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CAPITULO 10

Las instituciones para la gobernanza econémica
en una economia politica global: consecuencias
para los paises en vias de desarrollo

INTRODUCCION

A lo largo de las ultimas décadas se ha hecho comin en todo el mundo
una mayor apertura al comercio y a los flujos financieros, que ha estimula-
do, conjuntamente con un cambio tecnolégico acelerado, un nuevo dina-
mismo econémico mundial en una variedad de sectores. La apertura ha
tenido consecuencias econémicas y politicas positivas. Las elites que viven
ancladas en el pasado encuentran mas dificil usar las maquinarias politicas
globales para proteger sus activos de competidores innovadores. Los go-
biernos opacos, arbitrarios y caprichosos pagan un precio econémico mas
alto del que pagaban hace cincuenta anos. Sin embargo, la nueva economia
politica de la globalizacién deja todavia mucho que desear?.

Algunos de los fracasos de esta nueva economia son exactamente los
que se podrian esperar de un mercado que se constituye partiendo de una
base en la que existe una distribucién original de recursos enormemente
desigual y que, a continuacién, permite que el capital y los bienes se mue-
van libremente, mientras que en gran medida deja a los trabajadores atra-
pados dentro de las fronteras nacionales. La desigualdad creciente, en el
interior de las naciones y comparativamente entre ellas, no es sorprenden-
te, aunque siga siendo preocupante®. Otra causa de preocupacion es la
volatilidad de los nuevos mercados financieros globales, cuyo devastador
impacto en las economias en vias de desarrollo se demostré
imponentemente durante la crisis financiera asidtica entre 1997 y 1998.
Tal vez lo més sorprendente sea el fracaso de la economia globalizada para
igualar el récord de crecimiento que se produjo en la economia mundial,
que era por entonces menos abierta, durante la «<Edad de Oro» del capita-
lismo que siguié a la Segunda Guerra Mundial (aproximadamente el perio-
do 1945-1973).

T Cf. Nayyar (1999).

2 Para datos y una discusion sobre los niveles crecientes de desigualdad global, véanse Steward
(1999); UNCTAD (1997); Korzeniewicz y Moran (1997).
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Pero la apertura por si misma no es suficiente. Para que la produccion
y el intercambio basados en el mercado sean capaces de producir un creci-
miento mayor del bienestar, se requiere algo mas complicado que simple-
mente hacer que las fronteras nacionales sean méas permeables para la
economia (Rodrik 1997). La economia politica global se construye a partir
de los flujos de informacién y los intercambios de mercado, pero también
gracias a un conjunto intrincado de normas cuyo mantenimiento y cumpli-
miento requiere de organizaciones concretas, a nivel nacional y global. Las
instituciones para la gobernanza que formulen y hagan cumplir las normas
globales y nacionales son tan importantes como las propias normas. A me-
nos que las normas se encuentren asociadas a organizaciones robustas, los
actores del mercado no pueden contar con un cumplimiento obligatorio
predecible. A menos que los problemas de desigualdad y volatilidad sean
abordados en términos institucionales, iran a peor. Hace tiempo que se
debia haber comenzado a pensar en términos institucionales sobre estos
problemas del desempefio econémico global?.

Hoy en dia, las cuestiones institucionales son especialmente importan-
tes porque el mundo se encuentra en medio de un proceso general de cons-
truccion de instituciones a nivel global. Las instituciones para la gobernanza
global que se estan construyendo en nuestros dias puede que terminen por
desempenar un papel andlogo al que los Estados-nacion adquirieron gra-
dualmente en sus territorios nacionales durante los tltimos cuatrocientos
anos. Seria necio, incluso irresponsable, desaprovechar las oportunidades
actuales de darle una mayor relevancia al problema acerca de cémo deben
estructurarse las instituciones para la gobernanza global.

Revisar el conjunto completo de pruebas y argumentos sobre las insti-
tuciones para la gobernanza global seria una tarea ingente. Este capitulo
tiene fines mas modestos. Usa una simple organizacion, la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), como prisma para examinar un conjunto
muy limitado de cuestiones acerca de la construccién institucional en la
economia politica global actual. No intentaré evaluar en qué medida las
normas y los mecanismos para la solucién de disputas de la OMC han con-

Se han desarrollado en paralelo varias formas de «andélisis institucional» durante algin tiempo.
La «nueva economia institucional» de Douglas North (1990) y Oliver Williamson (1985) ha
intentado contrarrestar la sordera institucional de la economia walrasiana. La sociologia econé-
mica, por ejemplo, Block (1990; 1996); Fligstein (1996); Granovetter (1985); White (1981),
proporciona un enfoque diferente. La tradicion de analisis histérico comparativo en la sociolo-
gia, la economia y la ciencia politica también proporcionar una rica fuente de ideas institucionales
(Evans 1995a; 1995b). Las tradiciones «institucionales neoliberales», por ejemplo, Keohane
(1984), y el «constructivismo social», por ejemplo, Ruggie (1998) en ciencia politica, han
intentado introducir perspectivas institucionalistas en las organizaciones internacionales. A
pesar de esta panoplia de recursos intelectuales potenciales, el andlisis de las instituciones para
la gobernanza econémica global contemporanea estd apenas comenzando. Para algunos ejem-
plos prometedores, véanse Finnemore (1996), o Barnet y Finnemore (1999). Véase también el
cap. 6 en este libro.
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tribuido a aumentar la apertura comercial, o si han contribuido sin darse
cuenta a introducir ciertos prejuicios en el derecho y la practica del comer-
cio internacional, o si los han reducido en su caso. En lugar de ello, presta-
ré atencion a las tensiones politicas que rodean el papel institucional
potencial y real de la OMC. Consideraré primero la relaciéon de la OMC con
las formas anteriores de gobernanza econémica (es decir, con el Estado-
nacion) y, a continuacién, la politica en torno a la posible expansion del
papel de la OMC en la gobernanza futura, con el propésito de que la OMC
se ocupe no sélo de la apertura comercial, sino también de la desigualdad.
Tres preguntas nos serviran de guia a lo largo del estudio:

a) ;La aparicion de la OMC como una instituciéon para la gobernanza
socava la funcién tradicional de los Estados-nacién en relacién con la
gobernanza?

b) ;La OMC podria convertirse en un foro que resolviera las preocupa-
ciones de los paises en vias de desarrollo acerca de las crecientes
disparidades entre el Primer Mundo y el Tercer Mundo?

¢) ¢La OMC podria llegar a ser un instrumento para atacar la creciente
desigualdad global mediante instituciones como los «estandares la-
borales minimos»?

Estas tres preguntan rednen caracteristicas econdémicas e
institucionales. Las respuestas que inspiran, especialmente las dos ulti-
mas, estan pensadas para estimular la discusién y ampliar los temas en los
debates en torno al futuro de la OMC como organizaciéon. Sin embargo,
antes de abordar estas tres preguntas conviene presentar brevemente a la
OMC como organizacion.

LA OMC COMO ORGANIZACION Y ENTIDAD POLITICA

Deben destacarse cuatro caracteristicas de la OMC como organizacion.
La primera y mas obvia es su importancia para la gobernanza econémica
global; la segunda, es el caracter sorprendentemente democratico de sus
procedimientos formales para la adopcién de decisiones; la tercera, son las
tensiones y las contradicciones entre las realidades oficial y oficiosa, tanto
en términos de su funcionamiento para la gobernanza, como en relacion
con sus procedimientos para la adopcion de decisiones; por ultimo, tal vez
la caracteristica mas importante sea su vulnerabilidad politica, como le
ocurre en general a todas las instituciones para la gobernanza global.

El caracter formalmente democratico de la OMC (en contraste con el
Fondo Monetario Internacional, por ejemplo) es, a primera vista, sorpren-
dente. Cada uno de los 135 Estados miembros de la OMC tiene un voto
igual. Puesto que no existe ningtun equivalente del Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, la OMC es incluso mas democratica (en el sentido
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wesfaliano®) que las Naciones Unidas. La administracién de su Consejo
General permite que los representantes de todos los paises importantes
(con la notable excepcion de China y Rusia) participen en relativa igualdad
(al menos formalmente) y las conferencias ministeriales de la OMC se han
visto acompanadas de amplios debates publicos.

Si pasamos de la teoria a la practica, el término oligarquia describe
mejor que el de democracia la adopcion de decisiones en la OMC. El prece-
dente establecido en el GATT de que todas las decisiones deben adoptarse
por consenso permite que Estados Unidos y otras naciones poderosas esta-
blezcan el programa de trabajo. Sin embargo, la oligarquia informal esta
en tensién con la democracia formal, y ello presenta algin potencial inte-
resante de cambio.

El contraste entre las realidades formal e informal también se aplica al
poder y el protagonismo de la OMC en el sistema de comercio mundial,
pero de una manera distinta. Como encarnacion institucional del GATT, la
OMC es el foro central para la reglamentacion del comercio internacional®.
Como Ruggie (1994) ha subrayado correctamente, la regulacién del comer-
cio internacional ha terminado por realizar juicios de valor sobre las politi-
cas domésticas «relacionadas con el comercio», lo cual puede significar
cualquier cosa que vaya de la reglamentacién medioambiental a las leyes
tributarias. Ello genera la percepcion de que el poder de la OMC puede
atravesar incluso las fronteras nacionales. Es mas, a diferencia de organi-
zaciones como la Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT), la OMC
tiene la capacidad de legitimar sanciones en caso de que no se respeten sus
decisiones. Es, por tanto, un fiel reflejo de la percepcion general de la im-
portancia de la OMC lo que escribié un antiguo miembro de la Secretaria
de esa organizacion, destacando su «nuevo papel como la principal organi-
zaciéon econémica internacional» (Blackhurst 1997, 533).

Lo sorprendente es que si se estudia la OMC en términos formales, no
parece una organizaciéon muy poderosa: su poder juridico se encuentra es-
trictamente limitado y sus fundadores fueron muy cuidadosos a la hora de
que no supiera ninguna a la soberania nacional. No se atribuyé ningin
poder formal a la Organizacién para que dictase politicas comerciales na-
cionales o para que pudiera castigar (directamente) a los paises que se
negasen a respetar las obligaciones de apertura comercial con las que se
habian comprometido legalmente. Su tnico poder formal es legitimar el
derecho de los paises a imponer sanciones comerciales bilaterales cuando
sus intereses se hayan visto perjudicados por restricciones comerciales
que violen sus acuerdos.

*  Véase nota del traductor en p. 249.
4 Véase Krueger (1998).
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Si la OMC se ve como una organizacién poderosa es porque se conside-
ra la representante de los intereses de las principales potencias econémi-
cas mundiales. La OMC existe porque poderosos actores nacionales deseaban
remitir la resoluciéon de las disputas comerciales internacionales a una
organizacién internacional cuyas decisiones fueran consideradas legitimas
debido a su caracter formalmente democratico y a que las personas encar-
gadas de adoptar decisiones fueran burdcratas que no estuvieran obligados
con ningun pais concreto. El poder informal de la OMC reside, por tanto,
en el hecho de que es la representacion concreta del consenso y de la so-
lidaridad informales que hacen que el sistema comercial internacional funcione.

El que la OMC se vea como «agente» de poderosos intereses internacio-
nales es una posicién envidiable en muchos aspectos. Sin embargo, el he-
cho de que también sea el reflejo oficial mas visible de un consenso informal
la convierte, por eso mismo, en el objetivo obvio para cualquier nacién o
grupo que no esté de acuerdo con ese consenso. Aquellos perjudicados por
los efectos del comercio internacional no tienen ningun otro lugar al que
acudir dentro de la esfera internacional. El que sea la organizacion pablica
individual mas visible a la cual puedan pedirsele responsabilidades por las
consecuencias de lo que de otro modo seria un sistema comercial interna-
cional acéfalo, la hace susceptible de canalizar el malestar politico. Ese
malestar es todavia mayor debido a la ambivalencia con la cual se contem-
plan las instituciones para la gobernanza global por los lideres politicos
nacionales.

En el clima politico actual, la idea de «libre mercado» es, sin duda,
hegemoénica en lo ideoldgico, pero las interferencias con la soberania si-
guen siendo problemaéticas en lo politico. En consecuencia, las organizacio-
nes que deben proporcionar las bases institucionales del «libre mercado»
se benefician s6lo parcialmente de la hegemonia ideolégica de los merca-
dos libres. Como ha sefialado Steven Weber (1999), estas organizaciones
inspiran poca lealtad politica. El Estado-nacion supuestamente anacrénico
como institucién parece carismatico cuando se le compara con el promedio
de las instituciones para la gobernanza global. Si las organizaciones para la
gobernanza global quieren cumplir su misién, deben compensar de alguna
forma su propia vulnerabilidad politica.

La OMC, como cualquier otra institucion para la gobernanza global,
existe porque las corrientes internacionalistas mas vanguardistas a la que
pertenecen algunos de los lideres de Estados Unidos y de otros paises desa-
rrollados (entre los que se encuentran politicos y administradores de em-
presas) se dieron cuenta de que un mercado global requeria un complejo
conjunto de bases institucionales. Como subraya correctamente la teoria
«realista» de las relaciones internacionales (Waltz 1979)", en un mundo
wesfaliano existen fuertes elementos anarquicos a nivel global. La anar-

Véase nota del traductor en p. 98
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quia es contraria a las relaciones estables de mercado y lo es méas todavia a
las inversiones a largo plazo. Reducir el nivel de anarquia con el propésito
de conseguir la estabilidad y la previsibilidad necesarias para que pueda
funcionar la economia mundial es el dnico propésito de las instituciones
para la gobernanza global. La estabilidad y la previsibilidad requieren apli-
car algidn tipo de limitacién que afecte a fuertes y débiles. La
institucionalizacién es una concesion reciproca por la cual los fuertes acep-
tan restricciones con el propésito de conseguir el consentimiento fiable de
los participantes mas débiles (y también entre si).

No obstante, ese complejo internacionalismo esta lejos de ser univer-
sal entre las elites politicas més importantes. Una de las principales razo-
nes por las cuales las instituciones para la gobernanza global son
politicamente vulnerables es debido al peculiar caracter ideolégico de la
nacién que posee el poder hegemonico econémico, politico y militar de este
«nuevo orden mundial» en nuestros dias: Estados Unidos®. Existe una po-
derosa corriente ideoldgica elitista en Estados Unidos que desconfia de
cualquier clase de institucién publica para la gobernanza, y es profunda-
mente recelosa de cualquier posible reduccion de la soberania incondicio-
nal de Estados Unidos. Este segmento de la elite politica conservadora
apoya el libre mercado, pero tiene poco aprecio por la infraestructura
institucional necesaria para hacer que funcionen los mercados, en especial
a nivel global. La desconfianza hacia cualquier forma de gobierno, combi-
nada con una xenofobia profundamente arraigada, convierte en enemiga a
cualquier institucién para la gobernanza global.

La hostilidad de los conservadores tradicionales (principalmente de los
estadounidenses), que son hipersensibles a cualquier accién de la OMC que
interfiera, en su opinidon, con la soberania de Estados Unidos, es casi inevi-
table. Ademads, una sociedad civil mas activa ha comenzado a interesarse
seriamente por la politica de la globalizacién y a mostrar su descontento.
Si la dnica respuesta que ofrece la OMC es la pasividad y la defensa del
statu quo, los grupos civicos frustrados intentardan con toda la razén que
sus gobiernos nacionales retiren el apoyo a la Organizacién. Una alianza
conservadora y progresista de grupos politicos, cuyo tinico punto de acuer-
do fuera que hay que desmantelar la OMC, no es en absoluto absurda,
sobre todo en Estados Unidos.

Esa fragilidad politica es una causa de preocupacion, pero también su-
pone un impulso para la innovacién institucional. La busqueda de la super-
vivencia institucional deberia estimular un pensamiento mas creativo y
audaz por parte de la OMC y de sus partidarios acerca de cémo podria
generar una base mas extensa de apoyo politico cumpliendo con su mision.

> (Cfr. Evans (1997).
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Lo primero debe ser considerar sus relaciones con los Estados miembros.
Infortunadamente para la OMC, la politica actual desprecia a menudo la
incapacidad formal de la OMC para amenazar la soberania nacional, y par-
te del presupuesto de una relacién de suma cero entre el poder nacional y
la gobernanza global. Cuestionarse la existencia de esa relacion de suma
cero es un buen punto de partida si se quiere reexaminar el papel de la
OMC.

LA GOBERNANZA ECONOMICA NACIONAL Y GLOBAL,
¢UNA RELACION DE SUMA CERO?

A pesar de la cuidadosa redaccién de su articulado para dejar claro que
la OMC no podria interferir con la soberania de los Estados miembros, se
ha extendido la firme creencia de que en el «<mundo posterior al estableci-
miento de la OMC» los paises en vias de desarrollo no pueden adoptar
estrategias ambiciosas e independientes dirigidas al desarrollo que sean
contrarias a la apertura comercial. En algunos lugares, esta creencia se
asocia a aquella de que la época del «<Estado desarrollista» intervencionista
se ha acabado y que los paises en vias de desarrollo volveran ahora a la
sabiduria tradicional del modelo anglosajon del «<Estado guardian». En otros
lugares crece la desesperacion, cuyo origen seria la creencia de que los
Estados del Tercer Mundo no pueden desarrollar estrategias nacionales
agresivas que pretendan contrarrestar las tendencias naturales de los
mercados globales a exacerbar las desigualdades existentes entre el Pri-
mer Mundo y el Tercer Mundo. Ambas reacciones estan probablemente
equivocadas.

El deseo de las elites politicas nacionales de intentar estrategias agre-
sivas dirigidas a fomentar la acumulacion de capital local seguramente ha
declinado a lo largo de los tltimos veinte afios. Existe, sin duda, un mayor
temor a aprobar politicas que puedan despertar una reaccién negativa de
«los mercados». Sea como fuere, es un peligroso error extrapolar estas
tendencias y concluir que la capacidad para la gobernanza econémica na-
cional se ha convertido en algo irrelevante. Mientras que el papel del Esta-
do-nacién en la gobernanza econémica esta cambiando®, las noticias sobre
su decadencia son ciertamente prematuras. A pesar de haberse demostra-
do que el poder preeminente y la autoridad del Estado-nacién se han
erosionado notablemente en ciertos aspectos’, son igual de convincentes
los argumentos a favor de la importancia persistente del mismo®.

6 Cfr. World Bank (1997).
7 Por ejemplo, Cable (1995); Strange (1995).
8 Por ejemplo, Evans (1997); Fligstein (1996); Wade (1996a).
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La extrapolacion afiadida de que la erosion del poder econémico del
Estado-nacion puede atribuirse al crecimiento del poder de las institucio-
nes para la gobernanza global como la OMC, es todavia mas dificil de defen-
der. Semejante extrapolacion ignora el contenido de las normas de 1la OMC,
es incapaz de apreciar la diferencia entre globalizacién y gobernanza glo-
bal, e interpreta de manera errénea la historia de los Estados del Tercer
Mundo que han tenido politicas econémicas efectivas. Como sefiala Amsden
(1999), una interpretacion estricta de las normas de la OMC muestra que
muy pocas de las estrategias utilizadas por los «<Estados desarrollistas» entre
1970 y 1980 serian contrarias a sus normas. En el caso de los paises muy
pobres, la flexibilidad que se concede a las politicas publicas dirigidas a
conseguir la transformacién de la economia local es casi ilimitada. Si la
globalizacion ha producido politicas econémicas mas cautelosas, ese cam-
bio no se debe a los efectos que haya tenido la OMC como institucién.

Una variedad de influencias esta reconfigurando la actividad del Esta-
do-nacién. La mayoria de ellas sélo se relacionan tangencialmente con la
OMC. Es evidente que el menor niimero de funciones de los Estados refleja
el reconocimiento saludable de que se desemperian mejor cuando intentan
hacer sélo lo que son capaces de hacer. En aquellos Estados cuyos resulta-
dos en el pasado han demostrado su capacidad para la gobernanza, princi-
palmente los llamados «Estados desarrollistas» de Asia del Este®, se pueden
observar en funcionamiento dinamicas ideolégicas y politicas mas comple-
jas, aunque nuevamente son en gran medida independientes de la funcién
institucional de la OMC.

La globalizacién (que es diferente de las instituciones para la gobernanza
global) indudablemente ha presionado a los Estados para que sus politicas
econémicas se ajusten a la ortodoxia anglosajona. La liberalizacion de los
mercados de capital y un incremento impresionante en el volumen de tran-
sacciones financieras internacionales han convertido la sabiduria de «los
mercados» en una profecia que se cumple por si misma. Si las politicas se
consideran demasiado heterodoxas, probablemente tendran efectos perju-
diciales simplemente porque la opiniéon del mercado se reflejara en flujos
de capital adversos, con la consecuente alteracion econémica que produ-
cen. S6lo una minoria reducida de los Estados que han mantenido un mo-
desto control sobre sus mercados de capital (por ejemplo, China, Malasia y
Vietnam) tienen cierta flexibilidad frente a esa profecia que se cumple por
si mismal®.

Existe una enorme obra académica sobre estos Estados, que no revisaré aqui. Véanse, por
ejemplo Akylz y Gore (1996); Amsden (1989); Chang (1994); Evans (1995a); Kim (1987); Koh
(1995); Noble (1988); Quah (1982; 1984; 1993); Wade (1990); World Bank (1993).

Es interesante observar que estos paises han disfrutado también de historiales excepcionalmen-
te buenos en el desarrollo econémico en comparacién con otros paises en vias de desarrollo.
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Las limitaciones impuestas a las elites econémicas nacionales de los
paises en vias de desarrollo (incluyendo los burécratas estatales) por la
hegemonia creciente de los modelos anglosajones de comportamiento del
Estado pueden verse relacionadas muy de cerca con el problema de la pro-
fecia que se cumple por si misma''. Especialmente tras el «cambio gestalt»"
que supuso el periodo 1997-1998, en el cual los Estados desarrollistas de
Asia del Este se redefinieron en la mentalidad popular como lugares donde
reinaba un «capitalismo de amiguetes» inefectivo'?, se ha visto notable-
mente debilitada la creencia en la eficacia de la acciéon econémica estatal.
La vulnerabilidad de los Estados desarrollistas —como se demostré en la
crisis 1997-1998— abri6 el espacio politico para una nueva generacién de
economistas educados en Estados Unidos que dieron la mayor relevancia
al pensamiento tradicional anglosajon sobre la funcién del Estado. Los
medios de comunicacién internacionales azuzaron a los encargados de las
politicas publicas en los paises en vias de desarrollo para que aprendieran
la leccién de la crisis asidtica y para que la leyeran no como un aviso sobre
los peligros de abrir los mercados de capital sin desarrollar primero la
estructura normativa adecuada, sino méas bien como la prueba de que la
participacion del Estado en la gobernanza econémica debia reducirse.

Esa respuesta esta mal concebida. Cuando los que elaboran las politi-
cas publicas piensan acerca de los problemas de la gobernanza global, se
les anima a que olviden los activos para la gobernanza que acumularon
durante los afios de construccién institucional que se invirtieron en el es-
tablecimiento del moderno Estado-nacién. El valor de las estructuras esta-
tales eficientes construidas gracias a burocracias meritocraticas, a las
remuneraciones producto de carreras a largo plazo en la administracion, y
a las relaciones entre gobierno y empresas, en las que se combinan el
escepticismo con la comunicacién y el apoyo con la disciplina, esta refren-
dado por los logros a largo plazo que consiguieron los Estados desarrollistas
de Asia del Este (Amsden 1989; Wade 1990; Akytiz 1999) y por el examen
comparativo sistematico de la covariacién entre el desempeno burocratico
y el desemperio econémico en un conjunto numeroso de naciones®®.

El reconocimiento de esa leccion esencial supone prestar atencion a la
importancia fundamental de la construccion de capacidad en el nivel nacio-
nal. Para los Estados desarrollistas, el problema que hay que solucionar es
c6émo recuperar la capacidad anterior de la estructura estatal y no cémo
imaginar formas de disminuirla. Para los Estados menos afortunados, el

" Sobre la Republica de Corea, véase, por ejemplo, Amsden (1994) o Chang (1998).
Véase nota del traductor en p. 243.

2 Véase Wade (1998)

13 Véanse World Bank (1997); Evans y Rauch (1999); Rauch y Evans (2000).
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problema sigue siendo cémo poner en practica la leccién evidente de que la
clave para tener mercados eficaces y crecimiento econémico es la capaci-
dad para la gobernanza eficaz a nivel nacional.

Un enfoque que fomenta la construccién de capacidad nacional pone
énfasis en la importancia que tiene reconciliar la tarea del establecimiento
y fortalecimiento de las instituciones nacionales con el desafio que supone
instaurar instituciones para la gobernanza a nivel global, de tal manera
que se produzca una relacién de suma positiva, mas que una relacién de
suma cero. Este enfoque es también consistente con los argumentos mas
sobrios y reflexivos que han sido presentados por los analistas a nivel glo-
bal en relaciéon con los requisitos de una efectiva «nueva arquitectura fi-
nanciera». Por ejemplo, Eichengreen (1998, 8) defiende que «<aumentar la
capacidad para supervisar el sector financiero de los encargados de las po-
liticas publicas (a nivel nacional)» es una de las precondiciones para que los
beneficios de abrir los mercados de capital superen a los riesgos, al menos
en lo que se refiere a los paises en vias de desarrollo.

La conclusién que se deriva de lo anterior es clara. Es un error ver la
relacion entre las instituciones para la gobernanza global y nacional como
una lucha de suma cero en la que se esta repartiendo una cantidad fisica de
control de la esfera publica. Tiene mas sentido analizar cuidadosamente
los aspectos complementarios. A menos de que se puedan construir (o0 man-
tener) cimientos institucionales sélidos a nivel nacional, la clase de régi-
men internacional que se estd construyendo actualmente puede terminar
siendo inviable. Esta conclusion directa nos lleva, a su vez, a la cuestion
mas dificil de la complementariedad en la direcciéon opuesta. Si la capaci-
dad de gobierno a nivel nacional es esencial para que la OMC consiga sus
fines es posible también mejorar la capacidad de la OMC para que con ello
se mejore la capacidad de los paises en vias de desarrollo con el propésito
de que consigan su sempiterno objetivo de intentar reducir la distancia que
los separa de los paises industriales avanzados?

LA OMC PODRIA SER UN FORO PARA QUE LOS PAISES
EN ViAS DE DESARROLLO ABORDARAN LAS
DESIGUALDADES CRECIENTES ENTRE EL PRIMER MUNDO
Y EL TERCER MUNDO?

Algunos ven a la OMC como el instrumento a través del cual los paises
industriales avanzados, en general, y Estados Unidos en particular, impo-
nen los intereses de sus elites empresariales al resto del mundo. Otros la
consideran un proveedor neutral de normas y reglas colectivas que benefi-
cian a todas las naciones que participan en el comercio mundial. Aunque
estas dos visiones parecerian ser diametralmente opuestas, no lo son. To-
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das las naciones que participan en el comercio tienen un interés en la
existencia de algin conjunto de reglas transparentes que puedan conside-
rarse legitimas por sus socios comerciales. En ese sentido, la OMC es un
bien colectivo. Al mismo tiempo, no existe ningin conjunto de normas que
sea neutral. Cualquier conjunto real de normas representa una seleccion
entre el universo tedrico de reglas posibles, y el proceso de seleccién bene-
ficiara a algunos paises (y grupos de las naciones) mas que a otros. Puesto
que el poder econémico de Estados Unidos y de los paises industriales avan-
zados no puede terminar sino reflejandose en el proceso de negociacion de
las normas, seria raro que el conjunto de normas resultantes no terminase
reflejando distintivamente los intereses de esas naciones. El hecho de que
entre las prioridades iniciales para la elaboracién de normas del régimen
de la OMC aparecieran los derechos de propiedad intelectual y en el comer-
cio de servicios, cuestiones ambas de interés primordial para Estados Uni-
dos y otros paises industriales avanzados, es consistente con esta premisa.

Aceptar el hecho de que las normas comerciales internacionales no
pueden sino reflejar intereses particulares plantea dos cuestiones conexas.
La primera es si los Estados menos poderosos estdan en peor situacion debi-
do a la presencia de una expresién de la gobernanza global como la OMC
que sino existiera. Algunas organizaciones no gubernamentales, como Public
Citizen, afirman que esos Estados estdan en peor situacién*, pero probable-
mente se equivocan.

El «régimen de la OMC» (en el sentido especifico de un régimen comer-
cial elaborado por la Organizacién y cuyo cumplimiento obligatorio se vigi-
la bajo sus auspicios organizativos) debe compararse, no con alguna forma
idealizada de democracia global de la economia, sino con la alternativa mas
probable: una economia globalizada configurada primordialmente por los
esfuerzos bilaterales de Estados Unidos y de otros paises industriales avan-
zados. Cuando se pone el contraste en estos términos, es razonable defen-
der que el cumplimiento de las normas comerciales a través de una
organizacién como la OMC crea mayores oportunidades para los Estados
del Tercer Mundo de continuar teniendo politicas econémicas diferencia-
das. Es incluso més plausible defender que tener un organismo como la
OMC como filtro institucional aumenta la capacidad de los Estados del Ter-
cer Mundo de defenderse frente a las acciones arbitrarias que contraen el
«libre comercio» y frente al autointerés de las empresas de Estados Unidos
en detrimento de los paises mas pobres. Desde el punto de vista del Tercer
Mundo (y también de los Estados desarrollistas futuros), el tipo de
institucionalizacién representada por la OMC es casi con toda seguridad
preferible a un régimen regulado principalmente por el poder no mediado
del caudillo hegemoénico sobre la base de la «realpolitik»".

4 Véase Wallach y Sforza (1999)
*  Véase nota del traductor en p. 249..
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En un mundo donde lo tnico que existiese fuera la «realpolitik», en el
que los paises poderosos intimidasen sin més a los débiles y les obligaran a
firmar cualesquiera acuerdos que los fuertes consideraran beneficiosos para
ellos, no existiria la necesidad de una institucién como la OMC. La OMC
puede a veces reforzar los abusos bilaterales, pero también restringe esos
abusos. Al final, es més determinante para ella el establecimiento de nor-
mas y la construccién del consenso que el ejercicio crudo del poder. En
cualquier disputa bilateral, la OMC hace méas complicado, y no mas facil,
que Estados Unidos imponga sus preferencias en relacién con el régimen
comercial global.

La segunda cuestion, més interesante, es si la institucionalizacién po-
dria crear nuevas oportunidades no pretendidas para los actores méas débi-
les que les permitieran modificar las normas para que reflejasen mejor sus
intereses. En otras palabras, ;la OMC podria ser un foro en el cual los
paises en vias de desarrollo podrian presionar para que se aprobaran nor-
mas que se ocuparan mejor de las crecientes desigualdades entre el Pri-
mer Mundo y el Tercer Mundo? Para responder a esta pregunta debemos
regresar a la tensién entre democracia formal y oligarquia informal que
caracteriza a la OMC como organizacién. Obviamente, si un gran bloque de
paises en vias de desarrollo presionase para que se votara una determina-
da cuestion argumentando que no es posible alcanzar un consenso, se colo-
caria en una dificil posicién politica a Estados Unidos y a los paises
industriales avanzados. En resumen, las normas formales pueden ser el
fundamento de la intimidacién politica.

JEs impensable que pueda hacerse efectiva en la practica esa intimida-
cion? La reciente experiencia en el proceso de eleccion del director general
de la OMC sugiere que no. Una serie de votaciones simuladas dejaron cla-
ro que el candidato que favorecian los paises en vias de desarrollo tenia
suficientes votos para ser nombrado, aun cuando los votos nunca se conta-
ron oficialmente. En consecuencia, los paises en vias de desarrollo no te-
nian ninguna razén para modificar su nominacién. El resultado fue un
embarazoso punto muerto, que requiri6 elegir un director general interi-
no. Al final, se alcanzé a una solucién de compromiso?®. La lucha dej6 claro
que si los paises en vias de desarrollo deciden colectivamente presionar a
favor de alguna cuestion, no sera facil que Estados Unidos y la Unién Euro-
pea ignoren simplemente su posicion.

JSeria probable que los paises en vias de desarrollo tuvieran éxito en
conseguir un compromiso equivalente en una cuestion comercial sustantiva,
como la reduccion de los subsidios agricolas de la Unién Europea? no es

> En lugar de que los candidatos tengan un mandato de cuatro afios, el mandato sera de tres.
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probable, pero los obstaculos al éxito de esa iniciativa tienen menos rela-
ciéon con la OMC y mads con los obstdculos generales a la accién politica
concertada de los paises en vias de desarrollo. En primer lugar, como de-
fiende Amsden (1999), los lideres politicos de los paises en vias de desarro-
llo tienden a cumplir lo mas rapido posible con las normas globales, en
lugar de desafiarlas. En segundo lugar, cualquier intento por enfrentarse
esas normas tendra que superar los graves problemas de accién colectiva
generados por la diversidad de intereses concretos que se incluyen tras la
rubrica general de «paises en vias de desarrollo».

Lo que es importante destacar aqui es que los principales obstaculos a
la accion politica efectiva de los paises en vias de desarrollo existirian con
independencia de la presencia o no de la OMC. El efecto de la OMC como
institucién bien pudiera ser positivo. Es un foro en el cual es posible, en
principio, la accién colectiva. De hecho, la estructura formalmente demo-
cratica de la OMC deberia ser un incentivo para que los paises en vias de
desarrollo trabajaran hacia la identificaciéon de intereses compartidos y
superaran la multitud de obstaculos existentes a la accién colectiva. Cuan-
tos més paises confien en la OMC para resolver sus disputas comerciales, y
cuanto més profundamente institucionalizado sea ese proceso, mayor sera
el incentivo para intentar utilizar la organizacién como un mecanismo de
solucion de los problemas colectivos.

Se podria argumentar que si los paises en vias de desarrollo consiguen
alguna vez llegar a usar la OMC para defender sus intereses colectivos, los
paises mas avanzados simplemente se retiraran de la organizacion. Sin
embargo, es improbable, puesto que abandonar la OMC tendria un impacto
negativo importante en la confianza de los inversores en la predictibilidad
de la economia politica global, y eso es algo que los paises industriales
avanzados intentarian evitar a toda costa. Una vez mas, estariamos ante
un balance entre los beneficios de la institucionalizacion y el coste de las
limitaciones que impone.

La conclusion es ambigua. La OMC proporciona un foro potencialmen-
te muy util, en el cual los paises en vias de desarrollo podrian explorar
formas de reconfigurar las normas con el propésito de reducir las
disparidades entre el Primer Mundo y el Tercer Mundo, pero es dudoso
que los paises en vias de desarrollo lleguen a aprovechar alguna vez ese
potencial. Pudiera ocurrir perfectamente que la «sociedad civil» fuera mas
agresiva a la hora de intentar aprovechar el potencial politico de la OMC, a
pesar del hecho de que en la carta de la Organizacién s6lo se reconoce la
participacién de los Estados-nacion.
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LA OMC ;PODRIA CONVERTIRSE EN UN FORO PARA
IMPULSAR LOS «<ESTANDARES LABORALES MiNIMOS»?

La idea de que los lideres politicos de los paises en vias de desarrollo
pudieran usar la OMC para promover intereses compartidos por todos ellos
es radical, pero la idea de que la «sociedad civil» pudiera encontrar en la
OMC un vehiculo para impulsar sus intereses, definidos mas socialmente
que nacionalmente, todavia lo es mas. En este momento, los grupos defen-
sores del medioambiente definen con vehemencia a la OMC como «el ene-
migo» al que hay que desenmascarar y destruir, si es posible. Para otros
grupos de la sociedad civil, la OMC ha aparecido sélo recientemente en la
pantalla de su radar politico. Sin embargo, la posibilidad de expandir la
concepcion que tiene la OMC de qué se considera un «libre mercado» legi-
timo mas all4a de la definicion reducida de los derechos de propiedad es
probable que se convierta en parte de los debates futuros sobre su funcion
como organizacion.

La idea de que ciertos derechos humanos basicos trascienden la sobe-
rania nacional y deben regularse a nivel global se acepta progresivamente.
La posibilidad de que los estdndares laborales minimos pudieran convertir-
se también en parte del conjunto esencial de normas globales que no pue-
den derogarse por los Estados-nacion (a pesar de su soberania) no puede
descartarse. Tan pronto como se discute la posibilidad de cumplir estandares
laborales esenciales, la atencién no puede sino dirigirse hacia la OMC.

La idea es simple. La definicién global de qué es el «libre mercado» ya
incluye un extenso catalogo de restricciones donde destacarian por el nivel
de restriccién al que estdn sujetos comprar y vender partes del cuerpo
humano, cocaina o incluso la fuerza laboral de no ciudadanos, por ejemplo.
No existe ninguna razoén légica por la cual la ausencia de «estandares labo-
rales minimos», y muy especialmente del derecho a asociarse, no debiera
considerarse una causa que permitiera declarar la competencia desleal de
un pais en sus practicas comerciales, de la misma forma que la ausencia de
derechos de propiedad intelectual se considera una violacién que afecta a
las normas de la libre competencia. Impedir que los trabajadores se organi-
cen reduce los costos de produccion de una manera similar a la que lo hace
eximir a los productores del pago de los derechos de propiedad. Ambas
cosas pueden considerarse subsidios (Watchel 1998). Hasta ahora, la OMC
ha tenido cuidado a la hora de reconocer la posibilidad l6gica de involucrarse
con definiciones més amplias de qué es competencia legitima en los merca-
dos globales, pero la posibilidad sigue estando ahi, acechando en un segun-
do plano.

En 1996, durante la primera Conferencia Ministerial de la OMC cele-
brada en Singapur, los paises escandinavos estuvieron, como era previsi-
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ble, a favor de que se incluyeran los estandares laborales minimos en el
mandato de la OMC. Todavia mas sorprendente es que también Estados
Unidos intentase (sin éxito) que se incluyeran en el mandato de la OMC
referencias a un compromiso con los «estdndares laborales minimos». La
respuesta fue el epitome de la escapatoria cauta: la Conferencia emitié una
declaracion en la que se decia que «renovamos nuestro compromiso con el
cumplimiento de los estandares laborales minimos internacionalmente
reconocidos...». Naturalmente, la declaracion ministerial fue cuidadosa en
que ese compromiso se mantuviera en el plano retérico, insistiendo en que
los estéandares laborales no eran «de su competencia», sino de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo. No obstante, no es probable que el proble-
ma se esfume sin més. El presidente Clinton presion6 nuevamente en la
Conferencia Ministerial de la OMC de 1998 en Ginebra para que ésta parti-
cipara en la proteccion de los estandares laborales fundamentales.

La politica en torno a la cuestion de los estandares laborales funda-
mentales y de la OMC es intrincada, pero las posiciones tipicas a favor o en
contra son relativamente simples. Aquellos que estan satisfechos con su
desempeno econémico global bajo las normas existentes se oponen
contundentemente, porque no quieren que nada ponga en peligro lo que ya
es considerado como la misién basica crucial de aumentar la apertura co-
mercial, que ya es suficientemente dificil de por si. Desde esta perspectiva,
recargar a la OMC con cualquier tarea adicional terminaria por hundir esa
misién crucial. Incluso el Acuerdo de la OMC sobre los Aspectos de los
Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (ADPIC, o
en inglés, como se suele nombrar, TRIPS) se contempla a veces como un
error. Desde este punto de vista, una mision tan conflictiva como los
estandares laborales fundamentales seria demasiado arriesgada.

Para aquellos que se perturban al observar el innegable aumento de la
desigualdad global, la idea de que la gobernanza global no deberia ponerse
en riesgo no es lo suficientemente convincente. Para esta corriente, la
misién que hay que cumplir es la de aumentar la igualdad y el bienestar
mundiales, y no se pueda conseguir con la gobernanza actualmente exis-
tente. La gobernanza global debe, por tanto, ampliarse en una direccion
que produzca mejores resultados en términos de equidad y bienestar. Los
estandares laborales fundamentales son la posibilidad de ampliacién mas
evidente.

Para los movimientos obreros de los paises desarrollados, que han vis-
to su poder de negociacién erosionado por la globalizacion, tiene sentido
usar las instituciones para la gobernanza global como un instrumento para
conseguir sus objetivos. Dentro de esa estrategia, la OMC es un objetivo
obvio. Watchel (1998) argumenta que «... la OMC podria convertirse en un
vehiculo critico para conseguir que se promuevan los derechos de los tra-
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bajadores en todo el mundo» y que, por consiguiente, «el movimiento obre-
ro organizado y sus socios harian bien en convertir la OMC en una cues-
tién prioritaria». Richard Freeman (1998), aunque es escéptico acerca de la
probabilidad de que se hagan cumplir estandares laborales globales en el
grado que se requeririan para que éstos reportasen beneficios materiales
comunes a los trabajadores del Tercer Mundo, esta de acuerdo con Watchtel
en que el movimiento obrero deberia presionar a organizaciones como la
OMC para que incluyeran esos estandares en sus programas politicos. En
opinion de Freeman (1998, 31), «... las campanas por los estandares labora-
les podrian ser la punta de lanza que consiguiera introducir directamente
las preocupaciones de los trabajadores en los debates sobre cémo se gobier-
na el comercio y las finanzas mundiales, y ello podria suponer un gran
cambio».

Si el movimiento obrero tiene alguna posibilidad de éxito dependera de
como estos debates se infiltren en la politica nacional, especialmente en la
politica nacional de Estados Unidos. La posicién «reformista» de este pais
con respecto a los estandares laborales fundamentales en las Conferencias
Ministeriales de 1996 y 1998 tiene sentido desde el punto de vista politico
(en especial para un gobierno del Partido Demdcrata). Institucionalizar los
estandares laborales fundamentales es una cuestion irrenunciable desde
el punto de vista del movimiento obrero de Estados Unidos, que es una de
las bases politicas fundamentales del Partido Demoécrata. Para el electora-
do conformado por la clase empresarial, cuyos intereses deben equilibrar-
se con los del movimiento obrero por el gobierno, la cuestién es mucho
menos relevante.

Mientras que las empresas transnacionales estadounidenses se benefi-
cian de la incapacidad para organizarse efectivamente del movimiento obrero
en los paises en vias de desarrollo, las empresas transnacionales estado-
unidenses mas avanzadas son conscientes de que los costes laborales son
una fraccién bastante pequenia de los costes totales, asi que la difusion de
«estandares laborales minimos» seria, como mucho, un quebranto menor
en sus cuentas globales de beneficios. Por todo ello, desde el punto de vista
del gobierno de Estados Unidos, politicamente tiene mucho sentido apoyar
estandares laborales fundamentales.

Para las elites politicas de los paises en vias de desarrollo el calculo es,
obviamente, muy diferente. Teniendo en cuenta la 16gica econémica de la
globalizacion, cualquier cosa que pueda suponer una amenaza para el acce-
so a los mercados de los paises desarrollados es aterradora. Los estandares
en cualquier 4rea, ya sea en salud y seguridad laboral, medioambiente o
trabajo, se ven primordialmente a la luz de esa amenaza. Al mismo tiempo,
mejorar el poder de los movimientos obreros locales supone una amenaza
para los privilegios econémicos y politicos de las elites hoy existentes en la
mayoria de los paises en vias de desarrollo. Puesto que lo que realmente
intentan los estandares laborales fundamentales es de proteger el derecho
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de sindicacion de los trabajadores, y puesto que hasta la presion interna-
cional mas pequena y esporadica a favor de este derecho seria un gran
beneficio para los movimientos obreros del Tercer Mundo, es probable que
las elites politicas existentes vean «los estandares laborales fundamenta-
les» como una amenaza para su poder local y para las estrategias econ6mi-
cas que han adoptado en respuesta a la globalizacién.

Los movimientos obreros de los paises desarrollados no tienen ningu-
na oportunidad de obtener la victoria a nivel global sobre los estandares
laborales fundamentales a menos que puedan construir alrededor de esa
cuestion alianzas efectivas con los movimientos laborales de los paises en
vias de desarrollo. Un serio esfuerzo en esa direcciéon deberia encontrar
una audiencia receptiva en los paises en vias de desarrollo. Los trabajado-
res del Tercer Mundo valorarian la oportunidad de poder elegir por si mis-
mos si quieren participar o no en una «carrera hacia los minimos» en relacion
con sus salarios con el fin de conservar sus cuotas en los mercados de
exportacion, o si prefieren estimular la inversién local para conseguir una
mayor productividad mediante salarios locales méas altos. Un derecho de
sindicacién mejor protegido mediante la legitimacion internacional de los
estandares laborales fundamentales aumentaria la capacidad de los traba-
jadores de realizar esa eleccion. Siguiendo esta légica, el movimiento obre-
ro del Tercer Mundo tiene un claro interés en aliarse con el movimiento
obrero de los paises desarrollados y en oponerse al punto de vista de sus
elites nacionales.

Nada de lo anterior indica que exista una probabilidad alta de conse-
guir que «los estdandares laborales minimos» se incluyan en el programa
politico de la OMC. Incluso con el apoyo importante de los movimientos
obreros en los paises desarrollados, es dificil imaginar que los movimien-
tos obreros del Tercer Mundo consigan suficiente influencia politica como
para cambiar la posicién de sus gobiernos en los foros internacionales. Sin
embargo, el valor de la batalla puede ser independiente de la probabilidad
del éxito de conseguir que se aprueben nuevas normas globales.

En tanto la lucha politica por los estandares laborales fundamentales
dé al movimiento obrero de los paises desarrollados nuevos incentivos para
construir alianzas con sus contrapartes en los paises en vias de desarrollo,
tendra valor por si misma, con independencia del resultado. Si Richard
Freeman (1998) considera que el valor de la lucha por los estandares labo-
rales fundamentales es que puede conseguir que el movimiento obrero
ocupe un lugar en las mesas de negociacién en las cuales se decide qué
caracteristicas tendr4 la gobernanza global, en ese mismo sentido aquellos
que se lamentan de la falta de solidaridad entre los movimientos obreros
del Primer Mundo y el Tercer Mundo podrian pensar que el principal valor
de una campana a favor de los estandares laborales fundamentales seria
estimular las alianzas entre esos movimientos, superando divisiones. En
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este enfoque, la OMC seria til para facilitar un objetivo institucional a los
movimientos obreros, con independencia de si esa organizaciéon termina o
no obligando a cumplir ciertos estdndares laborales?®.

El movimiento obrero en los paises desarrollados tiene incentivos ob-
vios para comprometerse con una lucha en pro de los estdndares laborales
fundamentales dentro del programa politico de la gobernanza global, para
lo cual debe presionar a los gobiernos de los paises desarrollados y cons-
truir alianzas con los movimientos obreros del Tercer Mundo. Existen bue-
nas razones para defender que los efectos colaterales positivos de esa
estrategia harian que mereciera la pena, incluso si no tuviera éxito en su
objetivo principal. Los argumentos a favor de esa estrategia dejan intactos
los temores de los partidarios del conjunto actual de normas globales, que
creen que si se llegara a ganar esa lucha la carga politica resultante rom-
peria la fragil estructura de la OMC. Una vez mas, regresamos a los peli-
gros y a las oportunidades inherentes que nos trae el periodo actual de
construccion institucional a nivel global.

OPORTUNIDADES Y PELIGROS DE LA EXPANSION DE LA
GOBERNANZA GLOBAL

Fueron tres premisas las que proporcionaron el punto de partida de
este andlisis. La primera, que estamos en un periodo de construccién
institucional a nivel global que constituye una oportunidad tnica para ex-
plorar nuevas soluciones a los problemas globales. La segunda, que el mayor
reto al que se enfrentan las instituciones para la gobernanza global es
encontrar formas de invertir la tendencia hacia la desigualdad creciente
(en el interior de los paises y entre ellos) que ha caracterizado el proceso
actual de la globalizacién. Hoy en dia no parece suficiente que simplemen-
te con estimular la liberalizacion del comercio se pueda enfrentar ese reto,
sino que son esenciales formas innovadoras de pensamiento acerca de cémo
estructurar los mercados globales. La tercera, es que debido a que las ins-
tituciones para la gobernanza global se encuentran «en construccién», tan-
to politicamente como en términos organizativos, son vulnerables, y se
debe considerar seriamente el peligro de que se vean debilitadas por la
oposicion proveniente de numerosos lados. Probablemente, si se quiere
asegurar la supervivencia de las organizaciones para la gobernanza es esen-
cial la construccién de alianzas politicas con un amplio rango de Estados-
naciones y con grupos que representen a la sociedad civil, aunque esa
construccion implique riesgos al lado de las oportunidades.

16 Los «acuerdos laborales suplementarios» del Area de Libre Comercio de América del Norte nos
ofrecen un interesante precedente en este punto. A pesar de ser extremadamente débiles, han
tenido el efecto de ayudar a estimular la solidaridad transfronteriza entre los movimientos
obreros de Estados Unidos y México (cfr. Kay 1999a; 1999b).
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Como punto de partida se escogieron tres preguntas para explorar las
consecuencias de estas premisas con respecto a la OMC. Se pensaron para
estimular el debate en torno a las relaciones de la OMC con los Estados-
nacién y la sociedad civil, especialmente con el movimiento obrero, el cual,
a pesar de la aparicion de una multitud de nuevos grupos y programas
politicos, sigue siendo el grupo organizado mas grande dentro de la socie-
dad civil. En ambos casos, son claras las oportunidades que hay de cons-
truir nuevas relaciones que podrian ayudar a expandir y fortalecer la
gobernanza en una direccion en que fuera receptiva al problema de la des-
igualdad. En ambos casos, es también evidente que se requerira de una
voluntad y habilidad politica extraordinarias para poder aprovechar estas
oportunidades.

La primera pregunta era la mas facil de responder porque implicaba
estudiar la relacion de las nuevas instituciones globales con las institucio-
nes para la gobernanza nacional ya existentes. La pregunta era sila impor-
tancia creciente de las instituciones globales deberia considerarse
amenazante en cierta forma para la actividad tradicional de las institucio-
nes nacionales o si mas bien era posible una visién sinérgica y de suma
positiva en esa relacion. Mi conclusion fue que seria un error ver el régi-
men de la OMC como una relaciéon de suma cero en relaciéon con el poder
de las instituciones de gobierno nacionales. El funcionamiento efectivo del
régimen de la OMC depende del estimulo y fortalecimiento de la capacidad
organizativa a nivel nacional. Si no es asi, los mercados globales careceran
de la capa fundamental de capacidad reguladora nacional que proporciona
la primera linea de defensa frente a la intolerable volatilidad. Las institu-
ciones para la gobernanza global, a menos que trabajen para fortalecer las
instituciones nacionales, especialmente en los paises en vias de desarrollo,
recortaran su propia infraestructura institucional.

La segunda pregunta que se planteé fue si los paises en vias de desa-
rrollo podrian ser capaces de usar a la OMC como un instrumento para
expandir la gobernanza global en una direccién que se ocupara mas direc-
tamente de las cuestiones de desigualdad entre paises y de permitir a los
paises pobres «alcanzar el nivel de los paises ricos». La respuesta fue que
ni la estructura formal, ni la politica internacional informal de la OMC,
excluirian esa posibilidad. Si los paises en vias de desarrollo trascendieran
sus divisiones internas, construyeran un programa politico de actuacion
comun e intentaran hacerlo cumplir con una determinacién politica real,
la estructura formalmente democratica de la OMC haria dificil que se pu-
diera excluir ese programa politico. Por otro lado, la importancia funda-
mental que tiene la OMC en la politica econémica de los paises desarrollados
haria muy costoso para éstos abandonarla sin méas. No obstante, es dificil
imaginar que se cristalicen la voluntad y la habilidad politicas requeridas
para expandir la gobernanza global en una direccién que beneficie
especificamente a los paises en vias de desarrollo.
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La tercera pregunta, si la OMC podria convertirse en un foro del que
emergieran definiciones de base mas amplias de qué es lo que constituye
un mercado legitimo, y donde pudiera caber la idea de «estandares labora-
les minimos», es todavia més dificil de responder. La estructura formal
para la adopcién de decisiones en la OMC ofrece poco apoyo para una res-
puesta afirmativa, pero el hecho de que esa expansién se favorezca por
bases politicas fundamentales (es decir, por el movimiento obrero) dentro
de los paises industriales avanzados aumenta la probabilidad de que esa
cuestion se abra camino en el proceso informal de fijacion del programa
politico de 1a OMC.

Las respuestas a la tercera pregunta dependeran de las valoraciones
que se hagan de la vulnerabilidad. Expandir las concepciones de la
gobernanza global es una forma de expandir la base de aliados politicos. La
convergencia entre los intereses de las instituciones para la gobernanza
global y aquellos del movimiento obrero o de otros grupos es menos impro-
bable de lo que pudiera parecer hoy en dia. Al final, las instituciones como
la OMC de lo que se encargan es de la regulacién. E1 movimiento obrero
tiene un interés claro en una regulacion global més fuerte, siempre y cuando
se incluyan, naturalmente, los derechos laborales al lado de los derechos
de propiedad como parte de esa reglamentacion.

No puede considerarse como una posibilidad absurda un acuerdo global
mediante el cual se crease una alianza amplia en apoyo de las instituciones
para la gobernanza global y en el que se combinara la protecciéon de los
derechos laborales y los derechos de propiedad. Un acuerdo de ese tipo
seria bastante «racional» desde el punto de vista de las elites orientadas
transnacionalmente, que forman la base politica principal de la gobernanza
global. Equivaldria, después de todo, a la recreacion, a escala mayor, del
«liberalismo solidario»'” que subyacié a la «<Edad de Oro» del capitalismo
tras la Segunda Guerra Mundial.

Todo ello nos lleva hacia tres posibles escenarios futuros. El primero, y
siempre mas probable, es una continuacién del statu quo: la gobernanza
global seguiria siendo lo que es, seguiria empeorando la distribucion de
recursos y se fracasaria en extender las mejoras en bienestar a una parte
mayor de la poblacién mundial, y tampoco se modificaria la vulnerabilidad
politica. Un segundo escenario, mas pesimista, tampoco puede excluirse.
La vulnerabilidad politica llevaria a la creacién de coaliciones entre con-
servadores que defienden la soberania nacional y progresistas enfurecidos
por la falta de soluciones para los problemas de desigualdad. El proyecto
actual de construccién institucional global colapsaria (de la misma manera
que los proyectos de construccion institucional nacional han colapsado en

7" Cfr. Ruggie (1982).
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ciertos territorios). El deterioro de las instituciones para la gobernanza
global haria mas dificil que se fomentara la construcciéon de la capacidad
institucional nacional. Los resultados, en términos de crecimiento global y
de bienestar general, serian peores que el statu quo actual. El tercero de
los escenarios, mas optimista, es el menos probable, lo cual no puede sor-
prendernos. Nuevas alianzas politicas permitirian que las instituciones para
la gobernanza global se ocuparan de un nimero mas grande de cuestiones,
facilitando que se mejorara la distribucion de recursos en el interior de las
naciones y entre ellas.

Intentar formular estrategias concretas para evitar el escenario pesi-
mista y hacer que el panorama maés optimista sea posible iria mas alla del
propésito de este capitulo. Mi propésito aqui ha sido simplemente sugerir
que las instituciones para la gobernanza global como la OMC son «obras en
construccién», cuya evolucion futura dependera de la imaginacion y creati-
vidad politicas conjunta de todos aquellos que tienen intereses en la econo-
mia politica global. Expandir la gobernanza global de tal manera que pueda
solucionar las deficiencias actuales de la globalizacién es un reto politico e
institucional. Pensar acerca de la variedad existente de organizaciones
globales como lugares donde se abren nuevas oportunidades politicas, més
que como nuevas fuentes de restricciones, es una manera de comenzar a
abordar ese reto.
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La reforma organizativa y la expansion de la voz

del Sur en el Fondo Monetario Internacional
Peter Evans y Martha Finnemore

Con mas de mil economistas profesionales seleccionados mediante con-
curso publico, el personal y la administracién del Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI) constituyen una acumulacién tnica de capital humano a
nivel global. El Fondo deberia ser una de las organizaciones mundiales
lideres en la prestacion de servicios publicos. Para los paises en desarrollo,
en los que el capital humano especializado es un bien escaso, el valor po-
tencial de ese activo es especialmente grande. Sin embargo, en el Sur el
alto conocimiento técnico del Fondo se ve menos como un activo y més
como una fuente de control externo e indeseado que se usa para impulsar
los intereses de las instituciones financieras privadas y de los paises ricos.
Tener que relacionarse con los economistas del Fondo es el precio que
debe pagarse para mantener el acceso a los flujos financieros que controla
el organismo, en lugar de verse como un medio para acceder a un bien
publico intangible fundamental.

Para el FMI, la percepcién de que es una instituciéon de propiedad de
los paises del Norte y controlada por ellos, que actia como el «agente de la
ley de la comunidad de acreedores» (Lissakers 1991, 201), es obviamente
un problema no sé6lo para esa organizacion, sino también para los paises
miembros del Sur. Todo el mundo reconoce que cuando los paises miem-
bros se «apropian™» de los programas del Fondo, las posibilidades de éxito
aumentan. La calidad de la informacién que la institucién usa para la su-
pervisién y el disefio de programas depende también del nivel de participa-
cién de los paises miembros.

Hay dos formas mediante las cuales se puede incrementar el nivel de
«apropiacién» de los programas del FMI en el Sur. La primera y mas senci-
lla seria expandir el grado de control formal de la regién en la estructura
del proceso de decision del Fondo, realineando los votos para que reflejen
la realidad de que los paises en vias de desarrollo son sus principales clien-
tes y la mayor fuente de sus ingresos operacionales. Esta ruta es

*  Lanocién de «apropiacién» que utiliza el FMI y el Banco Mundial se refiere a la necesidad de que

las personas a las que van dirigidas sus programas y créditos asuman estos Ultimos como algo
propio, como algo deseable por ellos, y no como imposiciones de entes extrafos. (N. del T.)
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conceptualmente simple, pero politicamente dificil, y tal vez imposible, sin
cambios fundamentales en la realidad subyacente, es decir, en el poder
econémico y politico desproporcionado que tiene el Norte. Una forma mas
sutil y también més factible politicamente seria incrementar la «voz»! del
Sur en el Fondo: aumentar el grado en el cual las perspectivas que derivan
de la experiencia y los intereses de los paises miembros del Sur se incorpo-
ran a la investigacion, la formulacion de politicas y el proceso de decision
dentro del FMI.

Tener mas voz es menos dramatico que cambiar el sistema de votacion,
pero no menos importante. Una voz efectiva, para nuestros propoésitos,
tiene dos componentes: tener la oportunidad de formular ideas claras e
informadas, y también la oportunidad de impulsarlas dentro de una insti-
tucién. Tener mas votos es una victoria vacia sin un conjunto de propues-
tas politicas bien desarrolladas que puedan, a su vez, ser efectivamente
impulsadas dentro de la estructura organizativa necesaria para el cumpli-
miento efectivo de las politicas. El poder de los votos es innegable y son los
votos los que triunfan en el caso de intereses abiertamente enfrentados.
Sin embargo, el curso de la politica y los programas del FMI dependen tan
a menudo de la influencia de los preconcepciones y de las ideas que hacen
que las propuestas sean persuasivas, como de la imposicion abierta de cier-
tos intereses. Tener voz es algo importante y, sin negar en absoluto la
importancia de los votos, en estas paginas nos ocuparemos de esa voz.

Hay dos caracteristicas de la estructura del Fondo que son particular-
mente importantes e influencian la capacidad que el Sur pueda tener de
presentar sus ideas. Un hito en el establecimiento de las politicas del Fon-
do es el valor que se le da al consenso, tanto entre su personal burocratico
como en su Directorio Ejecutivo. El grado en que las politicas del FMI se
validan mediante el consenso, especialmente entre los directores ejecuti-
vos, incrementa la importancia de tener una voz efectiva, puesto que la
presencia de una oposicién considerable a las politicas adoptadas cercena
la pretension de que existié consenso. También existen oportunidades de
tener voz gracias al personal del Fondo. Sabemos que en cualquier gran
organizacion burocratica, los incentivos, las orientaciones y los fines del
personal explican una parte importante de la variacién en la direccion y el
desempeno organizativos. Ello es especialmente cierto cuando las activida-
des del personal dependen de expertos altamente especializados, y cuando
los fines y resultados de la organizacién son complejos y dificiles de eva-
luar. Reconocer las lecciones que nos da la teoria organizativa nos permite
concluir con firmeza que la manera en la que el personal se recluta, forma,
organiza y remunera debe ser un elemento determinante basico de cémo

1 Sobre la nocién de «voz,» véase Hirschman (1970).
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el Fondo define y ejecuta su mandato. Por tanto, el fundamento de una voz
efectiva debe partir del reclutamiento, las experiencias y las trayectorias
profesionales del personal del Fondo.

En resumen, la pregunta que plantea este capitulo es: jqué tipo de
reformas organizativas podrian aumentar la voz que tienen los paises miem-
bros en vias de desarrollo dentro del Fondo? Contestaremos la pregunta al
final proponiendo varias reformas organizativas especificas. Sin embargo,
antes de eso desarrollaremos dos ideas preliminares. La primera es que la
naturaleza cambiante del Fondo en el contexto politico global actual hace
que la receptividad a los intereses y las perspectivas de los paises en desa-
rrollo sea casi una necesidad. La segunda es que las reformas organizativas
importantes son factibles a pesar de la realpolitik”™ que inspira el gobierno
del Fondo, y de las restricciones técnicas dentro de las cuales sus politicas
y programas deben operar.

EL CONTEXTO POLITICO DE LA GLOBALIZACION Y LA
EVOLUCION DEL PAPEL DEL FONDO

Segun crecen la magnitud, la velocidad y la volatilidad de los flujos
financieros globales, y declina la capacidad de las autoridades publicas
nacionales para administrar esos flujos, la intervencion del FMI se ha he-
cho mas crucial. Aunque las instituciones financieras y otros agentes pri-
vados que considerados colectivamente constituyen «los mercados» dominan
el sistema financiero internacional, el Fondo es un catalizador esencial de
la accién colectiva necesaria para que el sistema siga funcionando.

Segtun ha ido evolucionando la economia global en los dltimos cincuen-
ta anos, también ha evolucionado la funcién del Fondo. Los fines iniciales
de incrementar la apertura a los movimientos de capital y del comercio
global se han logrado en gran medida. Los retos actuales son diferentes y
mas dificiles. Por un lado, la tarea de crear una garantia institucional fia-
ble contra la amenaza de la volatilidad y la crisis se ha hecho méas compleja
con el aumento de la velocidad y el volumen de los flujos. M4s inmanejable
aun es el hecho de que la apertura ha demostrado ser insuficiente para
producir los tipos de transferencias reales de recursos entre el Norte y el
Sur de las cuales dependen las soluciones a la pobreza suministradas por el
mercado. La dificultad de responder efectivamente a estos nuevos retos
hace que la legitimidad del Fondo sea més fragil.

Los problemas del Fondo proceden, en primer lugar, del fracaso de la
globalizacion orientada hacia el mercado en proporcionar un crecimiento
sostenido, disminuir la desigualdad y mejorar el bienestar de la mayoria de

*

Véase nota del traductor p. 249.
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los ciudadanos del mundo que viven en el Sur. El crecimiento ha sido des-
equilibrado. La desigualdad ha aumentado. Aun cuando se ha conseguido
aumentar los ingresos econémicos, a menudo ese incremento ha ido acom-
paniado de una pérdida de bienestar a causa de la erosién de los bienes
culturales y sociales colectivos. El descontento con los resultados de la
globalizacion es evidente, pero es dificil que la sociedad pueda exigir res-
ponsabilidad por la configuracion del proceso de globalizacién a los actores
privados fundamentalmente responsables. Los «mercados» no responden,
ni frente a los ciudadanos, ni frente a comisiones parlamentarias. En con-
secuencia, el resentimiento generado por la globalizacién se dirige hacia
las instituciones publicas encargadas de intentar disminuir los efectos ne-
gativos de aquélla, y el Fondo es uno de los objetivos principales.

Irénicamente, aunque los ciudadanos enojados que se manifiestan enér-
gicamente durante las reuniones del Fondo son la amenaza mas visible,
son otras personas criticas, con un punto de vista diferente, las que tienen
mayores posibilidades de reducir la capacidad de la institucién para seguir
haciendo lo que hace. Para aquellos convencidos de que la solucién a los
problemas de globalizacién es simplemente una supremacia méas profunda
de las fuerzas del mercado, el Fondo es superfluo, cuando no un impedi-
mento. La Comision Meltzer, con su obsesién con el Fondo como un peli-
gro moral, es un buen ejemplo. Desde el punto de vista del FMI, la cuestion
es como podria generarse una base politica suficiente para prevenir que
acabe paralizado entre los gritos gemelos de «jDesfondemos el Fondo!» y
«jDejemos que los mercados actien!» Proporcionar un servicio mas efecti-
vo a los miembros pertenecientes a los paises en desarrollo debe ser un
elemento fundamental en la construccién de una base politica mas amplia.

Mientras que el contexto global actual hace més vulnerable politica-
mente al Fondo, también incrementa la importancia de las ideas y del sa-
ber experto en su actividad. La capacidad del Fondo para actuar como un
catalizador de la accién colectiva, y su potencial para diseminar y legitimar
ideas e informacion sobre la economia global y sobre las economias nacio-
nales individuales, se hacen mas importantes a medida que declina su fuer-
za financiera en comparacién con la de los mercados privados?.

Una caracteristica fundamental de las ideas del Fondo sobre como ayu-
dar a sus miembros a responder frente al cambio global ha sido la

2 Naturalmente, incluso en los primeros afios de operacion, la interpretacion que hizo el Fondo
de la nocién de «enfoque de la absorcion» para analizar los desequilibrios de la balanza de
pagos tuvo un importante efecto a la hora de determinar a qué datos los banqueros centrales
y los ministros de economia prestarian atencion, y la manera en que interpretarian sus conse-
cuencias; véase Finnemore (2000), Pollak (1997). Como lo expresa Finnemore (2000, 9), «el
personal del Fondo hizo importantes contribuciones y “cre6” conocimiento en los campos de
la economia relevantes para su trabajo.» Véase también DeVries (1987) y James (1996). Las
ideas del Fondo fueron tan importantes, sino mas, que los préstamos que ofrecié al Sur a la
hora de conformar las politicas de esta regién del mundo.
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profundizacién de su contribucién a las instituciones locales de los paises
miembros del Sur. En los afios ochenta y noventa el Fondo, convencido de
que resolver los problemas de la balanza de pagos y conseguir la estabili-
dad macroecon6mica era imposible a menos que los deudores pudieran ser
convencidos de reestructurar sus economias domésticas, y obligado tam-
bién a asumir mayores riesgos a causa de la magnitud creciente del comer-
cio mundial y de los flujos de capital, se vio forzado a realizar por ello
préstamos cada vez mayores en proporcion a la cuota de los paises, comen-
z6 a centrar su atencién en el desarrollo de las «condicionalidades™ que los
paises miembros debian aceptar para que pudieran considerarse candida-
tos aceptables para un crédito. Las condicionalidades se veian también como
un servicio a los acreedores del sector privado, puesto que su aceptacién
daba a los Gobiernos un medio para «mostrar la previsibilidad de sus poli-
ticas» (Kapur 2000, 5). En los noventa, las condicionalidades relativas a la
gobernabilidad se pusieron de moda, y se comenz6 a prestar cada vez mas
atencion a las cuestiones institucionales, incluso superior a la que se pres-
taba a las variables controlables mediante los parametros econémicos tra-
dicionales.

La expansién de las condicionalidades es, en muchos sentidos, una 16-
gica producto del desigual éxito de los programas del Fondo?®. Para comen-
zar, la suposicion subyacente a las politicas anteriores a 1980 de que el
desempeno econémico podia separarse de la red continua de relaciones
institucionales que lo determinaba fue s6lo una ficcién conveniente. A me-
dida que se hizo més obvio cudn dificil era cambiar un conjunto especifico y
restringido de parametros sin modificar las partes circundantes de esa red
continua, la tentaciéon de ampliar el alcance de las condicionalidades se
hizo irresistible. Es una direccion dificil de invertir. Aunque el nuevo direc-
tor gerente del Fondo desearia cambiar la inercia del proceso hacia una
direccién con «condicionalidades de menor alcance» (FMI 200b, 322), hay
demasiados aspectos de la economia doméstica y de su administracién que
son criticos para el fin esencial que tiene la institucién de conseguir la
estabilidad macroeconémica, y ello no permite que regrese al mundo mas
sencillo de sus précticas financieras anteriores®.

Junto con el cambio hacia un grupo mas extenso de condicionalidades,
el Fondo ha intensificado su énfasis en las cuestiones de pobreza y des-

*  Véase nota del traductor p. 280.
3 Véase Killick (1995).

Véase, por ejemplo, la respuesta del Fondo a la evaluacion externa sobre su trabajo de supervi-
sion que recomendd que se enfocara «Unicamente en las principales areas de las politica de los
tipos de cambio y de las politicas econdmicas macroeconémicas directamente asociadas.» A
juicio del Fondo, esa opinion «era contraria a las demandas de los miembros del FMI y de la
comunidad internacional a favor de un mayor énfasis entre las interacciones entre
macroeconomia y politicas estructurales y sociales» (FMI 2000a, 29).
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igualdad a través de las iniciativas para los «paises pobres muy endeuda-
dos» (PPME) y el Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza
(SCLP)". Al igual que las condicionalidades, ello ha obligado al Fondo a
involucrarse més intensamente en la vida institucional de los paises que
piden los préstamos. La presidencia de las reuniones anuales del Fondo en
el afio 2000 abri6 la reunién subrayando dos cuestiones andlogas: «La gran
tragedia econémica de nuestro tiempo es la pobreza... Las desigualdades
crecientes suponen el mayor riesgo para el futuro de la economia global.»
El nuevo director gerente subrayo6 ese aspecto al declarar: «Los paises miem-
bros quieren que el FMI permanezca fuertemente comprometido con sus
paises miembros més pobres.» La posicién de las directivas sobre la impor-
tancia del compromiso del Fondo con las cuestiones relativas a la pobreza
es completamente consistente con la posicién del G-7* expresada durante
su cumbre de julio de 2000 celebrada en Japén (donde se acord6 que la
responsabilidad del FMI por la estabilidad macroeconémica era «una he-
rramienta esencial para lograr el crecimiento y la reducciéon de la pobre-
za»), y con el informe que los ministros de economia del G-7 presentaron
alli (y en el que se declara que el FMI tiene una misién critica que desem-
penar en apoyo de la estabilidad econémica de los paises méas pobres, a
través del Servicio para el Crecimiento y la Lucha contra la Pobreza)®.

Tanto las condicionalidades como la responsabilidad por la reduccién
de la pobreza acrecientan la importancia de conocer y de tener experiencia
«sobre el terreno» acerca de las instituciones de los paises miembros en los
cuales el Fondo desarrolla sus programas. De hecho, incluso los analisis
macroeconémicos que abordan la estabilidad financiera requieren ese co-
nocimiento institucional. La preocupacion por la capacidad de asumir «com-
promisos creibles» como un elemento fundamental para construir relaciones
sélidas con la comunidad financiera internacional es un ejemplo de ello.
Sélo instituciones sélidas pueden asumir compromisos creibles. Los com-
promisos de un banco central concreto, que formalmente sea independien-
te, pero cuya organizacion sea debil, pueden ser menos creibles en la practica

Para mayores detalles, véase el sitio de la Global Development Network, http://www.gdnet.org
(N. del T.)

El G-7 agrupaba a los siete paises industrializados con mayor producciéon econémica: Estados
Unidos, Canadd, Francia, Reino Unido, Alemania, Italia y Japdn. En 1997, Rusia quedd formal-
mente integrada en el grupo, con lo que hoy en dia se debe hablar més bien de G-8, aunque
Rusia tenga un PIB comparativamente pequefio en relacién con los otros miembros. Estos ocho
paises producen conjuntamente el 65 por ciento del producto bruto mundial. (N. del T.)

E Para una discusion mas completa, véase Mohammed (2001). Obviamente, la reduccién de la
pobreza es todavia mas esencial en la actividad del Banco Mundial, pero la opinion, popular en
algunos circulos politicos de que hay una «divisién del trabajo» entre el Fondo y el Banco, por
la cual se dispensa al Fondo de preocuparse directamente por la reducciéon de la pobreza, no es
apoyada ni por los pronunciamientos de la direccion del Fondo acerca de sus politicas, ni por su
mas poderoso miembro, ni por un examen de las practicas reales del organismo.
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que los de otro banco central que de manera formal no sea independiente,
pero que si sea organizativamente fuerte. El examen superficial de los dos
casos no es probable que baste para evaluar las diferencias entre los dos.

La necesidad de recurrir al uso del conocimiento local en los progra-
mas y las politicas dirigidas a la reduccién de la pobreza es igualmente
defendible. Asegurarse de que las politicas macroeconomias son consisten-
tes con la reduccién de la pobreza es una tarea que depende sustancialmente
del conocimiento detallado del funcionamiento de las instituciones locales.
Para permitir que el personal del Fondo desempertie el mismo tipo de tra-
bajo innovador para el cumplimiento de las condicionalidades y de la reduc-
ci6on de la pobreza que ha tenido en el diagnéstico de los flujos
macroeconémicos se requiere una diversificacién de su capital humano y
epistemolégico.

Los intentos por cambiar el sentido de la actividad del Fondo y los
contenidos de sus politicas y programas deben reconocer las diversas rela-
ciones de aquel con los distintos grupos de paises miembros. Hoy en dia, la
base politica del Fondo, con sus 184 miembros, la gran mayoria de los
cuales son naciones pobres del Sur, es enormemente diferente de la base
politica que constituian sus 29 miembros originales, la mayoria de ellos
paises industrializados del Norte. El objetivo de proteger el sistema de
tipos de cambio de Bretton Woods entre los paises industrializados del Norte
ya no existe, y los programas importantes en el Norte desaparecieron hace
un cuarto de siglo.

El Norte y el Sur se aproximan hoy al Fondo desde perspectivas esen-
cialmente distintas. Desde el punto de vista de los «acreedores estructura-
les» del Norte, los términos de los programas de préstamo del Fondo son
reglas que deben imponerse a los deméas (Kapur 2000). Mientras que el
Norte se beneficiaria de la disminucién de la tension global que resultaria
de un mejor desempenio econémico en el Sur, los intereses que se imponen
de manera mdas inmediata sobre los actores reguladores en el Norte son
los de las instituciones financieras privadas y las corporaciones
transnacionales, que reconocen las naciones industriales como su hogar.
Estos actores privados tienen tres clases de intereses. Primero, quieren
asegurarse de que no se les excluye de las oportunidades potencialmente
rentables de hacer negocios en el Sur. Segundo, estan ansiosos por mini-
mizar los riesgos que puedan producir las administraciones econémicas
incompetentes en las fragiles economias de esta regién. Por dltimo, les
gustaria tener instituciones econémicas en el Sur que reflejaran, hasta
donde fuera posible, aquellas con las que estan familiarizados en el Norte.

El Sur, naturalmente, estd interesado en atraer los capitales del Norte
y dificilmente puede ignorar los intereses de estos inversores, pero las
actividades del Fondo aparecen bajo una luz distinta. Si los acreedores y
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los deudores nunca ven las leyes de insolvencia desde el mismo punto,
tampoco puede esperarse que los paises en vias de desarrollo y los
industrializados vean el papel del Fondo desde la misma 6ptica. La vision
del Sur del papel ideal de este organismo destacaria el suministro de infor-
macién y de consejos técnicos para permitir que los administradores publi-
cos locales tuvieran una autonomia significativa en el momento de decidir
como usarlos para transformar sus practicas e instituciones locales. De la
misma forma, los «servicios»" del Fondo estarian dirigidos fundamental-
mente a los paises miembros, en vez a los prestamistas privados: propor-
cionarian financiacién cuando el sector privado no estuviera dispuesto a
realizar préstamos, y protegerian a las naciones pobres contra los ataques
especulativos sobre el valor de su moneda y contra las destructivas «adqui-
siciones masivas de activos» de las que se benefician los acreedores duran-
te las crisis de liquidez.

También es probable que las politicas especificas del Fondo provoquen
respuestas diferentes entre los solicitantes de préstamos del Sur y los acree-
dores estructurales del Norte. Por ejemplo, en los anos noventa los admi-
nistradores publicos en el Sur no se oponian necesariamente a la apertura
de sus mercados de capital, pero es probable que vieran los esfuerzos del
Fondo por imponer «soluciones expeditas» (por ejemplo, tipos de cambio
fijos con respecto a una moneda fuerte, como el délar estadounidense, o
tipos de cambio totalmente flexibles) como indeseadas y limitantes de su
flexibilidad para el establecimiento de politicas econémicas. Los paises del
Sur tenian enormes sospechas de que un elemento importante en el ori-
gen de las crisis financieras del sistema en su conjunto era la ausencia de
coordinacién macroeconémica entre las principales economias industria-
les y que, por tanto, esa deberia ser una cuestion de interés considerable
para el Fondo. Desde el punto de vista del Norte, una atencién mayor a esa
cuestién, aun siquiera en el nivel de las manifestaciones teéricas, consti-
tuia una intromisién indeseable en sus procesos politicos.

Como bases politicas del Fondo, el Norte y el Sur, y especialmente este
dltimo, son muy poco homogéneos. No importa cudn estrictamente defina-
mos los limites (G-10, G-7, G-3)% existen todavia diferencias importantes en
ideologia e intereses en relacion con las politicas especificas del Fondo
entre los paises del Norte. Estas diferencias son importantes en cualquier
andlisis sobre las posibilidades de innovacién de las politicas de la institu-
cién, pero desde la perspectiva de las respuestas del Fondo a los retos de la
globalizacion, las diferencias dentro del propio Sur son todavia méas impor-
tantes.

* Los distintos instrumentos de crédito del Fondo se denominan «servicios financieros», o mas

brevemente, «servicios». (N. del T.)
6 Véanse las notas a las tablas infra para ver qué paises componen cada uno de estos grupos.
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Al pensar sobre el Sur y el Fondo, tiene sentido dividir al primero en
«paises con mercados emergentes» (PMER) y «el resto.» Los mas tenidos
en cuenta en los calculos del Fondo (y también en los de los actores finan-
cieros privados) son los PMER. La cualidad bésica para ser considerado un
«mercado emergente» es tener suficiente acceso a los mercados de capital
internacionales, es decir, que los flujos privados de capital constituyan una
solucion potencial creible a los problemas de desarrollo locales. Depen-
diendo de dénde se trace la linea, alrededor de una docena de paises en vias
de desarrollo y un nimero mas pequeno de paises transicionales de Euro-
pa calificarian dentro de ese grupo. En el otro extremo del espectro ten-
driamos a los 35 PPME (IMF 2000a, 50), cuyos problemas institucionales y
su pobreza los dejan sin la perspectiva de acceso al capital privado, excepto
por las inversiones tradicionales en actividades extractivas dispersas, que
no es probable que produzcan un crecimiento transformador. Ello deja al
mayor grupo diferenciado de paises miembros del Fondo, tal vez sesenta u
ochenta en total, en una situacién en la que pueden ser tratados como
potenciales PMER o como paises potencialmente parte de los PPME, de-
pendiendo del optimismo del observador. Antes de reflexionar mas sobre la
relacion del Sur como base politica del Fondo, merece la pena considerar la
situacién de cada uno de estos grupos en orden.

Los paises del Sur en vias de desarrollo con mercados emergentes in-
cluirian la mayoria de los paises de ingreso medio de Latinoamérica, como
Argentina, Brasil, México, Chile y Venezuela, junto con los «Tigres» de
Asia del Este y los principales paises de Asia del Sudeste (Corea, Singapur,
Malasia, Filipinas y Tailandia), y tal vez Sudéafrica.

Aunque la pobreza y la desigualdad son todavia cuestiones fundamen-
tales en estos paises, las entradas de flujos de capital privado se ven como
un elemento central para el crecimiento y la reducciéon de la pobreza. Al
mismo tiempo, puesto que este pequeiio grupo de mercados emergentes
absorbe la enorme masa de inversiones del Norte en el Sur, estos paises
son vulnerables al comportamiento volatil de los inversores internaciona-
les y, por tanto, estdn muy preocupados con las politicas del Fondo dirigi-
das a mantener la confianza de éstos (por ejemplo, las nuevas Lineas de
Crédito Contingente)”. Los paises con mercados emergentes son esenciales
para la definicién de las estrategias en el Sur del Fondo y, simultdaneamen-
te, como fuente de tensién dentro de las politicas de la institucién. Ademas,
puesto que los paises con mercados emergentes son las principales fuentes
de oportunidades de negocio y de riesgo para el capital del Norte invertido
en el Sur, estos paises también son los que definen, desde el punto de vista
de «los mercados,» los problemas entre las dos regiones del mundo.

*  Este servicio financiero del Banco desaparecio en el afio 2003. Su propdsito habia sido proteger
a los paises en vias de desarrollo con economias sélidas de los impactos de las crisis financieras
globales. (N. del T.)
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Aquellos a los que les gustaria que el Fondo se concentrase en las pre-
ocupaciones financieras globales argumentan que la mejor respuesta fren-
te a la falta de desarrollo es incorporarse a los mercados de capital
internacional, y que todos los paises del Sur, hasta los mas pobres, son
mercados emergentes en potencia. Las bases empiricas de esa propuesta
son pobres. A pesar del enorme incremento de flujos netos de capital priva-
do hacia el Sur durante los afios noventa (antes de la crisis asiatica), los
flujos a los PPME fueron diminutos y poco regulares. En 1998, Chile (un
pais con un mercado emergente de s6lo 15 millones de habitantes) absor-
bi6 mas flujos netos de capital privado que todos los PPME combinados.
Ciertamente, los flujos totales a los PPME han crecido, pero individual-
mente éstos han oscilado entre flujos netos de capital positivos y negati-
vos, con pocas expectativas de que esos flujos resuelvan sus problemas de
pobreza en un futuro cercano.

Los 35 paises de los PPME y los 45 miembros elegibles para SCLP no
comprendidos entre los PPME estan intimamente implicados con el Fon-
do, pero de una manera muy diferente a como lo estan los paises con mer-
cados emergentes. Con la excepcion de China y la India, cuyo gigantesco
tamafo compensa més que de sobra sus bajos ingresos, tener negocios con
las entidades financiadoras privadas es mas una aspiracién que un proble-
ma para los paises del SCLP. Sus intenciones serian conseguir garantizar
el alivio de la deuda y abrir lineas de crédito mayores para salud basica,
educacion y proyectos de infraestructura, y para ellos separar los proyec-
tos destinados a la «estabilidad macroeconémica» de aquellos cuyo fin es la
«reduccién de la pobreza» es mds un ejercicio teérico que una distincion
practica. En cuanto a la probabilidad de que los flujos de capital solucionen
sus problemas, el resto del Sur se parece mas a los paises del SCLP que a
los paises con mercados emergentes. Mientras que unos pocos paises que
califican para el SCLP (por ejemplo, Colombia e Indonesia) han atraido
flujos de capital en un nivel similar al de los paises con mercados emergen-
tes, un cambio de fortuna politica podria facilmente devolverlos a toda ve-
locidad al peloton de los regulares.

No es sorprendente que al analizar la relacion cambiante del Fondo
con sus distintas bases politicas se obtengan conclusiones similares a las
que se llegan al analizar los cambios en su actividad. Ambos grupos de
cambios reflejan una voz mayor del Sur y la diversificaciéon del portafolio
intelectual del Fondo hacia sistemas que aprovechen mas efectivamente la
experiencia que se tiene del desarrollo en esta regién. Si no hay una con-
tribucién més sustantiva del Sur, los programas del Fondo se veran perju-
dicados por el débil sentido de apropiacién que generan ahora, y tendran
un disefio y cumplimiento subéptimo. Ello deja abierta la cuestién de si las
reformas organizativas que lograrian ese fin son posibles, teniendo en cuenta
las realidades politicas de la gobernabilidad en el Fondo y el fuerte peso
que se da a la legitimacién de sus politicas que haga la teoria



CAPITULO 11

macroeconémica. Estudiaremos primero las cuestiones de gobernabilidad,
después el papel de la teoria y los métodos, y, finalmente, la interseccién
de ambos. Defenderemos que, incluso combinadas, estas cuestiones no
impiden reformas organizativas importantes.

EL PROBLEMA DE LA GOBERNABILIDAD

Formalmente, el Fondo es una democracia basada en una distribucién
desigual de la propiedad, lo que a su vez determina que los votos dependan
de las contribuciones histéricas al capital de la institucién, en lugar de
seguir el modelo westfaliano” de «una nacién, un voto.» En la préctica, el
Fondo es a un tiempo méas y menos democratico de lo que parece, segin se
destaquen unas u otras caracteristicas del proceso de decisién. Como en
cualquier organizacion (o politica publica), en la adopcién de decisiones los
canales de influencia son tan importantes como las estructuras formales.
Algunos de estos canales incrementan el grado de democracia en el Fondo;
otros la rebajan.

Puesto que las decisiones mas importantes del Fondo requieren una
mayoria cualificada del 85%, y la cuota histérica de Estados Unidos otorga
a este pais un 17,29% de los votos, la democracia plena es imposible desde
el comienzo. Hasta en las decisiones menos importantes, en las cuales una
mayoria simple es suficiente, los diez paises industrializados que forman el
G-10 tienen el 52% de los votos y pueden, por tanto, superar en las votacio-
nes al resto de los otros 174 paises. En contraste, todos los paises que
cualifican para recibir préstamos del SCLP tienen combinadamente sélo el
10% de los votos. En el improbable caso de que todos actuaran como un
bloque unificado, no serian capaces de parar ni siquiera las modificaciones
basicas al Acuerdo Constitutivo del Fondo, que requieren una mayoria cua-
lificada del 85%, por lo que no se requeriria de su 10% para ser aprobados.
En pocas palabras, el poder de voto se estructura de tal forma que el Fondo
es incapaz de aprobar cualquier decisiéon que los paises industrializados
sientan que contradice sus intereses nacionales o los intereses de los acto-
res privados que tienen su domicilio en sus territorios.

Tabla 1. Distribucion de votos en el Fondo por grupos de paises

Grupos de paises Porcentaje de votos
Estados Unidos 17,29

G-5 (Estados Unidos, Alemania,

Japon, Francia, Reino Unido) 39,57

G-7 (G-5 + Italia, Canada) 45,84
G-10 (G-7, Holanda, Bélgica, Suecia) 51,53

*

Véase nota del traductor p. 249
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Grupos de paises Porcentaje de votos
«E] Norte» (1) 61,45
Paises con mercados emergentes (2) 9,00
PPME (3) 2,29
Paises SCLP no PPME (4) 3,67
China e India 4,14
El resto del Sur (5) 11,22
«El Sur» 30,32 (6)
Paises transicionales y otros (7) 8,23
1. «El Norte» incluye 24 paises industrializados: el G-10 maés el resto de los

miembros de la OECD (Australia, Austria, Dinamarca, Finlandia, Grecia, Is-
landia, Irlanda, Luxemburgo, Nueva Zelanda, Noruega, Portugal, Espana,
Suiza, Turquia), a excepciéon de México y Corea (que se incluyen en los «paises
con mercados emergentes») y los paises transicionales (Reptublica Checa,
Hungria, Polonia, Republica Eslovaca).

2. Incluye Argentina, Brasil, Chile, Corea, Malasia, México, Filipinas, Singapur,
Sudafrica, Tailandia y Venezuela. Los paises transicionales con mercados
emergentes, es decir, Republica Checa, Hungria, Polonia, Republica Eslovaca
se incluyen en la categoria «paises transicionales y otros.»

3. Véase 2000 Annual Report, p. 50, Tabla 5.1.

4. Véase 2000 Annual Report, p. 58, Tabla 5.3, excluyendo a China y la India.
Incluye, entre otros, a Pakistdn y Nigeria.

5. Incluye, entre otros, Colombia, Indonesia, Iran, Irak, Marruecos, Arabia
Saudita, Costa Rica y Uruguay.
6. Una medida alternativa del poder de voto del Sur es agregar los votos de los

directores ejecutivos del «G-11,» es decir, los de todos aquellos paises cuya
base politica son principalmente paises del Sur. Con ello se obtiene el 31,9% de
los votos, pero se requiere la colaboracién de Espafia y Australia, que también
estan representados por los directivos ejecutivos del G-11.

7. Se incluye a Rusia, Republica Checa, Hungria, Polonia, etc., y también Israel.

En relaciéon con los estandares usuales de la democracia, el Sur esta
plenamente justificado cuando se queja del «déficit democratico» en el go-
bierno del Fondo. No obstante, el Sur no carece totalmente de poder. Si la
mayoria de los paises del Sur comparten una posicién, pueden bloquear las
propuestas que requieren una mayoria del 85%. Si los directores ejecuti-
vos del G-11, cuyas bases politicas se encuentran en el Sur, trabajan al
unisono, pueden bloquear las propuestas que exigen una mayoria del 70%,
especialmente si pueden encontrar aliados entre los paises industrializados
mas pequernios. El desarrollo de este tipo de perspectiva claramente com-
partida de los fines comunes, que harian esa accién unificada posible, es un
proyecto importante. Si se pudiera hacer, el poder del Sur, medido incluso
formalmente por su poder de voto, seria entonces considerable.

El proceso de toma de decisiones en el Fondo también genera posibili-
dades para la participacién del Sur que no son evidentes en la distribucién
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formal del poder de voto. A diferencia de la Junta de Gobernadores, que se
coloca en el dpice del organigrama en el proceso de toma de decisiones,
pero que soélo se reine una vez al ano, el Directorio Ejecutivo es el 6rgano
de gobierno realmente operativo. Los 24 directores ejecutivos (DE) que
componen el Directorio se retnen regularmente (149 veces en 1999; 104
veces en 2005), adoptan decisiones acerca de los programas que afectan a
paises concretos y también de politica general. Aunque ocasionalmente se
vota, la mayoria de las decisiones del Directorio Ejecutivo se toman por
consenso. La redaccién de las minutas formales de la discusion durante las
reuniones del Directorio Ejecutivo hace dificil que se pueda defender la
existencia de un consenso cuando se oponen muchos de los DE. Puesto que
hay once DE que representan a los paises del Sur, ello significa que sus
miembros tienen una voz considerable en el 6rgano decisorio méas impor-
tante del Fondo. La voz que tienen no compensa el déficit democratico en
términos de votos (recordemos que los votos reflejan los derechos de crédi-
to dentro del Fondo), pero le da al Sur una oportunidad para influenciar las
politicas y los programas de la institucién. Las ideas que permitan que los
DE de los paises en vias de desarrollo usen esta oportunidad de manera
mas efectiva son fundamentales en cualquier programa de reforma.

Ahora bien, las posibilidades de tener voz dentro del Fondo se encuen-
tran compensadas por patrones de influencia informal por fuera del mis-
mo, que producen concentraciones de poder incluso mas desiguales que la
estructura de voto formal. Para comenzar, existe el acuerdo informal de
que el director gerente sera de un miembro europeo del G-5, aunque al
menos esa es una forma transparente de control informal, puesto que en
los paises solicitantes de crédito con los cuales negocia el Fondo, también
existen formas menos transparentes de influencia que son més corrosivas
para el <buen gobierno» y el control publico de su actividad. La mas destacable
de todas ellas es la que podriamos llamar el «efecto del Tesoro.»

En los ultimos arfios, el Tesoro de Estados Unidos se ha destacado por
transmitir sus preferencias directamente a los administradores y al perso-
nal del Fondo, en lugar de dejar que el DE estadounidense las plantee en
las reuniones del Consejo Directivo. Si se combina con el cabildeo intenso
que realiza Estados Unidos con los Gobiernos miembros, ambas cosas dan
a las opiniones de Estados Unidos una relevancia que va incluso mas alla
de su porcentaje desproporcionado de derechos de voto. Esa influencia se
hace particularmente ofensiva para otros Gobiernos miembros cuando se
usa para convertir al Fondo en un instrumento de la politica exterior esta-
dounidense, contradiciéndose asi las propias pretensiones, muy estimadas
por la organizacion, de decidir sobre la base de analisis econ6micos objeti-
vos. El apoyo financiero continuado a Rusia, a pesar de sus grandes incum-
plimientos no s6lo de la condicionalidad, sino de las reglas basicas de
suministro de informacién del Fondo, es el ejemplo més citado.
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Precisamente porque es informal, el efecto del Tesoro es dificil de eli-
minar en ausencia de cambios en el equilibrio real de poder global que
puedan disminuir la hegemonia de Estados Unidos. Podria, naturalmente,
defenderse que ese cambio es posible de hecho, que 1a hegemonia de Esta-
dos Unidos y, por tanto, la importancia de su influencia informal, ha pasa-
do ya su apogeo. La preocupacion de Europa con la construcciéon de
instituciones propias y el estancamiento de Jap6n, junto con el éxito eco-
noémico pasajero de Estados Unidos, han derivado en una especie de
«<hiperhegemonia» estadounidense que probablemente se disipara. Todo esto
es, naturalmente, pura especulacién. El tnico consuelo inmediato para el
Sur es que la influencia del Tesoro de Estados Unidos tiende a centrarse en
un conjunto pequeno de paises y asuntos, dejando que la gran parte de las
decisiones del Fondo se resuelvan mediante procesos institucionales mas
transparentes.

La conclusion final en relacién con la gobernabilidad del Fondo es que
es improbable que las reglas formales cambien de manera significativa.
Los paises recientemente industrializados de Asia del Este pueden even-
tualmente tener éxito y conseguir que se les otorguen mayores cuotas en
el Fondo —que merecen—, debido a la mayor importancia y el tamano de sus
economias, pero es probable que lo hagan a expensas de los europeos y no
de los estadounidenses, dejando el poder de veto de Estados Unidos intac-
to. Incluso si hay una redistribucion de las cuotas, el Sur seguira siendo
minoria en el total de votos. ;Qué podria hacerse dentro de los parametros
de estas estructuras formales de gobierno? La respuesta, asombrosamen-
te, es «bastante.» Una gran cantidad de las actividades que realiza el Fon-
do, tal vez la mayoria, se derivan més de un paradigma colectivamente
asumido sobre cudal es la mejor manera de conseguir la estabilidad
macroeconoémica, el desarrollo y la reduccion de la pobreza, y menos de los
mandatos explicitos de sus «directores.» La estructura del Directorio Eje-
cutivo concede a los DE del Sur una oportunidad notable de debatir acerca
de las caracteristicas de este paradigma. Sin embargo, hacer que el para-
digma incorpore mejor las experiencias y necesidades del Sur requiere una
corriente fuerte de nuevas ideas e informacion. Al final, el problema de la
gobernabilidad no puede separarse del problema de las ideas.

LOS PARADIGMAS COMPARTIDOS, EL PERSONAL Y LA
REFORMA ORGANIZATIVA

La reciente teoria de la organizacién nos proporciona varias ideas tuti-
les sobre las posibilidades de reforma. El Fondo es una organizacién basa-
da en el conocimiento. Distribuye los recursos materiales que posee, pero
es la unién de esos recursos con el conocimiento detallado y el analisis
«experto» lo que legitima la manera en la que el Fondo distribuye sus re-
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cursos econémicos y lo que da relevancia a su asesoramiento. Dentro de
las organizaciones basadas en el conocimiento, las personas que lo poseen
tienden a gozar de una autonomia importante. Las actividades diarias de
los «operadores» del Fondo (su personal) no son facilmente observadas por
la direcciéon del mismo (y mucho menos por los «dirigentes» estatales), y la
conexion entre las practicas diarias y los resultados buscados sélo puede
observarse tras un tiempo considerable, si acaso (Barzelay 2001, 134-144).
En consecuencia, las creencias y actitudes del personal son de crucial im-
portancia para determinar qué es lo que realmente hace el Fondo. Como
en el caso del Banco Mundial’, la «cultura organizativa» es tan fundamen-
tal para los resultados como la politica del poder.

El saber experto que posee el Fondo pertenece casi totalmente a la
economia. De hecho, el Fondo puede ser tnico entre las principales insti-
tuciones internacionales por su homogeneidad profesional. E1 Banco Mun-
dial, la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y otras organizaciones
econémicas utilizan un rango mucho méas amplio de especialidades profe-
sionales para hacer su trabajo. No s6lo practicamente todo el personal del
Fondo est4 compuesto de economistas, sino que la mayoria son especialis-
tas en macroeconomia y han sido formados en universidades estadouni-
denses o angloestadounidenses®.

La economia, como profesion, difiere del derecho o la medicina en que
es una disciplina académica, mas que una organizacion de la practica. No
hay el equivalente a los colegios de abogados o de médicos que certifiquen
que alguien puede «practicar» la economia que afecta a los pueblos (o los
Gobiernos) del mundo. En consecuencia, la gran parte del acervo de obras
académicas sobre teoria de la organizacién, que se ocupan de la competen-
cia por los monopolios estatales sobre ciertos tipos de actividades desarro-
lladas por profesionales, explica poco acerca de los economistas del Fondo.
Sin embargo, lo que si comparten los economistas de la organizacién con
los practicantes del derecho y la medicina, y con efectos similares, es el
dominio de un cuerpo abstracto y complejo de conocimiento que se aplica a
casos particulares (Abbott 1988; Brint 1994; Larson 1977; MacDonald 1995).

El saber experto tiene varios efectos bien documentados sobre aquellos
que lo poseen y las organizaciones en las que habita. El primero es que
este saber tiene inevitablemente un componente cultural y normativo. La
formacién profesional o especializada no transfiere simplemente conoci-
miento técnico «objetivo»; mas bien, es un intento consciente por modelar
las visiones del mundo y los valores de los practicantes. A los doctores se
les forma explicitamente para que valoren la vida humana por encima de
otros fines; los soldados reciben entrenamiento para que sacrifiquen la

7 Cfr. Miller-Adams (1999).
8 Véase Clark (1996); tabla 4 infra.
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vida humana en pro de ciertos objetivos estratégicos. Lo andlogo para los
economistas seria que a ellos se les educa a fin de que valoren la eficiencia
por encima de otros fines, mientras que otras profesiones reciben una edu-
cacién que les inculca fuertemente los valores de la proteccién ecolégica, el
bienestar social o el conocimiento universal. Los valores y las normas de
una profesion influyen en la determinacion de los problemas sociales que
esas profesiones reconocen que requieren solucién, en los tipos de datos
que se piensan relevantes para comprender esos problemas, y en el con-
junto de soluciones que se perciben que estan disponibles y son adecuadas
(Haas 1989, DiMaggio y Powell 1983, MacDonald 1995)°.

El segundo de esos efectos es que cualquier sistema de conocimiento
complejo y abstracto tiene puntos ciegos. De hecho, los crea. La teoria, por
su naturaleza, es una abstraccion de la realidad e ignora conscientemente
algunas cosas para poder hacer mas manejables otras. La informacion que
un modelo econémico no requiere o produce por si mismo es una
«externalidad» y se hace invisible en el analisis econémico. Ademas, las
cuestiones que no mencionan las técnicas intelectuales de la economia se
ignoran. No son «problemas econémicos» y, por ello, deben ser problemas
para otros. Puede que las anteriores afirmaciones sean presupuestos inte-
lectualmente razonables, pero para los expertos dentro de las grandes bu-
rocracias publicas pueden ser dificiles de sostener. Los administradores
publicos que dirigen estas burocracias no pueden consolarse con decir «ese
no es mi problema», ni deberian hacerlo. Por tanto, el mandato que se le
da a los expertos, incluidos los economistas, es a menudo méas amplio que
el conocimiento que poseen. En el caso del Fondo, los mandatos mas am-
plios han involucrado a los economistas en la creacién de politicas para una
variedad amplia de cuestiones sociales, medioambientales y militares in-
clusive, sobre las cuales el saber experto que posee la economia es escaso
y que, comprensiblemente, hacen que el personal del Fondo se sienta incé-
modo. La falta de coincidencia entre su saber experto y sus funciones se
refleja en la actitud del personal hacia ellas y en la manera en las que las
desempenan.

Una tercera caracteristica del saber tedrico experto, relacionada con
las anteriores, es su tendencia a sobrevalorar la racionalidad abstracta en
la creacion de politicas publicas, a costa de lo que Brint llama la «racionali-
dad contextual» y el «pragmatismo contextual.» En muchas situaciones, el
«conocimiento local,» que seria el conocimiento acerca de entornos o situa-
ciones especificos, puede ser méas valioso que los conceptos abstractos a la
hora de resolver problemas de politica publica (Brint 1994; también
Lindbloom y Braybrooke 1963; Lindbloom y Cohen 1979; Lindbloom 1990).

9 Para una discusién mas extensa sobre la perspectiva intelectual concreta (y las debilidades) de
los economistas, véase McCloskey (1985; 1994).
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Restaurar la estabilidad econémica en un pais como Mali es probable que
dependa mas de una comprension cuidadosa de como funciona la economia
informal o de cémo las estructuras sociales crean rigideces en el mercado
de trabajo, que de las verdades universales que nos proporcionan los libros
de macroeconomia. El fracaso en incorporar el conocimiento local ha de-
mostrado obstaculizar los esfuerzos del Banco Mundial para el desarrollo
(Ferguson 1990; Gran 1986; Escobar 1995). Existen todo tipo de razones
para asumir que esa deficiencia influencia también los resultados del Fondo.

El conocimiento local es particularmente importante en el Fondo por-
que gran parte de su trabajo tiene lo que James Q. Wilson (1989) llamaria
un caracter «artesanal». El trabajo artesanal tiende a estar basado en pro-
yectos especificos, en los cuales cada producto es tnico, los procedimientos
no son rutinarios, y el sistema de trabajo depende en un grado considera-
ble de la experimentacién y la intuicion (Perrow 1967). La arquitectura, la
construccion, la publicacién de libros y la medicina tienen todos ellos fuer-
tes componentes artesanales como actividades. También lo tiene el trabajo
en el Fondo. La administracién del sistema monetario global no es una
actividad rutinaria en la cual se pueden poner sobre la mesa respuestas
estandarizadas extraidas de principios abstractos. Cada economia nacional
es unica y los programas del FMI deben disefiarse para las particularidades
de tiempo y lugar de cada caso. Disenar programas exitosos requiere un
conocimiento detallado de la economia nacional concreta que busca ayuda
del Fondo, y del contexto social, institucional y politico en el que tiene que
desarrollarse el programa. El personal del Fondo asi lo reconoce, y su uso
de las misiones” para recoger informacion acerca de los paises miembros
individuales pretende suministrar parte de esa informacion contextualizada.
Dar servicios a 184 miembros requiere una gran cantidad de conocimiento
local. Sin embargo, el ritmo del trabajo del Fondo inevitablemente requie-
re alguna estandarizacién en las respuestas, ya sea simplemente para po-
der iniciar los programas en el momento oportuno. Equilibrar la necesidad
de velocidad con la necesidad de conocimiento local sobre las complejida-
des de cada caso es una caracteristica permanente del trabajo del Fondo.

Conseguir un balance adecuado entre los modelos analiticos generales
y una recepcion institucional del conocimiento local es mas imperioso para
los paises del Sur. Estos son los paises que requieren con mayor probabili-
dad los programas del FMI y son también los paises donde el «conocimien-
to local» es mas importante, porque sus entornos institucionales locales
difieren agudamente de los que utilizan las presunciones macroeconémicas
basicas. La necesidad de dar un mayor peso a la experiencia institucional

El FMI y el Banco Mundial denominan «misiones» al envio temporal de funcionarios para ayudar
a la puesta en marcha de sus programas, prestar asesoria o vigilar el cumplimiento de los
acuerdos asumidos. Esas misiones oscilan en duracion y en el nimero de personal que se utiliza.
(N. del T).

393



394

LA REFORMA ORGANIZATIVA Y LA EXPANSION DE LA VOZ DEL SUR EN EL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL

especifica de los paises se incrementa por la advertencia del director ge-
rente de que las «estrategias para la reduccién de la pobreza deben estar
regidas por las particularidades de los paises, desarrolladas y vigiladas con
amplia participacién, y disenadas para las circunstancias del pais», de ma-
nera que «el publico en general pueda apropiarse de las mismas» (FMI
2000a, 55). Un «déficit de conocimiento local» es, por tanto, mas probable
cuando se trata con el Sur, y también es mas probable que dificulte los
programas del Fondo en esa region.

Todas estas caracteristicas del saber experto que se aplican durante el
proceso de adopcion de decisiones son evidentes dentro de la institucién y
proporcionan oportunidades de cambio. La creencia compartida en un pa-
radigma es una de las fortalezas principales del Fondo como organizacion.
Un conjunto integrado de propuestas teéricas y metodoligicas permite que
el personal, los administradores y los DE del Fondo basen sus recomenda-
ciones sobre politicas econémicas en un marco general que se comparte,
ademas, por los profesionales de la economia de manera general. El para-
digma compartido macroecon6mico da al personal y a la administracién del
Fondo un lenguaje comin y un enfoque compartido de los problemas con-
cretos, a pesar del hecho de que sus empleados provienen de 127 paises
diferentes. Sin embargo, por definicion, un paradigma prescriptivo general
y detallado también restringe la gama de innovaciones que podrian surgir
durante sus deliberaciones. Es muy dificil que el Fondo, como institucion,
pueda «pensar a partir de cero.» Cualquier propuesta para diversificar su
portafolio intelectual con el propésito de incrementar la voz del Sur debe
ponderar las ventajas que tiene un proceso de adopcion de decisiones cohe-
rente y con capacidad para la accién colectiva, que procede de creencias
compartidas, frente a las limitaciones en innovaciéon que también se deri-
van de esos paradigmas estrechamente compartidos.

El argumento maés sélido contra la diversificacion del portafolio intelec-
tual es simple: el paradigma actual proporciona la teoria y las técnicas mas
precisas disponibles para analizar la economia del mundo real. Se basa en
unos cien anos de progreso teérico acumulativo en la disciplina de la eco-
nomia y ofrece las mejores predicciones posibles sobre los efectos de las
politicas particulares que puedan adoptarse y, por tanto, es la mejor garan-
tia para conseguir cualesquiera fines que los paises miembros decidan que
quieren lograr. Las mejoras son siempre posibles, pero deberian verse como
refinamientos del paradigma existente, en lugar de como alternativas al
mismo.

Este es un argumento que tiene un mérito obvio, pero que se
sobreestima. Para comenzar, el grado en el cual las teorias econémicas
actuales producen soluciones tnicas a las cuestiones sobre creacién de po-
liticas econémicas no deberia exagerarse. Dos ejemplos de la historia re-
ciente del Fondo nos valdran para ilustrar esa idea. Las convicciones firmes



CAPITULO 11

de que la apertura plena de la cuentas de capital era necesaria para «refor-
mar» los mercados financieros domésticos de los paises en vias de desarro-
llo y permitirles asegurarse los beneficios derivados de los mercados de
capital internacionales fueron presentadas a mediados de los afios noventa
como ideas provenientes de la sabiduria de la teoria econémica. Tras la
crisis asiatica, parece obvio que una apertura mas gradual de la cuentas de
capital —contingente en relacién con las mejoras a la capacidad reguladora
doméstica discrecional— es mas consistente con la teoria macroeconémica
disponible. La diferencia de interpretacion viene dictada, obviamente, por
las lecciones de la experiencia, mas que por cualquier revisién interna
ocurrida dentro del paradigma. La privatizacién en Rusia y otras econo-
mias transicionales es también otro caso procedente. Cuando el Fondo ini-
ci6 sus politicas, estar a favor de la privatizacién parecia una consecuencia
evidente que se sacaba de la mas rudimentaria de las comparaciones entre
la eficiencia relativa esperada de las empresas privadas y la de las empre-
sas publicas. De manera retrospectiva, parece obvio que intercambiar un
conjunto de monopolios publicos, parcialmente responsables en lo politico
frente a la sociedad, por otros monopolios privados no responsables, pero
politicamente conectados, es probable que se traduzca en pérdidas de efi-
ciencia y bienestar en lugar de en ganancias. Una vez més, la experiencia
produjo una nueva comprensiéon de la conexién entre teorias y politicas
publicas.

En la medida en que los programas y las politicas del Fondo se aventu-
ran mas alla de la estabilidad macroeconémica y se adentran en el campo
de la gobernabilidad, la reduccién de la pobreza y la reforma de las institu-
ciones econémicas domésticas, el Fondo debe pasar por el terreno intelec-
tualmente confuso que el Banco Mundial se ha visto obligado a atravesar.
Determinadas relaciones entre teoria y politica son més dificiles de justifi-
car. Politicas aparentemente racionales y bien intencionadas pueden tener
efectos perversos'?. En estos campos de la politica, la importancia del cono-
cimiento local para comprender la dindmica institucional real y, por tanto,
poder hacer predicciones precisas acerca de las consecuencias de los cam-
bios institucionales, deviene crucial.

Aun sin adentrarse en el confuso territorio del cambio institucional y
el desarrollo, cuando pensamos en politicas especificas se exagera el nivel
en que la teoria puede usarse para argumentar que «no hay alternativa.»
Un comentario reciente de Michael Mussa, director del Departamento de
Estudios del Fondo, es un buen reflejo de lo que aqui decimos. Ante la
pregunta sobre la debilidad reciente del euro contesté que la mitad de la

10 Véase, por ejemplo, Ferguson (1990).
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depreciacién del euro «era producto de la naturaleza ‘maniaco-depresiva’
del mercado» (FMI 2000b, 336). Si el comportamiento de uno de los merca-
dos financieros méas complejos y profundos en la historia del mundo sélo
puede explicarse en términos de una psicologia de bolsillo, ;cudn probable
es que el comportamiento de los funcionarios publicos y los empresarios
locales en Botsuana, Bolivia o Nepal pueda predecirse sobre la base de
proposiciones macroeconéomicas extraidas de libros de texto?

El tema aqui no es defender el abandono del paradigma. Es defender un
portafolio intelectual mas diverso, que incorpore un mayor componente de
conocimiento local sobre las préacticas institucionales del Sur, con el propé-
sito de permitir en la practica una aplicacién mas efectiva del paradigma
existente. Cualquier propuesta favorable a la implantacién de una diversi-
ficacion intelectual semejante requiere, a su vez, pensar acerca del reclu-
tamiento, la formacion, las carreras profesionales y la organizacién del
personal del Fondo.

Es dificil pensar en cualquier otro tipo de organizacién (con excepcion
del Banco, naturalmente) en la cual mas de mil economistas profesionales
trabajen en contacto, coordinadamente, sobre un conjunto compartido de
cuestiones publicas. Ademas, el Fondo puede pagar salarios y ofrecer bene-
ficios que, dejando a un lado los comentarios despectivos del antiguo eco-
nomista jefe del Banco Mundial®, permiten el reclutamiento de un grupo
de profesionales altamente cualificados!!. El valor del capital humano reco-
gido en el Fondo es también potenciado por la integracién inusual de inves-
tigacién y trabajo aplicado que se promueve alli. En los entornos académicos,
la aplicacion de las politicas publicas se deja mas a la voluntad de los indi-
viduos y es menos un empeno colectivo. Por otra parte, las presiones in-
mediatas con las que operan las agencias gubernamentales y las empresas
privadas para ocuparse de tareas especificas aplicadas dejan poco tiempo
para la investigacion y la reflexion.

Finalmente, la posible contribucion de los economistas del Fondo se ve
potenciada por el hecho de que éste se encuentra en una posicién
inusualmente comoda en términos de restricciones presupuestales en com-
paracién con otras organizaciones publicas, nacionales o internacionales. A
diferencia de los Gobiernos nacionales cuyos gastos supervisa, el tamano

Se esté refiriendo a Joseph Stiglitz, que tras abandonar el cargo ha atacado fuertemente las
politicas del Banco y la preparacion de sus funcionarios. (N. del T.)

1 Se ha argumentado que una competencia mas intensa del sector privado hace ahora mucho
mas duro para el Fondo reclutar y retener a los mejores economistas y que, por tanto, las
prioridades organizativas de éste deberian centrarse en contrarrestar esa amenaza. Las pérdi-
das por fuga al sector privado explican sélo una minoria de las renuncias, y parecen haber
declinado sustancialmente desde 1998. Sin embargo, pruebas anecdédticas sugieren que podria
haber un problema en relacion con los economistas que poseen cierto tipo de habilidades y de
conocimiento especializado.
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del personal del Fondo, sus presupuestos administrativos y los salarios de
su personal han continuado expandiéndose'?. E1 nimero de economistas se
ha mas que duplicado entre 1980 y 1999 (FMI 2000a, 98) y el salario del
director gerente se ha incrementado méas del 50% entre 1987 y 2000 (Clark
1996, 180; FMI 2000a, 97). Mientras que los funcionarios individuales tra-
bajan bajo una presién considerable, en conjunto puede apreciarse una
«relajacién organizativa» en la institucién'®. El producto que se le exige
para permitir la supervivencia de la organizacién no deja exhaustos los
recursos humanos, fiscales y organizativos que el Fondo tiene a su disposi-
cién. El personal y la direccién tienen amplio margen para escoger entre
opciones y experimentar.

Teniendo en cuenta la extraordinaria posicién del Fondo como depésito
de saber experto econémico, es innegable el potencial que tiene para reali-
zar contribuciones innovadoras al conocimiento econémico y a la formula-
cion de politicas publicas. De hecho, comenzando con los famosos modelos
de Jacques Polar, al personal del Fondo se le pueden acreditar una varie-
dad de ideas innovadoras. El alcance de la innovacién se encuentra restrin-
gido, sin embargo, por lo que podria llamarse «monocultivo intelectual».
La falta de diversidad intelectual se origina, primero, por el paradigma
estrechamente compartido, ya discutido, pero luego se ve reforzado por el
reclutamiento y los modelos de carrera dentro de la organizacion.

Es cierto que 127 de los 184 paises miembros del Fondo estan represen-
tados en su personal, pero también es cierto que Estados Unidos, los paises
industriales de habla inglesa y los paises industrializados en general estan
fuertemente sobrerrepresentados, aun si se tiene en cuenta el argumento
de que las proporciones dentro del personal deberian reflejar las cuotas de
los paises. Todavia mas importante es que la tendencia hacia el monoculti-
vo intelectual es mas pronunciada en aquellas partes de la organizacion
donde cabria esperarse que se hiciera la mayor contribucién a la innova-
cion y el cambio politico: en la direccién y en los departamentos centrales
para el diseno de politicas, como el de Departamento de Estudios y el De-
partamento de Elaboracion y Examen de Politicas. Los economistas del
Sur representan menos de un tercio de los profesionales con el rango pro-
fesional mas alto (A-15) y tienen una proporcién similar entre los funciona-
rios directivos (B-1 a B-5) (Lahti 2000, 31). Entre los jefes de departamento
(B-5), 1a proporcion de jefes del Sur es alrededor del 20%, mas baja que
hace veinte anos. En contraste, el 47% de los jefes de departamento provie-
ne de paises industrializados de habla inglesa. No hay tampoco ninguna
tendencia hacia el reclutamiento de mas economistas con origenes en los

2 Cfr. Clark (1996).
13 Véase Kapur (2000, 25).
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paises en vias de desarrollo. Como muestra la Tabla 2, 1a expansion de casi
el 50% en el numero total de economistas empleados en el Fondo en el
curso de la dltima década (1990-1999) no se ha aprovechado como una opor-
tunidad de incrementar la proporcién de economistas nacidos en los paises
en vias de desarrollo. En vez de eso, han disminuido ligeramente. Asi mis-
mo, como muestra la Tabla 3, la proporcién de economistas de los paises en
vias de desarrollo que se estan reclutando es inferior que hace diez anos,
especialmente en el elitista Programa para Economistas (PE).

Tabla 2. Tendencias en los paises de origen de los economistas del Fondo (1990-1999)*

1990 (%) 1999 (%)
A-9 - A-15 (profesionales) 42 (220) 39 (321)
B-1 - B-5 (director) 30 (56) 33 (83)
Total 39 (276) 38 (404)

* Porcentaje de origen en paises en vias de desarrollo (nimero de economistas de
los paises en vias de desarrollo entre paréntesis)
Fuente: Diversity Report, 1999, Tabla 8, 47.

Tabla 3. Tendencias en el recutamiento de economistas del Fondo (1990-1999)*

1990 (%) | 1999 (%)| Total 90-99 (%)
Programa para economistas | 52(13) 35(13) 42 (149)
Otros economistas 40(12) 46 (28) 36 (193)
Total 45 (25) 42(41) 38 (342)

* Porcentaje de origen en paises en vias de desarrollo (nimero de economistas de
los paises en vias de desarrollo entre paréntesis)
Fuente: Diversity Report, 1999, Tabla 12, 51.

Aunque pareceria haber buenas razones para aumentar la «diversidad
de pasaportes» (es decir, la diversidad medida por el pais de origen) entre el
personal del Fondo, si nos centramos exclusivamente en ella no veriamos
bien el problema. A pesar del porcentaje desproporcionadamente pequenio
de personal perteneciente a paises en vias de desarrollo (y de personal de
paises desarrollados no occidentales)!, la diversidad de los pasaportes es
impresionante si se compara con las diferencias reales en el interior de los
grupos de hombres y mujeres con doctorados en macroeconomia. El pro-
blema es que la diversidad de pasaportes nos lleva a sobrevalorar la diver-
sidad del portafolio intelectual del Fondo.

4 Deberia también observarse que, en relacién con esta cuestion, Japon, en fuerte contraste con
los paises industriales de habla inglesa, esta subrepresentado més que sobrerrepresentado. De
hecho, Japon es el pais miembro mas subrepresentado en relacién con su cuota, véase Lahti
(2000, 23).
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Si nos centramos en la diversidad de origenes nacionales enmascara-
mos la homogeneidad en educacion y perspectivas intelectuales. Clark (1996,
182) afirma que «un 90% de los recientemente contratados con titulos doc-
torales los han recibido en universidades de Estados Unidos y Canada.»
Datos actuales!® sugieren que el reclutamiento de doctores con educacién
europea es mayor que el sugerido por Clark, pero no hay contratados en el
Programa para Economistas (PE) que provengan de fuera de los paises
industriales. Un miembro de seleccion de personal del Fondo explicaba
que la tendencia a que los futuros economistas con talento del Sur vayan a
Estados Unidos para completar su educacion, en lugar de permanecer en
sus paises de origen, ha alcanzado un nivel que hace relativamente facil
conseguir la diversidad de pasaportes, aun si el reclutamiento se efectia
unicamente en las mejores universidades para estudios de posgrado de
Estados Unidos. Cuando la habitual educacion estadounidense se combina
con los dos afios del programa interno de socializaciéon del Fondo, los eco-
nomistas jévenes de los paises en vias de desarrollo que se encuentran en
el PE es probable que acaben inmersos profundamente dentro del paradig-
ma comun, con independencia de su lugar de nacimiento. De nuevo, ello da
al sistema fuertes ventajas que no pueden ignorarse, pero si uno de los
objetivos es diversificar el portafolio intelectual del Fondo, se deben hallar
estrategias que complementen la trayectoria normal del personal®.

Tabla 4. Pais de obtencion del dltimo titulo académico de los seleccionados para el Programa
para Economistas en 1999

Region Pais Total de graduados en el PE
Europa Dinamarca
Francia
Italia
Alemania
Suiza
Reino Unido
Total para Europa 18

G| (oMo

5 Véase Tabla 4.

Algunos defenderian que la contratacion en un conjunto restringido de instituciones no es
realmente el centro del problema de la diversidad intelectual. En su opinion, las practicas de
reclutamiento del Fondo seleccionarian un subconjunto excesivamente homogéneo entre los
graduados de esas instituciones y ello, combinado con la intensidad de la socializacion intelec-
tual dentro del Fondo, produce un espectro de perspectivas que es mucho mas reducido que
el espectro de opiniones entre los economistas (profesores y estudiantes) de las instituciones en
las cuales el Fondo realiza su seleccién de personal. Esta hipdtesis es, naturalmente, muy
pertinente para nuestro argumento general, pero no pudimos encontrar datos sisteméaticos
que la confirmaran o la refutaran.
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América del Norte Canada 1
Estados Unidos 18

Total para América
del NorteNorte 19
Asia  — 0
Africa  — 0
Latinoamérica S 0
Otros  — 0
Total 37

Fuente: FMI (2000)

Las realidades de la «fuga de cerebros» del Sur son tales que el recluta-
miento de las mejores universidades del Norte puede ser, naturalmente, el
mejor sistema para contratar a los «mejores y mas brillantes» profesiona-
les del Sur. Sin embargo, sigue sin desaparecer el problema de que una
trayectoria profesional que comienza a temprana edad en el entorno aca-
démico del Norte, y que a continuacién se sigue con una vida en Washing-
ton, salpicada por misiones «breves» en el Sur, no deja mucho espacio para
adquirir la experiencia «de primera mano» con las complejidades operativas
de las instituciones en el Sur. El quimico y filésofo Michael Polanyi (1958,
53) ha defendido convincentemente que las ciencias naturales son «un arte
que no puede especificarse en detalle y que no puede transmitirse [por lo
tanto] mediante prescripciones.» Esto es todavia mas cierto ciertamente
para el arte del establecimiento de politicas publicas en los paises en desa-
rrollo. Una experiencia dilatada sobre el terreno deberia ser un elemento
esencial del portafolio intelectual de la institucién. Como expresé un DE de
un pais en vias de desarrollo, el Fondo necesita méas personas que hayan
«trabajado en los tuneles de la mina».

Expandir el nimero de economistas del Fondo con economistas que
tengan experiencia practica de primera mano en las instituciones de los
paises en vias de desarrollo es un modo de aumentar el grado en el cual el
conocimiento local de las instituciones y los problemas especificos de estos
paises miembros puede tener una mayor relevancia para la creacién de
politicas y el desarrollo de las estrategias del Fondo. Otro modo podria ser
un mayor uso de las instituciones y de los investigadores del Sur para
realizar proyectos de consultoria para el Fondo o su subcontratacién. Cual-
quier otro esfuerzo similar a favor de la diversificacién intelectual debe
partir de cambios organizativos. Las reformas organizativas y una voz mas
destacada del Sur van de la mano. El rango de reformas posibles es grande
y, entre esas muchas posibilidades, s6lo unas cuantas pueden considerarse
en estas paginas. Con suerte, seran lo suficientemente estimulantes como
para incentivar la propuesta de otras posibilidades alternativas.
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ALGUNAS ESTRATEGIAS POSIBLES DE REFORMA
ORGANIZATIVA

Hasta el momento hemos planteado en nuestro ensayo que el Fondo y
sus paises miembros podrian beneficiarse de un esfuerzo para completar
su base de saber experto, cuyo sostén es el paradigma general dominante,
con ideas derivadas del conocimiento local acerca del funcionamiento real
de las instituciones politicas y econémicas en el Sur, por un lado, y de la
experiencia real dentro de esas instituciones, por otro. Pero las ideas y el
saber experto no son incorpéreos. El saber experto, especialmente cuando
se desarrolla como politica publica y a través de programas, se encarna y
se transmite gracias a individuos. Cualquier programa de innovacién inte-
lectual debe afectar al reclutamiento, a la asignacién funcional y a la carre-
ra profesional del personal, lo que es lo mismo que decir que debe afectar a
la estructura del Fondo como organizacion burocratica.

La mayoria de los observadores estarian de acuerdo en que el Fondo es
una organizacién bastante eficiente en sus propios términos. Los grandes
cambios organizativos al estilo de los sufridos por el Banco Mundial no
serian probablemente aconsejables. Ni tampoco reformas organizativas que
amenazaran el caracter meritocratico que tienen actualmente el recluta-
miento y las politicas de promocion profesional del Fondo. No obstante, el
hecho de que goce de una tasa de crecimiento estable en términos de per-
sonal profesional deja espacio para maniobrar. Asumiendo que el Fondo
continde siendo capaz de sumar un promedio de treinta nuevos empleos
profesionales a su personal al afio, como ha hecho en el transcurso de los
altimos veinte afios, se pueden realizar cambios marginales en la asigna-
cion del personal sin poner en peligro los programas de trabajo existentes,
ni amenazar los niveles actuales de eficiencia. Esos cambios tendrian un
impacto significativo para estimular nuevas ideas y enfoques.

Aqui se ofrecen cinco posibilidades de reforma organizativa, todas ellas
pensadas para aumentar la conexién del Fondo con los paises en vias de
desarrollo del Sur y hacerlo més 1til para ellos. Esas reformas comprende-
rian: cambios complementarios en los procedimientos de reclutamiento y
las carreras profesionales; reasignacion de personal entre divisiones y ofi-
cinas de los DE; disminucién del alto grado de concentracion geografica;
contratar mas profesionales con experiencia del Sur; y la ampliacién de la
bisqueda de consultores e investigadores externos en otras regiones del
mundo. Ninguna de ellas exige una reestructuracién importante, pero en
conjunto cambiarian significativamente la relacion organizativa del Fondo
con las regiones en desarrollo.

401



402

LA REFORMA ORGANIZATIVA Y LA EXPANSION DE LA VOZ DEL SUR EN EL FONDO MONETARIO INTERNACIONAL

Incrementar la voz de los de DE de paises desarrollados

Hemos defendido que el consenso en el proceso de adopcion de decisio-
nes del Directorio Ejecutivo es una de las caracteristicas democraticas
importantes de la gobernabilidad del Fondo, y que la posibilidad de tener
voz en el Consejo compensa en cierto punto la distribucién inequitativa de
los votos. Aun asi, la posibilidad de usar esa voz para expresar nuevas ideas
requiere una inversion de tiempo y energia en el desarrollo y el fundamen-
to de esas ideas. La critica efectiva a las estructuras de pensamiento exis-
tentes depende de una inversion previa de tiempo y experiencia. En ese
aspecto, la distribucién actual de responsabilidades entre los directores
ejecutivos (DE) concede a los DE del G-5 una ventaja abrumadora sobre
aquéllos de los paises en desarrollo.

Los DE del G-5 representan cada uno a un dnico pais y no tienen qué
preocuparse de ningin programa de supervision del FMI o de negociar con
la institucién. Los informes anuales del Articulo IV son relativamente menos
importantes para sus paises y, por tanto, requieren menos atencién. En
pocas palabras, estos DE estan libres para concentrar su atencién en la
configuracion de las politicas del Fondo. Ademas, es probable que puedan
contar con el apoyo de sus propios Gobiernos nacionales para que les ayu-
den a elaborar sus posiciones respecto a los temas en los que aquellos
tienen un interés.

La posicion de los DE del Sur es muy diferente La situacion en la que
estan los dos DE africanos, cada uno de los cuales representa a veinte
paises, es el caso mas claro de sobrecarga. Tienen la tarea de representar
a casi un cuarto (24%) de los miembros del Fondo, y en la mayoria de estos
paises, en cualquier momento del tiempo, se desarrollan programas de la
institucién, a menudo de varios tipos, o si no los tienen, los estan negocian-
do. Cada uno de estos dos DE representa diez o mas PPME. Casi todos los
paises que representan son elegibles para los programas del SCLP, por lo
que cada DE africano se ocupa de una variedad de programas del SCLP y,
por tanto, al menos indirectamente, de la producciéon de documentos estra-
tégicos para la reduccién de la pobreza. Cada uno de ellos tiene también
media docena o mas de representados que estan en mora con el Fondo o
que tienen programas que se han desviado de sus objetivos y requieren
una atencién adicional. Los dos DE representan también a paises que es-
tan recibiendo dinero del Fondo a través del programa de Asistencia de
Emergencia para Etapas de Posguerra. Todos esos diversos programas del
FMI implican un informe cuatrimestral, no sélo el informe anual que los
paises del G-5 tienen que presentar de conformidad con el Articulo IV. Nin-
guno de los otros representados en el Directorio genera esta clase de carga
de trabajo para sus representantes. Para los DE africanos, intentar defen-
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der los intereses inmediatos de sus representados es més que un trabajo
de tiempo completo.

Las consideraciones politicas que estan detras de sus representados
constituyen el problema. Los asientos en el Directorio Ejecutivo represen-
tan, en algunos casos, a un gran numero de paises miembros, y esos asien-
tos deben rotar, al menos entre los paises mas importantes, de manera que
no es probable que ningin DE, salvo los del G-5, esté el suficiente tiempo
en el cargo como para «aprender el negocio» totalmente. Es mas, los seis u
ocho profesionales asignados a los DE tienen que representar a paises dis-
tintos a los de sus paises de origen. El DE no est4 en posicién de construir
un «equipo» con el que pueda llevar a cabo un proyecto en el que se desa-
rrollen nuevas posiciones sobre politicas publicas, que reflejen los intere-
ses generales de los paises miembros a los que representan. De hecho, es
dificil que encuentren el tiempo para examinar y revisar cuidadosamente
los puntos de vista de las politicas publicas del Fondo.

Las responsabilidades crecientes de los DE africanos en el transcurso
de los ultimos diez a quince afios les han dejado con lo que un DE llamaba
una «tarea imposible.» Seguin éste, de continuar en la misma direccion de
hoy, la voz de los DE africanos «se silenciaria efectivamente.» Un resultado
semejante recortaria obviamente cualquier intento de expandir la voz del
Sur, pero para evitar ese resultado se requiere de una atencion seria a los
aspectos organizativos. La solucién obvia seria dividir en dos mitades los
dos bloques africanos representados hoy en dia y asignar otros dos DE
africanos. No requeriria cambiar las cuotas en las votaciones. Si los paises
europeos mas pequenos estuvieran dispuestos a consolidar los cinco asien-
tos que poseen actualmente (sin reducir, obviamente, su nimero de votos)
no implicaria siquiera aumentar el numero total de DE. Aun si los cuatro
DE africanos se repartieran el mismo nimero de votos entre ellos que los
actuales dos, la voz de Africa se expandiria.

Si a pesar de la debilitadora carga de trabajo a la que se enfrentan los
DE africanos, se sigue pensando que la reasignacién de asientos en el Di-
rectorio es demasiado radical, la expansion del personal de apoyo seria una
respuesta minimalista, pero al menos positiva. La desigual situacion de los
DE africanos en relaciéon con los del G-5 recibe actualmente un reconoci-
miento simbdélico mediante la asignacién de uno o dos profesionales mas de
personal de apoyo. Dar un paso adelante hacia la nivelacién de las condicio-
nes de participacién, dando a los directores del Sur el personal de apoyo
que necesitarian para usar su voz en las cuestiones sobre politicas publi-
cas, requeriria invertir en personal, que podria quedar, bien directamente
bajo la responsabilidad de los DE individuales, o bien podria constituir tal
vez un grupo de personal que compartirian aquéllos DE de los paises en
desarrollo que tienen mas presién. Aumentar la capacidad de las oficinas
de estos DE ampliaria no sé6lo la variedad de temas que podria tratarse
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directamente por el personal propio de los directores, sino que mejoraria
también la capacidad de las oficinas de los DE de los paises en desarrollo
para supervisar las politicas publicas y ayudar en su elaboracién, lo cual se
realiza en los principales departamentos funcionales™

En conjunto, la adicién de una docena de puestos en el personal profe-
sional (ligeramente por encima del 1% del ntimero actual de economistas
en el Fondo) con el propésito de aumentar la capacidad de las oficinas de
los DE de los paises en desarrollo pareceria ser una inversién muy razona-
ble'’. Algunos podrian argumentar que esa ampliacién minima de personal
es un quid pro quo por los aumentos recientes en los tipos de interés que
se cobran por el uso de los préstamos del Fondo a los solicitantes de crédito
del Sur. Al mismo tiempo, desde la perspectiva del G-5, esa propuesta seria
la menos amenazante politicamente para incrementar la voz de los DE de
los paises en desarrollo. No hay ninguna razén para que no pudiera ser
factible politicamente respetando las reglas de voto actuales.

Podrian considerarse otras soluciones mas creativas. El personal con-
tratado indefinidamente ayudaria a aliviar los problemas del dia a dia, pero
para generar agendas politicas que reflejen la experiencia de los PPME y
de los paises que usan el SCLP se requeriria combinar varios «factores
generadores de ideas» que ofrezcan una mayor produccion. La creacién de
un cuadro rotativo de economistas, orientados hacia la investigacion y las
politicas publicas, y dedicados a trabajar en esos problemas podria facilitar
esa combinacién. Serian contratados por periodos estrictamente limitados,
tras los cuales regresarian a sus paises de origen. Podrian ser asignados a
Africa o a otros DE del G-9 o del G-11, y estarian dedicados a producir
propuestas sobre politicas publicas que reflejaran especialmente las pre-
ocupaciones y experiencias de esos paises miembros. Esas propuestas po-
drian elaborarse y desarrollarse en colaboracion con el Departamento de
Estudios y el Departamento de Elaboracion y Examen de Politicas con el
proposito de presentarselas al Directorio Ejecutivo.

*  Ademas de los Departamentos Regionales, el FMI cuenta con diversos Departamentos Funcio-
nales, entre los que se encuentra el Departamento de Estudios, el Departamento de Estadistica,
el Departamento de Elaboracion y Examen de Politicas, el Departamento de Mercados Moneta-
rios y de Capital, el Departamento de Finanzas Publicas, el Departamento Financiero y el
Departamento Juridico. (N. del T.)

7" Maximizar el impacto del aumento de personal requeriria probablemente tener reglas de con-
tratacion que compensaran mejor la necesidad de los DE de poder organizar un «equipo»
efectivo, contrariando el deseo legitimo de los representados por ellos de tener influencia en la
contratacion de personal. La dificultad para resolver ese problema podria considerarse un
argumento favorable para la creacion de un grupo de trabajo, en lugar de asignar personal
adicional a los DE particulares.
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Reequilibrar los recursos y las obligaciones en los
Departamentos Regionales

Dentro de los Departamentos Regionales existe una desigualdad simi-
lar a la que experimentan los DE africanos, pero menos extrema, en la
distribucién de recursos entre el personal y los retos que el mismo debe
enfrentar. Una mirada rapida a la distribucion del personal por regiones (a
mediados de 1999) servira para ilustrar la idea. La divisién de Africa Ecua-
torial del Departamento de Africa supervisa programas SCLP en la mitad
de los paises que estdn bajo su jurisdiccién (dos de cuatro). Tiene ocho
economistas. La Divisién I para Europa Central y 1a Divisién Maritima del
Departamento Europeo, que se ocupan de paises que no han tenido ningin
programa con el Fondo en los tltimos 25 anos, ni probablemente lo tengan
en los préximos anos, tiene siete economistas y un asistente de investiga-
cion. La Division de América del Norte (Canada y Estados Unidos) tiene
siete economistas y dos asistentes de investigacion.

Los paises miembros podrian querer exigir iguales derechos de asigna-
cién de personal en los Departamentos Regionales, con independencia de
la distribucién geogréfica de las actividades del Fondo, pero esas pretensio-
nes serian dificiles de justificar en términos de la misiéon general de la
institucion y de la carga de trabajo actual. Es dificil oponerse a la 16gica
simple de asignar el personal de conformidad con las obligaciones del Fon-
do de gestionar los préstamos y los programas, y teniendo en cuenta cual
es la dificultad (basada en la experiencia pasada) de esos programas.

Valorar el contexto geografico: la posibilidad de establecer
oficinas auxiliares regionales

El complemento natural para calibrar mejor la asignaciéon de personal
y las responsabilidades regionales seria intentar asignar mas economistas
a las regiones en vias de desarrollo. Una mayor descentralizacion similar a
la emprendida por el Banco Mundial no tiene sentido, ni seria tolerada por
el Directorio o la Junta de Gobernadores. Sin embargo, el caracter actual
de las tareas del Fondo, la mayor relevancia de las regiones en vias de
desarrollo y las dificultades que éste ha tenido en conseguir que los ciuda-
danos se apropien de sus programas son todos ellos factores propicios para
que se produzca al menos un crecimiento marginal de la descentralizacion
geogrifica.

La descentralizacién de una pequena proporcién del personal del Fon-
do ha comenzado ya con el Programa de Representantes Residentes. Hoy
hay 17 profesionales asignados al Departamento de Africa que se encuen-
tran trabajando como representantes residentes en ese continente. El Insti-
tuto Regional de Capacitacién de Singapur y el Instituto Multilateral Africano
también son un reconocimiento al valor de la descentralizacion geografica,
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pero sélo en relacion con la divulgacién de las ideas del Fondo en otros
lugares. La descentralizacion dirigida a beneficiarse del conocimiento local
y de la experiencia de campo todavia seria una innovacion real. Situar una
masa pequeia, pero critica, del personal del Fondo en un tnico lugar crea-
ria la posibilidad de una interaccion real con la comunidad local de econo-
mistas y también desarrollaria algo de espiritu local de cuerpo.

Los argumentos a favor de la descentralizacién pueden justificarse tam-
bién en relacién con la regién de Asia del Pacifico y para las economias
transicionales de Europa del Este y la antigua Unién Soviética, pero son
probablemente mas sélidos para el caso de Africa. Dado el nimero de ope-
raciones del SCLP que se desarrollan en ese continente, el tiempo y el
costo de llevar y traer a los funcionarios de Washington a las multiples
operaciones locales es considerable. Los ahorros en costos que resultarian
de realizar algunos de estos programas desde Lagos, Nairobi o
Johannesburgo compensarian sobradamente cualesquiera economias de
escala que pudieran perderse debido a la descentralizacién.

La creacién de algunas oficinas descentralizadas seria una forma de
responder a las disparidades de recursos y obligaciones en los Departa-
mentos Regionales que planteamos anteriormente. Si el Departamento
Regional de Africa creciese en los tres préximos afios a la misma tasa en la
que crecié de 1996 a 1999 (17 puestos adicionales), y si estos puestos se
ubicaran en la regién, se daria un paso importante en la direccién de la
descentralizacion.

La descentralizacién es una estrategia para aumentar la voz del Sur
que tiene, naturalmente, sus inconvenientes. Los miembros del personal
del Fondo que trabajan en los paises pobres podrian integrar facilmente un
«gueto dorado», aislado del entorno local casi tan radicalmente como si
estuvieran viviendo en Washington, al mismo tiempo que se crearia un
ejemplo visible y desintegrador de la distancia existente entre los estilos
de vida de los tecnécratas internacionales y el de los profesionales norma-
les que trabajan en el Sur. Si el personal descentralizado del Fondo se
convirtiera simplemente en un gueto dorado de expatriados que viven en
un nivel tal que les aisla de la comunidad de economistas locales y adminis-
tradores publicos, seria improbable que adquirieran nuevas perspectivas
basadas en los problemas y las condiciones locales. Se debe reflexionar
seriamente para asegurarse que la descentralizacién produce una expe-
riencia real «en el campo» y un contacto intenso con el entorno profesional local.

La integracién de las operaciones descentralizadas en la estructura
organizativa actual requeriria también una reflexion seria. El énfasis ac-
tual en la movilidad entre departamentos tendria que aplicarse con igual
celo a la movilidad entre cualquiera de las operaciones descentralizadas y
los departamentos centrales en la sede del Fondo. En resumen, las oficinas
descentralizadas regionales no deberian ser simplemente criaturas de los
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Departamentos Regionales, sino que deberian incorporar personal de los
principales departamentos funcionales que disefian y evalian los
programas.

Los problemas colaterales deben valorarse frente a las ventajas que
tendria mitigar los efectos de las tendencias actuales hacia la fuga de pro-
fesionales altamente cualificados del Sur. Si se desea que la region tenga
una voz efectiva en los debates globales sobre politicas ptublicas (en el Fon-
do o en cualquier otro foro internacional), deben reforzarse las comunida-
des profesionales locales. La creacién de un nicleo de veinte o treinta
macroeconomistas de alto nivel, mediante el establecimiento de una ofici-
na auxiliar del Fondo, seria una contribucién importante en la mayoria de
las ciudades de los paises en desarrollo (casi equivalente a crear un nuevo
departamento universitario de economia). En la situacion ideal, la descen-
tralizacién contribuiria al tipo de «espiritu de cuerpo» de base local, y al
trabajo tedrico innovador, cuyo epitome fue la Comisién Econémica para
América Latina (CEPAL) en el contexto latinoamericano.

Valorar la experiencia: la relevancia del ingreso por
contratacion temporal de profesionales con experiencia

Las cuestiones sobre la contratacion y las carreras profesionales de los
funcionarios hacen aparecer el problema del conocimiento local y del saber
experto bajo 6pticas distintas. En el nivel mas béasico se requieren ambos
tipos de habilidades para el personal del Fondo. Primero, deben dominar
las capacidades analiticas necesarias para analizar y evaluar modelos ge-
nerales de desempenio macroeconémico e, idealmente, mejorarlos. La edu-
cacién formal en economia es la mejor fuente de esas capacidades y los
graduados recientes de los mejores programas de posgrado deberian pro-
veer esas habilidades abundantemente. En segundo lugar, el personal del
Fondo debe poder imaginar cémo usar esos modelos, de tal forma que pue-
dan predecir efectivamente cuando y cémo es probable que ocurran las
crisis, y transformar esos modelos en propuestas sobre politicas publicas
que mejoren (idealmente de manera preventiva) la estabilidad
macroeconémica de los paises miembros, comprendiendo a aquellos paises
cuyas instituciones no es probable que se ajusten a las hipétesis que estan
detras de los modelos. El segundo tipo de habilidad exige un sentido agudo
sobre como funcionan las instituciones en la realidad y acerca de las politi-
cas sobre como pueden transformarse. La educacion formal en economia
en entornos académicos no es probable que contribuya mucho al desarrollo
de esas habilidades, que con mayor probabilidad encajarian dentro del ca-
racter de lo que hemos descrito como un «arte», y que se fundamentan en
el «conocimiento local».

Si el personal del Fondo termina adquiriendo ese conocimiento, tiene
que ocurrir «mientras se estd trabajando en el terreno» e, indirectamente,
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en el curso de las negociaciones con los funcionarios locales. Aunque puede
aprenderse mucho en este ultimo caso, especialmente si los funcionarios
locales estan bien preparados y defienden sus posiciones enérgicamente,
este tipo de familiarizacion indirecta con los problemas locales no sustitu-
ye la larga experiencia profesional que proporciona estar involucrado en
las operaciones diarias de las instituciones de los paises en vias de desarrollo.

Una oportunidad potencial de mejorar el inventario de conocimiento
local del Fondo reside en su uso ya amplio de la contrataciéon temporal de
profesionales experimentados. El Fondo realiza dos tipos de contratacion
de personal: el del Programa para Economistas (PE), que se dirige a econo-
mistas doctores recién graduados, por un lado; y el de los varios tipos de
«contratacion temporal de profesionales con experiencia de varios anos»,
por otro. Los profesionales del PE son contratados como economistas ge-
nerales por sus fuertes habilidades analiticas. Aunque tienen nacionalida-
des diversas, virtualmente todos ellos han recibido formacién en prestigiosas
universidades europeas y norteamericanas'®. Pasan dos anos en dos depar-
tamentos distintos del Fondo, un ano en cada uno de ellos, donde se les
ensefian los métodos de andlisis y el funcionamiento de la organizacion. Al
final de los dos anos de entrenamiento, a los integrantes del PE, o se les
ofrece un trabajo permanente y lo aceptan, o se van a otro lado. Cerca del
80% de los integrantes del PE se quedan en el Fondo como empleados
permanentes.

Tabla 5. Economistas contratados con experiencia de varios afios, procedentes de paises
industrializados y en vias de desarrollo, por su nivel de clasificacion profesional en el Fondo (1/
01/00 - 12/31/00 )

En desarrollo Industrial total
All 0 4 4
Al2 7 19 23
Al13 14 13 27
Al4 7 16 23
Al5 1 4 5
Total 29 59 85
Porcentaje 34% 66%

Fuente: FMI (2001)

18 Vease Tabla 4.
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Tabla 6: Economistas contratados con experiencia de varios afios y del PE

1994 | 1995 1996 | 1997 | 1998 | 1999
PE 41 30 35 31 41 37
Economistas con
experiencia 48 40 34 53 63 67
Total de economistas 89 70 69 84 104 104

Fuente: FMI (2000)

En un ano normal se contratan mas economistas en el Fondo con expe-
riencia laboral de varios afios que a través del PE, y la proporcién de las
contrataciones de los economistas con experiencia laboral ha crecido
sustancialmente en los dltimos afnos. Aproximadamente, la mitad de estas
contrataciones de profesionales experimentados son economistas
generalistas que se contratan por tener capacidades analiticas similares a
las de los participantes en el PE. La otra mitad son especialistas que se
contratan por su saber experto en un area particular, que han adquirido
fuera del Fondo, en algin area funcional del conocimiento. Esos economis-
tas con experiencia pueden reclutarse en las universidades, pero en ese
caso deben tener también experiencia practica adquirida en los ministerios
de los Estados miembros, sus Bancos Centrales o el sector privado inclusi-
ve. La mayoria de las contrataciones de los especialistas con experiencia
de varios anos se realiza mediante contratos de dos o tres anos, al final de
los cuales el Fondo decide si les hace ofertas permanentes. Como ocurre
con los economistas del PE, la mayoria de esos economistas pasan a ser
personal de tiempo indefinido®®.

Actualmente, la distribucién de los contratados con experiencia por pais
geografico de origen es parecida a la distribucién general de los economis-
tas del Fondo. Sélo un tercio de ellos proviene de paises en vias de desarro-
110%°. Puesto que algin porcentaje de ese grupo puede provenir
perfectamente de carreras profesionales en las instituciones académicas o
publicas de paises industriales, es poco claro cudantos de estos contratados
con experiencia insuflan realmente un conocimiento local importante so-
bre el Sur. Una estrategia obvia para diversificar el portafolio intelectual
del Fondo seria realizar esfuerzos sistematicos por aumentar la proporcion
de personal cuyas perspectivas hayan sido construidas gracias a su expe-
riencia laboral, no s6lo negociando con paises en vias de desarrollo o re-

El personal de Recursos Humanos del FMI estima que de las contrataciones de economistas con
experiencia durante el dltimo afo, el 40% provenian de universidades, el 35% del sector publico
(Ministerio de Economia y Bancos Centrales, principalmente) y el 25% de organizaciones inter-
nacionales o del sector privado. Cerca del 80% quedd como personal permanente del Fondo
tras la expiracion de su contrato de 2 6 3 anos.

20 Véase Tabla 5.
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uniendo informacion acerca de ellos, sino trabajando dentro de sus recalci-
trantes instituciones econémicas.

Aumentar la proporcién de contrataciones temporales de economistas
con experiencia practica en politicas publicas en los paises en desarrollo
mejoraria la posibilidad de que las innovaciones politicas reflejaran la ex-
periencia institucional vivida por estos paises. Es una reforma organizativa
con consecuencias para la definicién de qué es el saber experto y para la
naturaleza del paradigma del Fondo. Si el reclutamiento de ese personal
pudiera ir mas alla de mirar en los Bancos Centrales y en los Ministerios
de Economia del Sur, el alejamiento del «monocultivo intelectual» seria
aun mayor. Los economistas con experiencia «de primera mano», aprendi-
da en los procesos politicos locales, y que se hayan visto involucrados en la
construccién de la «apropiacién publica amplia» de las politicas
macroeconémicas que el director gerente pretende conseguir (FMI 2000a,
55), serian particularmente ttiles para diversificar las perspectivas actua-
les.

Algunos en el Fondo sentirian, naturalmente, que esa estrategia igno-
ra las ventajas de compartir estrechamente las mismas perspectivas. Esos
temores son improcedentes. Sin negar el valor de una formacién general
sélida, o 1a utilidad de las perspectivas compartidas desarrolladas en largos
periodos de interaccion, sigue sin darse respuesta al problema de que las
perspectivas estrechamente compartidas tienen también sus desventajas.
Cuando se comparte estrechamente un paradigma, las pequenas diferen-
cias se convierten en cuestiones intelectuales de vida o muerte, mientras
que las alternativas innovadoras se hacen inimaginables. Puede que ello
no sea un problema cuando lo retos que enfrenta la organizacién son esta-
bles y homogéneos, pero la gran variedad institucional que encuentra el
Fondo y la velocidad del cambio de su entorno general incrementan los
riesgos asociados al monocultivo intelectual. Por otro lado, el riesgo de
tener una diversidad excesiva es pequeno. El Fondo podria avanzar mucho
hacia la diversificacién de su portafolio intelectual antes de que la cacofo-
nia naciente de una diversidad excesiva fuera un problema.

Aunque las «comunidades epistémicas», especialmente en el campo eco-
némico, son cada vez mas globales, las perspectivas desarrolladas por las
comunidades locales contintan siendo importantes en la construccién de
las actitudes de los economistas. Las investigaciones realizadas usando
encuestas han mostrado que las opiniones de los economistas con respecto
alas cuestiones relativas a las politicas publicas varian sustancialmente, a
veces de manera drastica, entre localizaciones geograficas, aun si la mues-
tra se constituye con un pequeno conjunto de paises industrializados?'. Si

21 Véase Frey et al. (1984).
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se hubieran incluido en el estudio los economistas cuya formacion y expe-
riencia laboral se ha realizado en el Sur, la ya impresionante variedad
geografica hubiera sido atin mayor. Es probable que la experiencia practica
en confrontar las instituciones recalcitrantes de los paises en desarrollo
incrementase todavia mas esa diversidad.

Pero incluso si se hicieran esfuerzos serios por aumentar el recluta-
miento y la conservacién selectiva de economistas con experiencia practica
considerable en los paises en desarrollo, seria improbable que aumentase
la cacofonia. El dominio excepcional de las capacidades matematicas que
requiere la economia contemporanea seguiria siendo un criterio de contra-
tacion. Los candidatos que con mayor probabilidad tendrian la «experien-
cia practica» para ser contratados serian banqueros centrales y funcionarios
de alto nivel de los Ministerios de Economia, que probablemente comparti-
rian las perspectivas del Fondo tanto como comparten las perspectivas de
sus colegas en otros ministerios. Si el reclutamiento se hiciera en los sec-
tores privados de los paises en desarrollo, la coincidencia con las perspecti-
vas del Fondo también seria cercana (aunque el contenido de los desacuerdos
pudiera variar).

Sin exagerar el grado de diversidad que probablemente se conseguiria,
sigue siendo cierto que un cambio hacia una mayor proporcién de contrata-
ciones de profesionales con experiencia intermedia supondria una diferen-
cia e incrementaria especificamente la probabilidad de que las politicas y
los programas del Fondo tuvieran mas en cuenta la diversidad institucional
con la que siempre ha tenido que tratar. Puesto que los DE de los paises en
desarrollo a menudo han tenido experiencia practica como ministros de
economia o en los Bancos Centrales, aumentar la proporcion de personal
del Fondo con ese tipo de experiencia también facilitaria la capacidad del
personal de comprender la forma en la que los DE de los paises en desarro-
1o ven los problemas en torno a las politicas y los programas del Fondo.

Finalmente, podria defenderse que aumentar la probabilidad de las
entradas de profesionales de experiencia media en los puestos correspon-
dientes a los paises en desarrollo produciria también una externalidad sa-
ludable sobre los calculos profesionales de los economistas jévenes de los
paises en desarrollo que estudian en las mejores facultades de posgrado de
Estados Unidos. Pasar un tiempo «en la mina» del pais natal dejaria de
verse como algo que cierra las opciones de tener una carrera internacional
posteriormente, o podria ser incluso una forma de obtener credenciales
potencialmente ttiles en una carrera internacional. Cualquier cosa que
pueda amortiguar el célculo de los profesionales que hoy en dia produce
esa severa «fuga de cerebros» de los paises en desarrollo seria una contri-
bucion valiosa en si misma.
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Subcontratar el «Proyecto de Diversificacion»: dar un mayor
apoyo a los investigadores de los paises en vias de desarrollo

El Grupo de Expertos Independientes que evalué el resultado de la
investigacién realizada por el Fondo en 1999 expresé su insatisfacciéon con
respecto al grado en el que estaba realizando sus estudios sobre los paises
individuales del mundo industrializado. El panel sugirié que esa investiga-
cion no «tenia el suficiente valor afiadido», ya que replicaba el trabajo he-
cho anteriormente en instituciones del Norte, y recomendaba que se hicieran
mas estudios sobre las economias transicionales y en desarrollo (FMI 2000c,
20, 11). Los directores del Fondo apoyaron la idea de que habia que cam-
biar el objetivo de los estudios hacia temas con méas «valor afiadido», pero
no ofrecieron estrategias concretas para ampliar la cantidad de trabajo
sobre las economias en desarrollo.

Los tipos de cambios en el personal que hemos recomendado podrian
tener algunos efectos en esa direccién, pero se requiere para este caso un
ataque mas directo del problema. El personal permanente del Fondo no es
la dnica fuente de sus ideas y su saber experto. Los consultores y los estu-
dios contratados tienen también importancia. La tendencia actual es que
el reclutamiento de saber experto externo transcurra por las mismas re-
des que producen los patrones del reclutamiento del personal permanente,
usando las instituciones académicas de elite de Estados Unidos, con lo que
se refuerzan los paradigmas y las presunciones que ya estan asentadas
dentro de la organizacién. Hacer un mayor uso del conocimiento experto
de los profesionales que trabajan en los paises en vias de desarrollo reque-
riria invertir esfuerzos para construir redes e identificar a los investigado-
res mas laucidos y consistentes. Sin embargo, esos esfuerzos extraordinarios
tendrian rendimientos notables. Primero, podrian abrir otro camino para
influenciar el pensamiento del Fondo con el conocimiento local de las ca-
racteristicas especificas de los paises miembros en vias de desarrollo.
Consiguientemente, permitiria mejorar la probabilidad de que las politicas
y los programas del Fondo tuvieran éxito en generar el tipo de «apropia-
cion local» que busca la institucion. Por dltimo, como en el caso del reclu-
tamiento de profesionales con experiencia, se generarian externalidades
positivas, mejorando los incentivos para que los profesionales dotados se
comprometieran a trabajar en las instituciones de los paises en desarrollo,
en lugar de unirse a la «fuga de cerebros.» La «Red de Desarrollo Global»
del Banco Mundial es una variante de esta idea. El Fondo podria aprender
de ese experimento desarrollando una variante adaptada a sus necesidades
especificas.

La subcontratacion externa de investigadores localizados en el Sur po-
dria también complementarse con un programa que estableciera un nicleo
de investigadores temporales subcontratados dentro del Fondo. Podria ser
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un programa para investigadores visitantes o becarios, disefiado para atraer
los mejores talentos a la organizacién, y que dirigiera el trabajo de estos
profesionales hacia una agenda de investigacién generada colectivamente
por los DE del Sur, siguiendo las lineas de la iniciativa actual para la inves-
tigacion del G-24. Acogerlos en el Fondo, o al menos llevarlos regularmen-
te a su sede para que se rednan, permitiria una interacciéon mas directa
con los investigadores permanentes. Crear ese tipo de fuente de investiga-
cion colectiva para el Sur seria una alternativa frente a la idea de asignar
personal de investigacién por periodos limitados a los DE individuales, que
presentamos en nuestra primera propuesta.

Cada una de estas propuestas es en si marginal, pero hay sinergias
evidentes entre ellas. Aumentar la capacidad de las oficinas de los DE de
los paises en desarrollo intensificaria el «mercado» en el Fondo para las
ideas que reflejen la experiencia del Sur. Crear divisiones dentro de los
Departamentos Regionales dedicadas a los paises en vias de desarrollo da-
ria a las oficinas de los DE de los paises en desarrollo mas apoyo para
trabajar en los programas de los paises individuales. Las oficinas auxilia-
res regionales harian también eso mismo. Incrementar el reclutamiento y
la conservacion de profesionales con experiencia practica de varios afios en
los paises en desarrollo no sélo ampliaria la diversidad de su portafolio
intelectual, sino que también haria mas grande el mercado disponible de
personal con las capacidades y la adaptabilidad necesaria para hacer que
las oficinas auxiliares regionales funcionaran exitosamente. E1 aumento
de confianza en los investigadores que trabajan en los paises en desarrollo,
asignandoles trabajos de consultoria y contratos especifico, reforzaria las
redes que facilitarian la contratacion de profesionales experimentados, de
la misma manera que una mayor contratacion de profesionales experimen-
tados que trabajen en paises en desarrollo fortaleceria las redes necesarias
para encontrar consultores e investigadores externos valiosos en los pai-
ses en desarrollo. Combinadas, estas reformas cambiarian el caracter de la
relacion del Fondo con el Sur, en el dia a dia y a largo plazo.

CONCLUSIONES

Ninguna de las reformas sugeridas aqui es radical. De hecho, el Fondo
ya ha comenzado a moverse en las direcciones senaladas. La expansion
proporcionalmente mayor del personal del Departamento de Africa en los
altimos diez anos reconoce la importancia de tener mas gente trabajando
en areas donde la reduccién de la pobreza es un problema. La iniciacién y
la expansién del Programa de Representantes Residentes reconoce la im-
portancia de la inmersién a largo plazo en los entornos locales. La crea-
cion del Instituto Multilateral Africano y del Instituto Regional de
Capacitacion de Singapur reconoce la importancia de una mayor descen-
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tralizacion de las actividades del Fondo. Nuestra propuesta extiende y com-
plementa las iniciativas existentes.

Aunque son consistentes con las tendencias actuales de la reforma
organizativa en el Fondo, esperamos que muchos de los que conocen la
institucién, dentro y fuera de ella, estén en desacuerdo con estas propues-
tas, y damos la bienvenida a esos desacuerdos. Un debate mas abierto en
relacién con la organizacién y el personal del Fondo seria un hecho saluda-
ble. La transparencia y la responsabilidad publica no deberian estar limita-
das a las cuestiones de politica publica. La forma en la cual se usan
internamente los recursos, especialmente en cuanto al manejo del saber
experto, deberia someterse también a discusién entre los miembros del
Fondo. Las justificaciones de cémo estos recursos se asignan deberian ser
transparentes. Los directores y los gobernadores deberian responder pu-
blicamente por las elecciones que realizan. Si el dnico resultado de estas
propuestas de reforma fuera producir justificaciones claras y creibles desti-
nadas a mantener el statu quo, ese seria un resultado provechoso de todas
formas.

Dada la naturaleza modesta de las reformas propuestas, sus criticos
mas fuertes podrian ser los defensores del cambio, en lugar de los defenso-
res del statu quo. Es mas probable que las reformas sean rechazadas por
considerarse apoésitos ineficaces que por ser demasiado radicales. Recono-
cemos que estas reformas sélo tendrian un efecto marginal en la estructu-
ra organizativa del Fondo. No recortarian el caracter meritocratico del
reclutamiento ni de la promocién profesional; cardcter del que el Fondo se
siente, con justicia, orgulloso. Ni tampoco cambiaria el paradigma bésico
con el que el Fondo se aproxima a los problemas de estabilidad
macroeconémica. Incluso si se adoptaran simultaneamente todas las es-
trategias propuestas, el reclutamiento y las carreras profesionales se ve-
rian afectados s6lo marginalmente. De hecho, gran parte del esfuerzo actual
del Fondo por integrar los paises con mercados emergentes en el sistema
financiero internacional seguiria, con toda probabilidad, su curso actual.
En conjunto, son todas propuestas modestas comparadas con la descentra-
lizacién que recientemente ha iniciado el Banco Mundial.

Estas reformas no suplen la necesidad de resolver las cuestiones politi-
camente mas dificiles, como reajustar las asignaciones de la cuota para
que reflejen los distintos pesos de la paridad de poder de compra en la
economia global, o que se reajusten los cargos de la financiacién que ofrece
el Fondo para que muestren el bajo riesgo y la fuerte condicionalidad que
hacen diferente esa financiacién de la financiacién privada. No obstante,
aunque hacer que la maquinaria organizativa del Fondo sea mas receptiva
a las perspectivas de los paises en desarrollo puede que no tenga el atracti-
vo fatal de las principales batallas politicas, ofrece importantes beneficios.
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Las reformas que proponemos harian tres cosas. La primera, aumen-
taria el grado en el cual las perspectivas de los paises en vias de desarrollo
se dejan sentir en los debates politicos en el Fondo, incrementando asi la
posibilidad de que éstos experimenten el sentido deseado de «apropiacién»
frente a las politicas y los programas de la institucién. En segundo lugar,
incrementarian la voz de los paises en desarrollo en el Directorio Ejecuti-
vo, directamente al aumentarse la capacidad de las oficinas de los DE de
estos paises, e indirectamente mediante la probabilidad de que el trabajo
de otros profesionales dentro del personal del Fondo reflejara las preocu-
paciones de los DE de los paises en desarrollo. La tercera seria que se
expandiria la contribucién que hace el Fondo a la capacidad del saber ex-
perto en las regiones en vias de desarrollo, dando a los economistas cuali-
ficados de estos paises una mayor oportunidad de trabajar en sus regiones
y en los problemas que las afectan.

No son resultados baladies. Contribuirian a conseguir los fines de apro-
piacion y participacion que se ven hoy como cruciales para el éxito de un
programa en los paises en desarrollo. Mas en general, nos traen la espe-
ranza de mejorar el historial actual de desempeno de los programas del
Fondo en el Sur, que ha sido heterogéneo, por decirlo caritativamente.
Haria que el Fondo fuese mas receptivo a las demandas de los paises en
desarrollo, que se han convertido en su base politica mas trascendental, e
incrementaria la posibilidad de que pudiera, ademas de facilitar el camino
para la expansién mundial de las actividades de los actores financieros
globales, ayudar a solucionar algunas de las injusticias que el desarrollo
desigual asociado con la globalizacién ha traido en su albor.
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CAPITULO 12

El impacto del ALCA en la gobernanza

democratica
Peter Evans y Mark Barenberg

Las consecuencias del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA)
para la gobernanza en el hemisferio son probablemente igual de importan-
tes que sus efectos sobre el flujo de bienes y capitales. Y a pesar de ello, los
analistas politicos se han concentrado en los cambios previsibles en esos
flujos econémicos, ignorando en su mayor parte los efectos potencialmente
profundos que puedan tener sobre la gobernanza. Este capitulo pretende
restablecer el equilibrio. Subraya algunas de las caracteristicas probables
que tendran las normas que regulen la gobernanza en el ALCA, y evalua
sus consecuencias para la gobernanza democratica, el Estado de derecho y
las capacidades del Estado para impulsar el desarrollo econémico equitati-
vo en el hemisferio.

INTRODUCCION

Las instituciones para la gobernanza estan constituidas por las reglas,
practicas y organizaciones que permiten que las sociedades deliberen a
cerca de qué fines consideran deseables, opten por el conjunto de normas y
estructuras administrativas que permitan realizar mejor esos fines, pon-
gan en préactica esas opciones, decidan sobre las disputas que surgen en
torno a la puesta en practica de las mismas, y se ocupen de la evaluacién
reflexiva, la experimentacion y la transformacién de las instituciones!. Como
los historiadores de la economia nos han dejado claro, entre ellos Douglas
North (1981; 1986; 1990), las diferencias en la calidad de estas instituciones
proporcionan las mejores explicaciones histéricas acerca de las tasas dife-
renciales de crecimiento econémico entre distintos paises. Hay también
consenso en el hemisferio sobre que las instituciones para la gobernanza
deben ser democraticas. La mayoria defenderia que los requisitos a largo

* Agradecemos a Hope Mohr, Malcolm Fairbrother, Avri Beard, Lorena Peralta, Heather Carey,
Kate Caldwell y Sarah Staveteig por su invalorable ayuda en la investigacién de este capitulo.
También agradecemos a los participantes en dos de las conferencias preparatorias patrocinadas
por INTAL/IDB-Harvard/DRCLAS por sus Utiles comentarios a los diversos borradores del capitulo.

Al menos en el minimo sentido de combinar las libertades civiles basicas —entre las que estaria la
libertad de asociacién- con los sistemas de eleccion de lideres politicos basados en el criterio de
una persona, un voto, y la resolucién de conflictos transparente y juridica. A lo largo de este
capitulo proponemos concepciones més solidas de la gobernanza democratica.
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plazo para la prosperidad econémica incluirian algunas concepciones de-
seables de gobernanza democratica, Estado de derecho y capacidad estatal
adecuadaZ.

El ALCA instaurara por primera vez «normas basicas constitutivas»
para la gobernanza hemisférica, lo pretenda o no3. Por tanto, tres de las
preguntas mas importantes que debemos realizar sobre el ALCA son: jhara
las instituciones para la gobernanza del hemisferio mas o menos democra-
ticas? jPromovera una concepcién deseable del Estado de derecho? ;Forta-
lecera las capacidades estatales que permiten promover el desarrollo
econémico equitativo?

La segunda seccion de este capitulo examina la pregunta basica de cua-
les son los nuevos acuerdos para la gobernanza que propone el ALCAy que
probablemente se aprobaran. Basandonos en el texto y en la historia de la
negociacion del futuro ALCA, encontramos que las instituciones actuales
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), especial-
mente aquellas contempladas en su Capitulo 11, y que se refieren a los
derechos de los inversionistas, muy probablemente formaran la base de la
gobernanza en el ALCA. El enfrentamiento politico sobre el alcance del
Capitulo 11 en el hemisferio puede verse en los debates del Congreso esta-
dounidense o en el desacuerdo abierto entre la comunidad de negocios
hemisférica*. Uno de los fines practicos fundamentales de este capitulo es
contribuir a este debate.

2 Véase, por ejemplo, Rodrik (1999), que argumenta que podria ser «Util pensar en las institucio-
nes politicas participativas como metainstituciones que estimulan y agregan el conocimiento
local y ayudan, por tanto, a construir mejores instituciones». Incluso aquellos escépticos de la
existencia de una conexion sistematica entre las instituciones democraticas y mayores niveles
de crecimiento econémico estarian de acuerdo en que no existe ninguna prueba de que las
instituciones no democraticas contribuyan a la existencia de mayores tasas de crecimiento de
una manera sistemdtica y predecible. Puesto que todos los Estados que participan en el ALCA
le dan un alto valor intrinseco a las instituciones democraticas en si mismas, la evidencia de que
existe una contribucién superior al crecimiento gracias a instituciones no democraticas tendria
que ser avasalladora e incontrovertible, mucho antes de poder considerar el abandono de la
democracia como el principal criterio para juzgar las instituciones, e incluso entonces es
improbable que la mayoria de los ciudadanos del hemisferio estuvieran de acuerdo en abando-
nar sus derechos democréaticos conscientemente.

3 Usamos el término normas de base «constitutivas» con respecto no solo a las constituciones
formales, sino también a los regimenes legales y practicas informales que constituyen las
normas fundamentales de la normatividad social y econémica. Por tanto, no necesitamos
preguntarnos si las normas de base del TLCAN reunen las «condiciones de existencia» de una
constitucion en el sentido juridico tradicional.

Las referencias al Capitulo 11 no pueden considerarse un «tramite burocratico» o un «error,
que no es probable que se incluyan en el ALCA. Al contrario, los negociadores del TLCAN que
formularon el Capitulo 11 dejaron abundantemente claro que las disposiciones reflejaban sus
intenciones y que deberian ser, en su opinion, primordiales en los tratados futuros. El fracaso
del consenso ocurrié en el VII Foro Empresarial de las Américas en Quito. Véase http://
www.abfecaudor2002.com.
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A continuacion, la tercera seccién presentara las principales caracte-
risticas procedimentales y sustantivas del Capitulo 11, y explicara por qué
las consecuencias de esas normas para la gobernanza regional deben to-
marse seriamente, incluso en esta etapa inicial de integracién regional®.

El centro de nuestro andlisis se presenta en la cuarta seccién, que
muestra que las instituciones del Capitulo 11 sufren defectos severos con
respecto a la democracia, el Estado de derecho y la eficacia administrativa.
Sin perjuicio de estos déficits, los tribunales del Capitulo 11 han instaurado
en el continente varios principios fundamentales del Estado regulador an-
terior al New Deal en Estados Unidos, aunque la oposicién democratica
nacional haya rechazado recientemente la restauracién de la «Constitu-
cion exiliada» que representa precisamente el laissez-faire. De manera si-
milar, el modelo del TLCAN ha impuesto sanciones a las practicas legislativas
democraticas y constitucionales de México y Canada, y, si llegara a exten-
derse por todo el hemisferio, derogaria normas analogas en Argentina, Brasil
y otros paises.

Otro objetivo importante de este ensayo es abrir el debate acerca de
qué instituciones regionales podrian tener consecuencias positivas para la
gobernanza democratica, el Estado de derecho y la capacidad estatal. La
quinta seccién de este capitulo inicia esa tarea. En la busqueda de modelos
positivos que rednan esas caracteristicas, dirigimos nuestra atencién ha-
cia las disposiciones laborales del acuerdo del TLCAN. A pesar de sus gra-
ves deficiencias, el acuerdo suplementario en materia laboral promueve,
en principio, mejoras de los derechos sociales domésticos, mas que su su-
plantacién. Ofrecemos principios generales que podrian reforzar la débil
estructura del acuerdo suplementario y que generarian una participacién
sélida, institucionalizada y politicamente diversa que contribuiria al com-
ponente formalmente democratico del acuerdo.

Basandonos en nuestro analisis del funcionamiento de las disposicio-
nes para la gobernanza incorporadas en el TLCAN, concluimos que el futu-
ro ALCA tendra probablemente un efecto negativo en la democracia, el
Estado de derecho y las capacidades estatales en el hemisferio, a menos

> Este capitulo deja a un lado las cuestiones tremendamente indeterminadas de si el comercio y
la inversion libres producirian indirectamente y a largo plazo una gobernanza més democrética
y efectiva. En lugar de ello, nos concentramos en las instituciones actuales creadas directamen-
te por el TLCAN y en sus efectos inmediatos en la gobernanza, que es un propésito mucho
menos especulativo. Las instituciones del Capitulo 11 son los Unicos mecanismos relevantes
nuevos de gobierno para hacer cumplir las obligaciones del TLCAN. Aunque el Capitulo 11 es
sélo una de las normas relevantes en el texto que establecen la constitucion econémica del
TLCAN, los arbitros de los tribunales del TLCAN han declarado que los principios fundamentales
de las extensas normas comerciales del Tratado y de la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) se incorporan a las ya amplias disposiciones sobre inversién del TLCAN. Por tanto, esos
principios comerciales, junto con la normatividad sobre inversion, son actualmente exigibles
por los inversionistas privados de conformidad con el Capitulo 11.
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que se revisen profundamente las posibles instituciones para la gobernanza
recogidas en el ALCA, y el proceso crucial de negociacion en el interior de
las mismas.

¢ CUALES SON LAS NORMAS RELATIVAS A LA
GOBERNANZA QUE PROBABLEMENTE SE INCLUIRAN

EN EL ALCA?

El contenido de las disposiciones del ALCA no se conocera hasta que el
tratado se redacte totalmente y se haga publico. Entonces puede que sea
demasiado tarde para someterlo a un debate y una deliberacién auténticos.
Por consiguiente, debemos estudiar la evidencia actualmente disponible
acerca de las normas para la gobernanza que eventualmente puedan
aprobarse.

En el borrador mas reciente del ALCA, que se hizo publico tras la re-
union ministerial de Quito que tuvo lugar en noviembre de 2002, las prin-
cipales normas para la gobernanza aparecian entre corchetes, indicando
asi que estaban inconclusas. En el interior de esos corchetes se repite el
texto del Capitulo 11 del TLCAN, junto con posibles revisiones adicionales
que, aun adoptandose, no alterarian la estructura basica del modelo del
Capitulo 11.

Aunque el caracter del proceso de negociacién no predice necesaria-
mente el contenido de su resultado, su historia es consistente con la idea
de replicar el modelo del TLCAN®. Durante los ocho afios transcurridos
desde que los 34 Gobiernos que participaban en la primera Cumbre de las
Américas acordaran negociar un tratado comercial hemisférico en diciem-
bre de 1994, ha habido ocho reuniones ministeriales. La composicién del
equipo negociador estadounidense es un reflejo de la de los otros paises: 17
de los 21 negociadores proceden de la oficina del United States Trade
Representative (USTR; el representante para asuntos comerciales de Es-
tados Unidos)”. La composicién es muy parecida en los equipos que nego-
cian el TLCAN: funcionarios designados por el Gobierno que tienen
portafolios estrictamente econémicos. No existe participacién de represen-
tantes electos o de funcionarios designados por el Gobierno cuyo mandato
abarque temas mas amplios de gobernanza democratica.

6 La expectativa de que las disposiciones del ALCA terminaran imitando aquellas del TLCAN se
encuentra reforzada por el hecho de que el texto del Acuerdo de Libre Comercio entre Chile y
Canada (CCFTA), firmado en diciembre de (1996), fue un fiel reflejo del texto del TLCAN, con el
proposito aparente de Chile de poder incorporarse después a este Ultimo tratado.

7 Véase http://www.ustr.gov/regions/whemisphere/sub.pdf para una lista completa. El equipo
del USTR se ve complementado por un abogado del Departamento de Justicia que trabaja en el
sector de la politica de competencia, los representantes del Departamento de Comercio, y un
Unico representante del Departamento de Estado a cargo de la participacion de la sociedad civil.
Véase la explicacion a continuacion.
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Desde el comienzo se presentaron incansables peticiones de una varie-
dad de grupos sociales que reclamaban acceso al proceso de negociacién.
Todas ellas fueron rechazadas?® (las peticiones para ver simplemente el tex-
to del borrador preliminar del acuerdo se rechazaron hasta que se realiza-
ron las protestas turbulentas en Quebec en la primavera de 2001). Se creé
finalmente un «Comité de representantes gubernamentales para la parti-
cipacion de la sociedad civil» en 1998, tres afios después de que comenza-
ron las reuniones ministeriales. El proceso del Comité, sin embargo,
consistia en una urna de sugerencias, y se percibié como una «bofetada» a
las organizaciones de la sociedad civil (OSC)°. Los esfuerzos maés recientes
por incrementar el papel de la sociedad civil, como el primer foro regional
del ALCA celebrado en Mérida en julio del 2002, parece ser reconocimien-
tos reticentes motivados por un problema de relaciones publicas, en lugar
de esfuerzos reales por incorporar a los grupos de la sociedad civil°. Cierta-
mente, la reunién ministerial de Quito contempl6 el primer encuentro cara
a cara entre ministros y representantes de las OSC, pero fue un encuentro
simbdlico, mas que una discusién de fondo.

Hay una destacada excepcion al caracter excluyente del ALCA. El Foro
Empresarial de las Américas se reunié por primera vez en julio de 1995,
inmediatamente después de la primera Reunién Ministerial para el Co-
mercio. El resto de las veces el Foro se ha reunido justo antes de cada
reunién ministerial, incluyendo la mas reciente en Quito, en el mismo
local que los negociadores oficiales y con amplio acceso a ellos. Antes del
primer Foro Empresarial, el subsecretario de comercio del presidente
Clinton declaré: «<Esperamos que los empresarios se reanan sector por sec-
tor y proporcionen indicaciones al Gobierno acerca de qué es lo que se
requiere que se haga en términos de libre comercio e inmigracién»**. Aun-
que es dificil cuantificar la influencia del Foro Empresarial en las reunio-

8 La exclusion de los grupos de la sociedad civil del proceso del ALCA contrasta, y es interesante
observarlo, con los esfuerzos relativamente sisteméaticos por implicar a la organizaciéon de la
sociedad civil en al menos las dos primeras Cumbres de las Américas. Véase Korzeniewicz y
Smith (2001, 4-10).

K Korzeniewicz y Smith (2001, 10) resumen los resultados de este esfuerzo como sigue: «... el
hecho de que el informe final del comité de la sociedad civil del ALCA no contuviera ninguna de
las recomendaciones sustantivas presentadas por las OCS [organizaciones de la sociedad civil] se
interpretd por los ‘participantes’ y los ‘observadores’ como un bofetada».

0 Por ejemplo, los panelistas del «Panel de la Sociedad Civil y de la Transparencia» (uno de los tres
en la reunion de Mérida) eran un funcionario del Ministerio de Exteriores canadiense en ano
sabatico en una fundacién canadiense, el consejero especial de la U.S. Humane Society (que se
ocupa de los derechos de los animales) y el presidente de Ficomext (estudiantes y graduados de
administracion de empresas socialmente responsables). En resumen, practicamente no habia
ninguna conexién con las OSC que habian exigido el didlogo durante los ocho afos anteriores.

T Associated Press, 28 de junio de 1995, Business News, AM cycle, por Sandy Shore, AP Business
Writer.
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nes ministeriales, las efusiones posministeriales del Foro sugieren que las
expectativas mutuas de los negociadores y los dedicados al cabildeo quedan
satisfechas!?

Teniendo en cuenta todo esto, la historia de las negociaciones da poco
pie para pensar que las normas para la gobernanza del ALCA se desviaran
sustancialmente del modelo TLCAN, al menos en ausencia de una
reconfiguracion politica significativa. Estas normas pueden, sin embargo,
alinearse més estrechamente con las propuestas del grupo de presion em-
presarial transnacional representado en el Foro. Ello requiere un analisis
de la manera en que el modelo del TLCAN ha comenzado a dar forma a las
instituciones regionales y domésticas para la gobernanza?s.

EL MODELO DE GOBERNANZA DEL TLCAN (Y DEL POSIBLE
ALCA)

Muchas de las caracteristicas de la arquitectura del TLCAN afectan los
procesos y la sustancia de la gobernanza. Esta seccién describe sélo las
normas laborales y las relativas a la inversion de ese Tratado. No obstante,
estos dos conjuntos de normas tienen un impacto especialmente sobresa-
liente en la gobernanza. No es sorprendente, por consiguiente, que estas
normas estén entre las caracteristicas politicamente mas controvertidas
del TLCAN. Aun més importante para los propésitos de nuestra investiga-
cién es que los grupos de las normas laborales y las relativas a la inversion
del TLCAN incorporan cada uno de ellos modelos divergentes de gobernanza
regional y doméstica. Estos modelos se analizan en las secciones cuarta y
quinta de este capitulo.

Véase http://www.abfecuador2002.com. Antes de la séptima reunién ministerial que debia
celebrarse en Quito en noviembre de 2002, la pagina web del Americas Business Forum-
Ecuador prometié que «los empresarios que se reunirdn en Quito para asistir al VII Foro de
Negocios de las Américas, los dias 30 de octubre y 1 de noviembre de este afo, tendrén la gran
oportunidad de analizar el borrador de acuerdo y de realizar cualquier recomendacion o
propuesta necesarias dirigidas a definir mejor el documento base.» Véase http://
www.abfecuador2002.com/abf/ingles/in_presentacionenglish.htm

13 Estados Unidos concluyé recientemente acuerdos bilaterales comerciales con Chile y Singapur.
Hasta la fecha, los textos de estos acuerdos no se han hecho publicos. Los resimenes oficiales
de esos acuerdos indican que el procedimiento entre inversionistas y Estados permanece intac-
to. Es igualmente importante que varias protecciones expansivas materiales para los inversionistas
permanecerian inalteradas, salvo por las normas antiexpropiatorias del TLCAN, que son ligera-
mente revisadas en esos acuerdos bilaterales. Como se explica en la Parte IV, las protecciones
mencionadas plantean una mayor amenaza a la gobernanza democratica, los derechos sociales,
la capacidad institucional estatal y el Estado de derecho de lo que lo hacen las normas de
expropiacion, aunque estas Ultimas han sido el elemento principal de enfrentamiento politico
hasta ahora.
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Las normas sobre inversion del TLCAN

El Capitulo 11 del TLCAN establece protecciones procedimentales y
sustantivas para la inversiéon extranjera, entre las cuales se encuentran
las medidas de proteccién mas amplias que se les hayan concedido a los
inversionistas extranjeros en cualquier acuerdo de inversiéon multilateral
hasta el momento (Brand y Zamora 1990; Dolzer y Stevens 1995)“.

Las protecciones sustantivas conferidas a los inversionistas
extranjeros

La Parte A del Capitulo 11 enumera las normas de control sustantivas
impuestas por el TLCAN a los Estados miembros®. Los inversionistas tie-
nen derecho a ser compensados: a) por las medidas administrativas que
concedan a los inversionistas extranjeros un tratamiento menos favorable
que a los inversionistas domésticos (de acuerdo con el «estandar de trata-
miento nacional» del articulo 1102); b) por las medidas que concedan a los
inversionistas extranjeros de un Estado un tratamiento menos favorable
que a los inversionistas extranjeros de otros Estados (conforme el «estandar
de la nacién mas favorecida» del art. 1103); ¢) por las actuaciones que no
concedan a los inversionistas estandares minimos para un «trato acorde
con el derecho internacional, incluido trato justo y equitativo, asi como
una proteccion y seguridad plenas», tal y como se definen por el derecho
internacional (de conformidad con los «estandares internacionales mini-
mos» del art. 1105); d) impongan ciertos requisitos enumerados de desem-
peno a las inversiones extranjeras (segun el art. 1106); e) nacionalicen o
expropien las inversiones extranjeras «directa o indirectamente» o mediante
cualquier medida «equivalente a la expropiacién o la nacionalizacién» (se-
gun el art. 1110)%6.

Las interpretaciones arbitrales del TLCAN de estas amplias proteccio-
nes a los inversionistas” se discutirdn posteriormente en la seccion cuarta.

4 Existen en vigor mas de 1.800 tratados bilaterales de inversion o «TBl.» Las normas fundamen-
tales del Capitulo 11 formaban la columna vertebral del texto para la negociacion del Acuerdo
Multilateral sobre Inversiones de la OCDE, que se abandond en ultima instancia.

> En este capitulo, los firmantes del TLCAN se denominan «Estados miembros.» El TLCAN se
refiere a los Estados firmantes como «partes,» pero usar este término puede causar confusion
en referencia a las «partes» en los casos del Capitulo 11, que se estudian repetidamente en este
texto.

6 El articulo 1110 concede proteccion contra la expropiacion, no solo de la «propiedad» (el
interés protegido tradicionalmente de conformidad con las leyes de expropiacién domésticas e
internacionales), sino mas ampliamente de las «inversiones,» definidas como cualquier empre-
sa, valores o cualquier otro derecho a participar en los ingresos o en los beneficios de una
empresa, préstamos, propiedad inmobiliaria o cualquier otra propiedad tangible o intangible.
Véase el articulo 1139 del TLCAN.

*  Aunque prefiero la palabra «inversor» a «inversionista,» la traduccion oficial del tratado usa
este Ultimo término y asi lo he traducido y uso en estas péginas. (N. del T.)
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Los inversionistas han presentado casos apoyandose en el Capitulo 11 en
los que exigen indemnizaciones al Estado por normas legales estatales como:
la decision del gobernador de California de eliminar escalonadamente el
aditivo MTBE a la gasolina; una sentencia de un tribunal de primera ins-
tancia de Mississippi en un caso mercantil; el establecimiento de una re-
serva ecolégica por un gobernador de un Estado mexicano; la prohibiciéon
de usar el peligroso pesticida lindano establecida por la Canadian Pest
Management Authority; la normativa del estado de British Columbia en
Canada sobre exportaciones de agua potable; y la normativa del Ministerio
de Medioambiente canadiense regulando los residuos de PCB de conformi-
dad con el Convenio de Basilea, un tratado multilateral sobre el transporte
de residuos peligrosos'’.

Hasta la fecha, los inversionistas han presentado 29 reclamaciones ba-
sandose en el Capitulo 11 del TLCAN, y los arbitros han decidido sobre el
fondo de la cuestion en diez de esos casos. Un namero relativamente tan
pequeio de casos no puede darnos ninguna guia definitiva acerca de las
normas nacionales que, llegado el caso, podrian impugnarse con éxito ba-
sandose en el TLCAN. Sin embargo, esos casos sefnalan las cuestiones cen-
trales que enfrentaran probablemente los tribunales del Tratado y el rango
de decisiones sustantivas que generaran.

El pequeno nimero de casos del Capitulo 11 no permite valorar apro-
piadamente el impacto practico de esas normas. Como puede observarse
histéricamente, las grandes transformaciones de la gobernanza nacional
han comenzado a veces partiendo de un conjunto de casos seminales igual-
mente pequenos. Hay un importante ejemplo, el de la llamada «Era Lochner»
del laissez-faire en Estados Unidos, que presenta un parecido cercano con
la arquitectura emergente para la gobernanza que se refleja en los casos
del Capitulo 11. Este parecido se discutira posteriormente en la seccién
cuarta.

Las importantes reclamaciones presentadas con base en el Capitulo 11
han disparado también otras reclamaciones imitadoras (y legitimas), basa-
das en normas similares de los mas de 1800 tratados de inversién bilateral
que se encuentran hoy en vigor'®. Ademads, los inversionistas amenazan
ahora con presentar reclamaciones basadas en el Capitulo 11 con el propé-

Tanto los inversionistas como los Gobiernos han seguido de cerca y debatido el significado de
los pocos casos nuevos que se han presentado en el TLCAN bajo el presupuesto de que estos
casos proporcionan, de hecho, una importante fuente interpretativa para valorar cudles po-
drian ser los resultados de las futuras reclamaciones y la posibilidad de que se aceptasen las
futuras medidas legislativas.

8 Entrevistas con los funcionarios gubernamentales de Estados Unidos, Canadéd y México (26 y 27
de abril, 2002). EI nUmero preciso de esas reclamaciones no se conoce, debido a la naturaleza
no publica de los procedimientos de los TBI, similar en su falta de transparencia a los procedi-
mientos del TLCAN que se discuten a continuacion.
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sito de presionar politicamente a los Gobiernos norteamericanos que pro-
mulgan o intentan hacer cumplir determinadas leyes (Mann 2002, 28). Los
usos estratégicos del Capitulo 11 tuvieron un papel destacado en las cam-
panas que consiguieron derrotar iniciativas legislativas importantes, como
la regulacién canadiense propuesta para el empaquetado de cigarrillos y el
aditivo MMT de la gasolina. Segun los legisladores y administradores esta-
dounidenses, la posibilidad de que los inversionistas presenten reclamacio-
nes basadas en el Capitulo 11 contra el fisco pablico ha tenido un efecto
paralizante sobre la nueva normativa econémica y social, incluso en au-
sencia de reclamaciones efectivas o de amenazas de reclamacion.

Los procedimientos para la resolucion de controversias entre
inversionistas y Estados

En el derecho internacional son los Estados los que, por lo general,
tienen derechos y los que deben hacerlos cumplir. Por tanto, en el derecho
internacional las reclamaciones suelen darse tipicamente de un «Estado a
otro Estado.» Las normas sobre inversién del TLCAN suponen una desvia-
ci6n a esa norma. La Seccién B del Capitulo 11 crea un mecanismo de
resolucién de disputas entre los inversionistas y el Estado (MRDIE). A tra-
vés de ese mecanismo, un inversor privado de un Estado miembro puede
someter a arbitraje su pretensién de que otro Estado miembro haya viola-
do sus obligaciones sustantivas contenidas en la Seccion A. Un peticionario
exitoso recibe una indemnizaciéon monetaria.

Los inversionistas pueden presentar sus reclamaciones basadas en el
TLCAN acogiéndose a uno de los tres regimenes arbitrales reconocidos
por el Banco Mundial o las Naciones Unidas®. Cada uno de estos tres siste-
mas tiene sus propios procedimientos de arbitraje generales, que se desa-
rrollaron originalmente para la resolucion de disputas comerciales entre
empresarios privados. Dentro de estos procedimientos generales, cada tri-
bunal del TLCAN es libre de establecer sus propias normas de procedi-
miento y pruebas.

E1 TLCAN no establece un cuerpo permanente de jueces independien-
tes, ni un sistema de apelacion?. Cada tribunal de MRDIE es un 6rgano ad

9 Los tres sistemas son: el International Center for the Settlement of Investment Disputes (ICSID);
el Additional Facility Rules del ICSID; y las Arbitration Rules of the United Nations Center for
International Trade Law (Uncitral).

20 Sj la parte condenada se niega a cumplir con el laudo arbitral, el inversionista puede solicitar el
cumplimiento forzoso en los tribunales domésticos situados en el lugar de ejecucion del laudo.
Sin embargo, las reglas de los tres tipos de drganos arbitrales y las normas pertinentes del
derecho doméstico limitan el alcance de la revision judicial de los laudos arbitrales. Los tribunales
domeésticos pueden rechazar los laudos si el tribunal se constituyd inadecuadamente o actué de
manera insubsistente, pero por lo general no pueden revisar las valoraciones de hechos o las
interpretaciones de fondo del Capitulo 11 realizadas por los arbitros. No existe nada, por tanto,
similar a una revisién integral en apelacion de las decisiones de los érbitros del TLCAN.
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hoc, compuesto por tres arbitros, dos elegidos cada uno de ellos por cada
parte en conflicto, y un tercero escogido de comun acuerdo (art. 1123).
Puesto que basta una mayoria de dos arbitros para producir un laudo
vinculante, es posible que se pueda alcanzar una decisién mediante el acuer-
do de dos arbitros que una parte privada ha escogido o confirmado. Los
arbitros no estdan vinculados por las decisiones precedentes del sistema
TLCAN (art. 1136.1). Los arbitros son normalmente abogados internacio-
nales y son las partes las que les pagan. Las minutas y los gastos de los
arbitros pueden llegar a alcanzar cifras de millones de délares.

Ninguno de estos tres sistemas de arbitraje permite el acceso publico a
las audiencias orales. La decisién de hacer o no publicos los documentos
que contienen las pruebas materiales y los argumentos juridicos se dejan a
discrecién de cada tribunal y de las partes de cada caso. Por tanto, baséando-
nos en el texto del TLCAN y en los tres sistemas arbitrales, no existe
ninguna seguridad de que el publico llegué a conocer en absoluto los proce-
dimientos celebrados en el Tratado, o de que obtengan la documentacion
completa?!.

El acuerdo suplementario laboral al TLCAN

E1 TLCAN no incluye en si ninguna disposicién sobre derechos labora-
les. Sin embargo, Estados Unidos insisti6 en negociar un acuerdo suple-
mentario en materia laboral, cuyo nombre es Acuerdo de Cooperacion
Laboral (ACL-TLCAN), en un esfuerzo por asegurar que el Congreso de
EE.UU. aprobaria el Tratado. A los propdsitos de este capitulo, merece la
pena destacar las caracteristicas que siguen.

Primero, el ACL-TLCAN exige que cada Estado miembro haga cumplir
efectivamente sus normas laborales domésticas e intente mejorarlas, pero
no impone derechos laborales supranacionales.

Segundo, el ACL-TLCAN permite que los particulares, como los repre-
sentantes de los trabajadores, soliciten a la Comisién para la Cooperacion
Laboral del ACL-TLCAN que inicie investigaciones para determinar si un
Estado miembro no ha hecho cumplir de manera efectiva sus leyes labora-
les domésticas. Dicha Comisién de tres miembros esta conformada por los
ministros o Secretarios de Trabajo de cada Estado miembro o por las perso-
nas que ellos designen (art. 6, ACL-TLCAN).

21 Los miembros del publico han compilado la documentacion de los casos del TLCAN mediante
investigaciones privadas y solicitudes de revelacion de los documentos. El 31 de julio de 2001,
los tres Estados miembros emitieron una Nota Interpretativa, comprometiéndose a revelar los
documentos de los casos del Capitulo 11, al menos que esa estuviera prohibido por las «normas
arbitrales relevantes aplicables al caso.» Esta ultima matizacion puede anular el compromiso
declarado sobre publicidad, puesto que los tribunales del TLCAN tienen el derecho a controlar
la publicidad en aplicacion de las normas arbitrales relevantes.
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Tercero, la Comision tiene discrecion a la hora de decidir si la investi-
gacion ira mas alla de las tres etapas preventivas establecidas en el ACL-
TLCAN. Esas tres etapas son: consulta entre los tres ministros de trabajo,
un informe por un Comité Evaluador de Expertos y el arbitraje mediante
arbitros escogidos por los Estados miembros del TLCAN. Los particulares
no tienen ningun poder que les permita pedir que se celebre una consulta,
se realice un informe de expertos o se arbitre la controversia en torno al
ACL-TLCAN.

Cuarto, el ACL-TLCAN establece que las controversias acerca del cum-
plimiento efectivo de los derechos de asociacién y negociacion colectiva en
un Estado miembro no pueden ir més alla de la fase consultiva, con inde-
pendencia de que los comisionados pudieran desear ejercitar su discrecién
para que asi fuera. Las controversias sobre la discriminacién en el trabajo,
el trabajo forzoso y los derechos de los trabajadores inmigrantes no pueden
ir mas alla del Comité Evaluador de Expertos. S6lo pueden llegar a arbitra-
je las controversias sobre trabajo infantil, salarios minimos, y salud y se-
guridad ocupacional. Hasta la fecha, la Comisién del ACL-TLCAN no ha
ejercido su descripcion para ir mas alla de la fase consultiva. Es decir, no
ha existido ningin informe de expertos o arbitraje dentro del sistema del
ACL-TLCAN.

Existen asimetrias manifiestas entre las protecciones concedidas a los
inversionistas en el Capitulo 11 y las concedidas a los trabajadores en el
ACL-TLCAN. Las consecuencias que ello tiene para la gobernanza se ex-
ploran a continuacion.

LAS CONSECUENCIAS DEL CAPITULO 11 PARA LA
GOBERNANZA DEMOCRATICA, LA CAPACIDAD
ADMINISTRATIVAY EL ESTADO DE DERECHO

En sus interpretaciones de las normas materiales del Capitulo 11, los
arbitros del TLCAN han establecido normas que dejan sin vigor las institu-
ciones constitutivas de la gobernanza en Estados Unidos, Canada y México
y que, si llegaran a extenderse geograficamente, se impondrian a los regi-
menes andlogos en otros paises del hemisferio. Usamos el término «insti-
tuciones constitutivas» para indicar estructuras fundamentales de regulacion
econdémica y social, se encuentren éstas consagradas en el derecho consti-
tucional, la legislacion o la practica informal. Las instituciones constituti-
vas nacionales se establecen normalmente durante periodos de intenso
debate publico y movilizacién politica popular. El alcance, el contenido y las
consecuencias normativas de las normas del nuevo Capitulo 11 se descri-
ben en los apartados siguientes.
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El alcance de las normas de control del Capitulo 11

Es cierto que el Capitulo 11 es simplemente una de las varias normas
escritas a través de las cuales el TLCAN intenta reestructurar los merca-
dos y afectar los procesos legislativos de los Estados miembros. Pero las
decisiones de sus arbitros le han dado un gran alcance al Capitulo 11. De
hecho, dos de las decisiones mas relevantes adoptadas siguiendo reglas del
Capitulo 11 @) impondrian las normas materiales del Capitulo 11 a todas las
normas legislativas sociales y econémicas importantes de los Estados na-
cionales, y b) permitirian a los particulares exigir el cumplimiento de esas
normas frente a las legislaciones estatales que afectaran no sélo derechos
de propiedad, sino también los flujos comerciales, extendiendo efectiva-
mente la jurisdiccién del Capitulo 11 a todas las disposiciones centrales del
TLCAN.

En uno de los casos sometidos a arbitraje en el TLCAN, una comparia
maderera estadounidense, Pope y Talbot, reclamaba que el Gobierno cana-
diense habia expropiado su inversion en Canada al establecer cuotas entre
companias exportadoras de maderas de coniferas al mercado estadouni-
dense (Canada impuso y distribuyé cuotas de exportacién con el propésito
de ajustarse al US-Canada Softwood Lumber Agreement, un acuerdo inter-
nacional entre Canada y Estados Unidos sobre explotacion y exportacion
de maderas de coniferas). El tribunal del TLCAN estuvo de acuerdo con el
argumento de la comparia de que su «cuota de mercado» y su «acceso al
mercado estadounidense» eran intereses econémicos protegidos contra la
expropiacion por el articulo 1110%2.

La definicién de Pope y Talbot de «inversiéon» expande el alcance gene-
ral de las protecciones del Capitulo 11 en dos formas fundamentales ya
senaladas. De conformidad con una doctrina juridica familiar, la categoria
de medidas estatales que afecten el comercio transfronterizo o el acceso al
mercado pueden incluir casi toda la regulacién social y econémica
intraestatal. Por ello, la definicién de inversién de Pope y Talbot extiende
los controles del Capitulo 11 a casi todas las normas domésticas?.

La definicién de Pope y Talbot de inversién coloca también todas las
reclamaciones relativas a las protecciones centrales al comercio del TLCAN
dentro del ambito del poder de los inversionistas para presentar reclama-
ciones privadas contra los Estados usando la maquinaria del Capitulo 11.
Debe recordarse que una vez que se reconoce la existencia de un interés
en el flujo de bienes transfronterizos como un interés del Capitulo 11, se

22 El tribunal encontré que, en este caso, la asignacion de cuotas de exportacion realizada por
Canada no habia causado una «privacion sustantiva» de intereses econémicos y no era, por lo
tanto, una expropiacién compensable.

23 Las decisiones del Tribunal Supremo de Estados Unidos indican que casi cualquier legislacion

social y econdmica intraestatal afecta el flujo de comercio entre fronteras de estados federados.
Véase Wickard v. Filburn, 317 U.S. 111 (1942); Katzenbach v. McClung, 379 U.S. 294 (1961).
De ello se deduce légicamente que ese tipo de legislacion afecta a la oferta y la demanda en el
mercado entre fronteras de Estados-nacion.



CAPITULO 12

protege no sélo contra la expropiacion seguin el articulo 1110, sino también
contra el tratamiento discriminatorio e injusto, de la misma forma que los
flujos quedan protegidos por las normas esenciales del libre comercio. Es
decir, esos intereses quedan protegidos por el estandar del tratamiento
nacional (en virtud del art. 1102), por el estandar de la nacién mas favore-
cida (art. 1103) y por los estdndares minimos internacionales (art. 1105).
Después de Pope y Talbot, los inversionistas privados pueden impugnar
cualquier norma interna de un Estado alegando que afecta el comercio
transfronterizo en manera tal que se viola alguno de estos estandares.
Un segundo caso importante refuerza la expansion radical que hace
Pope y Talbot del alcance de las gobernanza del Capitulo 11. En el caso S.
D. Meyer, el demandante era una empresa estadounidense, SDMI, que se
dedica a procesar los peligrosos bifenilos policlorados (productos quimicos
conocidos usualmente como PCB) en los Estados Unidos. SDMI demanda-
ba la prohibicién canadiense de exportacién de residuos de PCB de Canada
a Estados Unidos. El ministro de Medioambiente canadiense impuso la
prohibicién basandose en las finalidades declaradas de proteger la salud
publica y el medioambiente, y de cumplir con la Convencién de Basilea
multilateral sobre el transporte transfronterizo de residuos peligrosos. El
tribunal del Capitulo 11 interpret6 que el estandar de tratamiento nacional
del articulo 1102 imponia la prueba juridica més restrictiva a la legislacion
canadiense sobre residuos de PCB, el llamado «test de la necesidad», que
se discute en la siguiente seccién. El tribunal se basé parcialmente para
dar esta interpretacién en el «<lenguaje» y en la jurisprudencia, sin especi-
ficarlos, de «la familia de acuerdos de la OMC,» y en principios generales
del «libre comercio».?* El tribunal estableci6 también que SDMI era un
«inversionista» en el sentido del Capitulo 11, aunque el tnico interés de la
empresa estadounidense fuera su acceso a los flujos transfronterizos de
PCB desde Canada®. Al igual que en Pope y Talbot, el tribunal incorporé

24 S. D. Meyers, Inc. v. Government of Canada, laudo parcial en un arbitraje del TLCAN de
conformidad con los laudos arbitrales de la Uncitral, 13 de noviembre de 2000, para. 221.

25 El tribunal de S. D. Myers no fue tan explicito como el tribunal de Pope y Talbot a la hora de
establecer que los intereses de los inversionistas incluian los intereses en las exportaciones y las
importaciones. Formalmente, los arbitros de S. D. Meyers se basaron en el hecho de que SDMI
compraba sus deshechos de PCB a un intermediario canadiense, del que era propietario. Pero el
tribunal renuncié explicitamente a declarar que Meyers Canada (el comprador y vendedor de
PCB) era una subsidiaria, empresa conjunta o deudor del demandante en el caso SDMI, una
sociedad mercantil domiciliada en Estados Unidos. Formalmente, los arbitros se basaron en el
hecho de que Meyers Canada y SDMI eran de propiedad de los mismos sujetos (en la practica,
este hecho es, por lo general, insuficiente segln el derecho internacional o doméstico para
atribuir derechos y responsabilidades corporativas de Meyers Canada a SDMI, es decir, para
«levantar el velo corporativo» de la primera. El tribunal afirmé simplemente que ese hecho era
suficiente «a la luz de los objetivos [del TLCAN]» para establecer una unidad entre SDMI y
Meyers Canada). Puesto que la normativa canadiense no discriminaba de ninguna manera
contra Meyers Canada, que podia comprar e incluso procesar residuos de la misma manera que
cualquier otro intermediario o procesador de residuos canadienses, la Unica discriminacion
posible de Canadé era contra SDMI, y el Unico interés afectado de esa compafia por la regula-
cion canadiense era su interés en importar residuos de PCB.
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las normas mas exigentes del comercio internacional a las protecciones del
Capitulo 11, autorizé a los particulares a exigir el cumplimiento de esas
normas basandose en el interés de las partes en el comercio transfronterizo,
mas que en sus derechos de propiedad, y, por tanto, extendi6 el derecho de
los particulares a exigir el cumplimiento de las normas a practicamente
toda la normativa social y econémica.

El contenido de los controles del Capitulo 11

Las limitaciones a la normativa social y econédmica segun el
estandar del tratamiento nacional

Algunos de los criticos méas conocidos del Capitulo 11 mantienen que el
estandar de tratamiento nacional es la més justificable de sus reglas, cuan-
do menos porque su interpretacion es relativamente poco discutida. Los
casos TLCAN sugieren, por el contrario, que el estandar de tratamiento
nacional se somete a una interpretacion elastica que puede imponer rigu-
rosas pruebas a la regulacién doméstica, las cuales pueden derogar la defe-
rencia tradicional a la legislacion social del derecho nacional que se tiene
en todo el hemisferio®.

Los tribunales del TLCAN han establecido que los Gobiernos pueden
legislar s6lo en formas que sean «necesarias» para conseguir fines estata-
les «legitimos» mediante medidas legislativas que «Jlimiten minimamente»
el comercio y la inversién transfronterizos. Por ejemplo, el tribunal de S.
D. Meyers requirié que el ministro canadiense de medioambiente escogie-
ra los medios de regulacién de los residuos peligrosos que fueran
minimamente restrictivos para los derechos de propiedad y comerciales
protegidos por las normas de inversién del TLCAN, y por los conceptos
abstractos del «libre comercio.»

Para aplicar el «test de la necesidad» de manera rigurosa, un tribunal
arbitral se enfrenta a las siguientes tareas: 1) definir los fines sociales y
medioambientales que pueden legitimamente buscarse por un Gobierno

26 Recordemos que el principio del tratamiento nacional exige que los Estados no «discriminen»
contra los inversionistas extranjeros. Los tribunales del TLCAN deben, por consiguiente, deter-
minar cudndo un actor sujeto a la legislacién (el inversionista extranjero) se encuentra en una
situacion similar que permita exigir igual trato frente a otro actor no afectado por la legislacion
o sujeto a una distinta (el inversionista doméstico). Al hacerlo asi, como se demostré por el
tribunal de S. D. Meyers, los érbitros del TLCAN deben decidir la cuestion mas general de si la
legislacion demandada se basa en criterios que determinan imparcialmente si una de las partes
deberia someterse a una normatividad especial y otra no, con independencia de si esas partes
son nacionales o extranjeras. Es decir, el tribunal del TLCAN revisa en la practica la validez de las
decisiones adoptadas por los legisladores y funcionarios de la administracién acerca de qué
categorias concretas de actores econémicos deben sujetarse a normas particulares y qué
actores no incluidos en esa categoria no deben hacerlo. Por tanto, la demanda de un inversio-
nista extranjero es una oportunidad para el escrutinio arbitral, pero el estricto escrutinio de los
arbitros y el castigo potencial contra el Estado se basa en una decision acerca de si la legislacion
es discriminatoria en su aplicacién en general.
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nacional?’; 2) detallar los instrumentos alternativos imaginables en la poli-
tica publica que puedan conseguir desde un punto de vista técnico estos
objetivos; y 3) determinar cudl de esos instrumentos puede lograr los obje-
tivos multidimensionales con la menor intrusién posible en los intereses
igualmente multidimensionales de los inversionistas y del «libre comer-
cio?8».

Al adoptar el restrictivo «test de la necesidad,» los arbitros del TLCAN
eliminan un estdndar alternativo, familiar en todo el hemisferio, conocido
como el «test de la racionalidad». Desde la revolucion constitucional del
New Deal, el Tribunal Supremo de Estados Unidos ratifica cualquier medi-
da legislativa siempre y cuando sea un medio racional que sirva a una
finalidad publica legitima?®. En sus lineas estructurales generales, las nor-
mas bésicas estadounidenses son similares a aquéllas de muchos otros re-
gimenes en el hemisferio occidental, entre los que estarian México,
Argentina, Brasil y Chile®. Los tribunales de después del New Deal decli-
nan explicitamente entrar a realizar una averiguacién més exigente acer-
ca de si pudieran existir medios alternativos para cumplir importantes
objetivos estatales que pudieran tener un impacto menor sobre los dere-
chos de propiedad y contratos que las medidas legislativas escogidas por los
legisladores o los administradores.

El test de la racionalidad representa dos pilares del Estado regulador
moderno. El primer pilar lo constituye el hecho de que las decisiones rea-
lizadas por las ramas electas del poder acerca de la importancia relativa de
los fines politicos y de la eficacia relativa de los instrumentos normativos

27 Independientemente del test de «la alternativa menos restrictiva,» el articulo 1110 del TLCAN
exige que el tribunal decida si las medidas legislativas cumplen «finalidades publicas» legitimas.

28 Este andlisis exige que los arbitros del TLCAN decidan varias cuestiones espinosas adicionales
como: ¢debe el Gobierno escoger un instrumento legislativo que tenga un menor impacto en
los inversionistas y en el «libre comercio» incluso cuando el instrumento produzca mayores
costos administrativos al Gobierno? Si los objetivos medioambientales del Gobierno tienen
multiples dimensiones, ¢cual deberia ser el peso que se asignarad a cada uno de esos mdltiples
objetivos con el propdsito de disefar una escala mediante la cual poder medir lo adecuado de
los instrumentos politicos alternativos para conseguir esos objetivos?

29 Este test, basado en los «términos de racionalidad» de las medidas, ha prevalecido desde la
«revolucion constitucional» del Tribunal Supremo de Estados Unidos de 1930, que reconocié
la legalidad de los programas legislativos del New Deal frente a las demandas ante los tribunales
que defendian los principios del laissez-faire. Véase United States v. Carolene Products, 304 U.S.
144 (1938). Este test se utiliza para determinar si las medidas legislativas son conformes con los
requisitos constitucionales de no discriminacion y debido proceso. Las medidas legislativas
deben también, naturalmente, respetar cualquier otra exigencia constitucional, como los dere-
chos de libre expresion y la privacidad.

30 Incluso en la mas profundamente integrada Union Europea, el Tribunal de Justicia de la Unidn
Europea se ha negado a aplicar restricciones estrictas a la regulacion doméstica como las
impuestas por los arbitros del TLCAN. El Tribunal de Justicia de la Unién Europea no realiza un
juicio material acerca de si la legislacion doméstica es «necesaria» y «menos restrictiva.» En
lugar de ello, se pregunta si los legisladores nacionales han realizado esa indagacién de manera
razonable.
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adecuados para conseguir esos fines no deben subvertirse por decisiones
posteriores valorativas y evaluaciones facticas de arbitros no electos. El
segundo pilar seria que las normas basicas constitucionales no subordinan
los derechos personales y sociales a los derechos de propiedad y los merca-
dos no regulados. El equilibrio material entre derechos sociales y derechos
de propiedad no esta constitucionalmente cerrado, sino que se deja luego a
la actividad de la politica democréatica «ordinaria®!».

Los tribunales del Capitulo 11 han rechazado estos fundamentos de la
gobernanza contemporanea e impuesto el estandar mas estricto, anterior
al New Deal, de revision de la legislacion social y econémica, en el nombre,
explicitamente, del libre comercio y la inversion.

La discrecion limitada de los 6rganos legisladores bajo los
estandares internacionales minimos

Los arbitros del Capitulo 11 han exigido a los Gobiernos que compen-
sen a los inversionistas cuando los organismos administrativos ejerzan una
discrecionalidad «excesiva», aun cuando esos organismos: a) no hayan ac-
tuado arbitrariamente, y b) su poder para ejercitar esa discrecion se les
haya otorgado por las autoridades soberanas por excelencia. Los tribuna-
les del TLCAN han derogado asi las soluciones locales a los conflictos poli-
ticos agudos en torno al nivel de autoridad discrecional de los 6rganos
legislativos en el Estado moderno.

En el caso Metalclad, por ejemplo, una administracién municipal mexi-
cana neg6 a Corporation Metalclad, empresa con domicilio social en Esta-
dos Unidos, un permiso para desarrollar y operar un relleno sanitario de
residuos peligrosos, y el gobernador correspondiente del estado mexicano
declaré que el relleno sanitario se encontraba en un drea designada para
su proteccion ecolégica. E1 Gobierno mexicano dio su opinién soberana de
que el Gobierno local habia actuado de conformidad con su jurisdiccion
constitucional. Aunque el Capitulo 11 no impone ningin requisito que exija
que los arbitros tengan conocimiento del derecho doméstico de los Estados
miembros del TLCAN, los arbitros de Metalclad dieron su propia opinién
acerca del constitucionalismo mexicano®. El tribunal de Metalclad encon-
tré que el Gobierno mexicano habia violado los estandares internacionales
minimos, segun el articulo 1105, al no haber proporcionado suficiente
previsibilidad y certidumbre a Metalclad. El tribunal encontré, en efecto,

31 En la famosa frase del juez Holmes, la Constitucion no hace una codificacion de la economia
darwiniana. Véase Lochner v. New York, 198 U.S. 45 (1905) (J. Holmes, voto particular).

32 El tribunal del Capitulo 11 determiné que las autoridades municipales y el Estado mexicano no
tenian una base legitima para sus decisiones acerca del uso del suelo y medioambientales contra
Metalclad y que ésta tenia derecho a confiar en los permisos anteriores concedidos por las
autoridades estatales y federales mexicanas.
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que el Capitulo 11 requeria que el Gobierno federal mexicano restringiera
la discrecién legislativa del estado y de las autoridades locales, aunque el
Gobierno mexicano se oponia a esas restricciones®.

En los paises que estamos estudiando, la division de las competencias
entre legisladores y encargados de los organismos administrativos regula-
dores es una cuestién vital para la gobernanza nacional y local®*. Esa divi-
sion se debate al nivel de la politica constitucional y ordinaria. En el nivel
de la politica ordinaria, la cuestiéon de la capacidad administrativa hace
surgir innumerables conflictos nacionales, estatales y provinciales en tor-
no a la legislacion y los decretos gubernativos que definen: a) la autoridad
de organismos administrativos reguladores en su conjunto; b) la estructu-
ra de la autoridad de los organismos administrativos concretos; ¢) los me-
canismos de gobierno para vigilar y controlar esos organismos
administrativos. Estos asuntos constituyen la politica del «derecho admi-
nistrativo», la cual, aunque se conoce muy poco mas alla de las elites poli-
ticas y de la profesion juridica, es critica para la gobernanza en el Estado
regulador moderno.

En el nivel de la politica constitucional, un aspecto esencial de la trans-
formacion de la gobernanza realizada por el New Deal fue el abandono de la
«doctrina de la no delegacién» por el Tribunal Supremo de Estados Unidos.
Esa doctrina recortaba severamente el poder del Estado regulador al pro-
hibir que el Congreso autorizara a los entes administrativos a ejercer una
discrecionalidad amplia en la aprobacion y vigilancia del cumplimiento de
normas juridicas, y exigia que esa discrecionalidad estuviera estrictamen-
te circunscrita®. La jurisprudencia constitucional mexicana rechaza tam-
bién la doctrina de la no delegacién. Pero es precisamente esta doctrina la
que resurge a través del requisito de los tribunales del TLCAN de que los
Gobiernos compensen a los inversionistas cuando los organismos adminis-
trativos ejerzan una discrecion excesivamente amplia, aun si actdan res-
petando una delegacién soberana.

La indemnizacién expansiva a los inversionistas a consecuencia de las
expropiaciones indirectas efectuadas mediante la aprobacién de nuevas
normas

33 El tribunal ordend al Gobierno mexicano pagar 16 millones de délares a Metalclad. En un pleito
posterior para dar cumplimiento al laudo del tribunal del TLCAN, el Tribunal Supremo de British
Columbia ratificé un laudo de aproximadamente 16 millones de dodlares contra el Gobierno
mexicano, pero sobre una base diferente a la que habia usado el tribunal del TLCAN.

34 Segun el derecho nacional, los 6rganos legislativos nacionales pueden delegar su autoridad
legislativa a organismos administrativos que estdn autorizados para producir normas legales
dentro de su campo de accién sustantivo. Existen numerosas razones para esa delegacién: los
organismos administrativos tienen el tiempo, el conocimiento experto y las capacidades de
supervision de la actividad social; los organismos administrativos son capaces de experimentar
actuaciones descentralizadas; o, menos idealmente, los representantes electos desean evitar
realizar ellos mismos concesiones complicadas a determinados actores y trasladan asi la decision
a burdcratas menos visibles.

35 Schechter Poultry v. United States, 295 U.S. 495 (1935).
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Los tribunales del Capitulo 11 han producido nuevas doctrinas que otor-
gan a los inversionistas mayores protecciones que las que conceden los
derechos domésticos a las expropiaciones indirectas producto de la aproba-
cién de leyes no expropiatorias en su finalidad". Los tribunales han amplia-
do la definicién de propiedad protegida contra la expropiacién, y disminuido
el nivel necesario de la normatividad para que los propietarios afectados
puedan exigir una compensaciéon econémica.

En el caso Metalclad, por ejemplo, el tribunal del TLCAN decidi6 que la
ausencia de indemnizacion por el Gobierno mexicano constituia una expro-
piacion indirecta, que definia en términos amplios:

La expropiacion segin el TLCAN incluye... la interferen-
cia incidental o encubierta a la utilizacion de un interés econé-
mico particular que tenga por efecto privar a su propietario,
en su totalidad o en parte, del uso del beneficio econémico
razonablemente esperado de su propiedad...?

Cuando se combina este test con la definicién de «inversién» recogida
en el caso Pope y Talbot, el Estado debe compensar a una empresa privada
simplemente con que se demuestre que alguna medida del Gobierno ha
privado parcialmente a la empresa de alguna ganancia esperada en impor-
taciones, exportaciones o cuota de mercado. Estas protecciones a la propie-
dad exceden las previstas por el Tribunal Supremo de Estados Unidos.
Recientemente, iniciativas legislativas nacionales muy patentes preten-
dieron conseguir los derechos de propiedad expandidos que hoy se recono-
cen por los arbitros del Capitulo 11, con la diferencia de que esas iniciativas
fueron derrotadas en los parlamentos®’.

El efecto potencial de esta doctrina expandida de la expropiacién legis-
lativa que ha creado el TLCAN no se limita a la compensaciéon econémica
por decisiones legislativas discrecionales. La l6gica de la doctrina se aplica
al conjunto de programas legislativos asumidos como propios de los Esta-
dos de bienestar. Los principales teéricos de la doctrina expandida insisten
en que, por ejemplo, se requeriria compensar a todos los empleadores que
debieran respetar los derechos de asociacién de los trabajadores codifica-

Estamos ante expropiaciones en sentido econémico, no en sentido legal, puesto que la aproba-
cion de nuevas normas conlleva una redistribucion de los intereses existentes, y en ese sentido,
se podria decir que algunos de los favorecidos por la antigua norma han sido «expropiados» de
sus derechos con la aprobacion de las nuevas. Como puede verse, un concepto tal de expropia-
cion llevaria hacia la casi parélisis de la reforma legislativa. (N. del T.).

36 Metalclad Corp v. United Mexican States, Case No. ARB(AF)/97/1, Award, Aug. 30 (2000),
ICSID Rev. - Foreign Inv. LJ. 168, 195 (2001).

37 Por ejemplo, el Congreso de Estados Unidos en la Legislatura 1042, aprobd un proyecto de
«indemnizacion por expropiacion,» pero el Senado decliné tramitarlo.
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dos en las leyes domésticas, como podrian ser las normas que prohiben a
los empleadores despedir a los trabajadores que deseen constituir un sindi-
cato (Epstein 1985). Sélo el pragmatismo politico de los abogados que des-
empenan el cargo de arbitros del Capitulo 11 limita una aplicacién tan radical
de la doctrina de la expropiacién legislativa. Su mandato formal no lo hace®.

La reconfiguracion del proceso de gobernanza realizada por el
Capitulo 11

La reconfiguracion del Estado de derecho y de las capacidades
administrativas

No hay una interpretacion unica de qué es el Estado de derecho y de
sus virtudes. Una forma de entenderlo es como representacion de las vir-
tudes de la predecibilidad y el tratamiento equitativo, es decir, como sim-
ple uniformidad y transparencia en la aplicacion de normas a situaciones
facticas similares (Hart 1961). Una segunda forma es por su integridad, en
el sentido de que los vacios existentes en las normas se pueden completar
previsiblemente mediante nuevas normas basadas en principios y politicas
mas generales que pueden discernirse a partir de las normas existentes
(Dworkin 1977). Una tercera es por su capacidad de adaptacién o
experimentalismo, por la idea de que se desarrollardn normas a lo largo
del tiempo a través de una adaptacién coherente y reflexiva de las mismas
a los problemas sociales o mediante la innovaciéon experimental en la es-
tructura normativa. La tercera concepcion representa el ideal no sélo de
los jueces del common law, sino de los 6rganos administrativos flexibles y
con conocimiento experto que tengan jurisdiccién sobre materias comple-
tas de la regulacion social. Este ideal difumina las virtudes de la creacion
legislativa de normas, como algo diferente a la actividad de los érganos
judiciales encargados de su aplicacién (Dorf'y Sabel, 1998)%.

El mecanismo de resolucién de disputas del Capitulo 11 no esta bien
preparado para dar cumplimiento a ninguna de estas lecturas del Estado

38 El Congreso de Estados Unidos, en la legislacion reciente que autoriza nuevamente al presidente
a iniciar negociaciones comerciales, declaré que el éste deberia asegurarse en lugar de ello de
que los nuevos acuerdos comerciales proporcionan a los inversionistas protecciones que sean
«comparables» con aquellas disponibles de conformidad con los «principios y practicas» legales
estadounidenses. Pero esta instruccién al presidente es eléstica y discrecional, en vez de obliga-
toria y especifica, y se enfrenta a la fuerte resistencia de los grupos de presion corporativos,
ademas de tener que codificarse de manera concreta en los borradores propuestos del ALCA.

39 Los jueces del common law, caso por caso, adaptan el derecho a los problemas sociales y
pueden derogar decisiones anteriores que se consideren «experimentos» inviables y malogra-
dos. Debido a que estos jueces estan obligados a aplicar los instrumentos judiciales tradicionales
al caso que tienen ante si, carecen, sin embargo, de la capacidad de los funcionarios de la
administracion para adaptar y experimentar con las normas de manera sistemdatica en varios
campos sociales generales usando una variedad de mecanismos.
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de derecho y de la capacidad administrativa. Ademaés de las falencias més
evidentes en la transparencia y violacién del debido proceso, a los tribuna-
les del TLCAN no se les exige respetar las decisiones adoptadas por los
tribunales anteriores, es decir, no existe el precedente. Si los tribunales se
compusieran a partir de tribunales ya existentes, cabria esperar que si-
guieran de facto el razonamiento de los laudos anteriores. Sin embargo,
los tribunales del TLCAN se componen gracias a una seleccion ad hoc de
los arbitros que hacen las partes. Es mas, los miembros de los tribunales
son, por lo general, abogados del sector privado pertenecientes a muy di-
versos paises. No tienen ni el entrenamiento de los jueces, ni saben com-
portarse como se espera socialmente de los jueces profesionales, ni tampoco
conocen de manera consistente ninguna tradicién jurisprudencial existen-
te aparte de la del derecho internacional. No necesitan tener formacién en
legislaciéon econémica, medioambiental, laboral, de salud o cualquier otro
tipo de normativa social, aunque como hemos mencionado, pretenden go-
zar de la autoridad para adoptar decisiones exactas acerca de qué medios
normativos son mas efectivos para conseguir determinados fines legislati-
vos con la menor restriccion posible sobre la inversion y el funcionamiento
del mercado.

A la luz de este marco procedimental ad hoc, los actores sociales y
econémicos no pueden esperar la aplicacion uniforme de las normas que
protegen a los inversionistas y los mercados, ni de las restricciones aplica-
bles a la normativa econdémica, social y medioambiental. Los actores tam-
poco pueden esperar una aplicacion integral de las normas. Los vacios
existentes en la estructura de las normas sobre inversion, procesos de mer-
cado y en los distintos campos legislativos es improbable que se completen
gracias a nuevas normas basadas en un cuerpo coherente de principios
econdmicos o sociales que sea heredero de las normas existentes.

El fracaso del MRDIE a la hora de satisfacer las virtudes del Estado de
derecho es irénico. Se busca, entre otras cosas, que los tribunales del Capi-
tulo 11 del TLCAN proporcionen a los inversionistas extranjeros un meca-
nismo de solucién de conflictos que sea superior al débil sistema judicial
mexicano. E1 MRDIE permite a los inversionistas norteamericanos evadir
los tribunales nacionales, sean fragiles o robustos, y proteger sus intereses
a través de procedimientos que no representan una imagen adecuada del
Estado de derecho. Como modelo regional de resoluciéon de disputas, por
tanto, el MRDIE puede disminuir, en lugar de mejorar, la calidad de la
justicia.

Las deficiencias estructurales del MRDIE son todavia més graves cuan-
do se juzgan mediante el criterio de los estandares de la capacidad adminis-
trativa, especialmente de la capacidad de adaptacién y experimentacion.
Los tribunales del Capitulo 11 del TLCAN ejercitan su autoridad para revi-
sar decisiones y, en un sentido real, suplantan el funcionamiento de los
organismos administrativos y los legisladores. Los tribunales particulares
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del TLCAN carecen de continuidad, conocimiento experto, visién general
de las disciplinas y responsabilidad politica para desempenar esas funcio-
nes de manera efectiva y legitima.

Es esencial observar que los tribunales tienen el poder de decidir usan-
do el estilo normativo desacreditado de «vigilancia y control» o «supervi-
sion de las politicas puablicas.» Es decir, el puro castigo monetario de los
arbitros contra la actividad estatal no se encuentra incorporado dentro de
una red de dialogo y aprendizaje entre los actores que deben soportar sus
consecuencias en los niveles regional, nacional y local. Los procedimientos
no transparentes de los tribunales arbitrales y las decisiones ad hoc supo-
nen cerrar la discusién normativa, en lugar de promover un proceso conti-
nuo de construccién de capacidad reguladora que tenga por objeto estrategias
mas abiertas para el desarrollo econémico y la distribucién equitativa de
sus frutos.

La reconfiguracion del federalismo

En la medida en que la democracia participativa es un valor que se
concreta mediante la autoridad de los Gobiernos locales, se ve disminuida
por el modelo de gobernanza del TLCAN. Los tres Estados miembros del
TLCAN son federales, al igual que Brasil, Argentina y otros miembros po-
tenciales del ALCA. El grado de descentralizacion de los 6rganos adminis-
trativos domésticos es, naturalmente, una cuestion importante para la
gobernanza, aun para Estados que no son formalmente federalistas. Al menos
cuatro caracteristicas del modelo TLCAN promueven la centralizacién o
reconfiguran irreflexivamente los contornos del federalismo doméstico.

Primero, la aplicacién de los tribunales del TLCAN del estdndar del
tratamiento nacional ha disminuido la capacidad de los Gobiernos naciona-
les para regular el bienestar publico. En el caso S. D. Myers, por ejemplo,
el tribunal sentencié que Canad4 habia violado el estandar del tratamiento
nacional al aprobar determinadas leyes, y lo hizo basandose en gran parte
en el efecto desproporcionado de la legislaciéon en el comercio
transfronterizo. Este test es mucho maés estricto que el analogo del dere-
cho nacional estadounidense que define qué es el «<mercado comtn» nacio-
nal entre los cincuenta estados. Segun la clausula de comercio de la
Constitucién estadounidense, se permite a un estado imponer normas que
afecten desproporcionadamente el comercio interestatal siempre y cuando
los beneficios del bienestar para ese estado sobrepasen las cargas impues-
tas al comercio®.

40 Pike v. Bruce Church. Co., 379 U.S. 137. Incluso si las cargas al comercio interestatal sobrepa-
san los beneficios del estado federado, el Congreso puede autorizar positivamente a ese estado
a que apruebe la legislacion en cuestion.
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Segundo, el TLCAN es, evidentemente, un tratado interestatal. La
autoridad para negociar esos tratados se encuentra investida en los Esta-
dos nacionales, y la autoridad de los Gobiernos de los estados federados y
regionales esta excluida constitucionalmente. El hecho de que la aproba-
cién de esos tratados imponga nuevas reglas constitutivas, como hemos
visto, es una forma de reconstruccién constitucional de las estructuras
normativas, de profundo alcance, que tiende a disminuir la importancia de
la movilizaciéon popular y de los érganos no federales que se encuentran
investidos formalmente de autoridad para participar en esa reconstruc-
ciont,

Tercero, los Estados deben aprobar leyes y ponen en vigor politicas que
aseguren el cumplimiento doméstico de las transformaciones constitutivas
impuestas por el régimen del Capitulo 11 del TLCAN. Ello marca un fuerte
cambio practico en el equilibrio real entre legislaciéon y administracion so-
bre importantes asuntos politicos. Las administraciones centrales deben
asegurarse de que se cumplen las nuevas protecciones otorgadas a los pro-
pietarios de intereses econémicos y las nuevas limitaciones a las legislacio-
nes medioambientales, de salud y laborales impuestas por el Capitulo 11.
En la medida en que las administraciones centrales, provinciales o locales
desarrollen esos programas legislativos, se deteriora la creacién descen-
tralizada de normas sociales y democraticas.

Cuarto, y tal vez aiin mas importante, cada uno de los regimenes nacio-
nales intenta coordinar adecuadamente los valores multifacéticos que
subyacen a la distribucion de la autoridad legislativa entre niveles vertical-
mente establecidos de gobierno*. Los tribunales del TLCAN, conformados
principalmente por abogados privados, seleccionados por inversionistas
privados, cuyo trabajo es evaluar las reclamaciones presentadas por éstos,
no estan bien dotados para respetar y desarrollar el equilibrio constitucio-
nal de los valores federalistas que realizan los 6rganos de Gobierno nacio-
nales y locales*.

41 Véase la Constitucién de Estados Unidos, articulo 5.

42 Estos valores pueden incluir: la maximizacion de la participacion local; asegurar que los ciudada-
nos cuyos intereses se ven vitalmente afectados por decisiones concretas se vean representados
en los érganos de decisién; el estimulo a la experimentacién, la innovacion y la responsabilidad
social locales; asegurar que los legisladores se basan efectivamente en el conocimiento local;
asegurar que los legisladores tienen incentivos para internalizar las externalidades territoriales;
y otra razones similares.

43 No es sorprendente, pues, que en la reconstruccion que hace el TLCAN del federalismo nacio-
nal, al igual que en las limitaciones materiales que impone a la legislacion medioambiental y social
de caracter local, haya generado una reaccion politica en los Gobiernos locales, provinciales y
estatales, incluyendo campanas en Estados Unidos por ciudadanos y legisladores locales que
piden que este pais se retire del arbitraje y la produccion de normas del Capitulo 11 del TLCAN.
En Estados Unidos, la oposicion al Capitulo 11 se ha presentado por la National Conference of
State Legislatures, la National League of Cities, la U.S. Conference of Mayors, y la National
Association of State Attorneys General.
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La nueva configuracion de la gobernanza multilateral

El patron del TLCAN que privilegia la inversién y los derechos comer-
ciales sobre los intereses sociales y medioambientales se ve replicado en el
nivel de la gobernanza regional y multilateral. Los derechos y los recursos
judiciales que concede el Capitulo 11 a las inversiones definidas en sentido
amplio son lo suficientemente fuertes como para considerarse «derecho
internacional duro». Es decir, el Capitulo 11 concede a los inversionistas
varios derechos supranacionales explicitos que sobrepasan sus derechos
domésticos sustantivos; proporciona a los inversionistas foros que tienen
poder de dictar sentencias vinculantes e imponer sanciones econémicas; y
concede a los tribunales nacionales autoridad para que utilicen su poder
coercitivo soberano con el propédsito de hacer cumplir esas sanciones des-
pués de una revisién de fondo minima.

El pleno efecto de este régimen multilateral de «derecho duro» para los
inversionistas puede entenderse sélo si se contrasta cudn diferente es de
los regimenes multilaterales de «derecho blando» en las dreas de los dere-
chos sociales, medioambientales y derechos humanos, como se refleja en
los varios acuerdos medioambientales multilaterales (AMM), los pactos de
las Naciones Unidas sobre derechos humanos y sociales, y el acuerdo com-
plementario al TLCAN en materia laboral.

La idea aqui no es simplemente senalar que los intereses de los
inversionistas cuentan con «mejores» derechos, tribunales y sanciones.
Ademaés de eso, los regimenes de derecho duro para los inversionistas
interactian con los regimenes sociales del derecho blando del tal forma
que disminuyen la eficacia de estos ultimos. Cuando las obligaciones del
Capitulo 11 entran en conflicto con las obligaciones medioambientales, la-
borales y de derechos humanos consagradas en los instrumentos del dere-
cho blando, el cumplimiento de los Estados miembros de estos instrumentos
puede verse severamente comprometido. Un ejemplo, discutido anterior-
mente, seria la limitacion del TLCAN de la capacidad de Canada para cum-
plir con la Convencién de Basilea sobre residuos peligrosos. Otro seria la
limitacién potencial del TLCAN al ACL-TLCAN, el acuerdo complementa-
rio en materia laboral al propio Tratado. Hemos visto que la doctrina ex-
pandida de la expropiacion legislativa puede recortar la proteccién doméstica
de los derechos laborales, entre los que estaria el derecho fundamental de
asociacion obrera. No es cierto, por tanto, que el TLCAN deje los estandares
laborales regionales establecidos por las normas multilaterales inalterados,
y esa conclusion no se ve alterada por el requisito multilateral del ACL-
TLCAN de que cada pais dé cumplimiento a sus derechos laborales do-
mésticos existentes. Puede afirmarse, por el contrario, que reduce
claramente los estdandares laborales.
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Por consiguiente, las normas y los tribunales del Capitulo 11 pueden
socavar el largo esfuerzo posterior al New Deal por promover los valores
sociales y medioambientales a través del derecho internacional multilateral.

La importancia normativa del efecto que tiene el Capitulo 11
sobre la gobernanza

La sintesis de los epigrafes anteriores es que las instituciones del Capi-
tulo 11 padecen un déficit de legitimidad democratica, Estado de derecho y
capacidad administrativa. Arbitros no elegidos democraticamente, ad hoc,
escogidos por inversionistas privados para decidir sobre las reclamaciones
de inversionistas privados, tienen una autoridad delegada que les permite
impedir la creacién de marcos democraticos constitutivos con los cuales se
pueda aprobar legislacién social y econémica en los niveles nacional y
subnacional.

Al interpretar el estandar de tratamiento nacional, los tribunales del
Capitulo 11 pretenden tener la autoridad de juzgar si la regulacién domés-
tica tiene un interés legitimo, y si existen instrumentos politicos alternati-
vos que pudieran cumplir esos fines imponiendo restricciones menores sobre
conceptos excepcionalmente generales, como el de seguridad en la propie-
dad y libre comercio. Sin embargo, no hay nada en el régimen del TLCAN
que asegure que los abogados privados que desemperien el cargo de arbi-
tros del Capitulo 11 estén profesionalmente capacitados en economia u otras
areas técnicas necesarias para elaborar esos instrumentos politicos alter-
nativos, analizar la capacidad de los instrumentos para conseguir fines en
medioambientales u otros fines sociales, y valorar sus consecuencias para
el comercio y la inversién*t. El tribunal en el caso S. D. Meyers, por ejem-
plo, eludi6 el andlisis econémico o medioambiental. Simplemente, afirmé
que las medidas canadienses democraticamente aprobadas no eran las ade-
cuadas para abordar fines medioambientales legitimos, como si lo podian
ser otras medidas (no especificadas). Los arbitros del Capitulo 11 carecian
también de responsabilidad social y legitimidad democratica para pregun-
tarse si los fines sociales y medioambientales del Gobierno constituian fi-
nes publicos legitimos. Como se ha descrito, fueron elegidos y pagados por
inversionistas privados, celebraron sus sesiones a puerta cerrada, elabora-
ron sus propias normas procedimentales, y no hicieron publicos los docu-
mentos legales o las pruebas materiales.

44 La breve audiencia en S. D. Meyers y la decision del tribunal se centraron mas en la historia
empresarial de SDMI y en aspectos selectivos del proceso politico que precedieron a la legisla-
cion de Canada sobre PCB, y mucho menos en las consecuencias econémicas y medioambientales
reales de esa legislacion. En los tribunales nacionales o en los 6rganos administrativos especiali-
zados en Estados Unidos y en otros lugares, una valoracién del impacto de una decision
medioambiental de tal magnitud y de los medios alternativos de regulacién exige usualmente
muchos dias, cuando no semanas, de estudio de la documentacion, testimonios y analisis por
expertos de las cuestiones econdmicas y medioambientales.
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Al interpretar los estandares internacionales minimos, los arbitros del
TLCAN han restaurado la doctrina de la no delegacion del Estado del laissez-
faire, anterior al New Deal, derogando las opciones profundamente demo-
craticas que conducen a delegar la discrecién normativa en organismos
administrativos y administraciones locales.

Al interpretar las disposiciones sobre expropiacién del Capitulo 11, los
arbitros del TLCAN han rechazado la politica tradicional de que «el que
contamina paga las externalidades» negativas que causa y la han sustitui-
do por la idea de que «el publico debe pagar al que contamina.» Esta revi-
sion de las politicas domésticas se ve reflejada perfectamente a nivel
multilateral: las protecciones de «derecho duro» otorgadas por el Capitulo
11 a la propiedad y el comercio eclipsan las protecciones de «derecho blan-
do» a los derechos medioambientales y sociales incorporados en instru-
mentos multilaterales, que son otro hito de la gobernanza ulterior al New
Deal.

En resumen, el Capitulo 11 ha restaurado varias politicas y normas
basicas esenciales de la constitucion econémica anterior al New Deal, re-
chazando asi los acuerdos domésticos a los que se llegaron tras décadas de
continuas luchas populares y de las elites politicas?. No hay ninguna prue-
ba de que los tres legisladores de América del Norte pensaran que estaban
delegando a tribunales ad hoc, formados por abogados privados, la autori-
dad de revisar radicalmente la gobernanza doméstica constitutiva en la
manera descrita.

Los proponentes del TLCAN y de su ampliacién a todo el hemisferio
podrian objetar que este relato no tiene un gran interés desde el punto de
vista legislativo, puesto que, por tomar el ejemplo de Estados Unidos, su
presidente y el Congreso negociaron y aprobaron debidamente el TLCAN y
haran presumiblemente lo mismo en relaciéon con el ALCA. No obstante,
esa objecion seria errénea al menos por tres razones.

Primero, en lo que se refiere al derecho constitucional estadouniden-
se, los tratados internacionales no pueden eludir las estructuras para la
creacion de leyes codificadas en la Constitucién, ni derogar los derechos
individuales constitucionalmente protegidos*. Al negociar y ratificar los

4> Sigue siendo cierto que aunque los tribunales estadounidenses puede que no revisen estricta-

mente la legislacion federal o de los estados federados, es constitucionalmente admisible que el
Congreso imponga ese tipo de revision a los estados y a si mismo. Sin embargo, es muy dudoso
que el Congreso pueda delegar el poder para revisar estrictamente la legislacion federal y estatal
a organos como los tribunales ad hoc del TLCAN, compuestos por tres abogados privados
elegidos por inversionistas privados. En cualquier caso, con independencia de sus defectos
constitucionales, esa delegacién no satisface las normas sobre democracia, Estado de derecho
y gobernanza efectiva, por las razones discutidas a continuacion.

46 Boos v. Barry, 485 U.S. 312, 324 (1988); Reid v. Covert, 354 U.S. 1, 16 (1947); L. Tribe (2000,
643, 647-48).
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acuerdos de libre comercio, el presidente y el Congreso siguen un procedi-
miento conocido como «acuerdo entre el Congreso y el ejecutivo»: un pro-
cedimiento que no respeta claramente los requisitos establecidos para
modificar la Constitucién. Por tanto, las incursiones de los arbitros del
TLCAN en doctrinas constitucionales como la no discriminacién, el
federalismo y la no delegacién, no son necesariamente legitimas por el
hecho de que el presidente y el Congreso hayan aprobado formalmente la
concesion de un poder arbitral como el que aqui discutimos.

Pero existe una segunda objecién mas amplia. La elaboracién de nor-
mas sustantivas puede dividirse entre procedimientos normativos consti-
tutivos, por un lado, y la politica cotidiana de creacién normativa por el
legislativo y la administracién publica dentro del marco de las normas ba-
sicas constitutivas, por el otro*’. Las normas constitutivas suponen la codi-
ficacion de los acuerdos alcanzados tras arduas movilizaciones populares y
de las elites sobre cuestiones politicas fundamentales. Las normas consti-
tutivas pueden incorporarse a la Constitucion existente, como ocurrié tras
las revoluciones y las guerras civiles en Estados Unidos, o mediante regi-
menes legales que acojan patrones béasicos de interaccion entre la sociedad
civil y las existentes ramas del Gobierno, como ocurri6 durante el New
Deal*®. Una vez que ese periodo celoso de creacién normativa «superior» da
paso a la politica «cotidiana» de los grupos de interés, no se deberia
disimuladamente agraviar a aquellos que buscan defender los regimenes
normativos constitutivos frente a intereses politicos que no son capaces de
satisfacer las concepciones robustas de la politica democratica y transpa-
rente.

Por tanto, incluso si las reglas de los acuerdos comerciales fueran apro-
badas de conformidad con los requisitos legales formales, el analisis nor-
mativo del proceso de la formacién de los tratados no terminaria ahi. No
podemos presumir que los procesos politicos de Estados Unidos o de otros
Gobiernos satisfagan estdndares altos o meramente adecuados de la
gobernanza democratica, simplemente porque se hayan seguido procedi-
mientos formales.

47 Cfr. Ackerman 1991

4 En la teoria de Ackerman la «legislacién superior,» incluyendo las transformaciones sismicas
legislativas del New Deal, genera, por definicion, enmiendas constitucionales reales, escritas o
no. Para nuestros propdsitos, baste con decir que en periodos de produccion de legislacion
superior a través de la movilizacién popular y de las elites se generan nuevos marcos «constitu-
tivos,» sean constitucionales o legales en su forma. Nuestra afirmacion en definitiva es que
6rganos no democraticos, no transparentes y administrativamente incompetentes, como los
tribunales arbitrales del TLCAN, no deberian tener autoridad delegada para derogar regimenes
legislativos tan fundamentales. Esa delegacion viola una variedad de normas ampliamente
aceptadas: normas sobre democracia, Estado de derecho y solucién efectiva de problemas,
entre otras.
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De hecho, el propio Capitulo 11 asume que los Estados miembros del
TLCAN, si les da plena libertad, podrian ser incapaces de asegurar una
gobernanza justa y efectiva para determinados asuntos transfronterizos
como consecuencia de sistemas judiciales débiles o, lo que es mas impor-
tante, de politicas de grupos de interés que podrian favorecer ciertos inte-
reses nacionales econémicos por encima de los de otros grupos, fueran
éstos locales o extranjeros. No existe ninguna garantia de que mediante el
proceso que ata sus manos a través de los acuerdos interestatales, los Es-
tados miembros consigan superar ese defecto fundamental de la gobernanza
democratica. Por el contrario, como hemos discutido, las elites empresa-
riales y financieras estadounidenses han tenido un papel desproporcionado
y no transparente en términos democraticos en la creacion, configuracion
y defensa actual de las protecciones excepcionalmente amplias que se con-
ceden a los inversionistas en el TLCAN (y en el posible ALCA).

Finalmente, y tal vez mas importante, incluso si se negociara un acuerdo
comercial mediante procesos que fueran formalmente legales y s6lidamen-
te democraticos, las instituciones sustantivas creadas o reconfiguradas asi,
en los niveles continental y nacional, no son inmunes a la evaluacion desde
el punto de vista de la democracia, el Estado de derecho, la capacidad admi-
nistrativa, la eficiencia econémica u otras normas. Al contrario, las conse-
cuencias institucionales del TLCAN proporcionan un experimento social
extrafio que permite la evaluacion y propuestas de reforma, antes de ex-
tender instituciones similares a todo el hemisferio.

¢EL ALCA PODRIA HACER QUE LA GOBERNANZA FUERA
MAS DEMOCRATICA EN EL HEMISFERIO?

Hay, en términos generales, cuatro estrategias de reforma del régimen
del Capitulo 11, como parte de lo que seria un nuevo TLCAN para los pai-
ses de América del Norte o una propuesta distinta a la actual para el ALCA.
Las cuatro estrategias pueden denominarse de «retirada», «juridificacién»,
«construccion de la capacidad administrativa», y «democratizacién».

La estrategia de la retirada eliminaria simplemente el Capitulo 11 o,
cuando menos, retendria como tnica proteccién para los inversionistas
extranjeros el estandar de tratamiento nacional, protegiéndolos de la dis-
criminacién en relacion con los inversionistas nacionales*. Esta estrategia
se apoya en la perspectiva de que el régimen «duro» del Capitulo 11 con
respecto a los derechos de propiedad expansivos no s6lo recorta la legisla-
cién democratica nacional, sino que eclipsa inevitablemente los instrumentos

49 Este enfoque es incapaz de considerar la elasticidad del estandar de tratamiento nacional. Como

se ha discutido anteriormente en la Parte 1V, punto 2, los tribunales del Capitulo 11 han
limitado la regulacion nacional mediante un «test de necesidad», generado a partir de interpre-
taciones expansivas de ese estandar.
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multilaterales «blandos» que protegen los derechos sociales y el
medioambiente. Sin que haya perspectiva de poder «endurecer» estos ulti-
mos instrumentos, la dnica solucién seria retirar la proteccién internacio-
nal de derecho duro a los derechos de los inversionistas.

La estrategia de la juridificacién pretenderia corregir las deficiencias
que padece el MRDIE en cuanto a legitimidad e imperio de la ley, en vez de
eliminarlo. Esta estrategia estableceria un tribunal permanente, obligado
por el principio del stare decisis®, con el propésito de decidir sobre las recla-
maciones presentadas por infracciones al Capitulo 11. Los miembros del
tribunal serian elegidos por los Estados soberanos y responderian ante és-
tos, y no ante los inversionistas privados. Contarian con una buena forma-
cion en el tipo de programas legislativos que deben armonizarse con los
derechos de los inversionistas segin las normas obligatorias del Capitulo
11. El establecimiento de un 6rgano de apelaciéon para revisar las decisio-
nes de los tribunales podria reforzar la rectitud y la aceptacion de las deci-
siones del MRDIE. Los valores del debido proceso se verian incorporados a
través de requisitos de transparencia, normas sobre pruebas y procedi-
mientos similares a los de otros 6rganos judiciales. Los Estados miembros
podrian tener el poder de revisar preliminarmente las demandas de los
inversionistas en el momento de su presentacién inicial, y de rechazar
aquellas que estuvieran en conflicto con los objetivos de las politicas pabli-
cas.

El alcance de la actuacién del tribunal podria incluso ir méas alla de la
decisién caso por caso, amplidndose con un poder de creaciéon de normas
administrativas con el propésito de organizar coherentemente los progra-
mas concretos de inversion y regulacién, y de aprovechar los beneficios de
la experiencia, la adaptabilidad y la experimentacién que son producto de
la capacidad administrativa. En ese caso, la segunda estrategia, la
juridificacién, pasaria a ser la tercera estrategia de construccién de capaci-
dad administrativa®. Pero la segunda y la tercera de las estrategias se
combinarian con una mejora de las normas sustantivas del Capitulo 11 con
el propésito de solucionar los desequilibrios mas exagerados entre
inversionistas y derechos sociales.

Expresion latina que significa aproximadamente «obligarse a lo decidido». Es la base de la
doctrina del precedente. (N. del T.)

%0 Obsérvese que algunos organismos administrativos han desarrollado normas de regulacién
generales a partir de decisiones casuisticas, mas que como producto de un estilo legislativo de
creacion normativa. Un ejemplo en Estados Unidos seria el National Labor Relations Board
(NLRB, encargado de ciertas normas de derecho laboral). Sin embargo, el régimen de las
normas de common law creadas por el enfoque judicial del NLRB es notablemente incoherente.
La creacion de normas, al lado de las decisiones judiciales, puede conceder una mayor flexibili-
dad y fortaleza administrativa. De manera alternativa, alguna combinacién de experimentacion
«local,» dentro de la tradicion del common law, y de coordinacién centralizada y articulacion
de normas puede promover una solucién efectiva de problemas que goce de una inmensa
fuerza y adaptabilidad administrativas.
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La cuarta estrategia, la democratizacién, comienza reconociendo que
las decisiones que equilibran los derechos de inversionistas y los derechos
de otros interesados en la gobernanza social, entre los que estaria la ciuda-
dania, son fundamentalmente politicas o valorativas en su naturaleza. Es
cierto que la tercera estrategia, el desarrollo de la capacidad administrati-
va a nivel supranacional, puede que requiera partir de este mismo recono-
cimiento. La creacion de un é6rgano administrativo supranacional, sin
embargo, es una solucion tecnocratica a un problema politico. La democra-
tizacién promete una legitimidad en el proceso de decision que las otras
tres estrategias, si llegaran a instaurarse por si solas, no podrian propor-
cionar. La democratizacion no es incompatible con el fortalecimiento de la
capacidad judicial y administrativa, pero, a diferencia de éstas, si puede
asegurar su legitimidad y eficacia.

Pero, ;jexiste algin camino plausible de democratizacion a nivel
supranacional? Y si existiese ese camino, jpodria fortalecer, en lugar de
debilitar, la gobernanza democratica en los niveles nacional e internacio-
nal? Si los actores continentales tuvieran la voluntad politica de instaurar
una gobernanza democratica en multiples niveles, no existiria de hecho
carencia de modelos institucionales a los que recurrir. Es cierto que la
arquitectura de la democracia en América s6lo puede surgir de un debate
politico incluyente y continuo, o, de hecho, de alguna forma novedosa de
«asamblea constitucional» continental®'. Los Estados hegemdnicos no pue-
den simplemente limitarse a presentar un modelo y menos aun pueden
hacerlo si esté redactado por personas desde un enfoque académico. Pero,
inspirdndose en modelos que ya estdn funcionando, se podria especular
acerca de los contornos amplios de una democracia continental y en varios
niveles, si se reconociera, como primer paso, que el proyecto de disefio
merece bien un segundo paso. Muchos Estados-nacién federales, al igual
que instituciones regionales como la Unién Europea, surgieron a partir del
establecimiento de estructuras regulatorias federales que se colocaban por
encima de la gobernanza democratica de los Estados constituyentes, que
continuaba vigente simultaneamente. Las caracteristicas estructurales de
estas instituciones proporcionan una fuente de posibilidades para América
del Norte y el hemisferio. Mas convincente es, tal vez, el hecho de que el
propio TLCAN contiene algunas semillas para establecer una democracia
continental en varios niveles.

E1 ACL-TLCAN, a pesar de sus enormes deficiencias, es una fuente de
elementos estructurales. Primero, en el ACL-TLCAN los Estados miem-

> Véase Pogge (2001) para el argumento de un fildsofo politico de que las instituciones democra-
ticas regionales se disefan mejor cuando se utiliza algo parecido a las «asambleas constituciona-
les» democraticas incluyentes a nivel continental, y que el déficit democratico actual en la
Unién Europea es producto del fracaso en seguir este tipo de procedimiento.
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bros se comprometen a mejorar su desemperfio por igual en un conjunto
extenso de derechos sociales: el derecho de organizacion de los trabajado-
res, el derecho a la negociacion colectiva, a la huelga, 1a no discriminacion,
los derechos de los trabajadores inmigrantes, la seguridad y salud en el
trabajo, y otros parecidos. Aunque estos derechos se definen de manera
muy general, son de hecho més especificos que los cuatro «derechos labo-
rales esenciales» abstractos que la mayoria de los proponentes de los dere-
chos laborales internacionales desearian que se incorporasen a los acuerdos
multilaterales.

Segundo, la generalidad de estas categorias juridicas se ve compensada
por otra caracteristica del ACL-TLCAN. Recordemos que la obligacién pri-
mordial impuesta por el ACL-TLCAN a los Estados miembros es el deber
de hacer cumplir los derechos laborales existentes de conformidad con el
derecho doméstico. Esta obligacion fundamental ha provocado muchas cri-
ticas, por la razoén obvia de que no crea nuevos derechos laborales
supranacionales y, por tanto, parece no afiadir ningin nuevo deber mate-
rial al derecho laboral preexistente de los Estados.

No obstante, en la realidad, el requisito del ACL-TLCAN de que los
Estados «<hagan cumplir de manera efectiva» su derecho laboral nacional
es un estandar internacional potencialmente poderoso. Los tres Estados
miembros del TLCAN tienen normas sustantivas laborales y de empleo
muy fuertes en sus cédigos y su jurisprudencia vigentes. Sin embargo, al
menos dos de los Estados miembros, Estados Unidos y México, son noto-
riamente laxos en el cumplimiento de sus leyes vigentes. Un fortaleci-
miento importante del cumplimiento de los derechos laborales en estos
paises traeria muy probablemente consigo mejoras espectaculares en las
condiciones laborales reales, que llevarian sin duda a un crecimiento con-
siderable de nuevas organizaciones sindicales creadas por los trabajadores
en ejercicio de su derecho de asociacion (Barenberg 1994; Weiler 1983).

Si el «cumplimiento efectivo» ofrece un estandar regional potencial-
mente poderoso, el «cumplimiento efectivo del derecho existente» es un
estandar que posee ventajas inesperadas también. Conceptos como el de
«derechos laborales fundamentales» u otras categorias generales de dere-
chos son tan abstractos que proporcionan muy poco impulso real a los
estandares sociales en la amplia variedad de contextos locales en los cuales
debe darse un contenido especifico a esos derechos. Eso es especialmente
cierto en relacién con los acuerdos regionales que engloban sistemas de
relaciones laborales y mercados laborales que difieren marcadamente los
unos de los otros.

El problema de deducir reglas especificas y aplicables a partir de decla-
raciones abstractas de derechos sociopoliticos invade todos los sistemas
juridicos y administrativos. Para nuestros propésitos, el derecho de asocia-



CAPITULO 12

cion de los trabajadores ofrece uno de esos innumerables ejemplos. Existe
acuerdo general en que ese derecho pretende incluir la facultad de los tra-
bajadores de organizar sindicatos. Pero las reglas sobre sindicacion y parti-
cipacién individual en los sindicatos varian grandemente entre sistemas
juridicos y politicos, y enfrentan una gran oposicion. ;Esas reglas especifi-
cas, como aquellas que obligan a la contratacién exclusiva de trabajadores
sindicados, los acuerdos de precontratacion de obreros sindicados o las nor-
mas empresariales sobre espacio y tiempo para el ejercicio de la actividad
sindical, violan el «derecho de asociacién» abstracto de los trabajadores o lo
respetan? Si la respuesta a esta cuestién varia segun el contexto local de
las relaciones laborales, ;la invocacién de la frase «derecho de asociacién»
ayuda a responder esta cuestion plagada de matices?

Alaluz de ello, el requisito dual del ACL-TLCAN de que los Estados se
comprometan, primero, a mejorar la definicién de los derechos dentro de
la categoria general de derechos sociales y, segundo, a mejorar el cumpli-
miento del derecho nacional en esas categorias, puede que no contenga lo
peor de ambos mundos, como insisten sus detractores, sino lo mejor, al
menos como semilla de la democracia en América. El derecho nacional
proporciona una base de normas especificas que, por lo general, estan bien
adaptadas a los modelos nacionales e internacionales de relaciones labora-
les. Esa base estd ausente en las invocaciones supranacionales a los «dere-
chos de asociacion».

Al mismo tiempo, el compromiso de los Estados miembros con respecto
a una definicion méas concreta de los derechos tiene ventajas similares a
las que se derivan del compromiso de los Estados de hacer cumplir mas
efectivamente su derecho doméstico. Ambos requisitos se prestan para una
supervision y coordinacion supranacionales que «mejoren» paulatinamen-
te las normas y los mecanismos de cumplimiento que, aunque sean insufi-
cientes, estan bien definidos a nivel local®®. En el proceso, la supervisién
continental puede fortalecer, mas que suplantar, la capacidad democratica
local, construyendo capacidades administrativas nacionales e internacio-
nales que permitan definir y hacer cumplir mejor los derechos sociales
bien especificados. En el supuesto mas favorable, las instituciones conti-
nentales podrian actuar como 6rganos de coordinaciéon que proporciona-
rian incentivos materiales y simbdlicos para que los Gobiernos nacionales
promovieran mejoras en la definicion y el cumplimiento de los derechos
sociales, en una competiciéon por conseguir la excelencia con respecto a
Estados en situacion similar en todo el hemisferio.

2 La metéfora de «elevar» progresivamente los estandares laborales se ha usado antes en referen-
cia a los esfuerzos de organizaciones de supervision privadas por mejorar continuamente los
cddigos vy las practicas empresariales (Sabel et al. 2000). En lugar de ello, usamos el término para
referirnos a la mejora de las leyes laborales nacionales y locales, definidas y puestas en vigor por
organos publicos soberanos (Barenberg 1994).
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:Qué explica entonces los insignificantes beneficios que ha arrojado
hasta ahora el ACL-TLCAN? La respuesta reside, precisamente, en su fra-
caso a la hora de proporcionar medios administrativos y juridicos sélidos
que permitan hacer cumplir sus principios y estandares, por un lado, y en
la debilidad de su arquitectura democratica, por el otro. Es decir, son los
mecanismos procedimentales del ACL-TLCAN, y no sus estandares mate-
riales, los que estan en la raiz de sus deficiencias. A diferencia del MRDIE,
el ACL-TLCAN no proporciona ningin mecanismo administrativo o judi-
cial que sea capaz de brindar soluciones juridicas seguras, en el sentido
general ya discutido de capacidades locales mejoradas para definir y hacer
cumplir los derechos sociales.

Al mismo tiempo, el ACL-TLCAN, y a diferencia del MRDIE, tiene un
componente formalmente democratico, la Comision. Este 6rgano tiene una
discrecién amplia para articular y coordinar la respuesta continental fren-
te al fracaso de un Estado miembro en la mejora de la definicién y el cum-
plimiento de sus propios derechos laborales. La Comision, sin embargo,
carece de la voluntad politica y de la capacidad democratica que le permiti-
rian abordar adecuadamente esa tarea. Se compone de los ministros de
trabajo respectivos de los tres Estados miembros, que son titulares de mi-
nisterios débiles que no cuentan con el poder de poner en marcha iniciati-
vas importantes basadas en la deliberacion efectiva entre los miembros de
la sociedad civil.

La Comision obtendria una legitimidad democratica y una voluntad
politica mayores si sus deliberaciones incluyesen no sélo a los represen-
tantes gubernamentales, sino también a las organizaciones de trabajado-
res y a las federaciones de empleadores de los Estados constituyentes. Para
superar la exclusividad antidemocratica y el bloqueo politico de una orga-
nizacion tripartita, como ocurre en la Organizaciéon Internacional del Tra-
bajo, las deliberaciones de la Comision deberian ser incluyentes y dar
participaciéon a numerosas partes. La Comision podria incluir representan-
tes del sector informal, que es un mercado laboral grande y creciente, no
sélo en los paises pobres, sino también en los ricos. Podria también incluir
representantes de otros interesados en el mercado laboral importantes
dentro de la economia globalizada, como la pequefia empresa, los emigran-
tes internacionales y domésticos, los trabajadores agricolas y las mujeres
trabajadoras®.

>3 Las mujeres trabajadoras y los nuevos trabajadores procedentes de localidades agricolas consti-
tuyen la mayor parte de la fuerza de trabajo en las industrias para la exportacion, y un
segmento creciente en los mercados laborales de los paises ricos. Tienen intereses propios
diferenciados que giran en torno a las cuestiones del trabajo y la familia, y el trabajo y la
localidad.
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La deliberacion dentro de un organismo regional incluyente podria pro-
mover el circulo virtuoso, descrito anteriormente, a través del cual los
6rganos nacionales e internacionales proporcionan conjuntamente un con-
tenido especifico a los derechos sociales abstractos. Al enfrentarse a los
requisitos continentales de transparencia y publicidad, los representantes
nacionales de los Gobiernos y de la sociedad civil estarian obligados a justi-
ficar y defender sus actuaciones acerca de la definicién y el cumplimiento
de los derechos sociales. Mediante las discusiones continentales sobre sus
respectivas actuaciones a nivel nacional, los actores locales podrian apren-
der de sus contrapartes en todo el hemisferio. Sobre la base de esas delibe-
raciones democraticas acerca de las actuaciones locales desde un punto de
vista comparativo, los 6rganos administrativos regionales podrian instituir
los incentivos, descritos anteriormente, para mejorar la definicién y el cum-
plimiento de los derechos de los actores nacionales e internacionales obli-
gados (Barenberg 1994; Dorf 'y Sabel, 1998).

Esta arquitectura, junto con la convocatoria de foros democraticos para
su disefio, debilitaria la resistencia politica al establecimiento de derechos
sociales continentales. Los Estados donde los salarios son bajos se resisten
actualmente a la creacion de derechos sociales supranacionales, aun cuan-
do aquellos y sus poblaciones laborales se beneficiasen, en teoria, de
estandares sociales que impidieran una carrera hacia el fondo de la que
sacarian un provecho desproporcionado los inversionistas de los paises ri-
cos, en comparacion con el resto de interesados en la region. Gran parte de
la resistencia actual proviene de los Estados mas débiles que, con razon,
creen que Estados Unidos influenciaria, inadecuada e injustamente, la de-
finicién y el cumplimiento de los derechos sociales con el propédsito de sa-
tisfacer sus intereses econémicos o geopoliticos. Una respuesta frente a
esa resistencia es retirarse de los organismos regionales. Otra es una ma-
yor democratizacion e inclusiéon continentales.

CONCLUSION

La historia de la negociacion del ALCA y el borrador del acuerdo dejan
ver con claridad la posibilidad de que sus instituciones para la gobernanza
sigan el modelo del mecanismo de gobernanza principal del TLCAN, que
estd en el Capitulo 11. El analisis de ese mecanismo arroja una valoracion
pesimista de las consecuencias del ALCA para la gobernanza, a menos que
el tratado propuesto fuera revisado para incorporar nuevas instituciones

> Queremos volver a destacar que la respuesta concreta a cuestiones de disefio institucional
como la que presentamos (por ejemplo, quiénes son los miembros adecuados de un 6rgano
constituido por multiples partes, que esté autorizado para promover los derechos sociales) no
puede responderse mediante un modelo académico, sino que debe surgir de foros regionales
o asambleas constituyentes que tengan la legitimidad de forjar al menos un consenso basico
sobre cuestiones relativas a la participacion democrética.
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que permitieran la construcciéon de una democracia regional, de un mejor
Estado de derecho y de capacidad administrativa.

Los arbitros del TLCAN imponen sanciones contra la legislaciéon eco-
némica, social y medioambiental aprobada por 6rganos democraticamente
constituidos. Al hacer eso, los tribunales del TLCAN invocan una concep-
cién material del ordenamiento politico que eleva los derechos de inver-
sién y comercio por encima de los intereses sociales y medioambientales,
al imponer un «test de necesidad» a la regulacién social, limitar la delega-
cion de autoridad a otros 6rganos reguladores, expandiendo la doctrina de
la expropiacion legislativa, y constrifiendo los valores federalistas de la
democracia y la experimentacién locales. Las normas sustantivas del mo-
delo TLCAN incorporan en un grado sorprendente el programa politico
«restaurador» de los juristas y politicos conservadores de Estados Unidos.
Ese programa pretende regresar a la constitucién econémica anterior al
New Deal, en la cual los derechos de propiedad y los contratos procedentes
del common law tradicional se veian estrictamente protegidos frente a la
legislacion en nombre del bienestar publico. Las camparias juridicas y poli-
ticas nacionales han fracasado en tiempos recientes en su intento por res-
taurar la «Constituciéon exiliada» que suponia el New Deal. Pero encontraron
su hogar en el disefio institucional para América del Norte del Capitulo 11.

Al mismo tiempo, la estructura procedimental del TLCAN instaura una
forma judicial desnaturalizada de gobernanza continental. Los tribunales
del TLCAN carecen de las virtudes del debido proceso y del respeto al Esta-
do de derecho que se verifican en un proceso judicial real. Carecen de la
legitimidad democratica de los 6rganos legislativos. No poseen la capaci-
dad de realizar la supervisién experta, continua y publicamente transpa-
rente que realizan los organismos administrativos en areas generales de la
regulacién social. Y no tienen la capacidad de coordinacién regional de los
esfuerzos locales que permita mejorar la experimentacion, la participacion
y la autoevaluacion a la hora de solucionar los problemas sociales. Y aun
asi, el TLCAN autoriza a que esos tribunales arbitrales suplanten la auto-
ridad de los legisladores, los funcionarios de la administracion, los tribuna-
les nacionales y las iniciativas politicas populares de caracter local®.

De manera perversa el modelo del Capitulo 11 debilita, por tanto, la
gobernanza democratica, el imperio de la ley y la capacidad administrativa

% Ironicamente, los procedimientos de los tribunales del TLCAN no relnen los estandares mini-
mos del Estado de derecho, aun cuando tengan el poder de decidir si los tribunales nacionales
y los funcionarios administrativos cumplen con esos estandares. Es mas, los arbitros del TLCAN
gozan del poder de rechazar la interpretacion realizada por las autoridades legales soberanas
sobre normas domésticas fundamentales. Véase supra, seccion IV. El TLCAN, por lo tanto,
proporciona a los inversionistas una ruta para evadir los tribunales nacionales y los rigores del
debido proceso y obtener decisiones oficiales que impongan sanciones contrarias al derecho
constitucional.
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en los niveles regional, nacional e internacional, de manera simultdnea y
con conexiones reciprocas que refuerzan esa debilidad.

Pero no tiene por qué ser asi. Existen maneras practicas e imaginables
de crear instituciones continentales constituidas en varios niveles, a tra-
vés de las cuales los 6rganos centrales y los descentralizados mejoren
mutuamente su capacidad de definir de manera democratica los derechos y
las politicas sociales y de hacerlos cumplir. Hemos ofrecido algunas espe-
culaciones acerca de como el Acuerdo Complementario Laboral del TLCAN,
por muy clamorosamente inadecuado que pueda ser ahora, podria fortale-
cerse para transformar el circulo vicioso de la gobernanza creado en el
TLCAN en uno virtuoso®.

Sin embargo, estas especulaciones son, en el mejor de los casos, una
pequena contribucién a las deliberaciones que deberian ocurrir entre Go-
biernos, movimientos obreros, organizaciones medioambientales y otros
grupos de la sociedad civil, si es que se quiere que la gobernanza regional
sea democratica y aceptada practicamente en todo el Hemisferio. Por esa
razon, el redisenio del proceso de negociacion del ALCA es, en si mismo,
una prioridad para fortalecer la democracia en la gobernanza regional. Si
el proceso de negociacién actual sigue adelante sin ese redisefio, el ALCA
que se apruebe en el futuro socavara probablemente la gobernanza demo-
cratica en el Hemisferio.
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