacién y liberacién tanto de los
movimientos de capital —incluidalainversién directa— como
de los servicios, en especial los financieros y los de teleco-
municaciones de valoragregado.® Estatendenciase aceleré en
los noventa con la consumacién del mercado tinico de la Unién
Europea (UE), el término de las negociaciones multilaterales de
servicios de la Ronda de Uruguay del GATT y de sus acuerdos

Ellibro se basa en un proyecto del Massachusetts Institute of Techno-
logy, que duré cinco afios y costé cinco millones de délares, sobre el
futuro de la industria del automévil. Explica el cambio, en escala
mundial, de la produccién en masa a la produccién compacta. Tam-
bién describe en qué consiste esta iltima, lo que se complementa en
obras posteriores de los mismos atitores.

7. De conformidad con cifras de la UNCTAD, 13% de las expor-
taciones mundiales se realiz6 entre filiales de empresas en 1994.
UNCTAD, World investment Report, 1997.

8. Lo que incluye, en particular, el procesamiento remoto de da-
tos a altas velocidades.
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derivados, entre los que merece especial mencién el de telecomu-
nicaciones bdsicas,’ la entrada en vigor del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), y de otros acuerdos
regionales de integracién en los que los servicios y lainversién
forman parte del proceso de liberalizacién.

Entre otros efectos, lo anterior ha causado el rapido crecimien-
to de la 1ED, que en los ultimos 25 afios fue 25 veces superior
al del comercio mundial. En 1996 dicha inversién ascendié a
350 000 millones de délares.'°

Enlos paises desarrollados se origina 85% de laIED y, como
se menciond, 65% se dirige hacia esos paises. Asimismo, alre-
dedor de 60% de lainversién mundial se destina al sector de los
servicios. Aunque esta tendencia también se ha observado en
los recursos que se dirigen a los paises en desarrollo, en los ul-
timos afios en buena medida han influido en esta situacién las
recientes privatizaciones de algunos servicios, como telecomu-
nicaciones bdsicas y servicios ptiblicos, asi como la liberacién
de los servicios financieros (bancos, seguros y valores). La ex-
perienciade varios de estos paises muestra que, una vez que este
proceso haavanzado significativamente, laIED vuelve adirigirse
de manera prioritaria hacia el sector manufacturero.

En 1995 los pagos mundiales de cuotas y regalias por trans-
ferencia de tecnologia alcanzaron los 48 000 millones de déla-
res, cuatro veces mds que en 1983; gran parte de esos pagos la
efectuaron las filiales a sus empresas matrices.!" Pero también
los flujos tecnolégicos se realizan de manera independiente de
1aIED. En los dltimos afios esto se ha reflejado en el rapido cre-
cimiento de los pagos por derechos de propiedad intelectual y
servicios especializados relacionados y por las crecientes alian-
zas estratégicas entre empresas no afiliadas.'?

Por tanto, ante una situacién de rapido cambio tecnolégico,
segmentacion internacional de los procesos productivos, trans-
ferencia de esos avances tecnolégicos por medio de las empre-
sas transnacionales, requerimientos de insumos de bienes y ser-
vicios a precios internacionales a fin de estar en condiciones de
competir en los mercados nacional e internacional, no sorpren-
de que muchos paises en desarrollo pretendan sumarse al pro-
cesode globalizacién en las mejores condiciones. Lo han hecho
mediante la liberacién de su comercio de bienes y servicios, de

9. Esto debido a que, a diferencia de la situacién en otros secto-
res de servicios, con pocas excepciones los mercados de telecomu-
nicaciones basicas se mantenian cerrados alacompetenciaexternae,
incluso, interna, por laexistencia de monopolios estatales o privados.
Las negociaciones en la OMC modificaron radicalmente esa situacién
al liberalizar mercados como los de Estados Unidos, la Unién Euro-
peay Japén, por s6lo mencionar los mas importantes.

10. Algunos expertos estiman que las ventas de las empresas con
inversién extranjera deberian considerarse como exportaciones del
pafs de origen de la inversidn. Si se acepta este criterio, no exento de
complicaciones, la cifraalcanzg 6.4 billones de délares en 1994, 60%
superior a la de las exportaciones mundiales de mercancias, que en
ese afio fueron de 4 billones. UNCTAD, World Investment Report, 1997,
y OMC, Informe Anual, 1997.

11. Ibid.

12. Ibid.

la inversion extranjera, de la desregulacidn de sus actividades
productivas, asi como de las privatizaciones. Asimismo, han
participadoen los esfuerzos multilaterales de liberacion comer-
cial, en acuerdos regionales de integracién'! y en convenios
bilaterales de inversién."

Lasustitucién de importaciones como motor del crecimien-
toecondémicode los paises en desarrollo fue posible en tanto que
las tecnologias se mantuvieron relativamente estables yel ciclo
de los productos fue largo, situacién que cambid significa-
tivamente desde principios de la década de los setenta, cuando
las tecnologias empezaron a modificarse cada vez mds rdpida-
mente. El desarrollo mundial dejé de basarse en los energéticos
y otras materias primas baratas, para apoyarse en la informacidn,
en todas sus formas, a precios reducidos. El propio desarrollo
tecnolégico acorté sensiblemente, y cada vez mds, el ciclo de
los productos.

Por tanto, para sumarse al proceso de globalizacién deben
cumplirse ciertas condiciones. En primerlugar, sin laliberacién
del comercio de bienes las empresas nacionales y transnacionales
no estdn en posicién de importar los insumos necesarios para
exportar y aplicar estrategias en escala mundial. De la misma
manera, liberar exclusivamente el comercio de bienes, y no el
de servicios, implica altos precios o reducida calidad o, inclu-
so, la falta de disponibilidad en el mercado interno de insumos
fundamentales para la produccién de mercancias. Por ltimo,
la falta de liberacién de la inversién extranjera deja fuera una
parte importante y creciente del comercio internacional de hoy,
es decir, el comercio intraempresas y, sobre todo, excluye una
de las principales fuentes de transferencia de tecnologia. Ade-
mdsdelo anterior, laliberacién del comercio de bienes, perono
el de servicios ni la inversién extranjera directa, tiene como
consecuencia que la proteccion efectiva otorgada a los bienes
resulte negativa.'

Como complemento de los esfuerzos internos de liberacién
un pais requiere un acceso real a los mercados externos para
aquellos bienes y servicios en cuya produccién hamostrado ser
eficiente. De otra manera, los esfuerzos y beneficios de la libe-
racién serian anulados o menoscabados por las medidas adop-
tadas en esos mercados.'®

13. Pricticamente todos los paises miembros de la OMC partici-
pan en cuando menos uno de estos acuerdos.

14. En laactualidad hay unos 1 700 acuerdos bilaterales de inver-
sién; 900 de los cuales se han efectuado en el decenio de los noventa,
concluyéndose uno cada dos dias en 1996. OCDE, Open Market Ma-
tters, Paris, 1998.

15. Para una demostracién de lo que ocurre cuando se libera el
comercio de mercancias, pero no el de servicios, véase F. De Mateo
y F. Carner, “Los servicios en el sector externo de México”, Comer-
cio Exterior, vol. 46, nim. 2, México, febrero de 1996. El argumento
essimilar en el caso de la inversion extranjera directa.

16. Sibien laliberalizacién auténoma proporciona, por sisola, los
beneficios sefialados en el texto, los productores nacionales exigen
reciprocidad en sus principales mercados externos para compensar su
pérdida de participacidn en el mercado interno.
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1993 1994 1995 1996 1997
Exportaciones 51.8 60.8 79.5 96.0 110.2
Importaciones 65.4 79.3 72.4 89.4 109.8

a. Enero-junio.
Fuente: Banco de México.

a sustitucion de importaciones de mercancias, como poli-

ticaecondémica definida, se inicié en México al concluir la

segunda guerra mundial y, para todo efecto practico, con-
cluyé a mediados de los afios setenta. El proceso se inicio con
los bienes de consumo no duraderoy amediados de los cincuenta
se expandid hacia los duraderos y ciertos productos intermedios
poco complejos. Durante Jos afios sesenta y principios de los
setenta se llevd a cabo la sustitucién de importaciones de bie-
nes de consumo duradero e intermedios cada vez més elabora-
dos, asi como de bienes de capital. Desde principios de los
setenta laestrategia de desarrollo basada en la sustitucién de im-
portaciones mostrd claros signos de agotamiento, por lo que se
le remplazé con un modelo de sector lider, el petrolero, exitoso
entanto el precio internacional del hidrocarburo se mantuvo en
niveles extraordinariamente elevados.

Las politicas de sustitucion de importaciones de servicios y
de inversion extranjera se iniciaron mucho antes, desde princi-
pios de siglo, y llegé a su punto culminante entre mediados de
los afios setenta y principios de los ochenta.'”

La politica para vincularse al proceso de globalizacién co-
menz6 a mediados de los ochenta. Uno de los principales ins-
trumentos para ese proposito fue la liberacion comercial. Fue
muy importante el ingreso de México al GATT y laconsolidacién
de toda la tarifa arancelaria, as{ como la reduccién del arancel
promedio aalrededor de 10%, el establecimiento de un tope aran-
celario de 20% y la eliminacidn de la gran mayoria de los per-
misos previos.

LaRonda de Uruguay del GATT, hoy OMC, iniciadaen 1986
y concluidaen 1993, fue la oportunidad para profundizar esa vin-
culacién de la economia mexicana con la mundial. Sin embar-
go, con todoy que el nimero de temas cubiertos fue el mas am-
plio y ambicioso en la historia de ese organismo, la liberacién
alcanzada por los diferentes pafses participantes no fue tan am-
plia como se esperaba. De ahi la importancia de una liberacién
reciprocacon los principales socios comerciales de México, por
medio de la integracién regional, tanto hacia el norte como ha-
ciael sur.

17.F.de Mateo y F. Carner, op. cit., y F. de Mateo, NAFTA, Foreign
Direct Investment and Economic Integration: The Case of Mexico,
OCDE, Paris, en prensa.

DOLARES)

Variacion porcentual Variacién porcentual

1997/1993 1993 1998: 1998/1993"
113 24.8 58.1 134.0
68 31.7 61.0 92.4

Tradicionalmente, los acuerdos de libre comercio se habian
limitado al intercambio de mercancias. Ha sido el caso de las
zonas de preferencias, como la ALADI,'® delas agrupaciones de
paises desarrollados, como la Asociacién Europea de Libre
Comercio (AELC), y los establecidos entre economias avanza-
das y naciones en desarrollo, como los vigentes desde los afios
sesenta y setenta entre la Unién Europea y algunas de estas ul-
timas.

Laglobalizacién econémica mostré que la liberalizacion del
comercio de mercancias fue insuficiente y que habia que buscar
unaintegracion profundaentre las economias correspondientes.
Paraesto se requeria la liberacion del comercio de bienes y ser-
vicios y del régimen de inversién, un marco legal sobre la pro-
piedad intelectual para fomentar el comercio y la inversion, la
liberalizacion de las regulaciones sobre compras del sector pt-
blico, la facilitacidn de la entrada temporal de hombres de ne-
gocios y, elemento de suma importancia, un mecanismo eficaz
de solucién de controversias. México ha incorporado todas es-
tas medidas en los tratados de libre comercio que ha signado y
que negocia.

En México laliberalizacion del comercio de bienes y servi-
ciosde inversién y el mayor acceso al mercado de sus principa-
les socios comerciales han permitido que el pais se sitiie como
la décima potencia comercial mundial,' contransacciones que
totalizaron 220 000 millones de délares en 1997 (véase el cua-
dro 1). En ese afio las exportaciones mds que duplicaron las de
1993, representaron 39% de las totales de América Latina y so-
brepasaron las realizadas por los cuatro paises del Mercosur mas
Chile y las de las economias de Europa Central y Oriental® o
Australia e India en conjunto.

Laliberalizacion comercial trajo consigo unarestructuracién
profunda de la economia mexicana. De hecho, si en 1995 las

18. Aunque la ALADI, y su antecesora la ALALC, tiene como ob-
jetivo explicito el establecimiento de un mercado comiin, al amparo
de la cldusula de habilitacién a favor de los paises en desarrolio re-
sultante de la Ronda de Tokio del GATT, sus miembros pueden inter-
cambiarse preferencias arancelarias sin cumplir con el articulo XXIV
del Acuerdo, que entre otras condiciones establece laliberacion de la
mayor parte de los intercambios.

19. Detrés de la UE, Estados Unidos, Japén, Canadd, los cuatro
dragones asidticos y China.

20. Hungria, Reptiblica Checa, Repiblica Eslovaca, Polonia, Ru-
mania, Eslovenia, Croacia, Bosnia, Yugoslavia y Bulgaria.
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Tsviwston pvirasgery By MEXTCo, 1973-1997  HI1ONES DE DOLARLES)

Afio Flujo de inversién Acervo de inversién 1990 = 100
1973 2873 43595 14
1975 295.0 5016.7 17
1980 1 622.6 8 458.8 28
1985 1871.0 14 628.9 48
1990 37224 30 309.5 100
1991 3565.0 33874.5 112
1992 3599.6 374741 124
1993 4 900.7 42374.8 140
1994 14 732.8 57 107.6 188
1995 93275 66 435.1 219
1996 8 644.6 75 079.7 248
1997 10015.0 85 094.7 281

Fuente: Secofi, Direccién General de Inversidn Extranjera.

exportaciones no se hubieran comportado de forma tan dindmica,
el PIB habria caido mdsde 11%?' yno6.2%, como ocurrié. Més
aln, esas ventas fueron las principales responsables del acelerado
crecimiento econémico de 1996 y 1997. En otras palabras, la
rapidarecuperacién de laeconomia mexicanadespués de su peor
crisisdesde 1932 obedecié ala dindmicarespuesta del sector pro-
ductivo para sustituir sus ventas en un mercado deprimido por
uno en expansién.?? Mds aun, a pesar de la magnitud de la cri-
sis, laIED siguié fluyendo rapidamente. De hecho, a partir de la
entrada en vigor del TLCAN, esa inversion aumenté de tal ma-
nera que México se constituyd en el segundo receptor entre las
economias emergentes, sélo superado por China (véase el cua-
dro 2).

A INTEGRACION REGIONAL DE 1ICO

n 1992 entré en vigor el Acuerdo de Complementacién Eco-
némica entre Méxicoy Chile. Suimportanciaradicaen que
fue la primera zona de libre comercio que se establecié en
América Latinay en que ha sido un acuerdo muy exitoso: des-
desuentradaen vigora 1997, el comercio bilateral crecié 600%,
para alcanzar una cifra cercana a 1 200 millones de délares.?

21. Cdlculos realizados descomponiendo los factores de creci-
miento del PIB en demanda interna, sustitucién de importaciones y ex-
portaciones, siguiendo los métodos de Balassa y Chenery.

22. Por ejemplo, mientras en 1995 las ventas de automéviles al
mercado interno cayeron 66%, su produccién total se redujo en tansélo
2.3%. Ese afio se exporté 88% de la produccion y 83% en 1996.

23.Las exportaciones mexicanas alcanzaron 842 millones de d6-
lares en 1997. De acuerdo con las cifras oficiales chilenas, crecieron
678% en el periodo, para alcanzar cerca de 1 100 millones de dé6la-
res. México se ha convertido en el tercer proveedor de Chile. En abril
de 1998 los presidentes de ambos pafses firmaron la ampliacién del
acuerdo comercial para incluir servicios, inversién, compras del sector
ptblico, propiedad intelectual y un programa funcional de solucién
de controversias, entre otros.

De ser el decimosexto proveedor de ese pais en 1992, México
ocupa ahorael tercer puesto.

El masconocido de los tratados de libre comercio de México
eselde Américadel Norte, vigente desde el 1 de enerode 1994,
Esel primero que incluye no sélo laeliminacion de las barreras
al comercio de mercancias, sino también la liberalizacién del
comercio de servicios, de la inversion y de las compras de go-
bierno; reglas especificas en materia de normas técnicas, pro-
piedad intelectual, politicas de competenciay précticas desleales
de comercio, asi como un mecanismo eficaz de solucidn de
controversias. En sus cuatro afios de operacion, el crecimiento
promedio anual del comercio total entre los tres paises miem-
broshasido de 13%, casi el doble que el registrado en el comercio
mundial de mercancias. El cuadro 3 muestra la evolucién de los
intercambios entre los tres paises; se utilizan las cifras del pafs
importador, pues siempre son mds confiables que las del expor-
tador.*

México se ha convertido en el principal socio comercial la-
tinoamericano de Canad4, pues segiin las cifras de ese pais las
exportaciones de aquél han aumentado cercade 75%, con lo cual
es ahora su cuarto proveedor. Asimismo, el comercio bilateral
entre Estados Unidos y México se ha duplicado. Este iltimo es,
enlaactualidad, el tercer socio comercial de aquel pais. En 1997
los envios mexicanos al mercado estadounidense superaron los
85 000 millones de délares, 115% por arriba de las realizadas
cuando el TLCAN entré en vigor. Ese crecimiento ha sido cons-
tantemente superior al promedio de las del resto del mundo y
como resultado México haincrementado su participaciénen el
total de las importaciones estadounidenses de 6.8% en 1993 a
10.3% en los primeros cuatro meses de 1998. Por su parte, las
importaciones mexicanas procedentes de ese pais llegaron en
1997 a 82 000 millones de délares, 82% mads que en 1993.

El1deenerode 1995 entré en vigor el tratado de libre comer-
cio del Grupo de los Tres (Colombia, México y Venezuela). El
intercambio trilateral se elevé de 4 400 millones de d6lares en
1994 a 6 000 millones en 1997. Con base en cifras del pais im-
portador, en sélo tres aflos México y Venezuela duplicaron su
comercio, de 463 millones de d6laresen 1994 a 936 millones en
1997, en tanto que el realizado con Colombia creci6 45% entre
ambos afios, al pasar de 463 millones a 665 millones de délares.

México se ha convertido en el quinto proveedor de Venezuela,
después de ocupar el undécimo sitio en 1994. Las importacio-
nes venezolanas de productos mexicanos en 1997 llegaron a 530
millones de d6lares, casi el triple que tres afios antes. Las compras
colombianas a México fueron, en 1997, de 541 millones de dé-
lares, 58% superiores a partir de la entrada en vigor del tratado.
Enlaactualidad ocupael quinto lugarentre los principales pro-
veedores de ese pais, después de estaren el novenossitioen 1994,

El comercio bilateral entre México y Costa Rica ha crecido
aun promedio anual de 35% desde laentrada en vigor del trata-
dodelibre comercio conese paisen 1995. En 1997 las exporta-

24. Esto es debido a que, en el caso de las importaciones, las de-
claraciones entrafian efectos fiscales, lo que generalmente no ocurre
en las exportaciones.
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1993 1994 1995 1996 1997
Comercio trilateral 284.0 338.2 375.7 418.5 475.0
México-Estados Unidos 88.1 106.4 120.1 148.1 176.2
Meéxico-Canadd 2.7 3.1 3.4 3.9 4.1

a. Enero-mayo.
Fuentes: Banco de México, U.S. Department of Commerce y Statistics Canada.

ciones mexicanas al mercado tico ascendieron a 221 millo-
nes de ddlares, 134% mads que en 1994. En el mismo lapso las
importaciones se elevaron 181%, al llegar a 71 millones de d¢-
lares.

El intercambio con Bolivia ha aumentado 30% desde la en-
tradaen vigor,en 1995, del tratado de libre comercio correspon-
diente. En particular, las exportaciones han aumentado 135% en
ese lapso, para llegar a 42 millones de délares.

En diciembre de 1997 se firmé el tratado de libre comer-
cioentre México y Nicaragua, que entré en operaciénel 1 de ju-
lio de 1998. Enla actualidad, México negociaun tratado de ese
tipocon el llamado Tridngulo del Norte (Guatemala, Honduras
y El Salvador) y, de manera bilateral, con Belice, Ecuador, Pa-
namad, Perd y Trinidad y Tobago. Asimismo, en abril de 1998 se
iniciaron negociaciones con Israel y, en julio, con la Unién
Europea.

La grafica 1 muestra el comportamiento de las exportacio-
nes mexicanas a partir de 1980. Es claro que su desarrollo ha sido
mucho mds dindmico con Estados Unidos y aquellas naciones
de AméricaLatinacon que se tienen tratados de libre comercio.
Las exportaciones a las economias de la regién con las que
México no tiene esos acuerdos (aunque con la mayoria de ellos
mantiene convenios preferenciales por medio de la ALADI) han
tenido en general un desempefio por debajo del promedio. El peor
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desempefio de las ventas mexicanas a los mercados externos se
da con la Unién Europea (UE) que, no obstante, es el segundo
sociocomercial de México. Elnivel de 1997 noes muy diferente
del de mediados de los afios ochenta.

LA iNTEGRAC  REGIONAL DE LA UnNION Euvrorea
a UE tiene un PIB de 8.6 billones de délares y una pobla-
cién de mas de 370 millones de habitantes. En comparacion,
los tres paises que forman el TLCAN tiene un P1B conjunto
de 8.8 billones de délares y una poblacién de 375 millones de
personas.

La Comunidad Econémica Europea (CEE) se establecié en
1957 con seis paises.” En los afios setenta y ochenta el niime-
ro de estados miembros (EM) aumentd a nueve, luego a diez,
posteriormente adoce y,en 1995, alos quince actuales.?® Otras
cinco economias de Europa Central y Oriental®’ y una del Me-
diterrdneo® negocian su ingreso, posiblemente para el segun-
do lustro del siglo XX1. Algunas otras naciones de esas mismas
regiones también podrian, en una segunda etapa, celebrar nego-
ciaciones con la UE.

Elmercado cominque, en 1957, se teniacomo objetivo cons-
truir, se desarroll6 hasta convertirse en un mercado inico.? Esto
implica no s6lo la libre movilidad de bienes, servicios, capita-
les y personas dentro de las fronteras de la UE, sino también la
supresion de toda practica en cualquier esfera que pueda limi-

25. Porel Tratado de Paris, en 1951, Alemania, Bélgica, Francia,
Holanda, Italia y Luxemburgo establecieron la Comunidad Europea
del Carb6n y el Acero (CECA), con el objetivo de formar un mercado
comiin de estos productos. Los seis estados originales de la Comuni-
dad Econémica Europea, firmantes del Tratado de Roma de 1957,
fueron los mismos que fundaron la CECA.

26.En 1973 Dinamarca, Irlanda y Reino Unido se adhirierona la
Comunidad. Grecia lo hizo en 1981, Espaiia y Portugal en 1986 y
Austria, Finlandia y Sueciaen 1995.

27. Polonia, Hungria, Republica Checa, Eslovenia y Estonia.

28. Chipre.

29.En 1985 se publicé el Libro Unico;en 1987 acordaronel Acta
Unica, cuyo objetivo fue la eliminacién de todos los obstaculos fisi-
cos, técnicos y fiscales existentes que justificaban los controles fron-
terizos.
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tarde algin modoesalibertad. Esto se logré mediante mecanis-
mos que van desde laarmonizacién y el reconocimiento mutuo
de las normas técnicas y de otra indole en materia de bienes* y
servicios, hastael pasaporte inicoen cuestién de servicios banca-
rios y otros servicios financieros,* asi como el reconocimiento
mutuo de diplomas universitarios que permite a los profesionales
de los estados miembro (EM) ejercer en todos los paises de la UE.

1993 no sélo marcé la entrada en vigor del mercado tnico,
sinotambién el inicio de una fase mas ambiciosa de integracién
mediante su mudanza en una unién econdémica y monetaria. Estos
objetivos se incluyeronen el Tratado de la Unién Europea, tam-
bién conocido como Tratado de Maastricht, en vigor desde no-
viembre de 1993. En éste se planteé una Unién apoyada en tres
pilares: el primero, conformado por la Comunidad Europea,
incluye temas como el mercado Unico, competencias nuevas y
reforzadas y la unidon econémica y monetaria (UEM). El segun-
do estd constituido por unas politicas exterior y de seguridad y
defensa comunes. El tercero prevé asuntos interiores y de jus-
ticia, politicas de asilo, reglas sobre el cruce de las fronteras
exteriores de los EM, politicas de inmigracién y de cooperacién
aduanera, policiacay judicial, entre otras.

Laestructuracién de la UEM estd muy avanzaday se preten-
de completarla el 1 de julio de 2002, fecha en la que entrard en
circulacién el euro como moneda tinica de la UE.

La UEM se ha realizado por etapas. En la primera, de 1990 a
1993, se eliminaron las restricciones restantes al libre movimien-
to de capitales entre los EM y con terceros paises y se fijaron los
criterios de convergencia econdmica para el establecimiento de
lamoneda dnica.* Lasegundaetapa, de1994 a 1998, se ha ca-
racterizado por el establecimiento del Instituto Monetario Eu-
ropeo, precedente del Banco Central Europeo, y laeleccién de
los EM que comenzardn a adoptar el euro. En mayo de 1998 to-
dos los EM, salvo Grecia, cumplian con los criterios de conver-
gencia, pero Suecia, Dinamarca y el Reino Unido decidieron
aplazarlaadopcién de lamoneda tinica.?® El 1 deenero de 1999
se establecieron tipos de cambio fijo entre los paises participantes
y entré en operacién el Banco Central Europeo; ademis, se ini-
ciaron las operaciones mercantiles y bancarias en euros. El 1 de
enero de 2002 empezardn a circular las monedas y billetes del
euroy seis meses después desapareceran las monedas naciona-
les de los EM participantes.

Asicomo se eliminaron las aduanas en las fronteras entre los
EM y se estd estableciendo una moneda comtn, con el Acuerdo
de Schengen también se hanretirado los controles al paso de los
ciudadanos de un EM de laUE a otro, como si se tratara de un solo

30.Conlo que, fisicamente, se han eliminado los controles adua-
neros en las fronteras de los EM.

31. Los EMreconocen las regulaciones de los otros EM, de mane-
ra tal que las instituciones financieras pueden establecer filiales y
sucursales en cualquier pafis de la UE.

32. Inflacién no superior a mas de 1.5% de las tres tasas mds ba-
jas entre los EM; déficit presupuestario menor a 3% del PIB, y deuda
publica inferior a 60% del PIB.

33. Sin embargo, nadie duda que pronto estos paises adoptardn
también el euro.

pais. Unicamente Irlanda, el Reino Unido, Dinamarca, Finlan-
diay Suecia atin no se adhieren a este acuerdo.

Ademds, los EM deciden, por unanimidad, qué aspectos de
su politicaexterior y de seguridad requieren de una accién con-
juntay sus modalidades. El mismo procedimiento se aplica para
laestructuracion de una politica de defensa comin. En las dreas
de justiciay asuntos internos los EM trabajan de maneraconjunta
y conforme al principio de mayoria en aspectos que se conside-
ren de interés comtn, como asilo, inmigracién, cooperacion
judicial en materia civil y penal, aduanas, cooperacién policial
contra el terrorismo y el trafico de drogas.

E12 de octubre de 1997 se firmé el Tratado de Amsterdam?™
que revisa los tratados en que se fundamenta la Unién Europea
e incluye cuatro grandes objetivos: empleo y derechos de los
ciudadanos; libre circulacidon y seguridad; proyeccién de 1a UE
haciael exterior, y reforma institucional con miras ala adhesién
de otros estados.

La UE es la primera potencia comercial del mundo. Aun sin
incluirel comercio intracomunitario, concentra alrededor de la
quinta parte del mundial. En 1997 el intercambio de mercancias
dela UE sumé 1 591 000 millones de ddlares,* conexportaciones
por 823 000 millones e importaciones por 768 000 millones (véa-
se el cuadro 4).

Desde los afios sesenta laentonces CEE inicid la celebracién
deacuerdos de libre comercio. La UE los tiene con todos los pai-
ses de Europa Occidental. Conlos de la Asociacién Europea de
Libre Comercio (AELC)* mantiene acuerdos deese tipo*” yha
establecido con ellos, salvo Suiza,*® el Espacio Econémico Eu-
ropeo (EEE) que incluye la mayor parte de la legislacion del mer-
cadotnicoy consideralalibre circulacién de servicios, capita-
les y personas.* También tiene acuerdos con el restode los paises
de Europa Occidental (Chipre, Malta, San Marino, Andorra,
etcétera). Desde los sesenta, la UE los establecié con paises me-
diterrdneos como Turquia (con el que en la actualidad tiene una
unién aduanera) y otorga preferencias unilaterales a excolonias
de los EM, los llamados paises ACP (Africa, Caribe y Pacifico).

34. Al momento de redactar este trabajo, todavia no habfa sido
ratificado por todos los parlamentos nacionales de los EM.

35. Siseincluye el comercio intracomunitario, la cifra se elevaa
mds de 4.1 billones de délares.

36. Como respuesta a la formaci6n de la CEE, el Reino Unido, Is-
landia, Dinamarca, Noruega, Suecia, Finlandia, Suiza, Liechtenstein
y Portugal establecieronen 1960 1a AELC, la que prevé el libre comercio
en materia de bienes industriales. En la actualidad son miembros de
la AELCIslandia, Liechtenstein, Noruega y Suiza. El resto de los miem-
bros originales se han convertido en EM de la UE.

37. Particularmente en los productos industriales. La mayoria de
los agricolas, como en el resto de sus acuerdos de libre comercio ne-
gociados antes de la reforma al articulo XX1V del GATT, resultado de
la Ronda de Uruguay concluida en 1994, estan excluidos.

38. Que, en referéndum, rechazé su adhesion.

39. El EEE plantea la situacidn paraddjica de que, para todo efec-
to préctico, ha ido m4s alla de un mercado comun, pero sin haber es-
tablecido una union aduaneray sin que hava libre comercio en pro-
ductos agricolas. Ennegociaciones bilaterales, la UE negocia acuerdos
similares a los del EEE con Suiza.
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Exportaciones Importaciones Saldo Intercambio total
Total Dentro de la UE  Fuera de la UE Total Dentro de la UE  Fuera de la UE total  Dentro de la UE  Fuera de la UE
1986 871.9 538.9 333.0 855.6 534.1 321.5 16.3 1073.0 654.5
1987 1 050.4 669.7 380.6 1 050.0 664.4 385.6 0.4 1334.2 766.2
1988 1166.0 749.8 416.2 1184.7 748.8 435.9 - 18.7 1498.6 852.1
1989 1243.6 805.3 438.3 1 280.8 800.9 479.8 -37.1 1 606.2 918.2
1990 1 508.8 979.7 529.1 1 558.0 981.5 576.5 -49.2 1961.2 1 105.6
1991 1492.8 988.3 504.4 1578.9 989.5 589.4 - 86.2 1977.8 1093.9
1992 1584.2 1 044.6 539.6 1 654.0 1 047.6 606.5 -69.9 2092.1 1 146.1
1993 1 468.7 917.2 551.5 1477.8 918.3 559.5 -9.1 1 835.5 1111.0
1994 1 664.5 1 037.6 626.9 1 662.5 1 038.7 623.8 2.0 2076.3 1 250.7
1995 2051.4 1295.4 756.1 2012.0 1296.8 715.2 394 25922 1471.2
1996 2110.5 13125 798.0 2 053.0 1314.0 739.0 57.5 2 626.5 1 537.0
1997 2100.0 1277.0 823.0 2 045.0 1276.8 768.2 55.0 2 553.8 1591.2

Fuente: OMC, Informe anual 1997.

Enlos afios setenta la UE celebré un acuerdo de libre comer-
cio con Israel (con el cual negocié uno nuevo, mas amplio, en
1995) y otorgé preferencias unilaterales a la mayoria de los
demads paises mediterraneos (los del Magreb, Egipto, Siria,
Jordania y Libano). Con la caida del muro de Berlin, en los
afios noventa negocid y puso en vigor acuerdos de ese tipo con
los tres paises bélticos que formaban parte de la URSS, asi como
con las economias de Europa Central y Oriental,*® salvo Croacia,
Bosnia, Yugoslavia y las nuevas repuiblicas de la antigua URSS.
La UE también puso en vigor acuerdos “euromediterrdneos” con
Tidnez, Marruecos, Jordania,*' AlbaniaylaAutoridad Palestina.
En la actualidad negocia con Argelia, Egipto y Sudafrica.

En total, la Uni6én Europea tiene acuerdos con méas de 100
paises a los que les otorga un tratamiento comercial méis favo-
rable que a México (véase el cuadro 5).

: (  ERCIAT ENTRE XI1CO
Y LA UN UROPEA

aUnién Europea es el segundo socio comercial y la segun-
da fuente de IED de México. Sin embargo, como se mues-
traen el cuadro 6, laevolucién del intercambio ha sido po-
co dindmica y de hecho se ha reducido. Mientras que en 1982
y hace una década las exportaciones mexicanas a ese bloque
representaron 21 y 13 por ciento del total, en la primera mi-
tad de 19984 apenas aportaron 3.2%. De igual modo, mientras
que en 1982 la UE contribuia con 19% de las importaciones de
México, en 1988 y enel primer semestre de 1998 las relaciones

40. Aunque estos acuerdos incluyen pocos productos agricolas,
son mucho mas amplios que los “tradicionales”, puesto que incorpo-
ran servicios, inversién, politica de competencia, propiedad intelec-
tual, compras del sector piiblico, entre otros temas.

41. Adn sin entrar en vigor.

42. Las cifras al primer semestre de 1998 son preliminares.

se redujeron a 16 y 9 por ciento, respectivamente. En otras pa-
labras, la participacién de la UE en el comercio total de México
disminuyé de 21% en 1982 a 19% en 1988 y a 6.4% en los pri-
meros seis meses de 1998 (véase el cuadro 6). La grafica2 mues-
tra que las importaciones de ese bloque econémico proceden-
tes de México han crecido muy lentamente durante los dltimos
afios, lo contrario de lo que ocurre con los paises de Europa
Central y Oriental y de los del Mediterraneo, con los que tiene
en vigor acuerdos de libre comercio o les otorga un trato prefe-
rencial.

Las importaciones mexicanas desde la UE han sido mucho
misdindmicas, aunque menos que las procedentes de otros pai-
ses, particularmente con los que se tienen acuerdos comercia-
les. Como se observa en la grafica 3, la pérdida relativa de di-
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0000 000000000000 00000000000600000
Espacio Econémico Europeo (3)
Noruega, Islandia y Liechtenstein

Uniones aduaneras (3)

Turquia, Andorra y San Marino

Acuerdos de libre comercio (3)

Suiza, Islas Faroe e Israel

Acuerdos europeos (11)

Hungria, Polonia, Reptiblica Checa, Eslovaquia, Bulgaria, Rumania,
Estonia, Letonia, Lituania y Eslovenia

Acuerdos euromediterrdneos (7)
Chipre, Malta, Tdnez, Marruecos, Autoridad Palestina, Albania y
Jordania'

Acuerdos preferenciales de liberalizacién no reciproca (71)
Convencion de Lomé

Acuerdos de cooperacién con liberalizacion preferencial (5)
Argelia, Egipto, Siria, Jordania y Libano.

1. Ain no entra en vigor.



568

méxico y la unién europea

A D

' OSSR S 0L NELONTS DI Dot ks

1993 1994 1995 1996 1997
Exportaciones 2.7 2.8 3.3 3.5 3.9
Importaciones 7.8 9.0 6.7 7.7 9.9
Comercio total 10.6 11.9 10.1 11.2 13.9

a. Enero-abril.
Fuente: Banco de México.
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namismo de éstos es patente, sobre todo a partir de laentrada en
vigor de esos acuerdos, en especial el de América del Norte.
Lagrédfica4 muestra, concifras dela Uni6én Europea, laevo-
lucién de las importaciones de ese bloque procedentes de Méxi-
co, por sectores. Es claro el dominio que, en términos de creci-
miento, tuvo el petréleo durante el primer lustro de los afios
ochenta, asi como el rdpido crecimiento de las exportaciones
manufactureras desde mediados de ese decenio. Sin embargo,
ese aumento no ha sido suficiente en términos absolutos para
compensar el declive de las ventas petroleras. En tanto que este
sector aporta en la actualidad menos de una décima parte de las
exportaciones totales mexicanas, contribuy6 con cercade 20%
de las importaciones de la UE procedentes de México en 1997.
Deellas, alos productos industriales correspondi6 ese aiio 64%,
lo que contrasta con 85% que las manufacturas representan en
el total de las exportaciones mexicanas. Los alimentos, bebidas
y tabaco contribuyen con un poco mas de 10% de las importa-
ciones que la UE realiza de México; cerca de la mitad es café.
LLa UE contribuyé con 21.5% de los méds de 42 000 millones
de délares que ingresaron a México por concepto de IED de
19944 a 1997. Sin embargo, es posible que ese porcentaje sea

43. A partir de 1994 se utiliza una nueva metodologia para esti-
mar los flujos de inversidn extranjera que ingresan a México.

000000000000 00000000000000000000
Variacién porcentual Variacion porcentual

1993/1997 1993¢ 1998* 1993/1998"
43 0.9 1.2 34.2
27 2.4 3.7 54.8
31 3.3 4.9 49.0
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menor que la participacién real de los paises europeos, pues en
muchos casos realizan las inversiones las filiales de empresas
europeas establecidas en otras naciones. Los principales paises
inversionistas fueron el Reino Unido (31.7%), los Paises Bajos
(27.6%), Alemania (18.7%), Espaia (6.7%) y Francia (4.7%).

Se calcula que las cerca de 3 000 empresas con capital euro-
peo establecidas en México han generado méas de 100 000 em-
pleos directos y se han orientado fundamentalmente hacia el
sector manufacturero y, en menor medida, a las comunicacio-
nes y transportes y al comercio (véase el cuadro 7).

Huen oty inteeracion pe Mexico v ca Usion trorea
1 primer acuerdo marco de cooperacién entre México y la
entonces CEE se firmé a mediados de 1975.* En 1991
se sustituyé por el que aun estd vigente, denominado de ter-

cera generacién, que incluye una gran diversidad de temas ob-

jetode cooperacion entre las dos partes: industria; mineria; pro-

44. El Instituto de Relaciones Europeo-Latinoamericanas reco-
pilé todos los acuerdos celebrados entre México y la Unién Europea
y México y los estados miembros. Asimismo, realizé unacronologia
de larelacién México-UE a partir de 1975 y hastanoviembre de 1997.
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Fuente: elaborada con datos de IRELA, La Unién Europea y México, Madrid, 1997,
y Eurostat.

piedad intelectual; normas y criterios de calidad; ciencia y tec-
nologfa; pescay piscicultura; energia; proteccién del ambien-
te; gestion de recursos naturales; servicios, incluidos los finan-
cieros; turismo; transporte; telecomunicaciones e informatica;
promocién de inversiones; salud piblica; lucha contra las dro-
gas, y comercio, entre otros.

Lacooperacion comercial noincluye el otorgamiento de trato
preferencial alguno por ninguna de las partes. Estas s6lo se com-
prometen a promover el crecimiento y diversificacién del co-
mercio bilateral mediante el intercambio de informacidn y de
consultas en materia arancelaria, de requerimientos sanitarios
y técnicos, de legislacidn y pricticas relacionadas con el comer-
cio, asi comode los derechos antidumping y compensatorios que
llegaran a aplicarse.

Sibienese acuerdo ha sido muy exitoso, particularmente en
ciertas dreas, como en el caso del programa plurianual de encuen-
tros empresariales México-UE y la operacidn de los tres Euro-
centros (en Nafin, el Bancomext y la Canacintra), las partes
consideraron que no era el instrumento idéneo para revertir la
pérdida de importancia relativa de su comercio bilateral. Para
ambas era cada vez mds claro que ello se debia al trato discri-
minatorio que en materia comercial se otorgan reciprocamente

conrespecto a aquellos paises con los que tienen acuerdos prefe-
renciales.

Tambiénllevé acabounarecoleccién de los documentos oficiales de
la Comisién Europea, el Parlamento Europeo y el Comité Econémi-
coy Socialde la UE referidos a México. Recopilé unabibliografia muy
completasobre las relaciones entre México y la UE, y elabord una serie
de estadisticas sobre el mismo tema. IRELA, La Unién Furopea y
México: unanueva relacion politica v economica, Madrid, 1997, Tam-
bién contiene una serie de interesantes articulos sobre la materia.

PROCYE

Millones  Participacién en el total
Sectores de ddlares (%)
Agropecuario 2.2 -
Mineria y extraccién 50.0 0.7
Industria manufacturera 42545 60.8
Electricidad y agua 7.6 0.1
Construccién 59.1 0.8
Comercio 907.9 13.0
Transportes y comunicaciones 976.0 14.0
Servicios financieros 294 .8 4.2
Otros servicios? 4437 6.3
Total 6 995.9 100

1. No incluye toda la IED realizada por inversionistas de la UE debido a lo siguiente:
linicamente considera la IED neta destinada al capital social, a la contraprestacién de
fideicomisos inmuebles ubicados en la zona restringida, asi como a la importacién de
maquinaria y equipo realizada por sociedades maquiladoras; no incluye Ia IED en
forma de reinversion de utilidades ni de cuentas entre compafifas; tampoco se incluyen
inversiones realizadas por empresas de la UE por medio de filiales ubicadas en otros
paises, pues el pais de la inversién se clasifica con base en la nacionalidad del
inversionista extranjero y no respecto al origen primario de los recursos.

2. Servicios comunales y sociales; hoteles y restaurantes; profesionales, técnicos y

personales. Incluye los servicios ala agricultura. ganaderia, construccién, transportes,
financieros y comercio.

Notificada al 31 de diciembre de 1997.
Fuente: Secofi, Direccién General de Inversién Extranjera.

Por ello, el 2 de mayo de 1995, en Paris, México y la UE fir-
maron una Declaracién Conjunta Solemne en la que, entre otras
cosas, se establece: “...ambas partes han convenido [en] que la
profundizacién de las relaciones entre la Unién Europea y Méxi-
comads favorable a sus intereses comunes seria la conclusiénde
un nuevo Acuerdo Politico, Comercial y Econémico. [Este in-
cluiria, entre otras cosas,] un marco favorable para el desarro-
llo de los intercambios de mercancias, de servicios, y de lasinver-
siones, incluyendo una liberalizacién progresiva y reciprocay
teniendo en cuenta la sensibilidad de ciertos productos y con-
forme a las reglas pertinentes de la OMC.”

Luego de varias reuniones, formales e informales, el 11 de
junio de 1997 se concluyd la negociacién de tres instrumentos
juridicos,* cuyafirma ministerial se llevé a cabo el 8 dediciem-
bre de ese mismo afio:

a) Acuerdo de Asociacién Econémica, Concertacidn Politi-
ca y Cooperacidn entre la Comunidad Europea y sus Estados
Miembros, por una parte, y los Estados Unidos Mexicanos, por
la otra.

b] Acuerdo Interino sobre Comercio y Cuestiones Relacio-
nadas con el Comercio entre la Comunidad Europea, por una
parte, y los Estados Unidos Mexicanos, por otra.

c] Declaracion Conjunta entre la Comunidad Europeay sus
Estados Miembros y las Estados Unidos Mexicanos.*

45. Rubricados el 23 de julio.
46. Contenida en el Acta Final.
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rapida pérdida de importancia relativa del comercio entre
Meéxico y la Unidn Europea se ha debido,
fundamentalmente, al tratamiento comercial
discriminatorio que, respecto a terceros paises, se otorgan
entre si. La UE concede mejores condiciones arancelarias y
no arancelarias a los productores de alrededor de 100 paises

que a sus similares mexicanos

El Acuerdo de Asociacidn, también conocido como Acuer-
do Global, contiene tres vertientes: de didlogo politico, de co-
operacién y comercial.

Laprimeratiene porobjetivo “establecerentre la Unién Eu-
ropeay México lazos duraderos de solidaridad que contribuyan
a la estabilidad y prosperidad de sus regiones respectivas”. El
didlogo “estard orientado a abrir nuevas formas de cooperacion
afavor de los objetivos comunes, incluso mediante iniciativas
conjuntas en el plano internacional...” Se llevard a cabo entre
presidentes, ministros y altos funcionarios, y “mediante el apro-
vechamiento al mdximo de los canales diplométicos”.*’ En el
Acuerdo también se sefialala conveniencia de institucionalizar
un didlogo politico parlamentario,“que se efectuara mediante
contactos entre el Parlamento Europeoy el Congresode laUnién
de México (Cdmarade Diputados y Senado de 1a Repdblica)” 8

Eldmbito de lacooperacién abarca unatreintenade dreas, que
vandesde la cooperacion en los campos industrial y de la infor-
macion, hasta en la lucha contra el narcotrafico, la proteccién
al consumidor y la proteccién de datos.*® No sélo el nimero de

47. Articulo 3 del Acuerdo de Asociacién y Declaracién Conjun-
ta sobre Didlogo Politico, contenida en el Acta Final.

48. Declaracién Conjunta sobre el Didlogo a Nivel Parlamenta-
rio, contenida en el Acta Final.

49. Los dmbitos de cooperacién son los siguientes: industrial;
fomento de las inversiones; servicios financieros; pequeiias y media-
nas empresas; reglamentos técnicos y evaluacién de laconformidad;
cooperacién aduanera; sociedad de la informacién; sector agrope-
cuario: sector minero; sector de la energia; transportes; turismo; es-
tadisticas: administracién piblica; lucha contra las drogas, lavado de

dreas cubiertas es mayor que en el acuerdo marcode 1991, sino
que el tipo de cooperacién es mds amplio en cada una de ellas.
Incluso, en algunas, como en el de ciencia y tecnologia, se pre-
vé la posibilidad de establecer un acuerdo especifico. Lo mis-
mo ocurre en materia de cooperacién en educacion, incluyen-
dola superior y la formacion profesional, entre otros aspectos.
Uno de los elementos novedosos en materia de cooperacion
es el que se refiere al fomento de las actividades destinadas al
desarrollo de acciones regionales conjuntas mediante proyec-
tos de cooperacion, principalmente en Centroamérica y el Ca-
ribe, en los que se da prioridad al comercio intrarregional, al
fomento de la investigacion cientifica y tecnolégica y al desa-
rrollo de la infraestructura de las comunicaciones.
Enmateriacomercial el Acuerdo de Asociacién establece los
objetivos y el dmbito de aplicacién de las negociaciones. Su
objetivo fundamental es crear una zona de libre comercio que
cumpla con las normas pertinentes de la OMC.>* El 4mbito de
aplicacién cubre los siguientes campos: comercio de bienes;*'

dinero y control de los precursores quimicos: ciencia y tecnologia;
formacion y educacion: cultural: audiovisual; informacién y comu-
nicacién; ambiente y recursos naturales; sector pesquero; asuntos
sociales y superacién de la pobreza; cooperacién regional; refugia-
dos; derechos humanos y democracia: proteccion al consumidor; pro-
teccion de datos, y salud.

50. En especial con el articulo XX1V del GATT, referido a uniones
aduaneras y zonas de libre comercio en materia de bienes, y con el
articulo v del GATS, relativo a integracién econdmica en servicios.

51. Incluyendo cuestiones tales como aranceles: restricciones
cuantitativas; medidas antidumping y compensatorias; medidas de






Las relaciones México-UE:
condicionantes y retos

121 de octubre de 1997, cuando la Bolsa Mexicana de Va-

lores comenz6 a descender de un nivel sin precedente de

5 369.48 puntos, dioinicioen el pais el “efecto dragén”, que
en 1999 atin no termina. Los sucesos de la siguiente semana fue-
ron inmediatos: labolsacayé 13.34% y el peso tuvo una varia-
ciénnegativade 7.06% enunsolodia.' Laexperienciadelefecto
dragén ejemplificalos choques alos cuales estd expuestalaeco-
nomia mexicana como resultado de la apertura y la tendencia
hacia una mayor insercién en los circuitos internacionales del
capital. Esta insercién en la globalizacién, es decir, en la deter-
minacién del funcionamiento de las economias nacionales por
las fuerzas de los mercados internacionales, es inevitable pero
muy beneficiosa, segun se plantea en el discurso oficial. Sibien
esto dltimo puede ser cierto, también existe la opinién de que
los costos por los efectos de contagio y las consecuencias en el
salarioy el empleo son mayores que los beneficios.?

El debate sobre lo bueno y lo malo de este fenémeno serd lar-
go, pero es innegable que la consolidacién de la globalizacién
—en términos de su formay de su extension— en las economias
nacionales es una decision de politica econdmica interna y de
ninguna manera una imposicién inevitable e ineludible, aunque
latendenciaempuje enesadireccién. Los convenios internacio-

1. Esta variacidn diaria corresponde auna devaluacién anualizada
de 2 542 por ciento.

2. Dani Rodrik, Has Globalization Gone Too Far?, Institute for
International Economics, Washington, 1997; Carlos Rozo (coord.),
La politica macroeconémica en México, Siglo XXI Editores, 1998.
Incluso Alan Greenspan, presidente del banco central de Estados Uni-
dos, hallamado la atencién en que en afios recientes varios paises han
experimentado una mayor brecha entre las ganancias y la desigual-
dad en el ingreso. Alan Greenspan, “Introductory Comments”, en
Income Inequality: Issues and Policy Options, Fed Kansas City, 1998.

!
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nales que acepta el gobierno mexicano son los que determinan
las obligaciones para permitir que las inversiones, directas o de
cartera, se muevan a voluntad propia, respondiendo cada vez més
a los dictados del mercado y a sus intereses particulares, y co-
locando los intereses y las necesidades del pais en un segundo
plano. Ejemplo de ello son los compromisos derivados del Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que ha
dado pautas determinantes para el comportamiento del capital,
como lo hacen los adquiridos con el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) o la Organizacién Mundial de Comercio (OMC).
Nuevas obligaciones internacionales consolidaran este proce-
so,lo que simultdneamente impedird dar marcha atrds. El acuer-
do que se negocia conla Unién Europea es un paso mas haciala
globalizacién.

Afinde visualizar las perspectivas de este nuevo instrumento
de apertura e integracion, en este trabajo se examinan algunos
de los factores que condicionan las relaciones con Europay los
retos a sortear para que el nuevo acuerdo traiga los beneficios
que postulan. Para ello, se analiza el camino recorrido en las
relaciones comerciales de México conla Unién Europeaalaluz
de larelacién con América Latina, para evaluar suimportancia
real y los obstdculos que explican que esa relacién no haya su-
perado la importancia marginal que tiene para ambos lados. En
este marco se pasarevista a la naturaleza del nuevo tratado, las
relaciones comerciales entre América Latina y México con la
Unién Europea, la paradoja del proteccionismo europeo, las
implicaciones de los acuerdos en ciernes sobre flujos de capi-
tal y los retos a superar para mejorar la participacién mexicana
en los mercados europeos.

* Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco
<rozo@cueyatl.uam.mx>.
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as politicas restrictivas para reducir los desequilibrios fis-

cales, abatirlainflacion y estabilizar las paridades impuestas

en los paises de laUnién Europea, a fin de lograr la conver-
genciarequerida para participar en la unién monetaria, han lle-
vado abuscar factores que impulsen el crecimiento. Parece claro
que ante las dificultades internas para promover un crecimien-
to con generacién de empleo es necesario impulsar lademanda
externa de productos y servicios europeos. Si este mecanismo
le ha sido de gran provecho a Estados Unidos en la creacién de
empleos en los tltimos aiios, { por qué no puede tener el mismo
efecto enlaeconomia europea? Este parece ser un factor de peso
paraexplicarel interés de la Unién Europea en fortalecer sus re-
laciones comerciales con paises de América Latina.

En ese entorno la Unidn perfila su interés por una relacién
estratégicaampliacon México. Las ventajas de largo plazo son
determinantes para el propésito de “asegurar el acceso presen-
te y futuro aun mercado dindmico y con importantes expectati-
vas de crecimiento”.? La estratégica posicién geogrifica y la
pertenencia al TLCAN son incentivos adicionales.

Elnuevoconvenio se sustenta en la necesidad de diversificar
larelacién comercial mexicanay abatir sudependenciarespecto
de Estados Unidos, asi como mostrar la capacidad nacional de
incursionar en otros mercados. A ello puede contribuir el elemen-
to, destacado por Herminio Blanco, relativo al tamaiio del mer-
cado que conforman los 15 paises miembros de la Unién Euro-
pea. Ciertamente, ésta es una posicién curiosa, cuando en la
politica interna se ha minimizado el desarrollo del mercado in-
terno. El capitulo econémico es el que permitiria esta posibili-
dad; de ahi laimportancia de que lo que se negocie se apegue al
principio de respeto a los lineamientos de la OMC.

La fase final de negociaciones que se inicié en el iltimo tri-
mestre de 1998 adoptard las medidas y el calendario parala su-
presion progresiva y reciproca de restricciones respecto a mo-
vimientos de bienes, servicios, capital y de pagos entre las partes,
para lo cual serd necesario llegar a compromisos relativos ala
definicidn, el contenido, la extensién y la naturaleza de los con-
ceptos que implicita y explicitamente forman parte de este acuer-
doen loreferente al comercio, lainversién y los flujos de capi-
tal. El principio de “trato nacional” debe ser el fundamento de
las negociaciones sobre el alcance de la liberalizacién y de los
periodos de transicién. Naturalmente, deben existir cldusulas que
den cabida arestricciones justificadas por razones de seguridad,
orden y salud publicos y defensa, al igual que por dificultades
enel funcionamiento de las politicas cambiaria, monetaria o de
balanza de pagos o por imposicién de restricciones financieras
a terceros paises.

En esa perspectiva se debe situar lanegociacién que conduzca
auna zonade libre comercio entre la Unién Europea y México,
como muestrala intencionalidad del modelo acordado para que

3. Comité Econémico y Social, dictamen sobre “Las relaciones
entre la Unién Europea y México”, Unién Europea, Bruselas, 21 de
diciembre de 1995, CES 1459/Es-gf, p. 11.

laeliminacidn de tarifas sea bilateral y preferente. Las negocia-
ciones deben llevar a la liberacién progresiva y reciproca del
intercambio de bienes y servicios al igual que de los movimientos
de capitales y de pagos. Lo mismo deberia ocurrir con las com-
pras del sector puiblico y los compromisos para un mayor res-
petoalapropiedad intelectual. Asimismo, las politicas de com-
petenciay la solucidn de controversias tendrdn que negociarse
de forma bilateral. Asi, se precisala asistenciareciprocaen ma-
teria aduanera y de reglas de origen claras a fin de tener una ade-
cuada desgravacién arancelaria. El comercio de servicios y la
libre circulacién de capital, asi como la liberalizacién de las
condiciones de inversion, se plantean como dreas ineludibles de
negociacion y de acuerdo.

Al extenderse a 27 ambitos, el capitulo de cooperacién es
mucho més amplio que el acuerdo de 1991. La ampliaciény el
refuerzo de aquélla se aseguran por medio de una cldusulaevo-
lutiva. En ese renglén es fundamental un acercamiento entre
empresarios que profundice la cooperacién en los campos dela
administracién, el ambiente y la ciencia, la tecnologia y laedu-
cacion. Los sectores de lainformatica y las telecomunicaciones
se vislumbran como claves para impulsar la nueva fase de co-
operacién, pero también es importante el nuevo alientoalacrea-
cién de empresas conjuntas y a la posibilidad de que México
participe en proyectos con Europa.

La liberacién de los pagos corrientes, los movimientos de
capital y la promocién de las inversiones son campos de espe-
cial interés para el logro de este tipo de cooperacién. En el arti-
culo 15 sobre el fomento de las inversiones se establece que la
cooperacién en este campo debe conducir al establecimiento de
mecanismos de informacion, identificacioén y divulgacion de los
marcos legales y de las oportunidades respectivas, al igual que
apoyar el desarrollo de un entorno favorable a la inversion, in-
cluidos acuerdos de promocién y proteccidn de las inversiones,
los orientados aevitar ladoble tributacién y otros que tengan el
propésito de simplificar y armonizar procedimientos adminis-
trativos. Con estos acuerdos especificos se establecen elemen-
tos para la cooperacién y el impulso para el desarrollo de pro-
yectos de inversién en los sectores minero (articulo 22), de la
energia (articulo 23), de los transportes (24) y del turismo (25).

El articulo 16 establece un compromiso para la cooperacién
enservicios financieros conforme a las legislaciones, reglamen-
tos y politicas de cada unade las partes, asi como alasnormas y
disciplinas del Acuerdo General sobre Comercio de Servicios.
Paraello, las partes se comprometen a aumentar el entendimiento
y el conocimiento mutuo sobre los respectivos entornos comer-
cialesy arealizarintercambios sobre reglamentos, supervision
y control financiero para fomentar el mejoramiento y ladiver-
sificacién de la productividad y de la competencia en este tipo
de servicios. En particular las partes se comprometen a facili-
tar el uso de servicios financieros a las pequefias y medianas
empresas (articulo 17). Enapoyo a este objetivo se establece el
compromiso para instar al Banco Europeo de Inversiones ain-
crementar sus actividades en México (articulo 44).

Sin embargo, los acuerdos sobre movimientos de capital y
pagos no podrdn estar vigentes en tanto no se adopten las deci-
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secundario. Sin embargo. en los aios noventa se apreciauncre-
cimiento en la participacion del segundo grupo frente al prime-
ro, que pricticamente duplica su proporcién relativa. Llamala
atencion que ello se deba al crecimiento del comercio con Irlanda
desde 1994.

El lugar preponderante en el comercio bilateral correspon-
de a Alemania, que constituye el segundo mercado de los pro-
ductos mexicanos: recibe 18% de las exportaciones mexicanas,
aunque suministra 40% del total de importaciones provenien-
tes de la Unién Europea.

A Espaiia se exporta la mayor parte, aunque su papel como
receptorade las exportaciones mexicanas se hareducido de ma-
nera sistemadtica desde principios de los ochenta. En 1981, cuan-
do Espaiia alin no pertenecia a la Unién, las exportaciones de
México a ese pais representaban 53% del total de envios a los
15 paises que hoy pertenecen a la Unién; en 1997, ya como
miembro de ésta, sélo recibe 24%. Al mismo tiempo, se apre-
ciaun constante dinamismo de las exportaciones espafiolas ha-
cia México: pasaronde (0.8 a 14.8 por ciento del total de 1975 a
1994, aunque en 1997 esa participacién se redujo a 9.9%. Es-
tos datos evidencian que el comercio entre México y Espaiia
apunta al fracaso del supuesto de que su entrada a la Unién for-
taleceria las relaciones entre Europa y América Latina al cons-
tituirse en el puente entre los dos continentes. De manera pro-
gresiva esa hipotesis resulta cada vez menos factible.

Un desglose de los productos comerciados permite apreciar
que México ha logrado un grado apreciable de diversificacién
ensus exportaciones ala Unidén. Amediados de los afios ochenta,
cercade 70% del total exportado por México a la CEE lo consti-
tufan los aceites crudos de petrdleo. En segundo lugar se ubica-
ron los motores para automoéviles, mientras que el café crudoen
grano sin cdscaraocupdel tercer lugary el cobre en concentrados
el cuarto. Estos cuatro productos contabilizaron 79.5% de las
exportacionesen 1987; el restante 1 9% se componiade cercade
otros 100 productos, entre los que destacaban alimentos sin pro-
cesar, productos petroquimicos, productos minerometalirgicos
y fibras textiles sintéticas. En 1997. por el contrario, el petro-
leo sélo represent6 24 %, mientras que las manufacturas cons-
tituyeron 42%; entre ellas resaltan la maquinaria y equipo, con
21.8%,y los accesorios automovilisticos, con 8.9%. Los produc-
tos quimicos aportaron 16%, siendo los de la quimica bésicalos
mds importantes (7.5%). Por su parte, las materias primas sélo
aportaron 10.4% y los alimentos, 4.2%. Ademas, en la actuali-
dadla concentracion se hareducido, yaque 20 productos repre-
sentan 60% de las exportaciones, aunque hay que reconocer que
cuatro de ellos todavia constituyen 40% del total exportado.

Las importaciones mexicanas procedentes de la Unién Eu-
ropea han mantenido un alto grado de diversificacién si se con-
sidera que fos principales 20 productos constituyen sélo 21.6%
del total, aunque en este porcentaje se aprecia un peso signifi-
cativo de partes y accesorios diversos para automoviles, con
7.6%.Unelemento destacable de estas importaciones es su ten-
dencia descendente, aunque con algunas fluctuaciones de cor-
toplazo. De sumaximo de 22% del total importado por México
en 1970, se ubicé en 12% en 1984, para luego incrementarse

C U A D R O 1

COMERCIO DE LA 108 Evrork.

w AMERICa Lativa, 1 -1997

(aiL kS DE ECUS)

Exportaciones Importaciones
Tasa de Tasa de

Valor crecimiento Valor  crecimiento Saldo
1958 1 925 2 486 -561
1960 2126 10.4 2777 1.7 -651
1965 2173 2.2 3728 342 -1 555
1970 3625 66.8 4907 31.6 —~1 255
1975 7816 115.6 7515 53.1 301
1980 13177 68.6 16 349 117.6 -3172
1981 16 373 24.3 20 317 24.3 -3 944
1982 14751 -9.9 21722 6.9 -6971
1983 12 327 -16.4 24 586 13.2 -12 259
1984 14 269 15.8 27 921 13.6 -13 652
1985 14 630 2.5 29 882 7.0 -15252
1986 13 830 -5.5 20 046 -32.9 -6 216
1987 13 489 -2.5 19 350 -3.5 -5 861
1988 13221 -2.0 23047 19.1 -9 826
1989 15109 14.3 26 047 13.0 -10938
1990 15067 -0.3 25 356 ~2.7 -10 289
1991 17 505 16.2 25903 2.2 -8 398
1992 20 048 14.5 24 506 -5.4 —4 458
1993 25 457 27.0 23317 -4.9 2 140
1994 30784 20.9 28 656 22.9 2128
1995 32390 5.2 30 428 6.2 1962
1996 35537 9.7 30 276 -0.5 5261
1997 44 885 26.3 34 271 13.2 10614

Fuente: Eurostat, 1958-1992: External Trade and Balance of Payments:
1993-1997: Eurostat, External and Intra-European Union Trade.

C U A D R o 2

Comerc1o pe MEXICO CON LA
( LONES DE E(

105 Evropea, 1¢ 19

Exportaciones Importaciones Saldo
1958 142 174 -32
1960 172 213 41
1965 213 309 -96
1970 163 516 -353
1975 374 1019 —645
1979 757 1732 -975
1980 2 000 2 491 -491
1981 3 803 3682 121
1982 4420 2 982 1 438
1983 5053 2061 2992
1984 5 144 2232 2912
1985 5129 2 809 2320
1986 2234 2043 191
1987 2924 1 847 1077
1988 2 456 2296 160
1989 2756 3515 -759
1990 2 947 3 881 -934
1991 3052 4 829 -1777
1992 2932 5720 -2788
1993 2 400 6 200 -3 800
1994 2719 7 126 ~4 407
1995 3208 4511 -1303
1996 3169 5128 -1959
1997 3740 7 388 -3 648

Fuente: Elaborado con datos de Eurostat: 1958-1992. External Trade and
Balance of Payments, series 6B 1993-1997: Eurostat, External and Intra-
European Union Trade.
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envios sean inferiores a la mitad de las dirigidas a Estados Uni-
dos obedece alas medidas proteccionistas de aquélla”.® La pues-
taen marchadel proceso conducente al mercado tinico demostré
un amplio uso de medidas proteccionistas, en especial medidas
no arancelarias. Aldn mds, el mercado Gnico ha planteado un
nuevo dilema. Segiin Vogel, a principios de los noventa se pre-
sentaron dos tendencias contradictorias: “Por un lado, presiones
internas de organizaciones de consumidores y ambientalistas,
a veces impulsados por los productores, indujeron aun niimero
de nacionesindustriales a adoptar normas de regulaciéncada vez
mdsestrictas y amplias, muchas de los cuales, explicita o impli-
citamente, restringen el comercio internacional. Por otro lado,
parareducir el uso de la reglamentacién como una barrera pro-
teccionistay al tiempo preservar y mejorar los objetivos de una
regulacion protectora, se ha dado un incremento considerable
enlosesfuerzosinternacionales para armonizar lareglamenta-
cién sobre salud, seguridad y ambiente”.'* Se plantea asi una
disyuntivaentre respetar el derecho de los ciudadanos a unare-
glamentacién nacional autodeterminada al mismo tiempo que
se quiere minimizar una regulacion proteccionista que no se con-
vierta en una barrera no arancelaria. Esta situacién no es nue-
va; en particular en el sector de alimentos y bebidas tiene una
larga historia, pero las dificultades parecen crecer con la crea-
cién del mercado.

En Europa la proteccién nacional al consumidor se ha con-
vertido simplemente en proteccién y en la medida en que sur-
gennuevascontroversias en laseguridad de los alimentos éstas
se transforman en fuentes potenciales de mayor proteccionismo.
A ello se ha llegado a denominar “el cuarto nivel de protec-
cién”." Aparece asi un indicio de que conforme se pretende
eliminar las medidas no arancelarias de proteccidn, se recurre
ainstrumentos cada vez mads creativos y complejos, algunos de
ellos practicamente imposibles de detectar. Este es el caso del
llamado “efecto disuasién”, creado por lainseguridad que pro-
duce laamenaza o la posibilidad de que se impongan restriccio-
nes, como ocurre con el uso de medidas antidurmping oimpuestos
compensatorios. Ademds, existe un elemento complementario
con el que hay que contender en la actualidad: el regreso a la
tarificacion a la que ha llevado la busqueda de soluciones a la
proteccién no arancelaria. Naturalmente, este fendmeno se pos-
tula como temporal, pero eso estd por verse.

En lo que sigue se revisa la estructura de proteccién en la
Unién Europea y su importancia para América Latina y Méxi-
coendos momentos diferentes: mediados de los ochenta y me-
diados de los noventa, y laevolucién entre uno y otro punto. La
deficiencia en que se incurre se refiere a que las formas en que

9. Klaus Esser, “Comercio e inversiones entre América Latina y
Europa”, Comercio Exterior, vol. 45, nim. 4, México, abril de 1995,
p.323.

10. David Vogel, “Protective Regulation and Proteccionism in the
European Community: The Creation of a Common Market for Foods
and Beverages”, Center For European Studies, Harvard University,
Working Paper Series, nim. 37, 1992, p. 3.

11. Ibid.,p.49.

se presenta la informacion no son las mismas, aunque la fuente
silo sea. En consecuencia, la comparacién no puede hacerse
sobre los mismos pardmetros, pero se intenta acercarse 1o mds
posible a este objetivo.'?

Las condiciones a mediados de los ochenta

En 1986, 19.9% de las exportaciones latinoamericanas, clasifica-
das por pafs, se sujetaban a algiin tipo de medida no arancelaria
por parte de las naciones industriales (véase el cuadro 3). Este
nivel, medido por el coeficiente de cobertura o porcentaje del
valor total de las importaciones de un pais sujetas a esaclase de
medidas o a un grupo especifico de ellas se elevaba en el caso
de la CEE hasta 21.7%, por encima del de Estados Unidos o Ja-
pén.”* Algunos paises experimentaron situaciones particular-
mente gravosas en sus exportaciones ala Unién Europea, como
Argentina, parael cual el coeficiente lleg6a 38.4%, y Uruguay,
con 50.9 por ciento.

Cc U A D R (¢] 3

COEFICIENTE DE COBERTURA DE MEDIDAS NO ARANCEL VRIS A PAISTS
nE Aaterica Lanisy gx 1986

eeco0ec000ec0000000000000CCO0OCROCROOOOEGS
Paises desarrollados

de economia

de mercado

Estados

Unidos CEE Japén Otros

Argentina 36.8 33.6 38.4 21.7 56.3
Bolivia 4.8 4.6 0.4 355 5.7
Brasil 21.2 26.1 20.0 7.3 30.3
Colombia 18.9 29.4 9.7 2.2 28.7
Chile 15.6 11.8 19.6 12.5 6.3
Ecuador 17.0 4.9 26.0 61.0 443
México 14.7 14.5 9.4 28.3 6.9
Paraguay 8.0 19.0 1.4 13.9 5.7
Perd 15.1 7.3 15.4 30.8 3.0
Uruguay 38.3 14.5 50.9 12.1 24.2
Venezuela 10.6 13.4 17.5 0.1 42.4
América Latina 19.9 18.9 21.7 14.2 26.8

Fuente: R. Gongalves y Juan A. de Castro, “El proteccionismo de los paises
industriales y las exportaciones de América Latina”, El Trimestre Econdmico,
abril-junio de 1989, p. 451.

12. La fuente de informacién en ambos casos es la Base de Datos
sobre Medidas de Control del Comercio de la UNCTAD. La dificultad
radicaen que los dos estudios utilizados para hacer esta comparacién
tienen propdsitos diferentes, por lo cual difiere la forma de presentar
lainformacidn, Lo ideal seria actualizar el trabajo de Reinaldo Gon-
calves y Juan A. de Castro, “El proteccionismo de los paises indus-
trializados y las exportaciones de América Latina”, El Trimestre Eco-
ndmico, abril-junio de 1989, pp. 443-469, pero ello va mds alld del
propdsito de este trabajo.

13. Los argumentos presentados sobre este tema tienen como fun-
damento el trabajo de Reinaldo Gongalves y Juan A. de Castro, op. cit.
Porcoeficiente de coberturalos autores definen “el porcentaje del valor
de las importaciones de un determinado pais sujetas a medidas no
arancelarias” (p. 446).
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relaciones méxico-unién europea

Elcasode México fue, una vez mds, divergente
del de la situacion general debido a que la Unién -
Europea gravaba menos las exportaciones me-
xicanas en el marco de la clasificacién por pais.
Mientras Estados Unidos presentaba un coefi-

A D R o} 4

Nt NO 't As POR Pirs DF Dol

Paises desarrotlados

ciente de 14.5% y Japén otro de 28.3%, el de la c(iie econon:iia %sl?:iios Janin O
B . o CEE y
CEEsolollegabaa9.4%. Laactitud proteccionista ¢ mercade fdos apon Tros
de Estados Unidos hacia México eraevidenteal =~ Productos alimenticios 25.1 263 239 327 319
. ¢ , {sintens teal did Productos alimenticios
recurrir este pajs mas intensamente a las medidas y animales vivos 26.8 274 26.8 313 382
no arancelarias paraimpedir el libre comercio en- Semillas oleaginosas y nueces 9.5 48.2 - 32,6 327
tre las dos economias. El bajo nivel de proteccion Aceites animales y verduras 5.9 7.1 1.3 - 682
laria de la Unién hacia Méxi . Materias primas y agricolas 11.1 33.8 4.9 5.9 8.1

arancelaria de la Uni6n hacia México pareceria  fincrales y metales 12.6 243 91 91 a4
ser un signo de que sus relaciones se habian co- Hierro y acero 65.0 75.4 96.2 - 217
locado en un lugar de cierto privilegio en el mar- Metales no ferrosos 6.5 0.3 14.6 - -

lobal de 1 laci de E Amé Combustibles 6.9 - 293 0.4 6.0
C.O glf) a ¢ flas refaciones de turopa con Ame- Sustancias quimicas 222 21.8 4.0 47.0  37.1
rica Latina.

Cuando se examinalasituaciéndesde lacober- ~ Manufacturas . _

t de 1 didas n a lari tino d Excluidas las sustancias quimicas 18.6 11.8 44.9 24 157
ura de las medidas no arancelarias por tipo de Cueros 43 - 9.4 14 83
producto (véase el cuadro4), la CEE aparece como Hilados y tejidos textiles 75.6 75.0 96.8 6.8 17.6
laregién que més alto gravaba las exportaciones Prendas de vestir 724 87.6 39.7 - 32l
lati . En 1986 ficiente d Calzado 21.6 - 100.0 104 79.8
alinoamericanas. tn sucoehiciente de o= oral, excepto combustibles 19.3 18.9 217 142 2638
bertura promedio fue 23.8%, mientras que Esta- Toral 14.1 9.7 23.8 9.3 151

dos Unidos prcsentaba un coeficiente de 9.7%,
Japén de 9.3% y otros paises desarrollados de
economiade mercado alcanzaban 15.1 por ciento.

Desde esta perspectiva la Unién Europea no
sale bien librada. Su actitud proteccionista era
evidente con niveles promedio de proteccién que manifiestan
magnitudes 100% superiores a las de los demas paises indus-
trializados. La comparacién entre los coeficientes promedio que
la Unién Europea y los demds paises de economia de mercado
aplicaban a las exportaciones de América Latina (véase el cua-
dro 3), dan como resultado que los coeficientes de la Unién
tiendan a ser los mds elevados. La situacion se torna mds grave
al observar que los productos enlos cuales las medidas no aran-
celarias son mayores son aquellos en que América Latina tenfa
cierta dindmica exportadora manufacturera. En el cuadro 4 se
aprecian que, con la excepcion de las prendas de vestir, los de-
mds productos manufacturados de exportacién latinoamerica-
nos tenian un coeficiente de cobertura superior al promedio
aplicado por el resto de los paises industriales a las economfias
de América Latina. Incluso, se observa el caso extremo del cal-
zado, al que se aplicaba un coeficiente de 100%. En el hierro y
el acero el coeficiente de 96.2% fue también prohibitivo. Incluso,
el delas prendas de vestirno es particularmente bajo, pues sélo
el de Estados Unidos es superior.

Las materias primas y los alimentos se enfrentaron a una si-
tuacién distintaal ser el coeficiente de la CEE inferior al del resto
de los paises desarrollados de economia de mercado. La expli-
cacion puede residir en la participacidn que en estos productos
tienen los paises ACP (Africa, Caribe, Pacifico), lo cual reduce
significativamente los promedios.

Estaevidencia haria pensar que para México el grado de co-
bertura de las medidas no arancelarias de la CEE era mds bajo
que para la mayoria de los paises de la regién, pero no fue asi.

Fuente: R. Gongalves y Juan A. de Castro, “El proteccionismo de los paises industriales y las
exportaciones de América Latina”, El Trimestre Econdmico, abril-junio de 1989, p. 452.

Encuanto a productos especificos, los coeficientes respectivos
han tendido a ser més altos que los aplicados por Estados Uni-
dos y Jap6n. Los altos niveles de proteccion para el hierro y el
aceroy para productos quimicos y textiles han sido singularmen-
terelevantes, pues se tratade ramas en que se ha centrado el auge
exportador mexicano de bienes manufacturados de los tltimos
afios. El aceroy los textiles, reconoce la propia Comunidad, han
sido especialmente conflictivos en las relaciones de la Unién
Europea y México.'* Por un acuerdo, en el marco del cuarto
ConvenioMultifibras, México restringe de modo voluntario sus
exportaciones textiles. Ademds, el pais fue afectado por los
impuestos provisionales antidumping establecidos en 1988 por
la CEE para algunos productos textiles y sidertrgicos. Noes te-
merario afirmar que las condiciones para lograr un mayor inter-
cambio con la Unién Europea no fueron las 6ptimas, en parti-
cular en el sector manufacturero.

Las condiciones a mediados de los noventa

En el informe sobre medidas arancelarias y no arancelarias de
los paises de la OCDE se establece que, en términos del coefi-
ciente de frecuencia, que indica el porcentaje de las lineas aran-

14. Parlamento Europeo, Informe sobre las relaciones econémi-
casycomerciales entre la Comunidad Europea y los Estados Unidos
Mexicanos, Documento de sesién, 1988-1989, 19 de diciembre de
1988, serie A, Doc. A2-0328/88, p. 17.
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celarias afectadas por alguna medida no arancelaria o por un
grupo especifico de éstos sin consideracion de que los produc-
tos afectados sean realmente importados, ““‘muchos menos pro-
ductos se enfrentan a dichas medidas en 1996 que en 1993”."

Esto se reconoce como uno de los resultados mds significa-
tivos de laRonda de Uruguay. El cuadro S muestracémo de 1988
a 1996 se redujo de manerasignificativa el porcentaje de impor-
taciones sujetas a las citadas medidas. En la Unién Europea se
pasade 26.6 a 19.1 por ciento de todas las importaciones, pero
también muestra que ésta recurre a estas medidas en una mayor
proporcién de sus importaciones que Estados Unidos y Japén
y que estamayor propensién no cambié de 1988 a 1996. La for-
ma predominante de éstas la constituyen las restricciones cuan-
titativas, sobre todo en la forma de restricciones a las exporta-
ciones y licencias no automaticas de importacién. También se
observa que la Unién emplea una mayor variedad de medidas
de control de precios, pues en este renglén Estados Unidos se
concentra en medidas antidumping y compensatorias.

No se puede pasar por alto que en Estados Unidos y la Unién
Europea el grado de proteccién no arancelaria es mayor que en
otros paises. Al respecto, aquél aparece como el pais mas pro-
teccionista, ya que sélo 37% de sus capitulos arancelarios es-
tan libres de alguna medida no arancelaria.'® Lasituaciénnoes
tandrdsticaenla Unidn, yaque larelacion se ubicaen 59%. En
contraste, en Suiza, Noruega e Islandiaese porcentaje se aproxi-
maa90. Ello significaque enla Unién Europea todavia40% de
las fracciones arancelarias estdn sujetas a algin tipo de las ci-
tadas medidas. La siguiente observacién de la OCDE es muy re-
veladora de esta tendencia y refuerza el punto que se pretende
en este apartado: “En Finlandia y Suecia las medidas no aran-
celarias hanllegado a tener mayor importancia como resultado
de suadmisién en la Union Europea™.!” Hay que reconocer, no
obstante, que ésta es la que mas ha logrado reducir ese tipo de
proteccion, en especial de 1993 a 1996, aunque en términos re-
lativos su incremento en capitulos libres de dichas medidas
(47%) es menor que el de Estados Unidos (54 %), pero muy supe-
rior al de Japén, que s6lo increment6 12% el nimero de capitu-
los exentos. Pero por este avance en Estados Unidos no se con-
dona que atin 60% de sus capitulos siguen sujetos a algin tipo
de medida no arancelaria.

Los coeficientes de frecuencia del cuadro 6 muestran que las
medidas citadas se han concentrado en algunos sectores. La
Unién Europea las aplica en la agricultura, la silvicultura y la
pesca, en el sector primario, y alimentos, textiles e industrias
metdlicas bésicas, en el manufacturero. Estos son también los
rubros en que se concentra la proteccién estadounidense y la
japonesa, aunque en proporciones diferentes. En general pue-
de apreciarse que la reduccién de aquéllas fue mas o menos si-
milarde 1988 a 1993, a un paso relativamente lento que se ace-
leré de 1993 a 1996, sobre todo en la Unién Europea por las

15. OCDE, Indicators of Tariff and Non-Tariff Trade Barriers,
Update 1997, p. 19.

16. Ibid.,p.61.

17. Ibid..p. 19.

reducciones en alimentos e industrias metalicas; sin embargo,
en textiles y vestido el grado de proteccién se incrementd. Por
el contrario, Estados Unidos las redujo en este tltimo sector pero
las mantuvo altas, aunque aun menor nivel, en las industrias me-
talicas. Esta proteccion en textiles y vestido es central para Ja-
pon, dado que durante todo ese periodo se mantuvo constante
el nivel. Estareordenacién de la proteccién se manifiesta tam-
biénenelincremento de la proteccién efectiva amedida que los
productos tienen un mayor grado de transformacién; esto es, en
el escalamiento de aquellas medidas en la Unién Europeay Es-
tados Unidos. Esto se reconoce como un obstdculo al procesa-
miento local de productos primarios y, en consecuencia, un
desincentivo para la industrializacién de los paises en desarro-
llo. El fenémeno se concentra en los productos semiterminados,
enlos cualesel grado de proteccién no arancelaria practicamente
no se modificd; de 1988 a 1996 se mantuvo en Estados Unidos
encercade 24% y enlaUniénen 11%, no obstante que paralas
manufacturas en general el coeficiente pasé de 11.9 a 6.9 por
cientoenel primeroy de 6.5 a0.2 porciento enlasegunda.'® A
diferencia de Estados Unidos, 1a Unién mantuvo un grado sig-
nificativo de medidas no arancelarias en los bienes manufactu-
rados terminados con escasa variacién durante este dltimo de-
cenio, al modificarse de 8.1 al 6.9 por ciento, mientras que el de
Estados Unidos se redujode 5.11 a 2.2 por ciento.

No tiene mayor ciencia apuntar que esta orientacién de la
proteccién no arancelaria afecta principalmente a los paises en
desarrollo y entre ellos a los mercados emergentes, que desde
la crisis de la deuda externa han intentado desarrollar ventajas
comparativas en estos sectores mediante la puestaen marchade
un modelo de desarrollo basado en la promocidn de las expor-
taciones.

Sibienesciertoque se haregistradoun descensoen la protec-
ciénno arancelaria, éstaes atn significativa. Igualmente preo-
cupante es que el uso de la proteccién tarifaria es también todavia
alta. En la Unién Europea, de 1988 a 1996, el nimero de frac-
ciones arancelarias libre de algiin impuesto paséde 10.5a 11.4
por ciento del total, 1o cual es muy bajo comparado con paises
como Japén, Canadd, Noruega, Australia y Nueva Zelandia, en
los cuales ese coeficiente se ubica entre 25 y 50 por ciento.' El
caso de Estados Unidos es atin mas grave, pues el porcentaje se
increment6 de 17.4 a 17.8 endicho periodo, aunque se debe re-
conocer que de 1988 a 1993 se habia reducido a 14.4%. El
hechoes queen la Unién Europea cerca de 90% de las fracciones
arancelarias estan sujetas a algin nivel de proteccién tarifaria.
En defensa de esta situacidén, la OCDE sostiene que ello puede
atribuirse al proceso de tarifacién al que llevé la Ronda de Uru-
guay para reducir la proteccidon no arancelaria. La OCDE reco-
noce que “la proteccién tarifariaenel sector agricola, altayaen
1993, se ha incrementado en 1996 con la tarifacién de las me-
didas no arancelarias”. En comparacién con lo que se vio para
mediados de los ochenta, la situacién no cambia en los noven-
ta, aun después de la Ronda de Uruguay.

18. Ibid., p. 63.
19. Ibid., p. 44.
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Estados Unidos

Categorias de MNA 1989 1993 1996
Todas las MNA 25.5 22.9 16.8
MNA principales 25.5 22.9 16.7
Restricciones cuantitativas 20.4 18.1 10.9
Restricciones a las exportaciones 19.5 13.1 10.8
Licencias no automdticas - - -
Otras restricciones cualitativas 6.6 5.6 0.6
Medidas de control de precios (MCP) 17.8 10.8 7.6
Cargos variables 0.1 - 0.1
AD/CV y VEPR 17.8 10.8 7.6
Otras MCP - - 0.1

Unién Europea Japén
1988 1993 1996 1989 1993 1996
26.6 23.7 19.1 13.1 12.2 10.7
252 21.8 15.1 12.5 11.3 10.0
19.5 17.2 13.1 11.7 10.5 9.2
15.5 13.9 11.4 0.3 0.1 -
4.4 3.5 1.5 8.9 8.9 8.6
0.2 0.2 0.2 2.8 1.6 0.6
12.4 8.4 3.2 0.8 0.9 0.7
6.3 5.4 1.4 0.8 0.9 0.6
2.6 1.9 0.9 - - -~
4.3 1.1 1.0 - - -

Fuente: OCDE, Indicators of Tariff and Non-tariff Trade Barriers, Update 1997, p. 53.

Sibienlaexplicacién anterior parece razonable, no justifica
el incremento de tarifas internas pico, las tasas cuyo nivel ex-
cede tres veces la tasa de nacién mds favorecida promedio sim-
ple que se dio de 1988 a 1996. En la Unién Europea esta situa-
ciénes particularmente negativa si se considera que éstas llegan
a4.8% de las fracciones, cuando en 1988 sélo eran de 2.2%, un
incremento superior a 50%. De igual modo, aunque en menor
magnitud, Japén tuvo un incremento, al pasar de 5.3 a 6.8 por
ciento, mientras que Estados Unidos registré una ligera reduc-
cién, al pasar de 4.5 a 3.8 por ciento.

Otro suceso negativo que ocurrié de 1993 a 1996 es el incre-
mento en la varianza de las tasas entre productos, que se mani-
fiestaen el aumento de la desviacién estandar. La mayor disper-
sién de las tasas tarifarias agrava ladistorsién en las decisiones
econémicas y de intercambio comercial y torna més compleja
laestructurade protecciéon. En Estados Unidos el nimero de frac-
ciones con desviacidn estindar superior a 10 permanece relati-
vamente estable en todo el periodo, mientas en Japén los incre-
mentos que se dieron entre 1988 y 1993 se eliminaron de 1993
a 1996. En la Unién Europea la tendencia es del todo opuesta,
al permanecer la situacion relativamente estable de 1988 a 1993
y luego crecer de modo extraordinariode 1993 a 1996, al pasar,
porejemplo, de 9 a 65 incisos con incrementos considerables en
la desviacién estandar.?

Otro factor de especial relevancia para los paises endesarrollo
es el cambio en el proceso de escalamiento de tarifas que ocu-
rri6 como resultado de la Ronda de Uruguay. Antes de esa ne-
gociacidén las materias primas tenian menores tarifas que los
bienes semimanufacturados y terminados, lo que se invirtié
desde 1993. En el 4mbito general las modificaciones parecen
insignificantes (véase el cuadro 7), ya que Estados Unidos y
Jap6én mantienen constante su coeficiente, el primero en 6.2%
y el segundo en 6.7%. L.a Unién Europea tiene un ligero creci-
miento de 7.6 a 8.2 por ciento. Sin embargo, en el desglose por
grado de transformacion, las diferencias son significativas y ma-

20. Ibid., p. 44.

nifiestan considerables perjuicios para las economias en desa-
rrollo. Las materias primas en la Unién muestran un incremen-
to considerable, cercano a 70%, en el nimero de fracciones su-
jetas a tarifas, aunque en este renglén Estados Unidos incurre
enmayor agravio al registrar un incremento de cerca de 100%.
Sin embargo, aquélla es la que mds eleva el niimero de fraccio-
nes de materias primas manufacturadas, al pasarde 5.2 a 11.5
por ciento. Un aumento igualmente notable se presenta en los
bienes manufacturados terminales, cuyo coeficiente pasade 7.8
a 10.8 porciento.

[.as modificaciones tarifarias de los dltimos afios permiten
a la OCDE apuntar que “el nivel general de proteccidn tarifaria
es mas bajo en Estados Unidos y Japén que en la Unién Euro-
pea”.?! Esto se comprueba con mayor claridad al comparar las
tasas arancelarias promedio para diferentes tipos de bien, como
se aprecia en el cuadro 8. Los niveles promedio generales son
mas altos para la Unién que para Estados Unidos o Japdn. A su
favortiene el hecho de que su tendenciaesalareduccién, al igual
que ocurre con Japén. Por el contrario, la tendencia en Estados
Unidosesdecrecimiento, al pasarde 4.4 a5.2 porcientode 1989
a 1996. Por esta razon el diferencial entre la Unién Europea y
Estados Unidos se reduce pero, por otro lado, se incrementa el
correspondiente entre la primera y Japén.

Estos promedios mds altos son el resultado de tasas mds ele-
vadas enlamayoriade productos, excepto textiles y vestido, en
los cuales los de Estados Unidos y Jap6n mantienen tasas supe-
riores. En alimentos, bebidas y tabaco las tasas de la Union Eu-
ropea son particularmente altas y con una tendencia a ascender
desde finales de los ochenta y que en 1996 llegan a 32.5%. En
los sectores de papel, quimicos y productos metalicos los nive-
les de 1996 son relativamente mayores que en Estados Unidos
y mucho mds altos que en Japén. En el resto de los sectores los
niveles de la Unidn y de Estados Unidos son equivalentes y
mucho mds altos que los de Japén. No se requiere mayor andli-
sis para deducir que esta estructura de la proteccién, principal-

21. Ibid., p. 18.
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Estados Unidos

Descripcion 1989 1993 1996
Agricultura 5.5 3.6 2.8
Manufacturas 27.3 24.7 17.9
Alimentos, bebidas y tabaco 14.5 12.1 2.8
Textiles y vestido 82.6 69.9 67.5
Madera y productos de madera 3.5 0.6 0.6
Papel y productos de papel 1.3 1.3 1.1
Quimicos y productos del petréleo 8.7 5.8 33
Productos minerales no metdlicos 9.8 5.3 3.6
Industrias metdlicas bdsicas 53.4 57.1 304
Productos metdlicos fabricados 10.2 13.8 5.9
Otras manufacturas 4.4 1.1 1.7

Unién Europea Japén
1988 1993 1996 1989 1993 1996
20.6 14.8 8.5 1.3 10.3 7.0
26.2 22.8 13.4 12.8 1.7 103
50.7 44.2 17.2 22.2 12.4 59
84.1 71.6 68.3 31.9 32.0 319
2.7 0.4 0.7 - - -
5.4 5.1 2.9 0.9 0.9 0.9
6.6 0.2 - - - -
375 19.0 0.6 5.5 6.1 5.1
4.1 2.3 - - - -
1.4 2.0 - - - -

Fuente: Elaborado con informacién de OCDE, Indicators of Tariff and Non-tariff Trade Barriers, Update 1997, p. 57.

mente en aquéllas, no es particularmente benéfica paralos pai-
ses emergentes, como los latinoamericanos, que han intentado
unarestructuraciénindustrial que privilegia el desarrollo de los
sectores manufactureros.

L. RETO

a actitud proteccionista de la Unién Europea tiene una re-

levanciacentral y es alarmante que con la aplicacién de es-

tas medidas sean las economias en desarrollo las m4s perju-
dicadas. El acercamiento bilateral que se busca debe procurar
una posicién menos proteccionista de la Unién. Lafaltade trans-
parencia de las medidas no arancelarias es lo que ha permitido
a los europeos argumentar que el escaso vinculo interregional
se deriva de laincapacidad de América Latina para ser compe-
titivaen los mercados europeos y para hacer usoamplio y apro-
piado del sistema generalizado de preferencias. No se puede ne-
gar que hay algode verdad en este argumento, pero también hay
algo de falaz. En primer lugar no hay que minimizar que dicho
sistema en el caso de América Latina sélo ha cubierto cerca de
50% de sus exportaciones, mientras que para otras regiones ha
llegado hasta 80 por ciento.

Como se pudo ver, los productos industriales soportan el uso
mds generalizado de medidas arancelarias y no arancelarias
europeas, con niveles promedio ms elevados que los del con-
juntode las economias desarrolladas de mercado. Son también
estos sectores en los que se encuentra el mayor dinamismo
exportador latinoamericano.

Desde mediados de los afios noventa los paises europeos prac-
tican un grado menor de proteccién no arancelaria pero a cam-
biodeunanuevafuerzaen la proteccién arancelaria. El que ésta
seamds transparente no implica que su reduccién o eliminacién
sea un proceso garantizado. Por supuesto, un acuerdo de libre
comerciodeberia eliminarlos, pero igual se buscaba con las ne-
gociaciones de la Ronda de Uruguay y ello no ocurrid.

INVE  ON Y FLUJOS DE CAPITAL

n este acuerdo de asociacién la libertad de los capitales se

defiende al proponer “fomentar la liberalizacién progresi-

va y reciproca de los movimientos de capital y de pagos”
(articulo 8) como un objetivo central. La preocupacién actual
debe ser la forma en que estanegociacion se sustente en el mar-
co del Acuerdo Multilateral de Inversiones (AMI) que se nego-
ciaentre los miembros de la OCDE,* por medio del cual el ca-
pital transnacional pretende adquirir mds libertades e imponer
mayores obligaciones a los gobiernos nacionales. De hecho, el
Comité Econdémico y Social, al considerar que en las negocia-
ciones bilaterales se debe poner especial cuidado en lograr “ma-
yores garantias juridicas para las inversiones extranjeras”, re-
conoce que “lapertenencia de México aesta organizacién facili-
tard la consecucién de unas mejores garantias paralos inversio-

93 23

nistas europeos”.

El espiritu del Acuerdo Multilateral de Inversiones

Eneltexto del acuerdo no existe mencion especifica algunapara
que las negociaciones se ajusten a las implicaciones del AMI. Al
ser ambas partes miembros de la OCDE, es natural que el espiri-
tu de esa propuesta deba tomarse como guia, como se percibe
enelincisobdel articulo 15 que postula el desarrollo de un marco
juridico para facilitar el movimiento de capitales mediante la
eliminacién de restricciones nacionales a la inversién extran-
jera.Con el AMI se pretende contar con un instrumento juridico

22. No obstante que las negociaciones estdn paradas desde diciem-
bre de 1998, es importante revisar la importancia del AMI, ya que es-
tas negociaciones pueden reiniciarse en cualquier momento, dado el
interés del capital en imponer esta regulacién a los estados naciona-
les.

23. Comité Econémicoy Social, op. cit., p. 18.
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Estados Unidos Unién Europea Japon
Nivel de transformacién 1989 1993 1996 1988 1993 1996 1988 1993 1996
Materias primas 3.2 3.3 6.2 6.0 6.0 10.8 3.8 3.8 39
Agricola. forestal, pesca 3.8 4.1 8.3 8.5 8.3 11.8 5.1 5.1 5.0
Minas y canteras 1.0 1.0 0.8 0.8 0.8 0.4 0.5 0.3 0.3
Manufacturas 2.3 2.3 32 5.2 5.2 11.5 3.4 34 35
Productos manufacturados
Semiprocesados 7.0 7.0 5.7 7.3 7.3 6.7 6.6 6.8 6.3
Terminados 6.3 6.6 6.4 7.8 8.1 10.8 7.8 7.8 7.6
Todos los productos 6.2 6.4 6.2 7.5 7.6 8.2 6.9 7.0 6.7

Fuente: Elaborado con informacién de OCDE, /ndicators of Tariff and Non-tariff Trade Barriers, Update 1997, p. S1.

parael establecimiento de un marco multilateral de inversiones 'SP DN
con estdndares muy altos de liberalizacién y de proteccidn a la
inversion y con procedimientos eficaces para resolver contro- n elemento que cabe resaltar de este acuerdo es el recono-
versias. Se busca asi crear un instrumento que acelere el proce- cimiento de las empresas medianas, pequefias y micros,
so de globalizacién al facilitar la movilidad y 1a seguridad del pero seria conveniente reconocer explicitamente “la natu-
capital por medio de obligaciones para otorgar trato nacional a ralezay caracteristicas del comercio entre y conempresas de ca-
lainversién extranjera, prohibiciones a la expropiacién de bie- rdcter social” a fin de hacer las previsiones correspondientes.*
nes sin compensacion, eliminacién de restricciones a larepatria- Igualmente se reconoce la importancia de las Normas, alo cual
cién de ganancias y movimientos de capital y reversion en me- se dedica un capitulo, pero mds importante ser{aexaminarcémo
didas locales que discriminan en contra de estos inversionistas. establecer apoyos para que en un plazorazonable las empresas
Estas reglas implican limitaciones no sélo a los gobiernos na- arriben a esos estandares. Esta postura deberfa recibir un trato
cionales sino también a los locales para imponer restricciones prioritario, ya que de lo contrario laidea de tener “un campo de
alainversiénextranjeray alamovilidad de los capitales de acuer- juego homogéneo” es sélo retdrica. Se trata de los apoyos que
do con objetivos propios de desarrollo nacional o regional. en los paises industriales, muy particularmente en la Unién Eu-
Se ha intentado la creacién de “un campo de juego homogé- ropea, reciben diferentes sectores productivos, sobre todo el
neo” para todos, conreglas uniformes para el acceso a los mer- agricola.
cados y parala seguridad legal de las inversiones con la premi- Mientras los paises europeos mantengan los subsidios a la pro-
sa de que por “estdndares altos” se alude a la calidad del clima duccién y a la exportacion y México los reduzca, la asimetria
para los inversionistas. entre las economias se mantendra. Menos equitativo es que es-
Con este acuerdo se consolida la red de instrumentos lega- tos apoyos no se pongan en la mesa de las negociaciones desde
les auspiciados por la OCDE para promover la inversién inter- uninicio. LaFAO asegura que “en los paises de la OCDE el apo-
nacional iniciados con la Codes of Liberalisation de 1961 que yo alaagricultura continta alto”, al ser las transferencias tota-
se complemento con las Declarations and Decisions on Interna- les, entre 1996y 1996, cercanas alos 335 000 millones de déla-
tional Investment and Multilateral Enterprises de 1976. E1 AMI res, aproximadamente el PIB de México en ese afio, mientras que
se diferencia de convenios previos y apunta al origen de una en 1986-1988 promediaron 278 000 millones. En 1995 el mon-
nueva pauta en el comportamiento internacional, al pretender todel subsidio equivalente al productorrepresent6 4 1% del valor
restringir el poder de las democracias para dirigir sus politicas de la produccién del sector. Llamala atencién que entre 1994 y
de inversion hacia objetivos sociales, econémicos o ambienta- 1995 ese subsidio disminuyerade 20 a 15 porciento en Estados
listas propios al otorgar personalidad juridica alos inversionistas Unidos, resultado de menores pagos directos y mayores precios
y alas corporaciones para que puedan enjuiciar directamente a mundiales de mercado, mientras que se increment6 en la Unién,
los gobiernos en tribunales internacionales por incumplimien- principalmente por la adhesién de nuevos paises.?
to de los dividendos prometidos. No debe pasar inadvertido que el incremento de 20% en los
Este espiritu rompe con 50 afios de historia del GATT, que se subsidios totales, entre mediados de los ochenta y los noventa,
adhirio al principio de que son los gobiernos nacionales los que ocurre a la par que se negociaba la Ronda de Uruguay y que se
tienen derecho a entrar en acuerdos internacionales. El peligro fortalecia el discurso oficial sobre la compresién del Estado.
real es que para lograr atraer capital las naciones pobres tengan
que recurrir alaeliminacion de estdndares sociales, laborales y 24. Ciudadanos de México.., op. cit., p. 22.
de cuidado del ambiente. 25. FAO, Commodiry Market Review, 1996-1997,p. 7.
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Por el contrario, los paises en desarrollo, al hacer caso a es-
tos planteamientos pusieron en practica politicas de mayor li-
beracion del comercio y de mayor orientacién al mercado que
dieron por resultado una reduccidn de la proteccién y una co-
rreccidn de la sobrevaluacién, con lo cual se eliminé una fuen-
te principal de imposiciénindirecta. Aunque se carece de infor-
macién comprensiva sobre los apoyos ala agricultura de paises
en desarrollo, la FAO apunta en diversos estudios que América
Latinaen particular confirma esta tendenciade apertura.”® Una
revisién conjunta de estos elementos con los de la proteccién for-
mal, presentados previamente, hace inevitable laconclusiénde
que existe una brecha en los paises industriales entre lo que se
dice que debe ser y lo que se hace. para que sea. Sila Unién con-
tintia los subsidios que ahora otorgaala agricultura, al igual que
aotros sectores, la eliminacién de aranceles y de las medidas no
arancelarias que se logre con el presente acuerdo no sera sufi-
ciente para crear el campo equilibrado de competencia que se
postulacomo necesario paralograrbeneficios bilaterales de esta
relacién.

Que desde 1993 los exportadores mexicanos se hayan enfren-
tado a un solo mercado, noa 12 o 15, ha implicado encarar un
solo patrén de regulaciones, normas de calidad y procedimien-
tos administrativos. Ello no parece haber sido suficiente para un
mayor aprovechamiento de las oportunidades si se consideran
los resultados expuestos, del creciente déficit en contra de Méxi-
co, conlocual se confirman las predicciones de Hallet y Hamil-
ton.”” Por eso se puede pensar que no se han aprovechado de
manera adecuada las posibilidades para formularunaestrategia
de comercializacién tinica, en la que tomando como base un solo
pafs se establece una red global de operaciones dentro de la
Unidn, lo cual apunta a que la simplificacién de las condicio-
nes de entrada al mercado comunitario no garantizael éxito. Por
ejemplo, si no se considera que la apertura y la estandarizacién
técnica alteran las preferencias nacionales de los consumidores,
no es posible encontrar las opciones de especializacién futura.
Este cambio en los modos de consumo ante nuevos patrones de
industrializacién determina en gran medida la apertura de espa-
cios en nuevos mercados. Por ejemplo, el Reino Unido, al ser
un pafs estable en su estructura de produccién, presenta deman-
das de productos alimenticios muy especificas (como cebollin
y frutas frescas, en particular uvas de mesa, limones persas y
mango rojizo) y, por tanto, muy reducidas.

Lasituacién es enteramente distinta para el caso de Espafia,
que por su transformacién estructural desde suentradaala Unién

26. A. Valdés, Surveillance of Agricultural Price and Trade Policy
in Selected Latin American Countries at the Time of Major Reform,
The World Bank, 1996, y FAO, Review of Cereal Prices Developments
in Selected Developing Countries in 1995-96 and Policy Response,
Commodities and Trade Division, septiembre de 1996.

27. A.J. Huges Hallet, “The Impact of EC-92 on Trade in Develo-
ping Countries”, The World Bank Research Observer, enerode 1994,
p. 121,y C.B. Hamilton, “European Community External Protection
and 1992: Voluntary Export Restrains Applied to Pacific Asia”, Euro-
pean Economic Review, nim. 35, 1991, pp. 378-387.

en 1985 haexperimentadoun cambio significativo en sus patro-
nes de consumo. Ello se manifiesta en el crecimiento de la de-
manda de productos procesados como mariscos, atin, jugos,
hortalizas enlatadas y platos preparados.

Igualmente se percibe este cambioenlareducciénenel con-
sumo de algunos productos mas tradicionales, como aceite,
huevos, leche liquida, pan, margarina, vino y bebidas alcohé-
licas, que tienen menos demanda en la dieta cuando las con-
diciones del bienestar social mejoran o como resultado de
patrones alimenticios considerados mds saludables o ecolé-
gicamente orientados. Mds estable ha sido la demanda de hor-
talizas, frutas frescas y secas, derivados lacteos, cervezay
carnes frescas. Considerar esos patrones es indispensable si se
intenta conservar o incrementar el grado de participacién en
estos mercados.

Un indicador relevante para pronosticar estos cambios de
orientacién que pueda tener el comercio es el crecimiento de las
proporciones sectoriales en el PIB. Cuando la agricultura se re-
duce porque se incrementa el sector industrial o el de servicios,
se puede prever una mayor necesidad de alimentos importados.
Es el caso de la Unidn Europea, sobre todo en los paises medi-
terrdneos, que al fortalecer su desarrollo con la entrada al mer-
cado comiin europeo han experimentado una transformacién de
sus preferencias y, por tanto, presentan mercados acordes a las
tendencias enumeradas por Torres y Gasca en que se da: a] una
sustitucién de productos frescos por preparados; b] un aumen-
to del consumo de frutas tropicales y hortalizas frescas alo lar-
go del afio; ¢] una reduccién del consumo de aziicar y de carne
de vacuno con un aumento de carne blanca y de pescado, y d]
unadisminucién de lademanda de leche liquida con un aumento
de derivados ldcteos.®® Sin embargo, aunque los cambios que
han ocurrido en el procesamiento de alimentos en México pa-
recen orientarse a satisfacer estas nuevas tendencias, como lo
afirman aquellos autores, losresultados presentados no parecen
demostrar que se hayan aprovechado para ganar espacio en el
mercado europeo.

La normatividad y la estandarizacién, como apunté Vogel,
se han convertido en formidables instrumentos no arancelarios
de proteccidn. Los exportadores mexicanos deben, por tanto,
aprender a ser muy cuidadosos aesterespecto. En el sector tex-
til, por ejemplo, las normas de etiquetado pueden convertirse en
un dolor de cabeza. Todas las prendas de vestir deben propor-
cionarinformacién detallada sobre las fibras textiles utilizadas
respetando toda unaclasificacién que distingue entre dos grandes
grupos: el de las fibras naturales, comoel algodén, 1alana, laseda
y el lino, y el de las fibras quimicas que a su vez se dividen en
sintéticas y artificiales, cuya distincién bdsica es su mayor o
menor dependencia de sustancias de origen petroquimico. El
nombre y el contenido porcentual de estas fibras se deben espe-
cificar, al igual que informacién detallada sobre el productor y
lamarcacomercial. En el sector alimentario lanormatividad es-

28. Felipe Torres Torres y José Gasca Zamora, “La reorganizacion
productivade laindustriaalimentaria en México”, Comercio Exterior,
vol. 47, ndm. 12, México, diciembre de 1997, p. 1019.
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Fovrwos Usimosy oy Uiston Evkorey v Jaron: 1ARIFAS PROMEDIO POR TIPO DE BIEN (PONDERADAS POR PESOS DE PRODUCCION)

Estados Unidos Unién Europea Japén

1989 1993 1996 1988 1993 1996 1989 1993 1996

Agricultura 3.8 4.1 7.9 6.4 6.1 10.7 5.1 5.1 5.0
Manufacturas 4.7 5.0 5.4 8.4 8.6 7.7 4.1 3.5 33
Alimentos. bebidas y tabaco 7.6 8.2 15.9 27.4 27.1 325 15.6 17.5 18.9
Textiles y vestido 11.6 11.8 11.3 10.0 9.9 9.8 10.4 11.7 10.1
Madera y productos de madera 4.1 4.2 3.5 5.2 5.4 3.4 5.0 37 36

" Papel y productos de papel 2.0 2.0 1.8 7.1 7.2 4.7 2.0 1.6 1.2
Quimicos y productos del petréleo 5.7 5.8 4.4 6.4 6.5 5.3 4.6 4.3 3.2
Productos minerales no metdlicos 49 5.0 4.5 5.5 5.4 3.9 2.9 1.7 1.5
Industrias metdlicas bdsicas 4.1 43 3.7 5.1 5.1 3.6 4.1 3.7 3.0
Productos metdlicos fabricados 3.7 3.9 3.2 6.0 6.3 4.3 1.7 0.3 0.3
Otras manufacturas 6.0 5.9 4.8 5.6 5.5 4.2 3.8 2.9 2.5
Total de todos los productos 4.4 4.7 5.2 8.2 8.4 7.7 4.2 3.6 3.4

Fuente: Elaborado con informacién de OCDE, Indicators of Tariff and Non-tariff Trade Barriers, Update 1997, p. 49.

tablecida porlas1S0O-9000 puede ser determinante para la acep- apoyo al desarrollo de estas entidades, como los que existen en
tacién de este tipo de productos. La carencia de esta certifica- Europa. Paraello es necesario que lalibre transferenciade ca-
cién podria utilizarse en el futuro como una barrera no arance- pitales con convertibilidad monetaria se pacte en un marco de
laria, sin que México pueda hacer algo para impedirlo. regulacién que dé posibilidades de controles de cambios y res-
La principal condicién en el sector primario es que los pro- tricciones en caso de contingencias y de efectos claramente ne-
ductos mexicanos se adapten a los requerimientos sanitarios y gativos para la industria mexicana. Los servicios financieros
ambientales de la Unién Europea, lo cual incluye de manera deberan dar, entonces, prioridad al apoyo y la promocién de
fundamental el uso de materiales reciclables en el empacado y las pequefas y medianas empresas, con lo cual se daria verda-
embalaje de productos, campo en el que persisten serias defi- dero contenido al articulo 17. La desgravacién acordada de-
ciencias. berd favorecer lareorganizacion del sistema de crédito afin de
que éste contribuya a la reorganizacién de estas empresas.
Asimismo, los acuerdos monetarios deben implicar unares-
ConcLuy  vEs ponsabilidad conjunta para la estabilidad monetaria nacional,
aligual que se deberan delimitar responsabilidades por posibles
asoportunidades de incrementar el intercambio son reales, efectosnegativos en la economia nacional que den oportunidad
pero seria poco acertado imaginar grandes y radicales cam- de imponer requerimientos de desempefio alainversién extran-
biosen la pretensiénde diversificar el comercio con los mer- jeradirecta, como pueden ser los relativos al ambiente, la crea-
cados europeos. Lanuevacondicién de un mercado tinico desde cién de empleo o requisitos de inversién. Pero antes se debe te-
1993 no parece haber sido un factor impulsor de una mayor par- ner un campo nivelado para lacompetencia, aunque ellono puede
ticipacién en dicho mercado. Por el contrario, los datos mues- ocurrir mientras la Unién Europea subsidie y apoye a sus pro-
tran que se ha perdido espacio; la relacién de México con Es- ductores y México haga lo contrario. Si esta desigualdad no se
paifiaes el ejemplo mas evidente. El nuevo acuerdo no significa soluciona, la competencia no puede ser leal.
quc habrd concesiones especiales, pero la desaparicién de las ba- Las tendencias del proteccionismo y los apoyos a los secto-
rreras externas puede ser de gran beneficio, al facilitar el apro- res productivos que se apuntan en este trabajo invitan a que el
vechamiento de economias de escala en los nuevos mercados que gobierno mexicano mantenga presente laobservaciéndel, ensu
toman forma en Europa. momento, canciller Gurria, de que la Unién Europea habria sa-
Sinembargo, ellosignificaque hay que tener la capacidad de crificado sus principios en aras del pragmatismo al llegar a un
enfrentar empresas europeas que se han hecho mds competitivas acuerdo de no llevar a Estados Unidos ante un tribunal interna-
por el proceso de apertura en marcha desde 1993. El reto para cional de comercio por las discrepancias sobre la Ley Helms-
los empresarios mexicanos es igualar condiciones de compe- Burton.? Este puede ser un indicador del espiritu en que se ne-
titividad crecientes como resultado de las transformaciones en gociay que nadatiene que ver con los principios académicos del
Europa. libre comercio que la OMC predica.
El reconocimiento que el acuerdo otorga a las pequeiias y
medianas empresas puede ser una formade ir resolviendo esta 29. “México criticaa la UE por ceder ante Washington en la Helms-
deficiencia, sobre todo si el convenio incluye mecanismos de Burton”, El Financiero, 19 de abril de 1997, p. 30.



El derecho del trabajo
frente al libre mercado

A § 1C

rente a la inquietud de reformar tanto la estructura consti-

tucional como la legislacién federal del trabajo, obra de la

globalizacidn y el auge neoliberal, surge la necesidad de
abundaren el estudio de los principios y las instituciones sociales
en los que la dogmatica cimentd y orienté el desarrollo del de-
recho mexicano del trabajo. Es necesario ahondar en las figu-
rasnodales y el alcance de las perspectivas de estadisciplina para
determinar su cabal trascendencia en la liberacién del comer-
cio exterior.

Obradelasocializacién del derecho moderno, el derecho del
trabajo aparece como un sistema de normas, principios e insti-
tuciones dirigido aintroducir lajusticia social en las relaciones
de trabajo. Asi, en la dogmadtica formal se le considera como el
conjunto de reglas juridicas aplicables a las relaciones indivi-
duales y colectivas que se originan entre los empleadores pri-
vados y quienes laboran para ellos bajo su autoridad. Rige, en
consecuencia, las relaciones que nacen del contrato de trabajo.!
Se aduce en este sentido que, en efecto, el hombre reviste una
curiosa naturaleza ambivalente que se significa, de manera si-
multdnea, individualista y colectiva, social y comunitaria.>

1. Jean Rivero y Jean Savatier, Droit du travail, Presses Uni-
versitaires de France, Paris, 1970, p. 12.

2.Ivan D. Rodrigues Alves y Christovao Piragibe Tostes Malta,
Teoria e prdtica do direito do trabalho, Edigdes Trabalhistas, Rio de
Janeiro, 1988, p. 25.

* Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México y Rector del Centro Univer-
sitario Emmanuel Kant, el primero, y Secretario General del Cen-
tro Universitario Emmanuel Kant, el segundo.

Elderecho del trabajo constituye, entonces, un ordenamiento
novedoso de aspectos que justifican su andlisis detenido y su
estudio sistematizado. Se sostiene que la imbricacién peculiar
de lasrelaciones individuales y colectivas del trabajo constitu-
ye, a no dudarlo, su rasgo més distintivo.?

Después del industrialismo, con la consolidacién de los es-
tados democréticos contemporaneos, el derecho del trabajo serda
ponderado como uno de los més logrados frutos del nuevo que-
hacer humano. De esta suerte, aparece como un ordenamiento
queresponde alas demandas y las crisis de la posguerraque pre-
cipitaron a gran parte de la poblacién trabajadora a la inseguri-
dad, el desempleo, laignorancia y la miseria.

Al decir de Krotoschin: “El derecho del trabajo constituye,
pues, underecho especial paradeterminadas personas (como lo
es, por ejemplo, el derecho mercantil paralos comerciantes). Por
lo mismo, como derecho especial deroga al derecho comiin, en
cuanto éste no condice con las reglas y los objetivos del prime-
ro”.* Ha de agregarse que para una importante corriente de opi-
nién la existencia de esta disciplinaimplica que la actividad la-
boral se entienda libre, es decir, sustentada en el respeto y el
aprecio irrestricto de la libertad.

Pese a los vientos de fronda y los cambios econémico y po-
liticos, la concepcién y el estudio del derecho del trabajo obli-
gan arealizar un andlisis completo y objetivo capaz de orientar
y conocer larealidad laboral. Ello exige superar las estrecheces

3. Jacques Ghestin, Droit du travail, Sirey, Paris, 1972, p. 14.

4.Ernesto Krotoschin, Manual de derecho del trabajo, Depalma,
Buenos Aires, 1993, p. 2.

5. Cfr. Mario Ghidini, Diritto del lavoro, Cedam Padua, 1976, p.
8, yMariodelaCueva, Nuevo derecho mexicano del trabajo, Porria,
México, 1997, tomo I, pp. 211 y siguientes.
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formales del fetichismo juridico y la dispersién exacerbante
delsociologismo. De esta suerte, las relaciones laborales cons-
tituyen, seglin Javillier,® un sistema de tal forma coherente
que el peso de la historia, los reclamos econdmicos, el condi-
cionamiento socioldgico o las diferentes opciones ideoldgicas
no pueden ser disociadas de la regla de derecho. Por lo mismo,
el autor sostiene “que el jurista del trabajo se preocupe de ob-
servar el efecto producido porlaaplicacién y, quizd mas atn, por
la no aplicacién de las reglas, de su dmbito sobre los compor-
tamientos y las actividades de los grupos™.” Asi, aunque su
prismaes muyrico, el derecho del trabajo ha de estudiarse mas
desde la éptica juridica y menos desde los dngulos econdmico
o politico.?

Entre el grave escepticismo que campea frente a la pobreza
delsistemay el impulso del transpersonalismo financiero sobre
los mds altos valores del hombre, hay voces que enarbolan el
derecho del trabajo como una sefialada manifestacion del libre
Estado moderno.® Su concepto y pretensiones de universalidad
nos hacen pensar en que su existencia no depende del caracter
de un sistema econdmico determinado, aunque las variedades
del mismo pudieran influir de manera notable en su filosoffa,
estructura, contenido o plataforma reivindicatoria.'®

A partir de 1a premisa de que el derecho del trabajo ensanché
su cardcter clasista e impronta tutelar y unilateral de los traba-
jadores, Herndinz Marquez lo concibe como “un conjunto de
normas juridicas que regulan en la pluralidad de sus aspectos,
las relaciones de trabajo, su preparacion, su desarrollo, conse-
cuencias e instituciones complementarias de los elementos per-
sonales que en ella intervienen™."" Por lo mismo, cuestionado
e incluso proscrito como un ordenamiento insostenible, que
apuntaba alegitimarse comounderecho de clase, el derecho del
trabajo lo asumen mds tarde empresarios y Estado como un mal
inevitable. Sin embargo, muy pronto se le utilizé como un ins-
trumento al que se privé de su esenciareivindicatoria para con-
vertirlo en instancia de conciliacién entre los intereses antago-
nicos del capital y el trabajo.

En este orden de cosas, para autores como Rivero y Savatier'?
el sistema capitalista no propende necesariamente ala opresion
oalabusodelostrabajadores. Porlomismo, decenios atras, con
audacia y pragmatismo, gobernantes liberales y empresarios
introdujeron figuras y derechos pararespetar y promover el ca-
pital, so pretexto de salvaguardar la democracia. Sin embargo,
con el modernismo y la economia global, el nuevo liberalismo

6. Jean Claude Javillier, Derecho del trabajo, Instituto de Estu-
dios Laborales y de Seguridad Social, Madrid, 1982, p. 28.

7. 1bid.

8. Cfr. Amauri Mascaro Nascimento, Direito sindical, Saraiva, Sdo
Paulo, 1990, p. 1.

9. Lionello Levi-Sandri, Lezioni di diritto del lavoro, Parte Ge-
nerale, Giuffre, Mildn, 1962, pp. 44 y siguientes.

10. Ernesto Krotoschin, op. cit., p. 4.

11.Miguel Herndinz Mdrquez, Tratado elemental de derecho del
trabajo, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1977, tomo 1, pp. 13
y 14.

12.Jean Riveroy Jean Savatier, op. cit.,p.21.

vuelve asefialarlainconveniencia de protegerel trabajo y aexigir
que se derogue la legislacion social vigente.

Comoenelsiglo pasado, laintervencidn en favor de los traba-
jadores vuelve a verse como una medida que destroncalainver-
sidn, y la vida sindical es perseguida como un atentado grave
contra la seguridad. Asimismo, ante los cambios actuales sur-
ge el dumping social, entendido como la estrategia para conse-
guir bajos costos en los salarios directos e indirectos, o presta-
ciones sociales limitadas que pudieran incluso suprimirse y
que constituyen el origen de una ventajadiferenciadoraen lo que
atafie a los precios."

A juiciode quienes esto escriben, tal retroceso no es idéneo;
la historia lo ha probado estéril, pues sélo conducira a la coli-
sion indefectible. La conciencia social ha dado frutos y nunca
serd posible pretender institucionalizar la servidumbre de los
hombres que trabajan. Nadie aceptard ser reducido a la condicién
indigna de aceptar salarios de hambre por jornadas exhaustivas
de trabajo o que las generaciones pierdan su derecho a la salud,
el trabajo suficiente o la capacitacién. Por lo mismo, no ha de
perderse de vista que la liberacion del comercio internacional
por lo regular se complementa, al decir de Van der Laat, con la
inclusiéon de las cldusulas sociales en los grandes acuerdos co-
merciales."

Por ello, pese al progreso, la modernidad y el consumismo,
el derecho del trabajo amalgama un sistema de disposiciones y
principios que estudian y reglamentan las relaciones individuales
y colectivas de trabajo como expresién manifiesta de la liber-
tad, la dignidad y la justicia social.

isto el cauce natural de la dogmatica, a la luz de los tiem-

pos modernos y el desarrollo econémico alcanzado, el

derecho del trabajo se parcelaen diversas disciplinas para
su investigacién y estudio.

a] El derecho individual del trabajo que regula y analiza la
llamada autonomfia privada en las relaciones de trabajo.

b] La previsién social, cuyo contenido abarca el régimen la-
boral de las mujeres y los nifios, el sistema de higiene y seguri-
dad, el régimen habitacional obrero y el adiestramiento y capa-
citacién profesionales, asi como el sistema juridico de los riesgos
de trabajo, por cuanto hace en particular a los accidentes y las
enfermedades profesionales.

Eneste campo del derecho del trabajo se incluyen, juntoala
regulacién de las condiciones generales de trabajo, los regime-
nes juridicos para los trabajos especiales.

13. Bernardo Van der Laat Echeverria, “La clatsula social y el
comercio internacional: panoramaactual”, Memorias del Noveno En-
cuentro Iberoamericano de Derecho del Trabajo, AcademiaIberoame-
ricana de Derecho del Trabajo, México, 1996, p. 59.

14.1bid., p. 79. Cfr. José Manuel Lastra Lastra **;Expira el Esta-
do social o de bienestar 7, Revista Articulo 123 Constitucional, Junta
Local de Conciliacién y Arbitraje del Distrito Federal, México, afio
I1, ndm. 3, enero—julio de 1991, pp. 157 y siguientes.
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c] El derecho sindical, disciplina que regula la experiencia
juridica de la organizacién profesional y las principales expre-
siones de su accidén de autotutela: la negociacién profesional y
lahuelga.

d] La administracién del trabajo.

e] El derecho procesal del trabajo, como disciplina que es-
tudia y regula la actividad jurisdiccional especializada en este
marco, y el proceso laboral.

Elderechodel trabajo se encuentra codificado en su conjunto
en el ordenamiento mexicano, si bien algunos de sus preceptos
sedispersanendiversos acuerdos, leyes y reglamentos. Asimis-
mo, su contenido se enriquece y avanza por medio de las con-
venciones colectivas y los laudos, que cobran creciente impor-
tancia. Ciertamente, mds que en otras disciplinas juridicas, la
ciencia y la jurisprudencia influyen intensamente en su rico
contenido normativo.'’

Sin embargo, si las relaciones individuales y colectivas en-
tre trabajadores y patrones se rigen por normas paccionadas, ain
subiste el papel del Estado en la gestacién de condiciones labo-
rales minimas para todos los trabajadores. Mas también es evi-
dente que estos ultimos tienen un profundo escepticismo con
respecto alaeficiencia practica, reivindicatoria y tutelar de las
normas de trabajo. “Es lo que la historia de esta disciplina nos
ensefia”.'s

No ha de pasarse por alto que el derecho del trabajo no pue-
de ignorar las transformaciones operadas en las relaciones de
los trabajadores por las modificaciones de la vida econémicay
politica; que, por consiguiente, esta materia debe reconsiderar
sus patrones con frecuencia, pues el sentimiento de justicia so-
cial se transforma dialécticamente.'” Esta reflexién se ligaalo
plasmado en un estudio conexo sobre la flexibilizacién de las
relaciones laborales y el nuevo orden econémico mundial. En
¢l se subraya que consecuente con la crisis del Estado social de
bienestar repunt6 la corriente, hoy en boga, de rehabilitar el mo-
delo liberal y proceder de inmediato a la apertura comercial de
los paises con miras aconseguir, por medio del mercado interna-
cional, larehabilitacién financieraimprescindible y una sélida
estabilidad politica. En esta forma, también, en las potencias
del orbe se promovié un movimiento coincidente de libera-
cién econdmica de los estados, proclives al juego abierto de la
oferta y la demanda, con la supresidn articulada de barreras
comerciales y cotos arancelarios. Asi, en el 4mbito de las re-
laciones de produccion contemporaneas, el régimen laboral,
tanto interno como internacional, quedé también a merced del
impetu espontdneoy complicado de las leyes del mercado de tra-
bajo.

En el marco de la globalizacién econdmica se ha generado
también un mercado laboral global resultado de una produccién
tecnolégica estandarizada, de capital elevadamente mévil, asi
como de un proceso de productividad, flexibilizacién para el

15. Cfr. Ernesto Krotoschin, op. cit., p. 8.

16. Jean Claude Javillier, op. cit., p. 23.

17.Cfr. G.H Camerlynck, G Lyon-Caen, Droit du travail, Dalloz,
Parfs, 1973, pp. 3 y siguientes.

patrén y contraccién progresivade las condiciones laborales, en
lo fundamental salariales. Sinembargo, el estudio y lareglamen-
tacion del derecho comparado del trabajo plantean el desafio de
evitar el dumping social que tiende a promover el progreso co-
mercial a costa de suprimir, con las prestaciones de seguridad
social, los derechos de los trabajadores.'®

En congruencia con este proceso de la dindmica moderna,
el sistema se orienta a una politica neoliberal cuyos efectos
laceran los derechos de los trabajadores, que representan el
soporte humano productivo del Estado. En esta virtud, con
tan dolorosa realidad, las transformaciones de la productivi-
dad y las operadas en la normatividad positivolaboral prolife-
ran con impunidad, so pretexto de que asf lo exigen la globa-
lizacién y la apertura comercial. '* En su inercia utilitaria que
pretende reinstaurar los afiejos principios liberales, sistema y
empresa apuntan alamodificacién de lalegislacién obreracomo
unademanda prioritaria del desarrollo econémico. De esta suer-
te, Estado y patrén aducen que las condiciones del cambio sal-
tanalavista, toda vez que laimportancia de la clase obreraestd
mermada con el desempleo masivo; que, de igual modo, carece
de prestigio la representatividad del sindicalismo burocrdtico,
enlaactualidad agonizante entre lacorrupcién y la falta de prin-
cipios. Sin embargo, estos censores omiten que ellos también
son participes de este proceso deplorable, mismo que utilizaron
sin escripulos para promover sus intereses y manipular a los
obreros. No es posible soslayar que la necesaria moditicacién
de las normas de trabajo, con objeto de adecuarlas a la realidad
cambiante, debe operar en la orientacién que exigen, pese al
transpersonalismo, la justicia social y el bien comun.

Mas la representacién del sector oligopélico sostiene las
bondades de una sociedad de competencia, donde sélo sobre-
viven los mejores, los ricos y los mds audaces. En tal sentido se
afirma, conlaconsolidacién de un régimen excluyente, en abierto
divorcio con el bienestar y la justicia, que la vetdadera demo-
cracia es tan s6lo una entelequia.

Cabe senalar, en fin, que dentro del contenido normativo que
integra el derecho del trabajo, tienen lugar relevante los trata-
dosinternacionales. Sobre este particular, cabe comentar que el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte omitié los
aspectos laborales, si bien reforzd las bases para la marginacién
y lasobrexplotacidn de los trabajadores mexicanos, que se pa-
liaron en el plano formal con la clausula social que indujo a la
firma de un acuerdo paralelo en materia de trabajo. Mas al con-
gelarse los salarios y abatirse los niveles de vida, dicho acuer-
do ha resultado inoperante, no obstante que considere —s6lo en
el dambito declarativo— como derechos humanos lanegociacién
profesional o colectiva; la autodefensa y la autopromocién
articulada de la huelga; la abolicién del trabajo forzoso y del
infantil, o la proscripcién definitiva de la discriminacién.?® Para

18. Bernardo Van der Laat Echeverria, op. cit., pp. 58 y siguien-
tes.

19. Cfr. Roberto Charis Gémez, Estudios de derecho del traba-
Jo, Porria, México, 1997, pp. 6 y siguientes.

20. Cfr. Bernardo Van der Laat Echeverria, op. cit., p. 65.
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individualistic ethos

mtrario a las demandas de la paz y la justicia, aspectos puntales
universales de la coexistencia concertada, el proceso de
globalizacion contrasta en forma drdstica con su saldo
desintegrador: crisis recurrentes y encarecimiento de la vida;
desempleo y despidos generales; creciente desigualdad en los paises
y entre ellos; devastadores efectos de las politicas neoliberales en la
economia; estrategias de ajuste estructural; declive y

debilitamiento de los sindicatos; expansion de un desgastante

los paises en desarrollo, poca eficacia ha tenido la cldusula so-
cial que reconoce la legitimidad de los derechos humanos fun-
damentales con que cuentan los obreros.

hizonecesario € incuestionable el intervencionismo progre-
sivo del Estado, tanto en la reconstruccién econémicopo-
litica, como en la conformacidn de las lineas para orientar el
rumbo y en la estrategia adecuada para elaborar el régimen de
las nuevas relaciones de trabajo. Sin embargo con los tiempos
nuevos, escarnecidos por el transpersonalismo financiero, los
trabajadores miran cémo el neoliberalismo contrasta e intenta
suprimir el concepto del Estado interventor que, ante la enco-
miendadereconstruir y encausar las economias devastadas por
la guerra, se aboca al papel de concertar las relaciones de pro-
duccién contemporaneas. En su afédn utilitario pretende diluir
laideade unsistema democratico antagénico al abstencionismo
liberal mds arraigado para promover, con la atraccién de inver-
siones, la productividad y el monopolio.
En otro ensayo se apunta que, globalizada laeconomia, frente
a los desafios de la recuperacién por las vias de la productivi-
dad, la organizacién y la calidad total, se hizo necesario flexi-
bilizar, con sentido préctico y actual, las complejas relaciones

Tras el estrago formidable de las dos guerras mundiales, se

laborales. Se consideré insalvable la necesidad de responder a
las demandas de adecuar surégimen juridico al proceso de recon-
versi6n industrial, econémica y politica, clave paralaexcelencia
y lacompetitividad inherentes al nuevo orden econémico mun-
dial y ala modernizacién.

Asi, segin la dogmatica, en el marco histérico contemporé-
neo, por medio de la flexibilizacién, los estados pretenden ajustar
el alcance cualitativo y cuantitativo de los derechos laborales
vigentes a los retos ingentes del mercado y la integracién eco-
némica expansiva. Mas dicha misién implica la adecuacién de
las pretensiones laborales de los trabajadores, ante las presio-
nes del mercado, para encausar el progreso, remontar los efec-
tos de lacrisis y reconstruir el modelo de una economia sana que,
al rescatar las empresas y crear fuentes de trabajo, estimule el
crecimiento sostenido y con ello el desarrollo.?!

Enel mismo texto? se sefiala que se ha cuestionado seriamen-
te que la flexibilizacién laboral se interprete como un sistema
inclemente paradisminuir el disfrute del derecho, programatico
e irreductible, como eficaz atractivo para atraer la inversién y
habilitar el repunte mediante la calidad y el volumen de la pro-

21. Héctor Santos Azuela, “Flexibilizacién de las relaciones la-
borales y el nuevo orden econémico mundial”, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, Universidad Nacional Auténoma de México,
nueva serie, afio XXXI, nim. 91, enero-abril de 1998, México, p. 201.

22. 1bid.
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duccidn. Sin embargo implica, por lo mismo, una contraccion
de la evolucidn social del derecho del trabajo, que supone la
dilatacion del rigor estricto del ordenamiento liberal vigente, por
antonomasiaimperativo e irrenunciable, con respecto alostra-
bajadores.

Mas frente al espectro de la modernidad, se pretende expli-
car la flexibilizacidn de las nuevas relaciones de trabajo como
elrepliegue estratégico pero transitorio de los trabajadores, para
generar beneficios perdurables y opciones de promocidn; situa-
cién que busca armonizar, de manera coyuntural, practica y
operativa, los intereses del capital y del trabajo, de acuerdo con
el sentido y los reclamos de la colectividad. Es ostensible tam-
bién que, con inflexible pragmatismo, este reto del progreso
vulnera un avance social muy importante, que antepuso a la tu-
tela y la ponderacién del valor humano irreductible, los recla-
mos del suceso material y el auge de las empresas, falsamente
identificados con la aspiracidon suprema y los fines de la socie-
dad.

Ciertamente, con graves costos sociales, la flexibilizacién ha
provocado diversos efectos: la multiplicacién de los contratos
atipicos; la creciente incidencia de los contratos por tiempo
parcial; el destroncamiento del derecho a la permanencia en el
trabajo; la proliferacién de los contratos por tiempo determi-
nado; el resurgimiento del contrato a domicilio; el desplazamien-
todel sistema hebdomadario o semanal; el usoindiscriminado
de la subcontratacién; la expansién de la multiplicidad de ha-
bilidades para cubrir varios puestos; la sobrexplotacién de mu-
jeres y menores; el crecimiento de la economia informal y el
subempleo, y la ambivalencia del contrato colectivo con la pro-
liferacion de efectos in peius.

Asimismo, en la reutilizacién del contrato de aprendizaje
como medida para asumir el empleo, 1a sobrexplotacién con sa-
larios congelados y la restructuracién del sistema de seguridad
social para reducir su costo, en perjuicio de la calidad y la efi-
cienciadel servicio, se advierte el prop6sito de su privatizacién.”

La desregulacién de las economias nacionales, tanto en el
aspecto tributario como en el mercantil y el laboral, se consider6
esencial para librar al mercado de los lastres que frenan el cre-
cimientoy afectan la produccidn. Por lo mismo, se ha insistido,
y realizado hoy, de facto, un proceso de flexibilizaci6n de las
relaciones de trabajo que permite contratar las condiciones la-
borales a criterio irrestricto de las partes, sin limites formales
ni resoluciones jurisprudenciales que establezcan elementos
minimos legales en favor de los trabajadores. Mas tal tipo de
aperturano se hace extensivo para los trabajadores y, menos atin,
para sus organizaciones sindicales, que enla impronta utilitaria
debieran ser reprimidas como un factor de presién para la em-
presa privada.

Estaes larazén por la que se exige un control oficial mas ri-
guroso en la creacion, el registro y las actividades de los sindi-
catos, las federaciones y las confederaciones obreras, cuya fun-

23. Octavio Bueno Magano, “Experiencias laborales de la globa-
lizacién”, traduccién de Néstor de Buen Lozano, en Memorias del
Noveno Encuentro ..., op. cit.

cidn tutelar se deberia restringir y habria de proscribirse toda
plataforma de lucha social que pudiera violentar el orden y con-
traer las inversién.?

Alefecto, Romagnoli estima que “el proceso de formacion
del derechodel trabajo se haralentizado por la viscosidad deuna
historia infinita. Sus protagonistas son demasiado pequeiios y
aislados como para poder mostrar propdsitos menos humildes
y menos conformistas que los que se expresan buscando solu-
ciones compatibles con lo existente, percibido como un dato
objetivo, inmodificable, que ademas los aplasta. La disciplina
de la relacién juridica cambia despacio. Se adhiere a la rutina
tradicional porque es su manera de desarrollarel valor de la cer-
tezajuridica”.? La tesis de que una sociedad estd siempre lle-
na de sombras antiguas, de mitos y de fantasmas nos hace fécil
intuir que “cuanto mds regresemos en tiempo para desenterrar
raices, aiin mas descubrimos que justo laregulacién juridica del
trabajo es lo que contribuy6 y contribuye a hacernos vivir tam-
bién con retraso”.?®

Sin embargo, por més que el libre comercio y la productivi-
dad exijanlaintervencién del Estado en lalibertad sindicaly la
autodefensa obrera, no se podran derogar ni dejar de ponderar
los principios medulares del derecho del trabajo: los de tutela y
justicia por compensacién;irrenunciabilidad; estabilidad en el
empleo; razonabilidad, y primacia de la realidad.?” “La flexi-
bilizacién que sopla en Europa, con indicaciones de posible al-
cance a otras regiones del globo, no pasa de ser un lema para
disminuir, en época de crisis, los derechos que se les han reco-
nocido a los trabajadores™.?

De esta suerte, la propia historia confirma que sobre la mi-
seriay lamarginacién s6lo puede alimentarse la violencia; que
pese al dolor y la opresién, la inmensa poblacién asalariada ha
logradoreivindicar sudignidad parareinstaurar, sobre grandes
cataclismos, sus derechos laborales y la justicia social.

TEXTURA POLIVALENTE DEL DERECHO DEL TRABAJO

unto a diversas disciplinas que buscan fortalecer a los gru-
pos humanos econémicamente vulnerables en los centros ur-
banos y rurales para integrarlos a los frutos de la prosperi-
dad material y 1a cultura, el derecho del trabajo se recorta como
un sector decisivo del derecho social contemporaneo, situa-
cién que conviene resaltar de cara al repunte privatista del nue-
vo liberalismo. Por ello ha de recordarse que con la sociedad
moderna y la industrializacién a ultranza adquirié gran impor-
tancia el fenémeno del trabajo humano, en cuanto factor de-

24. Héctor Santos Azuela, op. cit., p. 202.
25. Umberto Romagnoli, El derecho del trabajo y la historia, tra-

‘duccién de Miguel Rodriguez Pifieiro, Consejo Econémico y Social,

Madrid, 1997, pp. 21y 22.

26. Umberto Romagnoli, op. cit., p. 18.

27. Héctor Guisado y Mario. E Zuretti, Curso de derecho del tra-
bajo y de la seguridad social, Astrea, Buenos Aires, 1993, pp. 49 y
siguientes.

28. Octavio Bueno Magano, op. cit., p. 119.
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terminante de la subsistencia y el desarrollo del Estado. Por
lo mismo, se dignificé y adquirié amplio reconocimiento la re-
lacién de trabajo tanto de naturaleza individual como sindical
o colectiva.

En este orden de ideas, y como principio de deslinde técni-
co, el trabajo ha de explicarse como toda actividad humana ttil
a la sociedad, incluidas las labores del cientifico, el artista, el
profesional o el empresario. Por ello, esta disciplina juridica
regula el trabajo realizado para otro; es decir, el trabajo mejor
conocido como subordinado. Se trata por consiguiente del tra-
bajo en favor de un tercero o precisamente de la empresa.

Para la acotacién de este contexto, un prestigiado sector de
la doctrina estima que el trabajo en interés ajeno, sometido
de esta suerte al régimen juridico de la subordinacién, se asu-
me contractualmente como unaobligacién frente al derecho de
obtener una remuneracién correlativa y suficiente.? En tanto
circunscritaal trabajo personal subordinado, esta actividad ex-
cluye, si se desempeiia por cuenta propia, el trabajo magistral
del artesano o aquel del profesionista o del mandatario. Al efecto
se precisa entonces que, en el marco de la proteccién juridica,
el trabajo se conciba como la actividad de una persona a favor
de otra que laretribuye.*®

Se piensa, por otra parte, que no es objetodel derecho del tra-
bajo la actividad que se presta en forma coercitiva, como el
trabajo militar o el penitenciario, ni el que se desempeiia en forma
gratuita. Tampoco se puede incluir el cambio de mano de obra
oensu caso, de servicios, entre pequefios agricultores, de acuerdo
con los usos o précticas locales, puesto que en todos los casos
no existe ni la base contractual ni la subordinacién. Cabe pon-
derar entonces que el trabajo ha de entenderse como aquella
actividad humana desempefiada necesariamente por una persona
fisica, toda vez que es imposible que el prestador de 1a obra sea
una persona juridica.’!

La exigencia del trabajo socialmente til, como una expre-
sién indispensable de la solidaridad social y la sana coexisten-
cia, se confirmacon la proscripcién y el castigo del parasitismo,
la vagancia y el ocio injustificado.” De esta suerte, el trabajo
redimido sobre la prosperidad y la justicia marca el ascenso al
ideal y es clave de la concordia.

Ciertamente la subordinacién determina, en gran medida, las
caracteristicas peculiares de esta disciplina, asi como laexigen-
ciade particulares medidas tutelares para los trabajadores; nor-
mas protectoras que constituyeron y se consolidaron como la
razén predominante parala elaboracion y el establecimiento de
las directrices del moderno derecho del trabajo.

Vista su vinculacién histdérico-juridica con el derecho civil
y el mercantil, el derecho del trabajo se consideré en un princi-
pio como un sector importante del derecho privado, como una
disciplina que regula las relaciones laborales derivadas de la

29. Mario Ghidini, op. cit., p. 4

30. Ivan Rodrigues Alves y Christovao Piragive Tostes Malta, op.
cit.,, p. 28.

31. Mario Ghidini, op. cit., p. 5.

32.1bid.,p. 7.

prestacion individual de los servicios o de las actividades de las
organizaciones sindicales. Al decir de Romagnoli**, “nacido de
una costilla del derecho privado, hasta mediados del siglo XX
fue una disciplina accesoria también en la organizacién univer-
sitaria del saber juridico, aunque ésta habria dado paso alas es-
pecializaciones desde finales del siglo XIX”.

Integrado inicialmente al derecho civil y al mercantil, en el
marco social decimonénico, el ordenamiento laboral se enrique-
ci6 con el contenido de nuevas y cada vez mayores relaciones
juridicas, con lo que finalmente adquiri6 especialidad y auto-
nomia. En esta virtud, su regulacién en el sistema del derecho
comunresultd insuficiente paracomprender la compleja proble-
mdticalaboral que surge de la sociedad industrial y el mercado
globalizador del mundo contemporaneo.

Lascategorias civiles daban por supuesto loque noloera: “El
capitalismo moderno habria podido seguir indefinidamente,
agarrandose al clavo del contrato individual de trabajo, y que
estuvieradestinada a carecer de relevancia juridica la configu-
racién colectiva que laevolucién industrial imprimié en varios
aspectos al régimen de las relaciones contractuales, en laque se
desarrolla normalmente el intercambio entre trabajo y salario”.

En tal sentido se afirma que esta disciplina se gest6 en los
marcos juridicos del derecho privado para incursionar, merced
a su crecimiento cuantitativo y cualitativo, en el sistema y los
principios del derecho piblico. Enunlento proceso, el derecho
sindical y del trabajo se transformé en “el derecho de un contra-
poder que, para corregir las asimetrias de larealidad de la gran
fabrica, entendida como sistema de relaciones sociales, desafia
la dictadura contractual cuya legitimidad formal estd conva-
lidada y garantizada por el derecho civil”.*

Sin embargo, en contraste paraddjico con la fuerzaimpresio-
nante de un sindicalismo de avanzada que reivindicaampliamen-
te la libertad sindical, hay ordenamientos que regulan el dere-
cho del trabajo en el cédigo civil, pero fuera del control y la
intervencioén del Estado. De esta suerte rige, por un lado, lare-
lacién de trabajo e incluso el aprendizaje y, por otro, con deta-
lle, las normas del empresario. Se integra de esta manera en el
llamado derecho comun la regulacién juridica del trabajo que
hastahace poco se integraba paulatinamente por medio de ladoc-
trina y las decisiones de la jurisprudencia.*

En contraste con la demagogia de un derecho pretendida-
mente redentor codificado en una ley dedicada exprofeso are-
gular la matceria laboral, que se interprete y aplique para some-
teralos obreros, es muy importante destacar que, al regular con
amplitud la relacidn de trabajo por medio de los principios del
derecho privado —bdsicamente del civil— se consiguié promo-
ver una extensa socializacidn del derecho del trabajo, dejando
deregularse y porende de controlarse la vida sindical, como su-
cedid en Italia tras el derrumbe de la dictadura. Mas la realidad

33. Umberto Romagnoli, op. cit., pp. 24 y siguientes.

34. 1bid., p. 24.

35. Loc. cit.

36. Ludovico Barassi, Tratado de derecho del trabajo, Alfa, Bue-
nos Aires, 1953, tomo I, p. 23.
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no miente: fuera del derecho publico y del derecho social los tra-
bajadores consiguieron sustraerse ala injerencia del Estado para
defender y promover sus intereses, amén de aspirar a conseguir
adecuadas condiciones de trabajo. Asi, al lograr liberarse de la
intervencion “protectora” del Estado, consiguieron preservar su
autonomia colectiva para formar sindicatos, negociar sus con-
venios colectivos y acudir incluso a la huelga, sin leyes que los
limiten o les impongan registros.

Es por tanto una experiencia interesante la de aquellos pai-
ses de punta que, al someter el régimen juridico de las relacio-
nes de trabajo a su cdédigo civil —incluido desde luego el aspecto
procesal—, han conseguido, no obstante, lamas absolutalibertad
para que a su arbitrio los obreros formen sus propios sindicatos
y sin la injerencia del gobierno discutan sus contratos colecti-
vos o presionen con lahuelga, el paroolaacciéndirecta. Locierto
es que en la vida cotidiana el alcance y la fuerza de sus reivin-
dicaciones sindicales es realmente sorprendente.

En este orden de ideas, 1a leccién es muy curiosa: obtener
la libertad sindical con respecto a la injerencia del Estado pa-
ra conseguir la promocién de sus condiciones de existencia y
de trabajo mediante figuras y normas de cardcter civilista. Cier-
tamente ha de insistirse en que dicho proceso se desarroll6
porlafuerzay ladecision de las grandes organizaciones de tra-
bajadores, nunca por iniciativa empresarial o voluntad del go-
bierno.

I SCIA T § RMADORA DEL DERECHO DEL TRABAJO
esde una vision publicista, es opinién ampliamente com-
partida que la trascendencia de las relaciones laborales
rebasa, por mucho, los intereses de los sujetos de las mis-

mas, de suerte que su eficacia alcanza, por laimportancia de sus

repercusiones de clase, el interés general de la misma y que no
pocas veces se ha modificado y reorientado su cauce al influjo
de los nuevos principios laborales. Segtin algunos autores, el ca-
racter publico del derecho del trabajo se confirma *“ en virtud de
la creciente intervencion del Estado en las relaciones de traba-
joy el escaso margen que se deja a la autonomia de la voluntad
debido a la proliferacién de las normas de orden piblico”.*?

Como una variante doctrinal entre dos polos se sostiene que
el derecho del trabajo es un ordenamiento juridico unitario
que comparte la naturaleza del derecho piblico y, obviamente
también, del privado; que asume dicho cardcter cuando rige las
relaciones entre los particulares, perocuentaasu vez con los ras-
gos del ordenamiento piblico cuandorige larealizacién del tra-
bajo personal subordinado en favor de los 6rganos gubernamen-
tales.

Se aduce en dicho sentido que, en virtud de su impulso so-
cial, en el seno del derecho del trabajo diversas normas de de-
recho puiblicoy privado se fusionan en espléndida simbiosis. Si

37. Jorge Rodriguez Mancini, op. cit., p. 38.
38.Ivan Rodrigues Alves y Christovao Piragive Tostes Malta, op.
cit., p. 30.

bien estasituacién es curiosa,’ no resulta excepcional, pues tal
es el caso de disciplinas juridicas de intensa dindmica social
como el derccho maritimo, el familiar o el agrario. Ciertamen-
te, seiiala Romagnoli, “el derecho del trabajo se ha hecho adul-
to, introduciéndose entre las parejas en oposicién conceptual que
lo habfan visto nacer (subordinacién frente a autonomia y esta-
bilidad frente a precariedad)”.

Desde esta perspectiva Rodriguez Mancini*' considera que
enelderechodel trabajo se enmarcan *“relaciones individuales
y colectivas de trabajo, regidas por normas de derecho privado,
as{ como relaciones entre el Estado y los trabajadores y em-
pleadores (o sus respectivas asociaciones), e incluso relaciones
internacionales, reguladas por figuras y principios de derecho
publico”.

En larealidad, frente a los arrestos flexibilizadores y 1a ob-
sesion de reformar desde la cipula, con espiritu neoliberal, la
legislacion federal del trabajo, cabe recordar que de acuerdocon
la orientacidn de la doctrina de avanzada, el derecho del traba-
jo se entiende como un sector importante, quizds el mas sefia-
lado, del derecho social contempordneo. Aparece, de esta suer-
te, como disciplina auténoma que se justificacomorespuesta a
la necesidad de tutelar, compensar y reivindicar a los grupos
humanos econémicamente marginados, llegando a significar-
secomo un tercium genusinsertado en la divisién tradicional de
laciencia juridica en derecho piiblico y privado. Por lo mismo,
se lehaexplicado comolaciencia que estudia los ordenamientos
que regulan la experienciay las relaciones juridicas de los gru-
pos humanos homogéneos econémicamente desvalidos. Al efec-
to, Romagnoli*? destaca que * una disciplina juridica es auté-
noma cuando utiliza el modelo de los conceptos y el lenguaje
de los conceptos (es decir, de la racionalidad formal), amén de
que pertenece al jurista que se ocupa del derecho del trabajo”.*

Pese a la modernidad y la economia global, es necesario in-
sistiren que el derecho social es una expresion vigente, toda vez
que hace alusién al afan de reforzar la proteccién de los obre-
ros ante laexplotaciéony lamiseria, amén de que constituye una
respuesta a los excesos delindividualismo liberal, que hoy vuelve
a generar luchas sociales de caricterreivindicador universal. En
esta virtud considera Javillier que el derecho del trabajo es fru-
to de luchas trascendentales y, por tanto, formalizacién juridi-
ca de conquistas proletarias.*

En este orden de cosas, para efectos de su estudio, esta nue-
vadisciplina laintegran cuatro sectores principales: a] el dere-
chodeltrabajo; b] el derecho agrario; ¢] el derecho econémico,
y d] el derecho de la seguridad social. Todos ellos con amplio
soporte en el marco constitucional.

39. Lionello Levy-Sandri, op. cit., p. 45.

40. Umberto Romagnoli, op. cit., p. 167.

41. Jorge Rodriguez Mancini, op. cit., p. 39.

42. Umberto Romagnoli, op. cit., p. 21.

43 Jean Claude Javillier, op. cit., p. 21. Cfr. José Manuel Lastra
Lastra, Derecho sindical, Porria, México, 1993, pp. 261 y siguien-
tes.

44, Carmen Herrera, Derechos humanos laborales, Cereal-Uni-
versidad Iberoamericana, Ledn, México, 1996, p. 16
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A AUTOLOU L SOCEAL Y EL DERECHO DEL TRABAJO
ado el pragmatismo de los tiempos nuevos y el furor
neoliberal por modificarlaley y pretender despojarla de
sus principios torales, es menester meditar en la textura

social, reformadora y humana de esta disciplina como ciencia.
En cuanto ordenamiento protector de los intereses de los traba-
jadores, supuesto que ha hecho pensar en un derecho de clase,
su funcién social compensa los efectos de la desigualdad y sir-
ve de plataforma para suprimir su explotacién. Mas como orga-
nizador de la politica laboral operativa frente alos efectos de la
globalizacidn el derecho del trabajo marca una nueva orienta-
ci6n para la vida social. Por lo mismo, el consenso fatalista de
los detractores del sindicalismo y del derecho social contempo-
raneo no es 6bice para explicar el derecho del trabajo como un
ordenamiento irreductible, quintaesenciado en la praxis por su
fuerza reivindicatoria.

No ha de soslayarse, sin embargo, que en la instrumentacién
del proyecto modernizador, “los derechos humanos laborales
sufren cada vez mayor deterioro : aumentan las cargas de traba-
jo; se hacen obligatorios los turnos continuos y la movilidad en
los puestos; se pierde el poder adquisitivo del salario; se flexi-
bilizan los contratos colectivos; se vuelve ineficaz la huelgacomo
derecho constitucional; hay dificultades para integrar una orga-
nizacién democrética; se hacen obligatorias las horas extras, lo
cual provoca que el trabajador permanezca ausente de su fami-
lia y no cuente con tiempo para descansar ni divertirse”.*

Contrario a las demandas de la paz y la justicia, aspectos '

puntales universales de la coexistencia concertada, el proceso
de globalizacién contrasta en forma drastica con su saldo desin-
tegrador: crisis recurrentes y encarecimiento de la vida; desem-
pleo y despidos generales; creciente desigualdad en los paises
y entre ellos; devastadores efectos de las politicas neoliberales
en la economia; estrategias de ajuste estructural; declive y de-
bilitamiento de los sindicatos; expansion de un desgastante
individualistic ethos, asi como un pluralismo de estilos de vida
vinculados al aumento de la desigualdad de los ingresos en las
naciones y entre ellas.*

Asi, frente a laexperiencia y la actual orientacién de la dog-
madtica, recobra relevancia como tépico de amplio soporte doc-
trinal e interesante debate el estudio y la determinacién de los
fines del derecho del trabajo. En este sentido, para alguna co-
rriente de opinién, su objeto es regular las relaciones juridicas
laborales en aras del interés de la colectividad. Segtin otros es-
tudiosos, tiende mds bien a lograr la justicia social integradora
mediante el equilibrio y laarmonizacién de los intereses y con-
trastes entre los factores de la produccién. De esta suerte, el
derecho del trabajo constituye unainstancia de conciliacién entre
lo social y lo econémico.?’

Mas debe ponderarse que siempre en un ambiente de libre
competenciaenel que el eficientismo constituye lareglamaestra,

45. Bernardo Van der Laat Echeverria, op. cit., p. 60.
46. Jacques Ghestin, op. cit., p. 16
47. Carmen Herrera, op. cit., p. 17.

so afdn de flexibilizar las relaciones de trabajo, “se vive la ame-
nazade perder el empleo bajo cualquier tipo de pretexto[...] por
ejemplo, cuando el trabajador exprese cualquier clase de denun-
ciaocuestionamiento sobre las condiciones generales de trabajo,
es tratado como undelincuente y castigado con la pena del des-
pido”. Deesta suerte, se cuestiona que la tendencia globalizadora
delas condiciones de trabajo en el complejo entorno del comercio
internacional hace temer seriamente que los beneficios que apor-
ta a una nacién contar con un bajo nivel de proteccién laboral y
de seguridad social paralos trabajadores, puede generar también
uncirculo pernicioso de retroceso social, pero con efectos con-
tundentes de repercusién mundial.

Para otra corriente doctrinal, la mision del derecho del tra-
bajo es tutelar y dignificar, por una parte, a quienes viven de su
esfuerzo material o intelectual y, por la otra, alcanzar su com-
pleta reivindicacién. En esta virtud, procurari con la digni-
ficacién integral de los trabajadores y su ascensién al poder, la
socializacion de la vida y el fin de la explotacién. Con una im-
pronta semejante pero menos radical, hoy satanizada por el con-
servadurismo, la corriente de opinién mas consistente sostiene
que dos son los fines esenciales del derecho del trabajo: a] un
fin inmediato, de caracter econémico, destinado a mejorar, en
un marco social, las condiciones de trabajo y existencia, y b]un
fin mediato, de indole politica, pero de realizacién a largo pla-
zo, orientado a transformar de maneraradical el sistema de abier-
ta explotacién por otro de libertad y justicia social.

Asi, merced a la influencia de esta tesis en el espiritu de la
reforma laboral de 1970, el legislador reconoce en los principios
delaLey Federal del Trabajo que el fininmediato de esta discipli-
na garantizalalibertad de trabajo para dedicarse a la profesién,
oficio o actividad que se estime pertinente. También asegura la
completalibertad de accién con que cuentan los trabajadores en
su relacién con el patrén.

De cara al libre comercio y la pretendida flexibilidad del
mercado de trabajo, dentro de los fines econdmicos de esta dis-
ciplina, el principio de igualdad se garantiza con la prohibicion
de manejos o tratos discriminatorios y el reconocimiento de la
identidad de oportunidades para todos, y la igualdad social y
juridicadel trabajador frente al patrén, laempresa oel empleador.
De igual suerte, entre los fines inmediatos se considera también
lanecesidad de preservar la dignidad de los trabajadores con el
reconocimiento y plena consideracion para el trabajo.

Con la actual jurisprudencia y a merced de los expertos, que
como legisladores o asesores proponen y operan reformas neoli-
berales alaley laboral en vigor, el derecho mexicano del traba-
jose transforma, segiin la ironfa refinada de Baylés, en un sim-
ple modelo para armar. Pero es el momento justo en el que el
sindicalismo democratico avance significativamente median-
te laresistencia paraexigirel respeto de la tutela social y con el
prestigio de la accién directa, su libertad sindical.

Con esta perspectiva, fruto de glorias heredadas, el derecho
deltrabajo apunta—como disciplina que se ocupa de la integri-
dad obrera— la paz y la justicia, la reivindicacién de los hom-
bres que trabajan: la fuerza viva del mundo que produce y el
motor generador de la riqueza.
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