Globalizacién y gobernabilidad
global

DIRK MESSNER

Los procesos de globalizaciéon econémica, social y cultural, asi como
el sistema ecoldégico universal, plantean dificiles retos a los Estados-
nacion y a la politica internacional. Por un lado, la incongruencia
de una politica organizada sobre la territorialidad del Estado, pro-
blemas transfronterizos (p. €j., el cambio climatico, la migracion mun-
dial) y sistemas funcionales (p. €j.,1os mercados financieros globales,
internet), y por otro cambiantes estructuras de poder entre actores
mundiales (al menos potencialmente) moéviles (empresas, duenos del
capital, expertos, cientificos) y actores inméviles (gobiernos, sindi-
catos, partidos, administraciones municipales) colocan a las institu-
ciones de la politica bajo la presion de la globalizaciéon. En el debate
sobre la gobernabilidad global, que hasta ahora transcurre mayor-
mente en el Ambito de los paises OCDE, se buscan respuestas de la
politica a los desafios de la globalizacién.

La globalizacién no es un fenémeno nuevo. Ya en el siglo 11 antes de Jesu-
cristo la «ruta de la seda» cre6 los primeros lazos culturales y econémi-
cos entre la antigua Europa y Asia, pero solo un pufiado de personas que
transportaban algunos bienes para un nimero limitado de consumidores
pudo aprovechar ese nexo intercontinental. Siglos mas tarde, en 1847, Marx
y Engels describian visionariamente la dindmica global de expansién de la
economia de mercado que apenas estaba dando sus primeros pasos:

La necesidad de un mercado cada vez més extenso para sus productos persigue a la burgue-
sia en todo el globo terrestre. En todas partes tiene que anidarse, cultivarse en todas partes,
establecer relaciones en todas partes. Mediante la explotacién del mercado mundial, 1a bur-
guesia estructuré la produccion y el consumo de todas las naciones en forma cosmopolita. ...
Antiquisimas industrias nacionales fueron destruidas y otras se destruyen a diario. Las des-
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plazan nuevas industrias, cuya introduccién se convierte en una cuestion vital para todas
las naciones civilizadas, industrias que ya no procesan materias primas nacionales, sino de
regiones distantes, y cuyas manufacturas se consumen no solo en el propio pais, sino en to-
das partes del mundo a la vez. Nuevas necesidades que solo pueden satisfacer los productos
de los paises y climas més remotos reemplazan las viejas necesidades, satisfechas con pro-
ductos nacionales. Un comercio universal, una dependencia universal de las naciones entre
si, reemplaza la vieja independencia econémica y autonomia local y nacional. Y asi como en
lo material, también en la produccién intelectual. Los productos intelectuales de las nacio-
nes se convierten en patrimonio general.

La globalizacién, cuyas consecuencias colocan hoy en dia el orden de los Es-
tados-nacién frente a espinosos desafios!, tiene, pues, raices antiguas y di-
versas, pero se diferencia cualitativamente de lo que fue en sus inicios: «La
globalizacién contempordnea es mas rapida, mas barata y mas profunda»
(Keohane/Nye 2000, p. 8). Las redes mundiales en expansién, en donde se mue-
ven el capital, las mercancias, las informaciones, las ideas, los conocimien-
tos, los individuos o incluso cosas ecolégicamente relevantes (como la lluvia
acida o el CO,), se traducen en un tejido cada vez més tupido de interdepen-
dencias globales. La aceleracion de la globalizacién y la densificacién de las
interdependencias transfronterizas globales conducen a un «encogimiento del
mundo» (Brown et al., p. 273). De la «globalizacién rala» de la época del «cami-
no de la seda» y del capitalismo temprano nacié una «globalizacién densa».
Los procesos de globalizacién tocan tangencialmente no solo a las empresas
que actdan en el plano internacional o a minorias privilegiadas, sino también
la vida de un nimero creciente de individuos alrededor del globo terraqueo.
El empleo, la prosperidad, la seguridad social, las comunicaciones, la situa-
ci6on mundial, la educacién —es decir, multiples aspectos del medio ambiente
social en el que se mueven las personas y del que dependen sus expectativas
de vida— reciben cada vez més la influencia de los procesos econémicos, so-
ciales, politicos y culturales que no se detienen ante las fronteras, y que los
Estados-nacién solo pueden manejar y configurar en forma limitada indivi-
dualmente (Beisheim et al.; Hauchler et al.). A causa de la «globalizacién den-
sa» las diferentes estructuras y redes universales influyen unas en otras, se
compenetran, y surgen efectos en cadena que también pueden desembocar
en riesgos sistémicos globales. Las inestabilidades de los mercados financie-
ros globales, el problema del clima mundial o el agravamiento interconecta-
do de la pobreza, el sida, la desintegracién social, la decadencia de los Esta-
dos, la migracién y los conflictos que traspasan las fronteras, son ejemplos de
riesgos sistémicos con potenciales efectos de bumeran en el plano mundial.
En el siglo xx1, vencer los problemas mundiales esta en el orden del dia, pues
solo asi seguiran siendo manejables los conflictos internacionales.

La globalizacién no es solamente un fenémeno econémico. Las redes econé-
micas causan interdependencias sociales y ecoldégicas que se traducen en
reacciones politicas, lo que a su vez desencadena nuevos procesos sociales y

1. Dirk Messner y Claudio Maggi estan preparando actualmente una publicacién sobre el
tema de la gobernabilidad, en la cual participan sobre todo autores latinoamericanos: Glo-
bal Governance desde una perspectiva latinoamericana, que en breve sera editada por Nue-
va Sociedad.
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econémicos que trascienden fronteras. Por gjemplo, las inversiones directas
de empresas multinacionales en paises con normas ambientales débiles pue-
den acelerar procesos de degradacion ecolégica, y éstos traen a la escena agru-
paciones ambientalistas y ONGs del Norte y el Sur que en los paises en desa-
rrollo afectados protestan ante organizaciones internacionales o contra sus
gobiernos nacionales, recurriendo a la ayuda de los sistemas de comunicacién.
Tales procesos pueden desembocar en convenios internacionales o globales
que podrian ayudar a reducir la contaminacién ambiental, pero que también
podrian desencadenar efectos no deseados ni buscados (p. €j., un empeora-
miento de las relaciones comerciales entre paises en desarrollo y paises in-
dustrializados, la emigracién de empresas, etc.). Las dindmicas y dimensio-
nes transfronterizas de muchos sistemas funcionales de la sociedad (p. €j., la
economia, el medio ambiente, la jurisprudencia, la ciencia, la milicia), las in-
terdependencias internacionales y transnacionales, los multiples planos
interconectados de la politica, desde la local hasta la global, 1a uniformacién
de estdndares, normas, valores y modelos de regulacion, los procesos regio-
nales de integracién asi como la constitucién de actores que participan en el
dmbito global (consorcios mundiales como Daimler-Chrysler; ONGs como
Greenpeace), conducen a formaciones estructurales para las que el concepto
de «sistemas internacionales» resulta insuficiente. Es claro que en muchas
areas las sociedades nacionales ya no representan el «sistema méas amplio de
la convivencia humana». Hay que estar de acuerdo con Czempiel (1993, pp.
106-107) cuando escribe que el mundo «todavia no es ninguna sociedad mun-
dial, pero ya no es tampoco un mundo de Estados).

La l6gica de la politica internacional y global

En sus reflexiones sobre los elementos de una «politica publica global», Rei-
nicke desarrolla convincentemente las transformaciones cualitativas que
implica la globalizacién para la arquitectura y la dindmica de la politica. Lo
hace apoyandose en el contexto de una diferenciaciéon entre «soberania inter-
na» y «externa», asi como en una descripcion precisa de la transicién de un sis-
tema internacional caracterizado por «interdependencias complejas» (Keo-
hane/Nye 1977) a la légica de la globalizacién (Reinicke, pp. 52-74). Este
libro es recomendable sobre todo para quienes consideran que la globaliza-
cién es una quimera, y la discusién al respecto es «vino viejo en bota nueva».
Reinicke describe la soberania interna y externa como conceptos comple-
mentarios. La soberania externa alude a relaciones entre los Estados dentro
del sistema internacional; la interna se circunscribe a las relaciones del Es-
tado con los actores sociales y la economia dentro del territorio nacional. En
referencia a Max Weber, el autor plantea que

la soberania interna se refiere a la formulacion, ejecucién y mantenimiento de un orden legal,
econdémico, politico y social que permita a los individuos coexistir pacificamente e interactuar
en un ambiente relativamente predecible ... a gobierno y sociedad. En términos operativos,
la soberania interna ... significa la capacidad de un gobierno para formular, poner en ejecu-
cién y manejar la politica publica. ... Una amenaza a la soberania operativa interna de un
pais implica una amenaza a su capacidad de conducir la politica ptblica (pp. 56-57).
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El concepto de soberania externa estad unido a la descripcién de la relacion
entre los Estados en un sistema internacional que no posee ni una instancia
central ni un monopolio de poder, y que por lo tanto se distingue por la anar-
quia. En ese contexto, los Estados se orientan a defender su independencia,
es decir su soberania externa, y a cuidar de su seguridad hasta donde sea
posible. En la teoria de las relaciones internacionales, desde los afos 70 la per-
cepcién de que cada vez existen mds interconexiones econémicas, politicas,
sociales y militares entre los Estados lleva a la discusién del concepto de «in-
terdependencia» entre naciones (Kaiser; Keohane/Nye 1977), y por lo general
la interdependencia se entiende como una «relacién cara de romper» (Waltz).
Keohane/Nye (1977) sefialaron un cambio cualitativo en el sistema interna-
cional con su concepto de «interdependencia compleja». Los Estados-nacién,
formalmente independientes, estdn unidos mediante un ndamero creciente de
canales y, por lo tanto, son cada vez méas dependientes (interdependientes) y
mas vinculables entre si, sobre todo en lo que respecta al dilema de la segu-
ridad en un mundo andrquico sin monopolio del poder. Reinicke (p. 5) resu-
me asi el debate sobre la interdependencia: «Cuando se examina y se mide la
interdependencia, las unidades a estudiar son Estados-nacién soberanos, cir-
cunscritos territorialmente. La interdependencia internacional denota asi
una condicién de sensibilidad y vulnerabilidad reciprocas en el sistema inter-
nacional. Desde la perspectiva de cada Estado, la fuente de la sensibilidad y
vulnerabilidad es externa». Los elementos centrales del debate en torno de la
«nterdependencia compleja» son por consiguiente los Estados-nacién (como
los actores espectadores), la raiz de factores tanto «internos» (relaciones in-
terestatales cambiantes en el sistema internacional) como «externos» (que
aumentan la vulnerabilidad de los Estados y su interdependencia). Desde
esa perspectiva, el incremento de la «<interdependencia compleja» en el siste-
ma internacional plantea un desafio para la soberania externa de los Esta-
dos-nacién.

Las escuelas de relaciones internacionales evalian en formas diferentes las
consecuencias de la interdependencia en progreso. En opinién de la escuela
realista, y basicamente también de la neorrealista (Waltz), la conducta de los
Estados-nacién y la formacion de «intereses nacionales» puede derivarse de
la estructura del sistema internacional, cuya dindmica —incluso en las condi-
ciones de interdependencias crecientes— estd determinada por la ausencia
de una instancia central. La anarquia del sistema internacional se traduce
en competencia y conflictividad en las relaciones interestatales, y limita es-
tructuralmente la capacidad de cooperacién entre las naciones asi como la
oportunidad de reconocer intereses comunes. Como consecuencia, los Esta-
dos solo pueden defender su soberania externa a través de la «competencia
adversativa» (Reinicke, p. 61). La escuela liberal (Czempiel 1993; Oye) com-
parte el parecer de que el sistema internacional esta marcado por la anar-
quia, y por lo tanto por la competencia entre los Estados. Sin embargo, los
autores destacan que —particularmente a causa de la «<interdependencia com-
pleja»— en el proceso de la mayor interaccion entre los Estados y en circuns-
tancias especificas pueden surgir la cooperacién y las relaciones reciprocas
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(Axelrod). Desde esta perspectiva, los Estados pueden conservar mejor su so-
berania externa encuadrando la competencia en las relaciones interestata-
les dentro de los regimenes internacionales o los sistemas de negociacién mul-
tilaterales. La «competencia cooperadora» (Reinicke, p. 61) es aqui la clave
para manejar las relaciones de interdependencia internacionales?.

La globalizacién, que Reinicke percibe primariamente en lo econémico —con
lo cual en mi opinién (1999) la contrae, aunque justificadamente en lo que
concierne a la dindmica central del desarrollo—, trasciende el patrén de la
«interdependencia compleja». En este caso el acento no recae en primera ins-
tancia sobre la densificacion de las relaciones interestatales, sino sobre las
«estructuras transfronterizas» que hacen que las nacionales y «externas» se
crucen, encajen unas en otras y se mezclen, debilitando la clara separacién
entre lo interno y lo externo. En segundo lugar, «como dindmica econémica,
... la globalizacién difiere de la interdependencia en que subsume o absorbe
en su propia estructura institucional las actividades econémicas que antes
tenian lugar enire los mercados nacionales, es decir, entre distintas unidades
econdémicas y politicas» (Reinicke, p. 63; énfasis mio). La globalizacién inte-
gra espacios econémicos, desacoplandolos —no completamente pero si en areas
parciales— del radio de accién de la politica estatal-nacional. Este proceso debi-
lita la soberania interna de las naciones, ciertamente no en sentido legal, juri-
dico, pero si en el operativo. Mientras que en el marco de la «<interdependencia
compleja» el punto algido es la soberania externa, es decir el manejo de las
relaciones interestatales y sobre todo el restablecimiento de la seguridad en
un sistema internacional andrquico, en la era del globalismo en un nimero
creciente de campos politicos (p. €j., la politica fiscal, social, ambiental) los
Estados-nacién ya no estdan en capacidad de resolver solos los problemas na-
cionales e imponer intereses publicos, pues determinados recursos vitales de
control estan repartidos fuera de sus fronteras y la competencia entre centros
de produccién limita las posibilidades de accién de los gobiernos nacionales.
Desde esta perspectiva, con referencia a los intereses centrales de los Esta-
dos (y no «solo» insistiendo —como de costumbre— en los crecientes problemas
globales) se puede inferir un alegato convincente en favor de la gobernabili-
dad global. En el centro esta el argumento de que hay que aunar las «sobera-
nias (internas) divididas» de los Estados-nacién (Messner 1998; Messner/
Nuscheler 1997), ya que solo asi pueden restablecerse la capacidad de accién
de la politica y las soberanias internas: «El dnico camino para que los gobier-
nos alcancen ... la soberania interna es aunando y por tanto compartiendo
sus soberanias internas en aquellos sectores donde la globalizacién ha debi-
litado la eficacia y eficiencia de esa soberania en el plano nacional» (Reinicke,
p. 71). Para moverse en esa direccién, los Estados-nacién tienen que cons-
truir organizaciones multi y supranacionales en las relaciones interestata-

2. Es importante el senalamiento de que las interdependencias pueden ser tan fuertes que
«astiman» a los actores, pero también pueden ser tan leves que solo se «sienten» (Czempiel
1999, p. 46). Adem4s existen relaciones simétricas de interdependencia que favorecen direc-
tamente la cooperacion, y patrones asimétricos de interdependencia que la dificultan (Messner
1998, pp. 217-218).
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les, asi como formas de cooperacién en su interaccién con el mundo social,
«en una escala y profundidad nunca vistas» (ibid., p. 70) —solo asi puede de-
tenerse la erosién de la soberania interna de los Estados. De esa forma la
cuestién de la soberania de los Estados se convierte en objeto del desarrollo
y del disefio de la politica global. Al igual que en el debate sobre la interde-
pendencia compleja, reaparece entonces la pregunta sobre las posibilidades
de establecer relaciones cooperativas en la era del globalismo o en el contex-
to de la arquitectura de la gobernabilidad global.

Del patron organizativo de la «competencia cooperativa» a la «cooperacion
competitiva». Lo decisivo ahora es que en la transicién del régimen de la in-
terdependencia a la globalizacién, cambi6 fundamentalmente el patrén basico
de la politica internacional. En las condiciones de la interdependencia, rea-
listas y liberales concordaban en que la anarquia del sistema internacional
fomenta la competencia entre los Estados como un medio para defender su
soberania externa. Mientras los (neo)realistas consideraban probable la «com-
petencia adversativa», o sea la inestabilidad y conflictividad constantes debi-
do a los esfuerzos de los Estados para ampliar sus espacios de accién a costa
de otros, los liberales seguian viendo margenes para la «competencia coope-
rativa». Pero en las condiciones de la globalizacion, la soberania interna no
puede asegurarse en el contexto de una competencia conflictiva entre Esta-
dos-nacién (competencia adversativa), sino solamente a través de la coopera-
cién entre ellos (y con actores del ambito social). La capacidad de cooperacién
en el sistema internacional o bien la arquitectura de la gobernabilidad global
se convierte asi fundamentalmente en la capacidad de los Estados-nacién para
reproducir su soberania interna y externa, su autonomia, su legitimacién e
identidad. La capacidad de ejercicio de los Estados-nacién individuales solo
puede asegurarse colectivamente. De este modo se emplaza de arriba a abajo
el enunciado bésico y cldsico de las teorias de las relaciones internacionales:

Asi como la competencia fue base del compromiso de los Estados en el sistema internacional
bajo la interdependencia, asi la necesidad de cooperacién motiva su conducta [més preciso
seria decir deberia motivar] en las condiciones de la globalizacién. ... E1 mismo razonamien-
to que llevé a los neorrealistas a caracterizar el sistema internacional como competitivo (la
soberania interna no puede lograrse en condiciones de anarquia en el plano doméstico, y por
consiguiente la anarquia debe «exportarse») lleva ahora a la conclusién de que el sistema
internacional deberia ser cooperativo, porque una dimensién central, la identidad del Esta-
do, solo puede lograrse colectivamente (Reinicke, p. 72).

Mientras la «competencia cooperativa» sugiere el patrén de interaccién de
relaciones interestatales en el contexto de la interdependencia compleja, la
formula para el control politico de la globalizacion se trastoca en «cooperacién
competitiva» en virtud de las transformaciones estructurales ya esbozadas.
La competencia no se remite al resultado de la interaccién o modelo organi-
zativo fundamental, sino a los métodos o el proceso que sustenta un orden
cooperativo. En las condiciones de la «cooperacién competitiva», la «competen-
cia» debe entenderse entonces como un proceso mancomunado de negocia-
cién, bisqueda y aprendizaje por actores con intereses divergentes y al mismo
tiempo interdependientes. En el transcurso de tal proceso deben admitirse y
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someterse a prueba ideas enteramente diferentes para la solucién de proble-
mas (competencia de ideas), pero en tltima instancia el proceso debe basarse
en acuerdos y regimenes cooperativos que hagan posible la seguridad de la
soberania interna de los Estados y la atencién de problemas globales. El pa-
trén de organizacion cooperativo es asi la base para poder tratar el fenémeno
de las soberanias divididas. La competencia de ideas es el método para pro-
ducir la mayor cantidad posible de iniciativas de solucién e innovaciones
sociales. Reinicke no es tan ingenuo como para pensar que la formacion de
un orden global cooperativo es algo automatico (p. 1), pero ofrece un excelen-
te razonamiento para el necesario adiés a una estrategia de politica exterior
hegemonica y dirigida a la imposicién y defensa unilateral de «intereses na-
cionales» frente a otros Estados. Ese razonamiento deberia motivar también
a (neo)realistas convencidos (y previsores) a realizar una revisién critica de
su argumentacion —sobre todo porque Reinicke aplica sus tropos estructura-
les a las nuevas realidades y con esto llega a un resultado diametralmente
opuesto a los enunciados centrales y cldsicos de los (neo)realistas. Naturalmen-
te, la cooperacion puede fracasar, pero la dindmica de desarrollo de la globa-
lizacién impone directamente un patrén de interaccién cooperativo en la ar-
quitectura de la gobernabilidad global, en primer lugar porque en un nimero
creciente de esferas de problemas las estrategias conflictivas estan decidida-
mente condenadas al fracaso, y en segundo lugar porque es inminente una am-
plia erosién de la soberania estatal. El futuro de los Estados-nacion, su so-
berania interna y externa, dependen de su capacidad de cooperacién y de la
formacién de un modelo cooperativo basico en la arquitectura de la goberna-
bilidad global.

No en dltimo lugar, hay motivos para un optimismo de base funcional en cuanto
a las posibilidades de desarrollo de la cooperacién si tomamos en considera-
cién los trabajos de Axelrod sobre la formacién evolutiva de la confianza y la
cooperacion. Es cuando menos interesante que en una disertacion reciente el
realista empedernido Samuel Huntington haya sefialado que Estados Uni-
dos debe aprender a comportarse en forma colaboradora en la politica global
sino quiere perder capacidad negociadora a mediano plazo. Richard N. Haas,
director asistente de la Brookings Institution, subraya la idea del cambio de
rumbo del sistema internacional en direccién de una «sociedad internacional»:

Por lo tanto, el objetivo adecuado para la politica exterior estadounidense es estimular una
multipolaridad caracterizada por la cooperacién y la concertacién, antes que por la compe-
tencia y el conflicto. En un mundo tal, el orden no se restringiria a una paz basada en un
equilibrio de poder o en el miedo a una escalada, se fundamentaria en un acuerdo mas am-
plio sobre propésitos y problemas globales (p. 38).

Trayectorias de conflicto en la sociedad mundial interconectada

En un mundo cada vez mas densamente interconectado, los procesos de cons-
truccién de estructuras van acompanados de nuevas trayectorias de conflicto
que pueden llevar a la desintegracién social. Se perfilan cuatro importantes
coyunturas de problemas:
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— Conflictos sociopoliticos. El mercado de trabajo global conduce a una dura
competencia mundial entre trabajadores no calificados. Esto afecta principal-
mente a individuos con poca formacién en los paises industrializados, cuyos
ingresos son cada vez menores en comparacién con los de trabajadores mejor
calificados de muchos paises OCDE. En el Norte surge una nueva desigual-
dad, al mismo tiempo, las exigencias de la economia mundial sobrepasan la
capacidad de muchas economias del Sur y de algunas sociedades en transfor-
macién. En Africa y Asia del Sur, paises completos podrian convertirse en «ca-
tastrofes sociales mundiales». Que las tendencias al entrelazamiento global
ayuden a eliminar tensiones y disparidades o conduzcan a una mayor frag-
mentacién, conflictos o incluso a un nuevo proteccionismo, es algo que va a
depender del desarrollo de mecanismos eficaces de equilibrio social en el sis-
tema global. Los paises industrializados deben desarrollar una politica so-
cial hacia adentro y hacia afuera. Hacia adentro para conciliar los rechazos
internos causados por la globalizacién; hacia afuera para moderar los con-
flictos globales.

— Conflictos ecoldgicos de distribucién. El consumo mundial de medio ambien-
te sigue en aumento. Como en este caso se trata de un bien comun, y en aten-
ci6n a la limitada renovabilidad de los recursos, su aprovechamiento requie-
re de convenios globales sobre quién puede reclamar cudnto. Por esa razoén,
en el orden del dia internacional destacan complicados conflictos ecolégicos
de distribucién, tal como ha quedado en evidencia en el transcurso de las ne-
gociaciones de los iltimos afios en torno del clima.

— Conflictos ético-morales. El acelerado progreso tecnolégico suscita nuevos
interrogantes éticos en muchas areas, e impone la necesidad de reglamenta-
ciones sectoriales. Sin embargo, debido a la movilidad de las empresas y de
las instituciones de investigaciéon, muchas veces las iniciativas juridicas de
los Estados-nacion caen en el vacio. Por lo tanto, los discursos sobre las opor-
tunidades y riesgos de la tecnologia genética, la medicina de transplantes o
el diagnoéstico de preimplantacién, asi como la bisqueda de reglamentacio-
nes eficaces en esos campos éticamente espinosos, deben organizarse en for-
mas que trasciendan las fronteras.

— Un mundo y varias visiones del mundo: trayectorias de conflicto entre ga-
nadores, perdedores y competidores. El fin de la polaridad Este/Oeste favo-
reci6 la universalizacién de importantes paradigmas sociales (como los de-
rechos humanos, la democracia, la economia de mercado). La globalizacién
opera en la misma direccién, pero por otra parte también provoca la forma-
cién de cosmovisiones totalmente diferentes en ganadores y perdedores, y
entre los competidores en los procesos mundiales de cambio radical. Y esas
formas de ver el mundo reflejan potenciales trayectorias de conflicto en la
incipiente sociedad mundial:

1. En los paises occidentales a menudo se da por sentado una creciente «occi-
dentalizacién del mundo», y EEUU incluso se elogia como la «nacién indis-
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pensable» (Madeleine Albright) de la que («al final de la Historia») todos
tienen que aprender para poder sobrevivir en el mundo global.

2. En Asia, sobre todo antes de la crisis de 1997, se hablaba de los paises in-
dustrializados occidentales como «nuevos paises en decadencia». Alli se invo-
¢6 «el siglo del Pacifico», y aunque la crisis asidtica puso una sordina a ese
contraproyecto a la modernidad occidental, existe una busqueda constante
de respuestas auténomas a la globalizacién (p. €j., en el debate sobre «valo-
res asiaticos» o también en deliberaciones para fundar un fondo monetario
asiatico como contrapartida al poder del FMI).

3. Barber desarrollé otro escenario polarizado de la evolucién mundial, don-
de los rivales son la «yihad» y «McWorld». La yihad simboliza el atavismo an-
tioccidental en el nuevo espiritu de clan que anima a los fundamentalistas
militantes. Para Barber, McWorld representa la integracién global a través
del mercado, y de mundos culturales y de consumo unificados. Muchas veces
la yihad y McWorld ejercen gran influencia en los mismos paises; son ten-
dencias paralelas que actian en direcciones opuestas, pero ambas corroen
instituciones democraticas y generan una «democracia sin ciudadanos».

4. Rufin pinta una nueva bipolaridad radical con el surgimiento de un «nue-
vo limes» entre las regiones civilizadas del Norte y los empobrecidos, abru-
mados por la globalizacion, incivilizados y violentos paises del Sur. Puesto
que para Rufin el Sur es mayormente insignificante desde el punto de vista
econémico, el Norte debe tratar de protegerse del «mundo barbaro» usando
métodos militares, y desacoplarse del potencial de catdstrofe del Sur.

Estas divergentes visiones del mundo no reflejan tanto circunstancias rea-
les como «sentimientos de vencedor», divorciados de la realidad, de pretendi-
dos «ganadores» de la globalizacion, y temores a la globalizacién en los acto-
res reducidos a la periferia en el mundo entero. Ilustran que sin esfuerzos
masivos para intensificar el intercambio cultural mundial, y sin estrategias
eficaces para reducir la cantidad de perdedores de la modernizacién y la
globalizacién en la sociedad mundial, el mundo del siglo xx1 podria caracteri-
zarse por conflictos transfronterizos, similares a guerras civiles.

Elementos estructurales de la nueva politica mundial

En el comienzo del siglo xx1, y contra el telén de fondo de las dindmicas de
globalizacién esbozadas, se perfila una nueva «politica mundial» que se dis-
tingue por las tendencias de desarrollo y los nuevos elementos estructurales
que se describen a continuacion.

Cambio sustancial en la soberania. Los procesos de globalizacién conducen a una
«desfronterizacién» o «desnacionalizacién» de los Estados y la sociedad mun-
dial, y en consecuencia a un cambio sustancial en la soberania (Beisheim et
al.), horadada por esferas cada vez mas extensas y densas de interdependen-
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cias e interacciones transnacionales. Es cierto que en el derecho internacio-
nal publico la soberania sigue siendo el principio constitutivo de la estatali-
dad, pero en la realidad de las relaciones internacionales es un anacronismo.
Los Estados no tienen libertad ilimitada de accién ni hacia adentro ni hacia
afuera, como en el Leviathan de Hobbes. Hoy vuelve al centro del debate la
pregunta sobre c6mo pueden actuar los Estados-nacién en espacios sin fron-
teras y conservar su capacidad para configurar la politica y solucionar los
problemas. Los Estados deben contentarse con una «soberania dividida» que
no les quita el monopolio de la autoridad y la fuerza hacia adentro, pero les
exige renuncias a la soberania hacia afuera para poder abordar colectivamen-
te los problemas de la interdependencia. Eso es valido también para el campo
de la politica de seguridad, ese componente medular de la politica del poder
y los intereses de los Estados-nacién. Ciertamente todavia no tenemos un mo-
nopolio de la autoridad y la fuerza personificado en las Naciones Unidas, pero
si un monopolio de legitimacién y autorizaciéon para el empleo de la fuerza en
el Consejo de Seguridad de la ONU, monopolio que fue cuestionado de hec-
ho, pero todavia no de principio, durante la intervencién no autorizada de la
OTAN en Kosovo. En la politica de derechos humanos y la politica del desa-
rrollo desde hace tiempo se practica la «cultura de la injerencia». Existe una
situacién de tensién entre la prohibicién de intervenir en asuntos internos,
codificada en el articulo 2.7 de la Carta de la ONU, y el articulo 2.3, que com-
promete a la comunidad de Estados a fomentar y proteger los derechos hu-
manos.

Cambio en el papel de los Estados-nacién. Los Estados siguen siendo los pro-
tagonistas de la politica internacional. Solamente ellos pueden imponer el
derecho de gentes y tienen la dltima palabra en todas las cuestiones de con-
troversia, siempre que no se hayan sometido a mecanismos de decisién
supranacionales (como es el caso de los Estados de 1a UE), pero ya no pueden
mandar a capricho como en el Congreso de Viena ni dirigir campos de politi-
ca que los procesos de globalizacién sustraen a sus controles individuales. Ya
no son leviatanes todopoderosos y con competencias ilimitadas, aunque to-
davia no estdn condenados a la impotencia ni llegaron al fin de su derecho a
existir, como sugieren los titulos de algunos libros. Sin embargo su papel en
la politica mundial estda cambiando (Messner 1998).

Los Estados-nacién siguen siendo competentes en cuanto a decisiones de au-
toridad, el cumplimiento de las iniciativas tomadas en el plano internacio-
nal y la coordinacién de los diversos grupos de actores en el &mbito nacional
e internacional (v. grafico), por lo tanto su incorporacién al sistema de «sobe-
ranias divididas» no representa una renuncia a la determinacién de la poli-
tica, sino mas bien una condicién para garantizar la capacidad de configurar
y conducir la politica en las condiciones de la globalizacién. El tradicional
modelo de «bola de billar» de la politica internacional, que todavia marca las
percepciones del mundo de Estados, hace tiempo fue sustituido por un mode-
lo de telarafia de multiples conexiones mas alla de la diplomacia entre las
naciones. Las relaciones internacionales en los espacios transnacionales abar-
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can mucho més y son mucho més multifacéticas que la labor de los Estados.
El Estado-nacién sigue siendo la columna fundamental de la arquitectura
del buen gobierno global, pero sin otros pilares de apoyo ni apuntalamientos
interconectados con la economia y la sociedad mundiales, pierde capacidad de
accién. Czempiel (1993) veia la «transformacién radical de la politica mun-
dial» no solo en cambios del mundo de Estados provocados por el fin del conflic-
to Este/Oeste, sino también en esta transformacion estructural de la politica.

Queda una pregunta cardinal: considerando que importantes decisiones sa-
lieron del 4rea de competencia de los Estados-nacién y fueron transferidas a
burocracias internacionales, ;c6mo puede resolverse el problema de la demo-
cracia y la legitimacién? El remedio no puede provenir ni de la insercién de
ONGs en los mecanismos de consulta ni de una «democratizacién» de organi-
zaciones internacionales que se agota en una representacién de Estados mas
amplia. Las propuestas de colocar «representaciones populares» al lado de
las asambleas de representantes de Estado enfrentan problemas de organi-
zacion y eficiencia. Por todo eso la democratizacién del multilateralismo si-
gue siendo un problema central del buen gobierno global.

La presion del multilateralismo. Los desafios de los problemas globales obligan
a los Estados a una solidificacién de la cooperacién internacional, de la que
no puede prescindir tampoco un hegemén en un «mundo unipolar»: podria po-
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ner toda la energia de su plenitud de poderes en el unilateralismo, pero no
puede renunciar totalmente a la cooperacién internacional y la distribucién
de las cargas. Bajo la presién de la «sociedad global del riesgo», el pasado si-
glo xx se convirti6 en «el siglo de 1a organizacion y el régimen internacionales»
(Schwarz, p. 31). Como lo ilustra el grafico 1, se multiplicé la cantidad de or-
ganizaciones internacionales que actiian como nuevos actores de la politica
internacional y que como entes intergubernamentales (OIGs) organizan por
encargo de los Estados la cooperacién internacional o autorreglamentacion
horizontal.

Los regimenes internacionales se convirtieron en importantes instrumentos
de regulacion de problemas transfronterizos, y en un nuevo centro de grave-
dad en la teoria de las relaciones internacionales. En estos regimenes los
Estados se ponen de acuerdo sobre reglamentaciones obligatorias y durade-
ras en virtud de intereses y metas comunes, pero sobre todo a causa de la
presion de los problemas que no es posible superar mediante la accién estatal
individual. Estos regimenes pueden tener solamente un alcance regional —como,
P €j., el régimen del Rin o del B4ltico— o un alcance global —como el régimen
comercial de la Organizaciéon Mundial de Comercio.

Hasta las superpotencias entran en tales regimenes, porque de otra manera
no pueden solucionar los problemas globales que repercuten en ellas. La tur-
bulencia en los mercados financieros internacionales después de la crisis asiati-
ca indujo a politicos, financieros, banqueros e incluso grandes especuladores
occidentales del tipo de George Soros, a reflexionar sobre la necesidad de un
orden financiero internacional. La presién de los problemas, no esta teoria o
la otra, provoca esos cambios de orientacion.

Ongizacion de la politica mundial? Con frecuencia la gobernabilidad global se
interpreta como mas multilateralismo, es decir como una densificacién de la
cooperacion internacional en organizaciones internacionales. La publicacién
Global Governance puso de manifiesto esa apreciacién en su subtitulo <A Re-
view of Multilateralism and International Organizations» [Una revisién del
multilateralismo y las organizaciones internacionales]. El concepto de la Co-
misién para la Gobernabilidad Global, un buen gobierno mundial entendido
como «politica de orden internacional», da un trascendente paso mas alla. Par-
tiendo de la experiencia de que en muchas dreas de politica el Estado tiene
que contar con la cooperacién de grupos de la sociedad, localiza en el concurso
de actores estatales y no estatales en todos los campos de accién, el rasgo esen-
cial, cualitativamente nuevo, de la gobernabilidad global. La Comisién desta-
ca sobre todo la importancia creciente de las corporaciones multinacionales,
de los consorcios informativos que cruzan el espacio sobre las fronteras a tra-
vés de las telecomunicaciones globales, y de las redes de ONGs organizadas
cada vez mas en forma transnacional. El decisivo papel de esas ONGs en la
configuracion de la Conferencia Mundial de los afios 90, la activa actuacién de
las organizaciones de derechos humanos en la politica correspondiente, el rol
de las camparias mundiales emprendidas por ONGs en la aprobacién del conve-
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nio internacional contra las minas terrestres, y el eficaz ejercicio de influen-
cia de grupos ecologistas en la politica ambiental internacional hacen que
nos preguntemos si ya ha ocurrido una «ongizacién de la politica mundial» y
si estas organizaciones ingresaron al circulo de sujetos del derecho internacio-
nal publico. El secretario general de la ONU, Kofi Annan, hablé de una «revo-
lucién silenciosa» tras los bastidores del mundo de Estados; Jessica Mathews,
presidenta del influyente Carnegie Endowment for International Peace, veia
un «desplazamiento de poder» en la relacién entre el Estado y la sociedad civil.

Para los estatistas empedernidos de los ministerios de asuntos exteriores y
para «realistas» de la disciplina académica de las relaciones internacionales,
el «montén variopinto» de las ONGs sigue constituyendo un potencial factor
de interferencia, molesto, ruidoso, pero finalmente también impotente, en el
exclusivo campo de accién y competencia de Estados y diplomaéticos. Por otro
lado, ya hay todo un género de literatura que estiliza las ONGs como fer-
mento de la sociedad global y fuente de la juventud de la politica mundial.
Habermas espera una reestructuracién democratica del mundo proveniente
no de los Estados sino de movimientos ciudadanos en todo el mundo. La eva-
luacién del papel de estas organizaciones en las relaciones internacionales
oscila entre una romantizacién acritica, que en ocasiones estimula también
en las ONGs un aprecio excesivo de sus facultades, y el menosprecio despec-
tivo. Ninguno de los dos extremos juzga su papel con imparcialidad.

Es importante discriminar las areas de politica en las que actian de prefe-
rencia las ONGs. Gracias a sus urdimbres transnacionales, en las politicas
de derechos humanos, medio ambiente y desarrollo han logrado colocar a los
Estados bajo la presién de la legitimacién y la accién. La dramaturgia de las
dltimas conferencias mundiales mostré que ya no estdn relegadas a una es-
quina en las negociaciones internacionales, sino incorporadas en parte a las
delegaciones gubernamentales. Alli se presenté un fragmento de buen gobier-
no global (Messner/Nuscheler 1996), en cambio en la politica exterior y en la
politica de seguridad tienen un papel méds bien marginal. Sin embargo, tam-
bién ahi los Estados muchas veces recurren a sus servicios, por ejemplo en la
prevencion de conflictos, la mediacién y la ayuda humanitaria.

Un «nuevo orden mundial» no va a surgir de una «ongizacién de la politica
mundial», sino mediante una legitimacién y «civilizacién» de las relaciones in-
ternacionales conducidas por los Estados, pero las ONGs constituyen una fuerza
motriz y de cambio porque contraponen a la «globalizacién desde arriba» una
«globalizacién desde abajo». A través de su intervencién en favor de bienes pua-
blicos globales (global public goods) fomentan el desarrollo de una ética mun-
dial que constituye el fundamento normativo del buen gobierno mundial.

Perspectivas de los proyectos de gobernabilidad global

Qué fisonomia va a tener la futura configuracion politica, social e institucional
de la sociedad mundial es algo que ain no se ha determinado. El mundo se
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muestra de facto cada vez méas como un hdbitat colectivo de los humanos que
impone regulaciones obligatorias para todos orientadas a los derechos huma-
nos y la justicia social. Sin embargo, hasta ahora las instituciones politicas,
institucionales, juridicas y morales de las sociedades permanecen detenidas
en la «época de los Estados-nacién», de manera que todavia no se consigue un
recinto de los procesos dindmicos propios de la globalizacién. Richard Falk
subraya con razén que hasta ahora nos hemos ocupado primordialmente de un
«globalismo orientado al mercado», y el mayor desafio estd en cambiar de rum-
bo en direcciéon de un «globalismo orientado a la gente».

También en el bando de los «globalistas» se distinguen planteamientos diferen-
tes. En primer lugar esta el grupo (cada vez mas pequerio) de quienes pien-
san en la naciente sociedad mundial como un Estado-nacién agrandado. «La
gobernabilidad global est4 haciendo en el plano internacional lo que los go-
biernos hacen en casa», escribe Finkelstein, exteriorizando que considera nece-
saria la formacion progresiva de una suerte de gobierno mundial (gobierno
global) para la conformacién de la globalizacién. Sin embargo, tal institucién
centralista sufriria siempre una carencia de legitimacion politica y con segu-
ridad no se podria esperar que tuviera respuestas viables para los desafios
complejos.

En segundo lugar hay una pluralidad de autores que ven en una ONU refor-
mada el actor protagénico de la insercién de la globalizacién: el Consejo
Mundial de Seguridad como cuasi-gobierno; la Asamblea de la ONU como
equivalente de los parlamentos nacionales; el FMI como banco central mun-
dial; una autoridad ambientalista de la ONU como ministerio global del me-
dio ambiente, etc. También este planteo sigue una perspectiva centralista, y
por lo tanto fuera de la realidad, y ademés adolece de una estrechez estatista,
pues se encapricha con la ONU como tinica y exclusiva expresiéon del mundo
de Estados, relegando el movimiento de actores privados (como la economia,
las ONGs, la ciencia).

En tercer lugar, algunos representantes de la escuela realista también perci-
ben plenamente la necesidad de conduccion politica de los desarrollos globales.
Sin embargo, en este caso los actores principales serian el poder hegemoénico
de EEUU o de otras superpotencias, a las que se exhorta a imponer solucio-
nes globales de problemas a sus condiciones (Brzezinski). En cuarto lugar,
un grupo creciente de autores considera necesario un proyecto de gobernabi-
lidad global cooperativa para la conformacién e insercién institucional de la
globalizacién, a fin de aprender a manejar interdependencias complejas y
«soberanias divididas» en un mundo cada vez mas interconectado®.

Caracteristicas de un proyecto de gobernabilidad global. La perspectiva de
la gobernabilidad global cooperativa parte de las nuevas condiciones basicas

3. V. Commission on Global Governance; Hauchler et al.; Kaul et al.; Messner/Nuscheler
1997; Reinicke; Young; Ziirn.
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de un mundo globalizado, y en ese contexto formula demandas al disefio de
la politica. Siete caracteristicas distinguen una arquitectura viable de go-
bernabilidad global:

1. La arquitectura de la gobernabilidad global es policéntrica, porque el mundo
de Estados, el mundo de las regiones y las culturas lo es, y cualquier intento
de ignorar ese policentrismo estaria condenado al fracaso. La pregunta decisi-
va es como superar los bloqueos para el comercio cooperativo causados por la
disparidad de poder en el sistema de Estados. Esto concierne también a la re-
lacién transatlantica: actualmente la tinica potencia mundial restante, EEUU,
se orienta cada vez mds a un «unilateralismo global» y al concepto del <hege-
moén benevolente», «actuando como si éste fuera un mundo unipolar» (Hun-
tington, p. 40). La negativa de EEUU a percibir las realidades politicas mun-
diales y la dindmica de la globalizacién, a limitar su hegemonia y aprender a
cooperar globalmente, coincide hasta ahora con la incapacidad de la UE (y
de otros actores politicos) para colocar al lado de EEUU un poder compara-
ble y tomar iniciativas de politica mundial.

2. La gobernabilidad global depende de diversas formas y planos internacio-
nales de coordinacién, cooperacién y toma de decisién colectiva. Las organi-
zaciones internacionales se hacen cargo de esa funcién coordinadora y cola-
boran en la formacién de puntos de vista globales. Los regimenes traducen
la voluntad de cooperar en disposiciones normativas obligatorias. De los re-
tazos de iniciativas sectoriales puede desarrollarse progresivamente un ta-
piz de estructuras de cooperacion.

3. La gobernabilidad global no se restringe a més multilateralismo en el pla-
no global. Muchos problemas requieren respuestas politicas en diferentes es-
feras de accién, desde locales hasta globales. Hay medidas de proteccién del
clima que es preciso convenir internacionalmente, trasladar al plano nacio-
nal y ejecutar localmente. La Agenda 21 aprobada por la Conferencia de Rio
contiene una «Agenda 21 local», que puso en marcha muchas iniciativas co-
munales en el mundo entero para una mayor sostenibilidad en diversas areas
de la existencia.

4. La gobernabilidad global convierte definitivamente la percepcién tradicio-
nal de la soberania en una reliquia anacrénica de un mundo de Estados que
hace tiempo dejé de existir. El imperativo de la cooperacién exige renuncias
a la soberania que los efectos de la globalizacién ya habian impuesto. Para
ser capaces de cooperar, también las grandes potencias deben conformarse
con «soberanias divididas» que —como lo muestra el ejemplo de la UE- pue-
den originar no una pérdida, sino una ganancia de capacidad de accién y
solucién de problemas y mayor peso politico mundial.

5. La gobernabilidad global exige una reorganizacién del aparato guberna-
mental e innovaciones institucionales, porque todas las esferas de la politica
—también la politica interna, que se ocupa de la seguridad nacional, la politi-



ca de inmigracién y la de asilo— estdn insertadas en contextos globales. Es
necesario reunir competencias sectoriales aisladas en redes normativas efi-
cientes, pero también reorientar las esferas de la politica individuales. Por
ejemplo, la politica de desarrollo debe, en primer lugar, coordinarse mas inter-
nacionalmente, y segundo llevarla de una politica puntual de proyecto a una
politica estructural global que someta todas las esferas de la politica a los im-
perativos de la sostenibilidad y la capacidad de cooperacién. Surge sin duda
un mayor esfuerzo de coordinacién, pero éste promete una ganancia en cohe-
rencia.

6. La gobernabilidad global no es, por lo tanto, un proyecto en el que unica-
mente participan los gobiernos o las organizaciones internacionales. En mu-
chos casos estos recurren a los conocimientos practicos y la colaboracién de
actores privados, es decir a una public-private partnership que nace de la ne-
cesidad de incorporar actores sociales a la solucién de los problemas globales.
La politica tiene crecientemente lugar en estructuras en red horizontales y
verticales. En campos de la politica individuales (medio ambiente, derechos
humanos y desarrollo), las ONGs conservan una funcién consultora, correctiva
y de participacion en el disefo.

7. La gobernabilidad global tiene como condicién lo que Kant pedia ya en sus
primeros tres articulos cruciales para la paz perpetua: primero una paz garan-
tizada a largo plazo solo puede surgir en y entre Estados organizados consti-
tucionalmente; segundo, la politica mundial ciertamente no necesita ningin
Estado mundial rector, sino la fuerza reguladora de un derecho de gentes obli-
gatorio; tercero, la naciente sociedad mundial debe construirse sobre una «cons-
titucién cosmopolita» con «derechos cosmopolitas», es decir, sobre el fundamen-
to comun de los derechos humanos universales.

(Buen gobierno de las superpotencias vs. buen gobierno global?

El proyecto de la gobernabilidad global enfrenta una doble objecién: que sir-
ve solamente a intereses hegemdnicos, que se imponen también en organiza-
ciones y regimenes internacionales, o que extingue el factor poder y por lo
tanto, en vista de las verdaderas relaciones de poder en la politica mundial,
en el mejor de los casos seria una utopia concreta para un mundo de mana-
na. Los «realistas» en la politica y en la ciencia le dan al proyecto muy pocas
posibilidades de realizarse. Como consecuencia de la globalizacién reconocen
mas bien situaciones de competencia agudizada, contiendas de desregulacién
y conflictos comerciales en la geoeconomia.

En la transicién al siglo xx1, la gobernabilidad global es atin un proyecto fragil.
El hecho de que la administracién Bush se aparte de un «multilateralismo
seguro de si» y se vuelva hacia una politica hegemédnica unilateralista, la ten-
dencia al desmontaje del sistema de la ONU, que constituye el pilar de la
arquitectura de la gobernabilidad global, y la inseguridad sobre el futuro
papel de la castrada superpotencia Rusia y de la incipiente gran potencia



China, que como miembros permanentes del Consejo de Seguridad de la ONU
anuncian pretensiones de liderazgo politico-mundial, caracterizan las gra-
ves tendencias de la politica mundial en este fin de siglo.

Desde hace tiempo se habla con mayor frecuencia de un «<nuevo desorden mun-
dial» que de un «nuevo orden mundial», en donde la actuacion de los Estados
deberia estar determinada por el derecho internacional y una cultura de la
cooperacion, y no por el poder. Actualmente la «gobernabilidad de superpoten-
cia» pareciera prevalecer sobre la gobernabilidad global. Sin embargo, tam-
bién hay hechos que llevan a pensar que la gobernabilidad global no es una
ilusién: la instalacién de una serie de regimenes que profundizan la coopera-
cién internacional en diversos campos de la politica; la creacién de un tribu-
nal penal internacional para sancionar los delitos contra la humanidad; la
formacién de una sociedad civil internacional («sociedad de ciudadanos») que
no deja la politica a discrecién de los Estados; y las conferencias mundiales
que buscan soluciones cooperativas para los problemas mundiales més apre-
miantes. Esos avances, asi como el progreso en la proteccién de los derechos
humanos o el desarrollo de una «gobernabilidad ocednica» para el aprovecha-
miento sostenible de los recursos del mar, no se aprecian lo suficiente.

Veremos un perfeccionamiento social y ecolégico del régimen comercial de la
OMC y un régimen financiero para someter el «capitalismo de casino», porque
la presién de los problemas obligara a los «actores globales» a regular la di-
namica sin control de la globalizacion. Pero esos avances son apenas peque-
fios pasos en el camino hacia la gobernabilidad global. El realismo politico
prohibe especular sobre la posibilidad de impulsar el proyecto sin, o incluso
contra, el hegemén politico mundial. M4s realista es esperar que la presion
de los problemas lo obligue también a él a regresar al multilateralismo, por-
que teniendo como base la «sobreextensiéon imperial» no puede solucionar en
solitario o en uni6én con la OTAN o el G-8 el asunto de la gobernabilidad, que
se ha convertido en el problema central del mundo de Estados. Ni siquiera el
«realista» Huntington pudo encontrar una alternativa al multilateralismo
para la «superpotencia solitaria».

La gobernabilidad global no es ningtin proyecto roméntico para «un solo mun-
do», sino una respuesta realista a los retos de la globalizacion y de los «ries-
gos globales». Por consiguiente, no son los que insisten en més cooperacién y
en que se supere la politica hegemoénica contraria a la unién los que estan
alejados de la realidad, sino los defensores del statu quo, quienes se apoyan
en una efimera posicién de poder. La gobernabilidad global es un proyecto
revolucionario que solo puede desarrollarse paso a paso. A pesar de los blo-
queos, al comienzo de este siglo las condiciones para un nuevo orden mun-
dial son mejores que las que habia en la época de la fundacién de la So-
ciedad de las Naciones o de la ONU. La «era del globalismo» ha comenzado.

Traduccion del alemdn: Nora Lopez
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Globalifébicos vs. globalitarios

Fortalezas y debilidades de una
sociedad civil regional emergente

ANDRES SERBIN

A partir de la emergencia del llamado «<multilateralismo complejo»
y de las reacciones antiglobalizacién, este articulo analiza el rol de
los actores no estatales en la actual dinamica de la globalizacion,
focalizando su atencion sobre la sociedad civil y los movimientos
sociales transnacionales y su cristalizacién en el marco de los pro-
cesos de integracion regional en América Latina y el Caribe. En fun-
cion de este eje, se subraya la consolidaciéon de una sociedad civil
transnacional como actor relevante en el sistema internacional, con
un entramado derivado de sus debilidades, fortalezas, estrategias,
agendas y estructuras organizativas. Luego del analisis de una so-
ciedad civil regional emergente, se consideran los principales desa-
fios que enfrentan las incipientes sociedades civiles regionales en el
marco de los actuales procesos de regionalizacion en curso.

n tiempos recientes las manifestaciones de Seattle, Melbourne, Was-
hington, Praga, Génova colocaron en la primera plana mediatica! las
movilizaciones antiglobalizacién y una emergente sociedad civil global que,
en forma creciente, parece ir adquiriendo una influencia sobre el sistema
internacional. Por otra parte, en Windsor, Québec y Puerto Alegre similares
manifestaciones y concentraciones como las del Foro Social Mundial han

ANDRES SERBIN: presidente de la Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y So-
ciales - Cries, Managua; y del Instituto Venezolano de Estudios Sociales y Politicos - Invesp,
Caracas.

1. Como sefiala Sartori, la diferencia de los movimientos antiglobalizacién con las situacio-
nes de violencia y masacres que se producen en otros lugares (como es el caso de Ruanda o
Sudén) esta dada por la televisién, por un lado, que pone en un primer plano y en forma
inmediata el hecho en si, y por el otro, por la capacidad de convocatoria coyuntural de internet
(Sartori).

Palabras clave: globalizacién, movimientos sociales,
sociedad civil, América Latina y el Caribe.




NuevA Sociepap 176 68

puesto en evidencia que nuestra regiéon y el hemisferio no son inmunes a
estos fenémenos y a las diversas formas de resistencia promovidas por los
llamados «descontentos con la globalizacién».

El desarrollo de estos procesos, tanto en el &mbito global como hemisférico,
demuestra una vez més la progresiva presencia en el sistema internacional
de una serie de actores no estatales con una amplia incidencia sobre los asun-
tos y temas internacionales, en el marco de un incipiente «multilateralismo
complejo» (Cox 1997; O’Brien et al.)? de acuerdo con los especialistas, o de la
«nueva diplomacia» segun los funcionarios internacionales (Annan)?, articu-
lados al desarrollo de la globalizacién. Esta presencia, ademas, se vuelve par-
ticularmente relevante cuando una multiplicidad de actores internacionales
plantea la necesidad de profundizar, en el marco de los actuales procesos de
globalizacién, en el desarrollo de una gobernanza* global o cuestionan los pre-
supuestos basicos tanto del proceso como de la distribucién desigual de sus
eventuales beneficios. Sin embargo, independientemente de su composicién
y desarrollo, la diversidad de actores que emerge en el sistema internacional
no afecta la esencia de la globalizacién sino que le da una nueva configura-
cién al proceso de acumulacion de capital en el &mbito global y a las resisten-
cias al mismo, con el despliegue de un conjunto de fuerzas heterogéneas y
frecuentemente en colisién que hacen a la dindmica del mundo global. A la
vez, pone en juego una diversidad de enfoques y actitudes ante la globaliza-
cién y da lugar al despliegue de una diversidad de estrategias para adaptar-
se o resistir a ella. En este contexto, los actores no estatales que aparecen en
primer plano, no son solo las corporaciones trans y multinacionales, ni la ban-
ca privada, ni siquiera las instituciones financieras internacionales —prota-
gbnicos gestores de la nueva arquitectura de poder mundial asociada al de-
sarrollo del capitalismo en esta fase globalizadora en conjunto con la persis-

2. Cox se refiere a un nuevo multilateralismo que intenta reconstituir sociedades civiles y
autoridades politicas a una escala global, construyendo un sistema de gobernanza global
desde abajo (Cox 1997, p. XXXVII). Desde esta perspectiva, O’Brien et al. plantean el desa-
rrollo de un multilateralismo complejo caracterizado por cinco rasgos distintivos: 1) modifi-
caciones institucionales variadas de las instituciones publicas internacionales en respuesta
a los actores de la sociedad civil; 2) la mayoria de los participantes en este proceso estdn
divididos por motivaciones y propésitos en conflicto; 3) como resultado las formas emergen-
tes tienen caracteristicas ambiguas en la actualidad; 4) el multilateralismo complejo que
asi se genera tiende a tener impactos diferenciales sobre los Estados, de acuerdo con su
situacion preexistente en el sistema internacional, de tal manera que refuerza el rol de los
Estados més poderosos y debilita el de los menos desarrollados; y 5) amplia la agenda de
politicas internacionales al incluir temas sociales (pp. 5-6).

3. Cit. por Edwards 2001, p. 1.

4. El término gobernanza o buen gobierno, afin al inglés governance, se ajusta mejor a este
proceso de multilateralismo complejo que el de gobernabilidad, basicamente referido a c6mo
ejercen el poder y la autoridad los Estados. En el nuevo contexto internacional, la gobernan-
za del sistema internacional depende de una multitud de actores y no solo de los Estados y
genera nuevos problemas en el anélisis del poder y la autoridad en el &mbito global. Alos efec-
tos de facilitar la lectura del texto, y sin abundar en este debate, utilizamos el término go-
bernanza como equivalente a buen gobierno. [NE: los interesados en aclarar la dispersiéon
terminolégica derivada de las adaptaciones de governance, pueden consultar esta y otras
péaginas de Uni6n Latina: <http://www.unilat.org/dtil/termilat/env1012.htm>.]
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tencia (asi sea redefinida) de los Estados—, sino un conjunto de organizacio-
nes y movimientos que configuran un nuevo referente internacional bajo la
ambigua y poco definida figura de una sociedad civil global.

El debate acerca de la configuracién de esta sociedad civil global parece dar-
se en la actualidad en torno de la relevancia y de las caracteristicas de las
organizaciones no gubernamentales internacionales (ONGIs), por un lado, y
de los movimientos sociales globales (MSG), por otro, como sus componentes
principales (Edwards; O’Brien et al.; Higgot et al.). El énfasis en un compo-
nente u otro implica, a su vez, distintas concepciones y enfoques acerca de la
globalizacién y de su rol en su desarrollo, dificilmente integrables entre si,
pero que trataremos de esbozar esquematicamente. De hecho, diferentes en-
foques en la interpretacion de la globalizacién implican a su vez diferentes
visiones en la altamente compleja comprensién de la dindmica del poder y de
la autoridad en las relaciones internacionales y de la posibilidad de introdu-
cir formas de gobernanza global (Serbin 2000). El eje de la discusién, sin em-
bargo, gira en torno de la compatibilidad del desarrollo del capitalismo glo-
bal con el desarrollo y la ampliacién de formas de democracia liberal en el
gobierno global del planeta.

En este marco, el presente articulo intenta esbozar algunas preguntas y al-
gunas consideraciones alrededor de tres temas vinculados con la emergencia
de este fenémeno. En primer lugar, algunas consideraciones esquematicas
de caracter conceptual, sobre este nuevo actor emergente —la sociedad civil
global- y la resistencia a la globalizacién en sus actuales formas y modalida-
des. En segundo lugar, un breve anélisis de su génesis, desarrollo y evolucién
reciente en el contexto de nuestro hemisferio. Y en tercer lugar, una serie de
consideraciones acerca de sus debilidades y fortalezas en funcién de su de-
sarrollo futuro. Asimismo es importante sefialar que abunda la literatura
actual sobre el desarrollo, la composicién y las orientaciones conceptuales y
doctrinarias de la sociedad civil global en ciernes, pero que este articulo enfatiza
fundamentalmente el entramado dindmico de vinculos y nexos que la distingue,
y la estructura, en términos de agendas, composicion y estrategias, que asume.

(Existe una sociedad civil global?

Miés alla de la exposicién medidtica de los movimientos globalifébicos, es
evidente que en las ultimas décadas se ha producido una expansién y una
proliferacién de organizaciones y redes sin fines de lucro o de poder que pro-
mueven, con base en distintos paises y con actividades en el &mbito transna-
cional, una serie de causas vinculadas con el bienestar general de la humani-
dad y de su hébitat planetario y que, en épocas més recientes, han llevado a
un primer plano diversas tematicas globales que van maés alla de las preocu-
paciones y reivindicaciones locales o nacionales. Entre ellas ocupa crecien-
temente un lugar primordial el cuestionamiento a las modalidades actuales
de la globalizacién y de diversos efectos correlativos de la misma, tanto en el
plano eminentemente econémico como social y politico.



NuevA Sociepap 176 70

Las redes y movimientos transnacionales preceden en mucho a la actual
etapa de globalizacién y se comienzan a desarrollar desde mediados del siglo
XIX, con una proliferacién de organizaciones econémicas, profesionales o soli-
darias que basicamente responden a una visién universalista, individualizada
y racionalista®. Baste citar a la Cruz Roja Internacional o a los Boy Scouts pa-
ra ilustrar este punto. Muchas surgen motivadas y promovidas en funcién de
causas solidarias o profesionales, sin aspirar a una incidencia directa sobre
los asuntos mundiales pero con la expectativa de modificar aspectos impor-
tantes de la cultura mundial y contribuir a los bienes comunes de la huma-
nidad (Boli/Thomas). Estas y otras redes y organizaciones transnacionales
no siempre han ocupado el espacio mediatico de una manera tan visible como
las movilizaciones citadas al principio de este articulo, desarrollando en ge-
neral un trabajo consistente pero de bajo perfil en el &mbito internacional,
pero en un contexto internacional distinto.

El nuevo panorama, sin embargo, signado por el desarrollo de una serie de
procesos de globalizacién, implica, fundamentalmente, una novedosa articu-
lacién entre las fuerzas sociales en torno de renovadas formas de acumula-
cién del capital y de las resistencias que engendran, dando lugar, asimismo,
a nuevas formas de articulacién de organizaciones y redes transnacionales.
Este entramado de organizaciones y redes solidarias y sin fines de lucro y de
movimientos de diverso tipo ha ido conformando en la actualidad una inci-
piente sociedad civil transnacional, que no se limita a las ONGIs y configura
un amplio espectro de asociaciones e instituciones en el &mbito mundial, del
cual aquellas son, como sefiala una publicacién, tan «solo la punta del ice-
berg», probablemente maés visible y expuesta, pero que encubre un espectro
mucho mas amplio de redes y organizaciones transnacionales forjando efec-
tivamente los elementos de una sociedad civil global. Muchas son las inte-
rrogantes, sin embargo, acerca de la sostenibilidad futura tanto de las redes
y organizaciones més visibles, como, en menor medida, de las més silencio-
sas. Esta sostenibilidad depende en un grado significativo de la visibilidad
que les permita cumplir con sus objetivos y mandatos respectivos que, a su
vez, se encuentra asociada con su capacidad de recaudacion de fondos, pero
también de la capacidad y eficacia con que los cumplen, de las estrategias
que desarrollan y de las estructuras que permiten sustentarlas, del grado de
transparencia y democratizacion que logren internamente, y de la legitimi-
dad y representacién con que sean percibidas, tanto por la opinién publica
en general, como por los gobiernos, los organismos internacionales, las fir-
mas y corporaciones y, en particular por los propios interlocutores, socios y
competidores de la sociedad civil. No obstante, en los dltimos afios las activi-
dades de las ONGIs han logrado, por un lado, una visibilidad sin precedentes
para aquellas organizaciones que focalizan sus campafas y sus prioridades
sobre diversos aspectos sociales y politicos en la promocién o defensa de bie-
nes publicos globales (erradicacion de la pobreza y la desigualdad, defensa

5. Como sefialan Boli/Thomas (p. 63), desde 1850 «ma&s de 35.000 organizaciones privadas,
no lucrativas con un foco internacional han debutado en el escenario internacional».
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del medio ambiente, equidad de género y desarrollo, defensa y promocién de
los derechos humanos) y, por otro, una innegable aunque incipiente influen-
cia en la dindmica del sistema internacional, como lo ilustra la suspensién
del Acuerdo de Inversiones Mutuas (AMI) por la OCDE, o el retiro de algunos
productos del mercado mundial por parte de corporaciones transnacionales.
En este contexto, la articulacién entre alta exposicién y visibilidad mediatica
en un mundo altamente informatizado y comunicado, y la capacidad efectiva
de influir sobre los actores mas relevantes de la dindmica internacional, pare-
ce haber sido fundamental para proyectar a esta sociedad civil global en cier-
nesy, en particular a sus componentes mas visibles y, en algunos casos, mas
estridentes. Esta sociedad civil global incipiente se caracteriza tanto por su
heterogeneidad y fragmentacién, como por estar inserta en un sistema inter-
nacional multicéntrico que, a diferencia de las sociedades civiles domésticas,
no tiene por referencia a un Estado. Por otra parte, como acertadamente se-
fialan algunos autores, en realidad es mds transnacional que global, en tanto
su entramado no alcanza a cubrir la totalidad de la dindmica globalizadora y
se articula sobre diversos tejidos sociales transnacionales.

En este marco, como bien sefiala Edwards, la sociedad civil global «<no es una
cosa», sino un escenario complejo de diversas organizaciones, movimientos y
actores que no necesariamente constituyen una fuerza uniforme y homogénea
en los asuntos internacionales y que presentan tensiones, clivajes y contra-
dicciones internas evidentes. No obstante, pese a su heterogeneidad y fragmen-
tacion y a la diversidad de estrategias que impulsan, conforman un referente
no estatal crecientemente presente en la dindmica de la globalizacién, a tal
punto que, en la ultima década, instituciones multilaterales como el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo han reformulado sus pro-
pias politicas de relacién con la sociedad civil para una mayor legitimacién
de sus agendas®, proceso que cuenta con el importante antecedente de la pre-
sencia de ONGs en el Consejo Econémico y Social (Ecosoc) y ante otras agen-
cias de las Naciones Unidas en décadas previas. Este reconocimiento pro-
gresivo ha tenido, tal vez, su mejor ilustracion en las iniciativas de ayuda a
diversas poblaciones, tanto las afectadas por conflictos y situaciones de ex-
trema pobreza como por desastres naturales, donde las acciones, generalmen-
te lentas, de las organizaciones intergubernamentales han tenido que arti-
cularse, de una manera compleja y a veces poco efectiva, con la capacidad de
movilizacién y accién de numerosas ONGs, tanto en Cambodia o Bosnia como
en Centroamérica o Ruanda, por solo citar algunos ejemplos, pero también
se ilustra con el crecimiento exponencial de las manifestaciones antiglobali-
zacién que citdbamos al principio.

Sin embargo, el amplio panorama de redes y ONGs presentes en el ambito
internacional y que se asoman con frecuencia a los medios de comunicacién
globales, no refleja a cabalidad la complejidad y heterogeneidad de este en-
tramado. La heterogeneidad y diversidad de la incipiente sociedad civil glo-

6.Y segun algunos analistas, de la cooptacion de las organizaciones de la sociedad civil.
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bal se expresa tanto en su composiciéon, donde convergen ONGs del Norte y
del Sur, movimientos sociales transnacionales de viejo (sindicatos y partidos
politicos) y nuevo cufio (ecologistas, feministas, movimientos étnicos), aso-
ciaciones y organizaciones solidarias, asociaciones profesionales y think tanks,
movimientos cooperativos, como en las agendas tematicas, con la priorizaciéon
de temas especificos y globales (pobreza, desarrollo, derechos humanos, equi-
dad de género, medio ambiente, transparencia y corrupcion, como los temas
mas visibles en la actualidad), y en las diferentes estrategias de incidencia
que impulsan. En lineas generales, entre las ONGs —la parte mas visible
hasta la recién emergente sociedad civil global—, la tendencia predominante
es a promover una visién universalista y de «voluntarismo racionalista» en
torno de valores universales que, con frecuencia, refleja las preocupaciones y
aspiraciones de sectores de las sociedades industrializadas y no siempre toma
en cuenta las particularidades culturales de las sociedades del Sur, asumien-
do, sin embargo, la representacién de sus intereses, tanto en términos de los
pobres en general como de algunos paises pobres en particular. En este con-
texto, la capacidad financiera y la experiencia acumulada de las organiza-
ciones y movimientos del Norte industrializado, con frecuencia han definido
agendas que son «exportadas» al Sur, priorizando temaéticas globales que no
siempre se encuentran en el horizonte cognitivo y de demandas locales y que
con frecuencia responden a un tratamiento conceptual y metodolégico occi-
dental, sin mencionar las diferenciaciones que se establecen al seleccionar
recipendarios, socios o contrapartes, de acuerdo con el lenguaje de las diver-
sas ONGs y agencias de cooperacion del Norte.

Por otra parte, mientras que los movimientos sociales de viejo cufio pueden
seguir lineamientos similares en el marco de concepciones de poder més es-
pecificas, los nuevos movimientos sociales transnacionales tienden a combi-
nar elementos de las ONGs, en cuanto a sus formas organizativas, definicion
de objetivos y agendas, modalidades de financiamiento y de incidencia, con
estrategias de cambio que cuestionan algunos de los presupuestos basicos de
la globalizacién en diversas areas’. Este proceso ha generado un extenso de-
bate sobre si sus objetivos, en general, apuntan asimismo a la lucha por el
poder, desde la perspectiva de sus propios miembros y de grupos vinculados,
dando lugar a nuevas formas de hacer politica en el 4&mbito transnacional
con el propésito de introducir cambios sustanciales o si comparten una visién

7. Como sefialan O’Brien et al., los movimientos sociales son «un subconjunto de numerosos
actores que operan en el ambito de la sociedad civil. Son grupos de gente con un interés
comun que se agrupan para la busqueda de una transformacién de largo alcance de la socie-
dad. Su poder se basa en la movilizacién popular para influir a los que detentan el poder
econémico y politico», y su visién es mas amplia que la de los grupos de presién que, como las
ONGs, buscan transformaciones de menor escala. En este sentido, un movimiento social es
aquel que opera en el ambito global y, a la vez, en el espacio local, nacional e internacional
y como acotan, «el término movimiento social global se refiere a grupos de gente en todo el
mundo trabajando en un plano transmundial en busca de un cambio de largo alcance» (ibid.),
en donde el adjetivo global implica que la sociedad civil y los movimientos sociales son méas
diferenciados y menos cohesivos que sus contrapartes domésticas, entre otras razones por-
que su relacién con los Estados es mas ambivalente y difusa.
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no politica y meramente solidaria con las ONGs. Estos «clivajes» internos en
el seno de la emergente sociedad civil global —entre movimientos sociales
internacionales y transnacionales de viejo y nuevo cuiio y ONGs; entre prio-
ridades temadticas, metodologias y estrategias diversas; y entre los enfoques
del Norte y del Sur— hacen a la dificultad de identificar una sociedad civil
global homogénea como algo més que un conjunto inorgdnico de redes y mo-
vimientos sociales transnacionales, y abren una serie de interrogantes sobre
su devenir, recientemente expuestos en la literatura y el debate respectivos
entre académicos, funcionarios y practitioners de la misma, en especial, cuan-
do se abordan, en el marco internacional, los desafios de una gobernanza
global en el contexto ampliamente democratico y participativo de una ciuda-
dania global. El proceso de toma de decisiones en el ambito internacional,
reducido a una serie de funcionarios y representantes que con frecuencia
pueden ignorar o distorsionar sus mandatos especificos y que no cuentan con
controles de la sociedad civil, genera un «déficit democratico» reiteradamen-
te mencionado en las criticas ciudadanas a la dindmica de los organismos y
foros globales y regionales que, eventualmente, afecta las posibilidades de
desarrollo de esta gobernanza internacional. En este marco, la participacion
ciudadana estéd orientada fundamentalmente a establecer mecanismos co-
rrectores o a resolver este déficit a través del activismo de las organizaciones
ciudadanas para el desarrollo de campanas dirigidas a promover agendas es-
pecificas o mecanismos de consulta, asesoria, participacién y monitoreo mas
efectivos por parte de la ciudadania. Los planteos basicos en este contexto
estan referidos a los derechos civiles y politicos de «ejercer derechos» de una
emergente ciudadania global o regional, con el fin de corregir las distorsiones
que surgen en el intento de desarrollar la democracia en el &mbito global.

Pero el déficit democrético, particularmente (pero no solamente) en las so-
ciedades del Sur, se encuentra asociado a lo que eufemisticamente se deno-
mina un «déficit social», en tanto no solo son limitados o conculcados los de-
rechos ciudadanos de participacién en la toma de decisiones, sino también
los derechos sociales y econémicos de amplios sectores de la poblacién, afec-
tados por los programas de ajuste y el impacto de la globalizacién asociados
al discurso legitimador del «Consenso de Washington». En este sentido, el
cuestionamiento de muchos de los sectores y movimientos globalifébicos va
mas alla de la critica de un establishment globalitario que se impone con la
actual arquitectura de poder mundial y que no abre espacios a la participa-
cién ciudadana a pesar de sus invocaciones democraticas, y apunta mas bien
a cuestionar las desigualdades y la pobreza crecientes que genera la globali-
zacién® en esta etapa de desarrollo del capitalismo.

La diferenciacién entre la priorizacién del cuestionamiento del déficit demo-
cratico, inherente a la globalizacion y a los procesos de integracién regional

8. Como apunta de manera acertada Amartya Sen, el tema central en estos casos, directa o
indirectamente, es la desigualdad que caracteriza al proceso de globalizacién, tanto entre
las naciones como dentro de ellas (Clarin, 24/7/01, Buenos Aires, p. 19).
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y subregional, y la articulacién de este cuestionamiento con la critica al ca-
racter excluyente y no igualitario que acomparfia a la exclusién social y los
efectos perversos de la globalizacién (en particular la injusta distribucién de
oportunidades y beneficios) estédn, con frecuencia, en la raiz de las diferen-
cias entre ONGs y movimientos sociales, entre sus metodologias y estrate-
gias de incidencia, y en especial en la formulacién e implementacién de sus
presupuestos ideolégicos y doctrinarios, sus agendas y sus objetivos y prio-
ridades, pero también conllevan una convergencia implicita en torno de los
rasgos eminentemente inequitativos, ya sea en el plano politico o en el econé-
mico-social, de la globalizacién en su modalidad actual, y una comun deci-
si6n de combatirlos en funcién de los intereses de los ciudadanos del planeta
y de la humanidad en su conjunto.

En la actualidad, 1a metodologia de incidencia de las ONGIs y de algunos
movimientos sociales transnacionales, con una alta exposicién mediatica y
una elevada visibilidad no disociada de sus estrategias de recaudacién de
fondos, ha convertido a estas organizaciones en la quintaesencia de la socie-
dad civil global, bdasicamente para la implementacién de estrategias de inci-
dencia sobre los actores protagénicos de la estructura de poder que se apoyan
en el cabildeo en el ambito internacional, la eleccién de causas y temas que
conciten la atencién y la movilizacién de la opinién puablica, de los medios y de
los fondos de la poblacién mundial con mayores recursos, y el desarrollo de
redes de comunicacién e intercambio de informacién y contactos significati-
vamente facilitados en la coyuntura actual por la misma informatica y el
desarrollo de las comunicaciones y del transporte.

Esta metodologia, originada en las ONGs de los paises industrializados y de-
sarrollada en el marco de sociedades civiles domésticas consolidadas y dindmi-
cas, se canaliza, no obstante, en el &mbito global, a través de dos estrategias
principales: por un lado, una de caracter predominantemente participatorio
y cuyo referente es la accién ciudadana en la formulacién, disefio e implemen-
tacion de politicas publicas a través de la interlocucién, presién e influencia
sobre los gobiernos de diferentes grupos de presién y, por otro, una confron-
tacional generalmente promovida por diversos movimientos sociales que cues-
tionan tanto el rol de los gobiernos (en particular en relacién con los actores
del mercado) como las caracteristicas actuales de la globalizacién. En algu-
nas circunstancias ambas estrategias pueden combinarse, utilizando a la vez
la movilizacién y el cabildeo pero, en general, tienden a identificar dos ver-
tientes diferenciadas de la accion de los diversos actores que configuran la
sociedad civil global, y a referir a contextos y culturas politicas diferentes.

En este sentido, a la par de una creciente visibilidad e incidencia de diversos
sectores de la sociedad civil global en los foros y 4mbitos internacionales,
surgen interrogantes sobre su representatividad y legitimidad, por contras-
te con gobiernos democraticamente electos y sus funcionarios y representan-
tes en el A&mbito internacional en el marco de un mandato electoral de sus
propias poblaciones. Con frecuencia ni los donantes que proveen fondos a las
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organizaciones, ni siquiera los propios miembros de ellas o de sus juntas di-
rectivas, desarrollan mecanismos de transparencia y de rendicién de cuentas
que contribuyan a legitimarlas. No obstante, es paradgjico que otros actores
no estatales, como las corporaciones transnacionales, més all4 de rendir cuen-
tas a sus accionistas, dificilmente sean requeridas de las mismas modalidades
de representatividad que las organizaciones de la sociedad civil, en particu-
lar en el marco de los procesos de integracion regional basados en acuerdos
de libre comercio.

En este contexto, y a los efectos del anélisis de la sociedad civil global, es util
tener en cuenta la distincién entre una representacién entendida como un
mandato o una delegacién de las bases para ser representadas ante la socie-
dad o los poderes publicos, y una representacién como resultante «de la sin-
tonia del foro (u organizacién en particular) con las aspiraciones de la socie-
dad y con los problemas que les afectan» (Chiriboga 2001b, p. 88). Mientras
que la primera modalidad se vincula con el rol de partidos politicos y sindica-
tos y su eventual expresién en la conformacién, a través de procesos electo-
rales, de gobiernos, la segunda caracteriza a las ONGs y organizaciones de
la sociedad civil en general. En este sentido, no siempre estas organizacio-
nes son «representativas» por haber sido electas por diferentes sectores de la
poblacién para cumplir un mandato, sino que asumen un rol en la influencia
sobre los asuntos publicos en funcién de su compromiso voluntario con la
defensa y promocion de algin bien publico.

La representatividad de estas redes y movimientos transnacionales se ve
especialmente cuestionada dentro de las nuevas complejidades de la articula-
cién entre diversos dmbitos de interaccién del sistema internacional. En este
marco, la dificultad de articular demandas locales, nacionales, regionales y
globales se asocia, asimismo, con las dificultades de desarrollar agendas con-
sistentes con los intereses y prioridades de los sectores més activos en cada
uno de estos ambitos. Adicionalmente, afecta asimismo la capacidad de inci-
dencia sobre organismos internacionales, regionales, nacionales y locales.

No obstante, y pese a los propésitos basicamente altruistas de los diversos
sectores que configuran la sociedad civil global, las preguntas éticas sobre la
representatividad y la legitimidad de las organizaciones de la sociedad civil
transnacional quedan en pie, mas que nada en funcién de sus dindamicas in-
ternas: jrepresentan efectivamente a los ciudadanos o a los pobres u a otros
sectores que dicen representar?; japlican en su seno las mismas demandas
de informacién, transparencia y rendicién de cuentas que exigen a los otros
actores?; jestablecen mecanismos efectivos de monitoreo de la participacién
democratica y equitativa en su seno?; jmonitorean y evalian efectivamente
la eficiencia y transparencia de los fondos que recaudan?; ;jgeneran mecanis-
mos participatorios de debate democratico en el seno de su membresia sobre
los temas y agendas que establecen y priorizan?; jcontribuyen a una mayor
democratizacién y a la eliminacién de las desigualdades que caracterizan al
sistema internacional en el actual proceso de globalizacién? (Clark). Estas in-
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terrogantes, vélidas para la dindmica interna de las organizaciones de la so-
ciedad civil, sean ONGs o movimientos sociales, se vinculan asimismo con
sus particulares formas de articulacién con el cambiante y complejo mundo
globalizado, tanto en términos de la definicién de sus objetivos, prioridades y
agendas, como de las estrategias impulsadas para dar cumplimiento a ellos,
en el marco de un entorno internacional de alta complejidad, diversidad y
acelerado cambio.

La heterogeneidad del campo de la sociedad civil global choca con la realidad
de un sistema internacional complejo, de multiples actores, &mbitos y nive-
les de interaccion, particularmente en el marco del proceso de globalizacién
que, frente a los clivajes y contradicciones internas de la sociedad civil
transnacional abre interrogantes sobre su efectiva capacidad de desarrollar
una incidencia y una presencia sostenible en el mundo global. Muchos ana-
listas se preguntan si la visibilidad e incidencia de algunas ONGIs y de los
movimientos sociales transnacionales actuales puede mantenerse como una
fuerza de peso en la dindmica internacional. La pregunta no esta desvinculada
de las interrogantes enunciadas mas arriba, fundamentalmente en funcién
de la propia consolidacién, eventual institucionalizacién, consistente represen-
tatividad y legitimidad y mayor transparencia de las mismas organizaciones
que la configuran. Esta interrogante ha dado lugar en los dltimos afios a una
serie de cambios internos en las organizaciones y redes emergentes de la so-
ciedad civil global, con el desarrollo de méas profundos mecanismos de demo-
cratizacién y rendicién de cuentas internas, con comités de monitoreo de la
gestion, la transparencia y la eficacia de sus acciones e iniciativas, y con un
mayor seguimiento de la opinién publica de sus controles internos tanto para
el manejo de fondos como el de programas, camparfias y estrategias diversas.
En este marco, Gaventa resume muy bien algunos de los desafios que abre
esta pregunta a la sociedad civil global en sus diversos componentes, a partir
de las lecciones que haya podido aprender en los tltimos afos:

a) La necesidad de que la accién ciudadana implique y pueda abarcar una
diversidad de enfoques y de resultados, lo cual significa asumir su diversi-
dad sin afectar las comunalidades propias, especialmente en funcién de po-
der lidiar con los conflictos que emerjan en su seno, en particular teniendo
en cuenta su heterogeneidad y complejidad.

b) El reconocimiento de que la accién a desarrollar debe darse en diferentes
ambitos —local, nacional e internacional- que han de estar articulados por
alianzas verticales efectivas que contribuyan al aprendizaje de trabajar a
través de fronteras geogrificas, culturales y politicas y que, eventualmente,
ayuden a superar los obstdculos en la relacién entre Norte y Sur.

¢) La necesidad de reforzar estos vinculos «verticales» por medio de redes y
alianzas horizontales que, a su vez, estén fuertemente arraigadas en el 4m-
bito local.



NuevA Sociepap 176

7




NuevA Sociepap 176 78

d) El reforzamiento y la consolidacién de la accién ciudadana a través de
modalidades participativas de investigacién, con una capacidad sélida sofis-
ticada de anadlisis de politicas, y permanente aprendizaje organizacional.

e) La atencién y seguimiento permanentes de las formas internas de gober-
nanza democratica de las organizaciones para que sean efectivamente par-
ticipativas, transparentes y accountable (pp. 280-284).

JExiste una sociedad civil regional en América Latina y el Caribe?

La década de los 90 ha sido prolifica, en América Latina y el Caribe, en el de-
sarrollo de redes regionales y subregionales de diversas organizaciones de la
sociedad civil. Hemos analizado algunos de estos procesos en otros trabajos®,
al punto de argumentar a favor de la emergencia de una incipiente sociedad
civil regional, particularmente en el drea del Gran Caribe, pero eventual-
mente ampliable al conjunto de América Latina y el Caribe. Mas alld de que
los procesos de regionalizacién en nuestro hemisferio puedan llevar la im-
pronta predominante de acuerdos de libre comercio, orientados por el discur-
so legitimador en boga y articulados, como complemento o como reaccién, a
los procesos de globalizacién, una serie de elementos hacen pensar que, efecti-
vamente, estamos asistiendo al desarrollo regional de un fenémeno similar,
con sus particularidades pero no necesariamente disociado de la génesis de
una sociedad civil global. En este sentido, tanto las orientaciones doctrina-
rias y conceptuales como las agendas, estructuras y estrategias de las organi-
zaciones y movimientos que configuran una incipiente sociedad civil regional,
tienden, de una manera similar a la sociedad civil global, a estar condicionadas
por los enfoques y percepciones no solo de la globalizacién, sino también de los
procesos de regionalizacién.

En nuestra region, el surgimiento de las ONGs ha estado fuertemente aso-
ciado, en las décadas del 60 y del 70, a una serie de rasgos muy definidos. Por
un lado, su surgimiento a partir de organizaciones de bases, frecuentemente
vinculadas con la Iglesia Catoélica, les ha conferido histéricamente un fuerte
sentido de misién, una tendencia a privilegiar la superioridad moral de sus
iniciativas, y el desarrollo de diagnésticos esquematicos y de respuestas si-
milares a los problemas de pobreza, desigualdad y represion, especialmente
en el marco de los regimenes militares que asolaron entonces al continente.
(Wils, p. 13). Estos origenes, con frecuencia asociados a un alto grado de poli-
tizaci6n e ideologizacién, han condicionado su evolucién en tiempos recientes
y su transformacién y ampliacién en redes nacionales y regionales. Muchas
ONGs han tenido dificultades en adaptarse a los nuevos tiempos e introdu-
cir cambios significativos en sus objetivos y estrategias, ampliando su mar-

9. Tanto el Invesp y la Cries, en la region del Gran Caribe, y otros organismos como el
Centro de Formacién para la Integracion Regional (Cefir) y el Instituto para la Integracién
de América Latina y el Caribe (Intal), méas en el &mbito andino y del Cono Sur, han produci-
do abundantes estudios y contribuciones a este respecto.
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gen de accién e incorpordndose a programas de més amplio alcance promovi-
dos por gobiernos y organizaciones internacionales, no obstante el hecho que
desde sus inicios los fondos para sus operaciones tuvieron, en general, un
origen externo. En este marco, la transicién desde actitudes y estrategias con-
frontacionales desarrolladas en las primeras décadas a estrategias partici-
pativas en marcos democraticos tampoco ha sido facil, en particular toman-
do en cuenta la desconfianza frente al Estado y sus organismos presente en
épocas anteriores y, en especial, durante los regimenes militares. La combi-
nacién de un alto sentido de misién con la dificultad de ampliar sus enfoques
e iniciativas a una escala mayor que la comunal o local, se articul6, adicional-
mente, a componentes propios de las culturas politicas latinoamericanas ca-
racterizadas por un alto grado de liderazgo personalizado, clientelismo y cor-
porativismo que, con frecuencia, siguen vigentes tanto en las ONGs como en
los movimientos sociales emergentes en la regién, afectando seriamente su
institucionalizacién y su capacidad de gestién e incidencia.

En este contexto, el salto al desarrollo de redes regionales y subregionales
orientadas a lidiar tanto con aspectos de la integracién regional o subregio-
nal como con los efectos de los programas de ajuste de la década del 80 y de
la globalizacién en general, no ha sido facil. Es necesario matizar esta afir-
macién de acuerdo con las diferencias entre los diversos contextos regiona-
les. Mientras que en América del Sur la promocion de redes més amplias no
pudo quedar disociado, en el contexto de los procesos de redemocratizacion,
de los derechos humanos y politicos de la ciudadania, en Centroamérica y el
Caribe este desarrollo se vinculé de una manera tal vez mas definida, con la
consolidacién de la paz y de la democracia pero también con la promocién del
desarrollo econémico-social y la lucha por la erradicacién de la pobreza. A
este cuadro cabe agregar que las dificultades para cambiar a una visién mas
amplia de los condicionamientos estructurales de muchos de los problemas
de las sociedades latinoamericanas y del Caribe, han estado fuertemente sig-
nadas por el parroquialismo y la dificultad de desarrollar perspectivas regio-
nales y/o globales en amplios sectores de la poblacién.

Por otra parte, la expansion de redes y ONGs regionales en América Latina
y el Caribe ha estado marcada, en los dltimos afios, por una serie de condi-
cionamientos externos, particularmente en lo que a agendas y a fondos se
refiere. En este sentido, el rol de las agencias de cooperacién y de las ONGs
del Norte con frecuencia ha condicionado el desarrollo de las ONGs en cuan-
to a sus prioridades, estructura organizativa y estrategias!®, de la misma
manera que, mas recientemente, lo han hecho los organismos multilaterales

10. Es interesante mencionar al respecto un caso recientemente documentado por el inves-
tigador holandés Kees Bieckard, quien revisé la creacién y promocién de la Asociacién de Or-
ganizaciones Campesinas Centroamericanas para la Cooperacién y el Desarrollo (Asocode),
por parte de la Organizacién Holandesa para la Cooperacién Internacional al Desarrollo (Novib),
y su abandono una vez que la agenda y las prioridades de la Novib fueron cambiadas.
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que, como el BM y el BID, en la dltima década han comenzado a promover
programas con la sociedad civil. Como resultado, el surgimiento y desarrollo
de una incipiente sociedad civil regional o subregional, en las diferentes re-
giones del area y més alla de la uniformidad lingiiistica y cultural, ha adole-
cido de una serie de marcadas dificultades, tanto endégenas como exégenas.
Hemos analizado en otros trabajos cémo estas redes incipientes se han desa-
rrollado, «desde arriba» o «desde abajo», en contextos como el del Cono Sur,
los paises andinos, Centroamérica y el Caribe (Jacome; Serbin; Yanes). Sin
embargo, una serie de factores enddgenos de la regién han contribuido a su
actual expansion y desarrollo. Por un lado, la aceleracién y profundizacién
(cuando no la ampliacién) de los procesos de integracién regional y subregio-
nal desde la década del 80 al calor de la proliferacién de acuerdos de libre
comercio articulados a las nuevas estrategias de crecimiento econémico pro-
movidas por el Consenso de Washington y, por otro, la dindmica extracomercial
(politica y social) generada por el proceso de creaciéon del ALCA.

Estos procesos endégenos, propios de la regién y del hemisferio, se han ido
articulando a otros exégenos, tales como las negociaciones de Lomé con la
UE ylas de la OMC, siempre dentro de una dimensién eminentemente econé-
mica y comercial que, sin embargo, ha concitado la reacciéon de amplios secto-
res de la poblacién, en convergencia pero no siempre vinculados a los proce-
sos de reaccién antiglobalizacién en el &mbito mundial.

Un breve panorama de las iniciativas regionales y hemisféricas en nuestra
regi6n permite delinear algunos de los 4mbitos en donde se desarrollan re-
des y organizaciones con capacidad de incidencia, en un entorno cambiante.
Por un lado, existen iniciativas que surgen desde la ciudadania, tendientes a
incrementar el rol participativo de la sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones regionales. En algunos casos, con una directa interlocucién con or-
ganismos regionales, como el del Foro de la Sociedad Civil del Gran Caribe y
de la Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales (Cries)
en relacién con la Asociacién de Estados del Caribe (AEC), el Sistema de In-
tegracion Centroamericana (SICA) y la Comunidad del Caribe (Caricom),
fundamentalmente sobre la base del impulso de una agenda de desarrollo al-
ternativo y una estrategia de incidencia participativa, frecuentemente obs-
taculizada por los gobiernos respectivos o poco asumida por ellos. En otros
casos con una incidencia claramente marginal, como en el del Foro Econémi-
co Social del Mercosur, donde las iniciativas intersocietales tienden a desa-
rrollarse al margen de los esquemas intergubernamentales, en los d&mbitos
académicos, fronterizos, comunales y municipales. Las relaciones con agen-
cias donantes, en estos casos, son aleatorias y escuédlidas, permitiendo una
mayor autonomia en la confecciéon de las agendas y de las estrategias, pero
también reduciendo los margenes de desarrollo efectivo y de incidencia.

Por otro lado, se han fomentado una serie de iniciativas en torno del ALCA y
de las actividades de los organismos multilaterales, en especial el BID. En el
caso del ALCA, desde la Cumbre de Miami y culminando con la reciente de
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Québec, un grupo de iniciativas desarrolladas por diversas redes ha ido to-
mando cuerpo. Junto con las consultas a las ONGs de todo el hemisferio rea-
lizadas por la Fundacién Canadiense para las Américas (Focal), el Grupo
Esquel y Participa de Chile, con un cardcter participativo y en bisqueda de
una mayor interlocucién e incidencia sobre el proceso de conformacién del
ALCA, y sobre las decisiones gubernamentales respectivas, se ha impulsado
un movimiento mas confrontacional, claramente ejemplificado con la confor-
macién de la Alianza Social Continental y la realizacién de asambleas de los
pueblos, paralelas a las cumbres, a través de su cuestionamiento al desarrollo
de acuerdos de libre comercio, a los programas de ajuste y a una regionaliza-
cién concebida segun los parametros del Consenso de Washington. Mientras
que en el primer caso el financiamiento ha provenido tanto de apoyos guber-
namentales como de organismos multilaterales, en el segundo las principa-
les fuentes han sido los sindicatos, como el CUT brasilefio y los sindicatos
canadienses y de organizaciones como la Organizacién Regional Interameri-
cana de Trabajadores (ORIT), y de fundaciones progresistas y organizacio-
nes religiosas y ciudadanas.

Junto con ellas, algunas redes como la Asociacién Latinoamericana de Orga-
nizaciones de Promocién (ALOP), conformada por ONGs vinculadas mas al
trabajo de desarrollo de base rural, y una serie de organizaciones ciudadanas
en los ambitos nacionales —Colombia, Panama, Repuiblica Dominicana—, se
han ido constituyendo una red de iniciativas en los &mbitos regional y subre-
gional con el apoyo del BM y del BID, respectivamente. Si bien el BID no
aborda directamente la problematica de la sociedad civil regional, el desarro-
1o de estas redes puede configurar un entramado para su articulacién regio-
nal desde bases nacionales. Asimismo la OEA, a partir de una interlocuciéon
con organizaciones y redes no gubernamentales de derechos humanos, ha
ido ampliando el espectro de vinculacién con organizaciones de la sociedad
civil orientadas por otras prioridades, en el marco de un proceso de bisque-
da de fortalecimiento de la democracia.

En todas estas iniciativas se genera una orientacién comun de critica y cues-
tionamiento, ya sea al déficit democratico presente en estos procesos, o a la
exclusion y al déficit social que engendran, particularmente por la articula-
cion entre los rasgos de la globalizacion «globalitaria» y tendencias similares
en el desarrollo de iniciativas regionales o hemisféricas, con una creciente ex-
clusién politica y social.

Sin embargo, si bien estas redes tienden a configurarse desde distintos sec-
tores de la sociedad civil en las Américas con el propésito de enfrentar las
caracteristicas actuales de la regionalizacién, se caracterizan asimismo por
su alto grado de heterogeneidad y su complejidad organizativa y estructural.
En algunos casos responden a un modelo de ONG inspirado en el Norte y des-
plegado en condiciones de creciente participacién en temas puntuales de la
ciudadania en el &mbito nacional, en otros reflejan un desarrollo de movimien-
to social con aspiraciones a cambios mas profundos, fuertemente marcados
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por las tradiciones politicas de la regién. En todos los casos, la conformacién
de redes responde al incremento de nodos organizacionales sobre cuya base
se despliegan coordinaciones mas amplias con otras organizaciones y movi-
mientos, tanto regionales como del &mbito global. Es interesante notar la con-
vergencia entre la Focal, el Grupo Esquel y Participa por un lado, y Common
Frontiers y otras organizaciones y sindicatos de Canad4, organizaciones re-
ligiosas y ciudadanas de EEUU, la Red Mexicana de Accién frente al Libre
Comercio (Rmalc), el CUT brasilefio y la ORIT por otro (estas ultimas en el
marco de la Alianza Social Continental), como la participacién de las organi-
zaciones vinculadas con estas tltimas en el Foro Mundial Social en Puerto
Alegre y en otras ini-ciativas similares (Seoane/Taddei).

La conformacién de redes en si, asi sean de ONGs o de movimientos sociales
diferentes, incluyendo sindicatos, organizaciones y redes sindicales, confronta,
en este marco, una serie de desafios especificos. En primer lugar, diversos
retos del entorno regional y global. Por un lado, los gobiernos son poco recep-
tivos a sus planteos, asi sean llevados en un marco dialégico o confrontacio-
nal, cuestionando su legitimidad y representatividad versus la representati-
vidad de gobiernos electos democraticamente (mas alla de que éstos no se
acojan a sus mandatos respectivos). Esta limitada receptividad (cuando no
la franca reticencia o antagonismo de los gobiernos que perciben a ONGs y
movimientos sociales como esencialmente antigubernamentales) se mani-
fiesta por igual en la reticencia a proveer a las organizaciones de la sociedad
civil de acceso a informacién adecuada y a las caracteristicas generalmente
reservadas de muchas negociaciones comerciales, como a la ausencia de fon-
dos gubernamentales para apoyar el desarrollo de sus actividades. Por otra
parte, multiples iniciativas desde los organismos regionales y multilatera-
les, si bien pueden generar una asistencia econémica sustantiva en el marco
de proyectos y consultorias, son percibidas, por las propias organizaciones de
la sociedad civil, como mecanismos de cooptacién més que de reconocimiento
efectivo de sus demandas. Sin embargo, y pese a la poca incidencia que pue-
dan alcanzar, las interlocuciones con los gobiernos y agencias multilaterales
redundan, evidentemente, tanto en una legitimacién potencial de las deman-
das de estos movimientos y organizaciones como en una mayor incidencia a
través de la presion y del cabildeo, una vez abiertos los canales de interlocu-
ci6n adecuados. No obstante, inclusive al ser abiertos estos canales, los cam-
bios frecuentes en los interlocutores y, en especial, en sus agendas y priorida-
des, hacen dificil mantener una linea consistente de didlogo e interlocucién
en funcién de mandatos especificos y requieren de un alto grado de flexibili-
dad originando, a su vez, acusaciones de cooptacién o subordinacién a los pro-
pésitos gubernamentales o intergubernamentales. La frecuente persistencia
de concepciones mesidnicas o ideolégicas antigubernamentales o antisisté-
micas, heredadas de las experiencias politicas de décadas anteriores, no con-
tribuye a la superacién progresiva de estos problemas.

A su vez, gran parte de las dificultades generadas por un entorno regional y
global cambiante esta relacionada con los fondos para el desarrollo de las
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actividades de redes de ONGs y movimientos sociales regionales. En princi-
pio, las agencias de cooperacién y otras fuentes de financiamiento tienden a
subestimar los alcances del trabajo regional o colocar a éste en una escala de
prioridades muy secundaria, privilegiando el trabajo local o en el &mbito
nacional como més efectivo y acorde a sus propias agendas, y estableciendo
relaciones privilegiadas con aquellas organizaciones y redes que, efectiva o
potencialmente, pueden representar estos intereses. Adicionalmente, per-
siste la tendencia de estas agencias a promover sus propias agendas y prio-
ridades en los apoyos que impulsan. En este sentido, en la dltima década ha
habido tanto un desplazamiento de las prioridades regionales —en particular
en el caso de las agencias europeas y norteamericanas—, con énfasis en Euro-
pa oriental primero y en Africa mas recientemente, como de las prioridades
temadticas que, con frecuencia, varian regularmente desde la importancia asig-
nada coyunturalmente a los desastres y cataclismos naturales y a los proce-
sos de fortalecimiento democratico de diversas instituciones.

En este entorno internacional cambiante, la adaptacién y supervivencia de
muchas redes y organizaciones de la sociedad civil, en tanto requieren de fon-
dos externos o logran una adecuada receptividad en sus propios paises o re-
giones que genere fondos para sus actividades, sigue dependiendo significa-
tivamente de las agendas y del apoyo externo, sean éstas de las agencias de
cooperacién gubernamental, fundaciones u ONGs del Norte.

En segundo lugar, las redes regionales se enfrentan con una serie de desa-
fios internos, de cuya resolucién depende su sostenibilidad y permanencia.
La heterogeneidad y diversidad de los componentes de las diversas alianzas
estratégicas sobre las que se basan para su articulacién regional, hace dificil
mantener una consistencia de visién y de misién compartidas, més alld de
los principios generales que puedan posibilitar una convergencia. Con fre-
cuencia, esta diversidad incide sobre la emergencia de tensiones y conflictos
en torno de la definicién y duracién de los mandatos de sus membresias lo
cual, a su vez, incide sobre las dificultades para desarrollar una capacidad
propositiva consistente y una estructura sostenible afin al desarrollo de sus
objetivos y estrategias de incidencia efectivas. La tendencia a la profesiona-
lizacién e institucionalizacién de muchas organizaciones en los dltimos afios,
con la pérdida consecuente del voluntariado o la militancia que caracteriza-
ba a muchas de ellas, choca al mismo tiempo con las limitaciones financieras
y las caracteristicas frecuentemente personalizadas de la gestién de estas
organizaciones en el contexto de la cultura politica local. Estas dificultades,
inherentes al trabajo de las ONGs y de los movimientos sociales en general,
se articulan en el caso de las redes con una frecuente duplicacién y falta de
coordinacién entre sus organismos miembros, la competencia por fondos y
por el liderazgo respectivo, y la amplia dispersién y fragmentacién de estas
iniciativas. En esencia, los procesos de institucionalizacién de estas organi-
zaciones chocan con frecuencia, a pesar de su génesis diferencial, con proble-
mas similares a los que presentan las instituciones gubernamentales en los
procesos de consolidacién democratica en curso, replicando virtudes, pero
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especialmente, vicios de las instituciones estatales y de su politizacién. Fi-
nalmente, en tercer lugar, un elemento que hace de parteaguas en la sosteni-
bilidad y consistencia de las redes regionales es el de las estrategias de inci-
dencia que desarrollan en su articulacién con la dindmica gubernamental,
intergubernamental y, en ocasiones, de sectores empresariales. En este sen-
tido, la polarizacién, en el marco de América Latina y el Caribe, entre la ten-
dencia participativa y confrontacional con frecuencia hace dificultosa, cuando
no imposible, la articulacién de iniciativas consistentes y conjuntas de inci-
dencia ante estos interlocutores. Pese a que, como sefiala Chiriboga, es con-
veniente la combinacién de ambas estrategias, con frecuencia ésta no logra
articularse por las tradiciones y backgrounds politicos e ideolégicos diversos
a que responden los respectivos promotores y protagonistas, desgarrados
entre una tradicién contestataria y antiestatista de la izquierda latinoame-
ricana, y las concepciones politicamente liberales de las vertientes de la par-
ticipacién ciudadana.

Esta problematica, junto con los desafios politicos y financieros de un entor-
no regional y global cambiante, y las dificultades organizativas que arrastran
una gran parte de las redes, organizaciones y movimientos que conforman a
la incipiente sociedad civil regional, plantean las interrogantes cruciales acer-
ca de su desarrollo y sostenibilidad en el contexto regional. En este marco,
las preguntas sobre la legitimidad y representatividad de estas organizacio-
nes se articulan asimismo a su capacidad de superar las dificultades finan-
cieras, de gestién y de articulacién de agendas y estrategias para poder con-
vertirse en interlocutores validos en los procesos de integracién regional y
hemisférica y, eventualmente, de asumir un rol mas protagénico en el ambi-
to global y en la promocién de una gobernanza democratica global.

Criticas y desafios pendientes

Independientemente de las estructuras que las caractericen y de las estrate-
gias que desarrollen, las ONGs y movimientos sociales que progresivamente
van conformando una incipiente sociedad civil regional, confrontan una se-
rie de criticas a su desempeiio, y una serie de desafios para su sostenibilidad
futura.

En cuanto a las criticas, abarcan un amplio espectro, particularmente en el
ambito de América Latina y el Caribe. Las principales apuntan a la ausencia
de instrumentos criticos de autoevaluacién, tanto de las ONGs como de los
movimientos sociales globales; a los vinculos y alianzas externas y, princi-
palmente en el caso de las ONGs, a las fuentes de financiamiento; a las rela-
ciones generalmente tensas y conflictivas con los gobiernos y organismos in-
tergubernamentales; a la burocratizacién y profesionalizacion de estas redes 'y
organizaciones que termina por atentar contra sus principios democratiza-
dores (Alternatives Sud, pp. 30-31); y a su falta de legitimidad y representa-
tividad (Foweraker/Landman). Por otra parte, en términos de los contenidos
de sus agendas, Chiriboga sintetiza las mismas en torno de las dificultades
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de combinar lo econémico con lo social; l1a falta de desarrollo de sus capacida-
des; y los obstdculos para articular agendas regionales (2001b, p. 100) que,
evidentemente, afectan sus capacidades propositivas.

Desde esta perspectiva, los desafios que se presentan para su sostenibilidad
y desarrollo se pueden resumir en algunos retos externos y otros internos.
Entre los externos se cuentan la necesidad de desarrollar una mayor interlo-
cucion con los gobiernos, tanto en el &mbito nacional como comunal y local,
dejando de lado posiciones antiestatistas sin abandonar la capacidad de cri-
tica y cuestionamiento, pero articuldndolas a una mayor capacidad propositiva
y al desarrollo de policy networks con interlocutores validos en las distintas
instancias gubernamentales e intergubernamentales; de superar las asime-
trias existentes con los donantes y generar nuevas fuentes de financiamiento
tanto con gobiernos como a través de recursos internos, sin condicionar sus
agendas; de impulsar mayores interlocuciones con los sectores empresaria-
les coincidiendo en torno de propuestas de desarrollo més equitativas y me-
nos excluyentes; de desarrollar una mayor capacidad de diagnéstico y cono-
cimiento de los entornos regional y global y capacitar a sus miembros en una
mejor comprension de estas dindmicas, particularmente en el &mbito econé-
mico; y de promover alianzas con diversas redes en los ambitos regional y
global en funcién de no duplicar esfuerzos ni dilapidar recursos escasos.

Por otra parte, en el plano interno, los desafios que se presentan son: la ur-
gencia de desarrollar una mayor capacidad propositiva sobre la base de aso-
ciaciones con think tanks y centros y redes de investigacion tanto regionales
como internacionales; la necesidad de promover mejores mecanismos que
garanticen su legitimidad y representatividad a través de una eficaz articu-
lacién entre las demandas locales, nacionales y regionales; la necesidad de
satisfacer la demanda de desarrollar mecanismos de mayor transparencia y
eficacia en la toma de decisiones y en el manejo de fondos en el marco de las
redes; la necesidad de generar condiciones para superar aspectos de las cul-
turas politicas a que responden en aras de promover una participacién de-
mocratica a todos los niveles; y la viabilidad de articular agendas posibilistas
de incidencia y cambio puntual con agendas maximalistas a largo plazo y, a
la vez, vincularlas con estrategias combinadas de participacién critica y de
movilizacién.

Estos desafios, presentados de una manera esquematica que desde luego
requieren de un amplio debate para su implementacién, constituyen sin em-
bargo los principales condicionamientos para el desarrollo de una sociedad
civil regional articulada al desarrollo de una sociedad civil global, mas alla
de las evidentes diferencias y clivajes entre sus componentes y de la ambi-
giiedad de un concepto que, con frecuencia, mucho abarca pero que resulta
util al identificar las principales fuerzas contrahegemoénicas que cuestionan
o se enfrentan a las diversas manifestaciones de la globalizacién y, en nues-
tro caso particular, a sus expresiones en los procesos de integracion regional
y subregional.
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La globalizacién de los ciudadanos

El caso Attac

RODRIGO ARAYA DUJISIN

El articulo evalda la configuraciéon de nuevas modalidades de aso-
ciaciéon y activismo ciudadano basadas en la comunicacién virtual.
El caso de la plataforma de asociaciéon Attac puede ser visto en el
marco de la corriente antimundializacion que se despliega en dife-
rentes paises. El analisis de la ciudadania debe incorporar las nuevas
formas de asociatividad. Los intercambios comunicativos impulsa-
dos por las tecnologias de informacién y comunicacion estan pro-
moviendo una nueva morfologia de sistemas sociales. Un aspecto
importante se refiere a la transnacionalizacion de las redes sociales
y al ejercicio de practicas ciudadanas mas alla del territorio que de-
fine el Estado. Tal como se globalizan los sistemas financieros, se
globaliza la politica y sus actores. Las identidades y el ejercicio de
la ciudadania adquieren un caracter transnacional. Esto no signifi-
ca que los referentes identitarios pierdan anclaje en las realidades
locales. Surge un nuevo espacio de lo politico y nuevos actores. Los
llamados ciudadanos globales en linea son un fenémeno emergente
que probablemente se acreciente y consolide en la medida en que la
globalizacion se despliegue en los mas diversos planos.

Tal como se globalizan los sistemas financieros, se globaliza la politica y
sus actores. Las identidades y el ejercicio de la ciudadania adquieren un
caracter transnacional. No resulta sencillo fundamentar esta afirmacién, pero
si es posible plantear que se observa un nuevo espacio para el ejercicio ciu-
dadano. La porosidad de las fronteras también puede apreciarse en el surgi-
miento de ejes de identificacién mas all4 de los territorios definidos por el
Estado. Una manera de explicar este proceso es a través del siguiente dile-
ma: En un aeropuerto internacional se encuentra un ciudadano sudamerica-
no con uno estadounidense. Tienen la misma edad, ambos son profesionales.

Robprico Arava Dugisin: licenciado en Antropologia Social; candidato a magister en Ciencia
Politica; investigador de Flacso-Chile; socio director de Ekhos I+C, Santiago.
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Los dos trabajan en empresas transnacionales o, si se quiere, son activistas
en contra de ellas. En el mismo aeropuerto el ciudadano sudamericano se
encuentra con un obrero de su mismo pueblo, al cual reconoce por el acento y
por la cruz que, al igual que €él, lleva en su pecho. La pregunta es con quién se
identificara més, si con su par global o con su par nacional.

Eludiendo la respuesta de fondo, es posible sostener que los dispositivos tradi-
cionales de construccién de identidades siguen operando. La cultura continia
siendo lo que los hombres hacen, piensan y sienten. El territorio, la lengua y
la historia seguiran siendo factores fundamentales para comprender los pro-
cesos de identificacién. Sin embargo, lo que si es novedoso es la superposicién
de nuevas formas de identidad, transversales y transnacionales, impacta-
das por las comunicaciones globales. No es caprichoso pensar que dos perso-
nas que, aunque no comparten ni la lengua, ni la religién ni la historia de sus
padres, si leen el mismo diario, miran el mismo canal de TV e intercambian
circuitos y redes de consumo cultural, de empleo y probablemente de valores.
Este mismo dilema puede ser llevado a escala de grupos humanos. Las redes
sociales cada vez se despliegan y vinculan con sus equivalentes en territo-
rios distantes. Asi como puede haber seguidores y fans clubs de Ricky Martin
tanto en Jap6n como en Paraguay, hay grupos que defienden los derechos de
las mujeres en Pakistdn y en Suecia. El factor clave en este proceso y que
marca la diferencia con las globalizaciones anteriores! radica en que los indi-
viduos y grupos hoy tienen la posibilidad de interconectar sus intereses, sus
gustos y sus adversarios. Si bien Chaplin era conocido en buena parte del he-
misferio occidental, no era posible que sus admiradores o detractores se comu-
nicaran para hacerle un homenaje, para compartir informacién sobre su vida
o para criticar sus valores. Hoy en dia eso estd pasando. Grupos de las mas
diversas caracteristicas se agrupan en la red para compartir informacion,
recursos o para coordinar acciones.

Quizas una de las imdgenes mas expresivas de la globalizacién es la analo-
gia del sistema internacional con lo que conocemos como un Estado. Hay un
poder ejecutivo que podria ser el Grupo de los Siete paises mas desarrollados
(G-7). Hay instituciones politicas como la ONU y el Consejo de Seguridad,
hay instituciones sociales como las ramas sectoriales del sistema de las Na-
ciones Unidas, es decir Unesco, PNUD, OIT, etc. Hay organismos vinculados
con la defensa y la seguridad como la OTAN, hay un sistema judicial inter-
nacional en consolidacién, el Tribunal Internacional de La Haya. No estoy
planteando que exista un Estado global, sino que es posible pensarlo como
tal, de acuerdo con la analogia simbdélica entre ambos niveles. Ademas hay
empresas presentes en cientos de paises con sus productos y con fabricas o
eslabones de la produccién distribuidos en los cinco continentes. Hay merca-
dos conectados en tiempo real las 24 horas del dia. Hay medios de comunica-
cién como la TV por cable o satelital, que nos muestra lo que esta sucediendo

1. Con globalizaciones anteriores me refiero a la del transporte por mar, aire y tierra, la glo-
balizacién de las guerras mundiales, la de los mundiales de fatbol.
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en los més diversos rincones del planeta en vivo y en directo. También hay
una emergente sociedad civil transnacional que quiere expresar su voz. Esta-
mos hablando de redes ciudadanas. Son reales, virtuales y mixtas. Son nue-
vas formas asociativas. Podemos definir las redes ciudadanas como una forma
de agrupacién de diferentes actores con el propésito de producir una trans-
formacién social, sea en forma de desarrollo econémico, una mayor partici-
pacién ciudadana, o una menor exclusién social. Se trata de incorporar la
voz de la sociedad civil en las conversaciones mundiales.

La Cumbre Global-Social on line?

El 25 de enero de 2001 fue un dia particular. En las ciudades de Davos y
Puerto Alegre se desarrollaron dos actividades de importancia global o, si se
quiere, se discutieron asuntos que incumben a buena parte de la humanidad.
En Davos tuvo lugar la cita del Foro Econémico Mundial (FEM), congregan-
do a unos 1.000 «lideres globales» ligados a empresas transnacionales, orga-
nismos internacionales, Estados e incluso uno que otro académico de talla
global. En Puerto Alegre se desarrollé el primer Foro Social Mundial (FSM)
reuniendo a unos 5.000 «lideres sociales» entre delegados de los 117 paises
presentes e invitados especiales. Lideres ligados a movimientos sociales lo-
cales, nacionales y transnacionales, agrupaciones de indigenas, campesinos,
jovenes, mujeres, entre otros. En algiin momento de ese dia particular se
realizé un puente entre ambas reuniones. A través de una video conferencia
por internet?® se comunicaron los lideres globales y sociales para discutir ma-
terias relativas a la conformacién de una sociedad global. Este particular even-
to puede ser apreciado desde distintas perspectivas. Desde el punto de vista
del contenido de las materias discutidas es posible afirmar que se traté de un
intercambio de opiniones sobre aspectos de interés o impacto en la mayoria
del mundo. Desde Puerto Alegre se les pregunté a los contertulios en Davos
sobre diversas materias, como por ejemplo acerca de la creciente brecha en-
tre ricos y pobres y sobre los montos transferidos a los paises desarrollados
en concepto de deuda externa. Ademas se les emplazé a pronunciarse sobre
la propuesta de establecer un impuesto a las transacciones financieras espe-
culativas, més conocido como la tasa Tobin.

Partiendo de la composicién y representatividad de los concurrentes, se po-
dria sostener que es uno de los primeros cabildos globales del que se tenga
razoén. Si bien estaba prevista una participacién oficial de Davos, buena par-
te de los convocados se excusaron de hacerlo por la demora de la conexién,

2. Reafirmo en este capitulo las ideas desarrolladas en Ciudadanos en linea, a ser publicado
por la Organizacion de Estados Interamericanos para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura,
OEL

3. El Banco Mundial cancel6 la conferencia sobre desarrollo econémico y social que se iba a
celebrar en Barcelona en junio de 2001, ante el temor de que grupos opuestos a las institu-
ciones financieras causaran incidentes. Se decidié realizarla a través de videoconferencias,
transmitidas por internet. Un método que le permite aumentar el nimero de participantes
y, a la vez, evitar las protestas de los activistas antiglobalizacién.
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entre quienes estaban Pascal Lamy, ministro francés de Finanzas, Bill Gates
(presidente de Microsoft) y Jeffrey Sachs (académico de Harvard). A pesar
del contratiempo, participaron a titulo personal George Soros, Mark Molloch,
John Ruggie, asesores de la ONU, Bjorg Edlud, presidente de la multinacional
ABB —de origen sueco, presente en 100 paises y con 150.000 empleados. Se
podria decir que estaban el sector privado global y el sector ptblico global. En
Davos hubo representantes de la organizacién del FSM. Se podria decir tam-
bién que alli estaba la sociedad civil global. La representaciéon de Puerto Ale-
gre estaba compuesta por Walden Bello (Focus on the Global South, Tailandia),
Bernard Cassen (Le Monde Diplomatique, Francia), Diane Matte (Marcha
Mundial de Mujeres), Hebe de Bonafini (Madres de Plaza de Mayo), Aminata
Traore (ex-ministra de Cultura de Mali), entre otros. La comunicacién de am-
bos mundos la organiz6 el sitio francés Article Z (http:/www.articlez.fr). El
FSM es una plataforma amplia y diversa que retine organizaciones, empre-
sas, sindicatos y movimientos sociales que van desde la proteccién de los ani-
males hasta la condonacién de la deuda externa del Tercer Mundo pasando
por la definicién de nuevas reglas para el comercio mundial y el rechazo a las
politicas de ajuste propulsadas por el Banco Mundial (BM) y el Fondo Mone-
tario Internacional (FMI). Estdan los que se oponen a la produccién de orga-
nismos genéticamente modificados y los campesinos sin tierra de Brasil. Es
una alianza entre el mundo social, académico y politico, con apoyo de medios
de comunicacién y algunas empresas. ;Qué hizo posible la convergencia de
tan amplio y diverso conglomerado? En mi opinién hay al menos tres facto-
res. Primero la globalizacién propiamente como tal. Es decir, la interrelacién
creciente entre sociedades, mercados y gobiernos. La presencia de una voz
en representacion de las sociedades civiles del mundo era de esperar en el ac-
tual contexto de interdependencia®*. Un segundo factor que nos permite expli-
car esta plataforma de convergencia tiene relacién con la visualizacién de un
adversario comun (el capitalismo global y sus instituciones) y una propuesta
compartida (la tasa Tobin). En términos de la 16gica de accién de este movi-
miento tiene mayor peso el adversario comuin que la propuesta compartida
(mas ligada a la elite del movimiento). Un tercer factor es la utilizaciéon de
internet, especificamente el correo electrénico, para intercambiar opiniones,
reclutar simpatizantes, en otras palabras, para interconectar conflictos y cau-
sas equivalentes en espacios distintos.

Espacios virtuales ciudadanos: de la comunidad al movimiento

Las comunidades virtuales pueden ser observadas como un espacio social
mediatizado por la tecnologia. En este caso no habria mayor problema en
hablar de comunidad en internet, pero surge de inmediato la pregunta por la
calidad y naturaleza de la sociabilidad que posibilita la tecnologia. Para ana-
lizar la naturaleza de la sociabilidad mediatizada, un grupo de investigado-

4. No planteo que el FSM represente la sociedad civil de todo el mundo, pero es una de las
pocas plataformas transnacionales que se proponen tener una voz, como sociedad civil, en la
conversaciéon mundial.
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res de la Universidad Virtual UOC realiz6 un estudio sobre las nuevas for-
mas de sociabilidad (v. http://www.uoc.es). Esta investigacion establecié un
conjunto de indicadores para caracterizar las modalidades de interaccién en
comunidades virtuales, como por ejemplo en relacién con la comunicacién y
la interaccién: férmulas de interconexién entre mensajes, tipos de mensajes
recurrentes, funcién comunicativa predominante; en relacién con los recur-
S0s expresivos para construir emociones®: actitudes y vinculos sociales, esti-
lo y tono personal de los mensajes, estilo y tono general de la comunidad,
creacion de argot especifico. Otros indicadores tienen que ver con la construc-
cién de coordenadas de tiempo y espacio como creadoras de contexto social.
En relacién con las acciones sociales més recurrentes estan las formas de
regulacién y mantenimiento del grupo, creacién de normas y sanciones, for-
mulas de resolucién de conflictos o comportamientos disruptivos®. También
se identifican elementos relacionados con la puesta en pantalla de las iden-
tidades o formulas de presentacién, tipos e intensidad de la participacion,
sentimiento de pertenencia, motivacién para participar y grado de satisfac-
cién. La posibilidad de pensar la formacién de comunidad entre los ciudada-
nos internautas debe ser tomada como una aproximacion al objeto y no como
un intento de extrapolar mecanicamente categorias teéricas. Es un fenémeno
nuevo, y como tal esta en construccion, por lo que las categorias para abordar-
lo son tentativas y provisorias, fundamentalmente porque atn no esta clara
la intensidad de la participacién y cuanta sociabilidad tiene lugar en las re-
des electrénicas. Por otro lado esté la falta de claridad en relacion con las
din4dmicas individualistas o comunitaristas de interaccién que posibilita. No
estd claro si el desarrollo de esta tecnologia favorece la tendencia al indivi-
dualismo como pauta de interaccién que tiende a fragmentar sentidos y éticas
o refuerza lo comunitario como pauta de interaccién que afirma los valores
de la coherencia grupal como rasgo identificatorio. En este debate encontra-
mos discursos que resaltan a internet como un factor de ampliacién y refuer-
zo de los espacios de sociabilidad y otros en donde priman las aprehensiones
respecto a la escisién que puede producir con el mundo «exterior a la red» y
la generacion de una burbuja respecto al mundo terrenal.

Lo cierto es que existen espacios virtuales muy distintos, dando lugar a dife-
rentes tipos de comunidades. En la actualidad se podrian clasificar los espa-
cios virtuales en tres grandes categorias, de acuerdo con los interlocutores
convocados y la naturaleza de la participacion e interaccién que se da en ellas.
Espacios virtuales comerciales, institucionales y ciudadanos. Las comunida-
des virtuales de ciudadanos estdn orientadas a la informacién, comunicacién
y accién entre individuos y organizaciones de la sociedad civil. En esta cate-
goria caben agrupaciones de diversa indole, como comunidades de intereses,
de gustos o hobbies, donde la sensacién subjetiva de pertenecer a un todo esta

5. Existen simbolos en la red que aluden a emociones. Se les llama emoticons. Dentro de los
m4s utilizados estan: :-) alegre; :-( triste; :-0 sorprendido.

6. Como podrian ser intereses comerciales no declarados. La sancién contra los intrusos es
fuerte, miles de mensajes hostiles incendian al mal ciudadano electrénico.
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dada por compartir una aficién, un adversario, un ideal, etc. Al igual que en
la vida real, existen comunidades de este tipo donde ademas de la asociativi-
dad se destaca el hecho de compartir el objetivo por desarrollar el interés,
compartir informacién y experiencias y, en general, se constituyen en inter-
locutores con otras organizaciones e instituciones relacionadas con el &mbito
de su interés. En esta categoria son consideradas también las comunidades
académicas, de profesionales o de oficios, donde la identidad pasa por ejercer
una actividad determinada y el interés por compartir informacién y expe-
riencias, organizar actos, seminarios o ferias. Dentro de los espacios virtuales
ciudadanos encontramos una diversa gama de movimientos y organizaciones
sociales transnacionales, donde la identidad grupal o comunitaria esta dada
por poseer objetivos, causas o adversarios comunes. Comparten un discurso
y tienen una vocacién hacia la accién en el mundo real. En esta categoria de
comunidades encontramos expresiones diversas, tales como pacifistas, am-
bientalistas, feministas, activistas en derechos humanos, por el orgullo ho-
mosexual, indigenistas, sectas, guerrillas, movimientos antiglobalizacién, pro
defensa de los animales, etc. En términos de su cobertura pueden ser globales,
nacionales o locales. Algunas poseen una estructura mas formal del tipo orga-
nizacién, otras son menos estructuradas y se asemejan mds a un movimien-
to, otras pueden no tener mds estructura que la que internet les permite,
utilizdndola para difundir su mensaje y para acoger debates, didlogos, inter-
cambios o para reclutar miembros, simpatizantes y voluntarios.

Castells’ clasifica a los movimientos que dan vida a estas comunidades virtua-
les en términos de su definicién defensiva o «anti» algo, y aquellos que son
proactivos. En esta clasificacion utiliza la tipologia de Touraine para inter-
pretar los movimientos sociales: segin su identidad —que hace referencia a la
autodefinicién del movimiento—, segin su adversario —hace referencia al ene-
migo principal del movimiento—, y segtin su visién o modelo social —que refiere
al orden u organizacién social que se propone como aspiracién. Dentro de es-
te amplio abanico de organizaciones y movimientos estan los que organizan
campanas mundiales. Un buen ejemplo en este sentido es Médicos Sin Fron-
teras, que realiz6 una intensa campana por internet y medios de comunica-
cién para ejercer presion internacional sobre 39 empresas farmacéuticas que
habian demandado a Sudafrica por fabricar medicamentos genéricos para
combatir el sida, sin respetar las patentes. (No estd de mas sefialar que, en
Sudaéfrica, 1 de cada 5 adultos porta o desarrolla el VIH.) Hay campaiias simi-
lares para detener la represién de las mujeres en Pakistan o en contra de las
empresas que producen alimentos genéticamente modificados. Sin duda algu-
na uno de los casos paradigmaticos (ademés del mundialmente conocido ejem-
plo de los zapatistas mexicanos) en relacién con la utilizacién de internet
para ejercer presion internacional es la campaia internacional contra las
minas antipersonales. Liderada por Jody Williams, premio Nobel de la Paz de
1997, en menos de cinco anos consiguié que se aprobara y entrara en vigor

7. Manuel Castells: La era de la informacién. Economia, sociedad y cultura vol. 2, Alianza,
Madrid, 1997.



93

PepPsIo0S BASNN/SBUBD UBA| LOOZ ©

NuevA Sociepap 176




NuevA Sociepap 176 94

una convencién internacional. El Tratado ya ha sido firmado por 134 paises
y ratificado por 77. Este es un ejemplo de lo que el secretario de la ONU, Kofi
Annan llama «nueva expresién del poder popular global», donde individuos y
grupos aunados por intereses de derechos humanos, unidos a través de
internet y apoyados por la opinién publica internacional, asocian su esfuerzo
en torno de un objetivo comun.

Se podria sostener que un conjunto de organizaciones y movimientos, con sus
particulares énfasis y prioridades, ha dado vida a una corriente mundial an-
tiglobalizacién o, dicho de otro modo, a favor de otra globalizacién. Esta nue-
va morfologia de ciudadania se caracteriza principalmente por la estrecha re-
lacién entre el actuar local y global, muchas veces sin pasar por el Estado. Una
importante expresion de esta corriente mundial es la protesta. A cada reunién
o cumbre, una protesta. Esta modalidad de multilateralismo ciudadano es
distinta a la participacién organizada conocida hasta hace un tiempo. Otra co-
sa es presentar propuestas ciudadanas frente a los procesos de integracién o
en las cumbres en general, como el proceso de consulta a organizaciones de
la sociedad civil que se hizo a 17 paises en el marco de la III Cumbre de las
Américas realizada en Québec. En este caso el objetivo es promover un didlogo
Gobierno-sociedad civil y formular propuestas a los gobiernos en aquellos te-
mas establecidos en el plan de accién de la respectiva cumbre. Como se acos-
tumbra en la diplomacia de cumbres?, el pais anfitrién propone un tema cen-
tral para la cita, ademas de los temas habituales o de aquellos a los que se
les hace cierto seguimiento. Esto se viene dando cada vez con mayor frecuen-
cia, al igual que las cumbres paralelas, donde se relevan las dimensiones so-
ciales de la integracién. El movimiento antiglobal es claramente distinto en
sus fundamentos, aunque aprovecha cada espacio ciudadano que el sistema
internacional otorga. Es un movimiento radical. Su radicalidad no esta dada
por sus formas de expresién, que algunos medios de comunicacién globales
resaltan, sino por una visién que cuestiona los fundamentos del sistema
internacional en construccion; la radicalidad esta en las ideas que sustenta.

Esta expresion ciudadana ha sido percibida por algunos actores como una
amenaza. Esta preocupacion se manifesté tempranamente en Seattle con el
desconcierto de las autoridades ante las protestas de noviembre de 1999, en
ocasion de la Conferencia de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), y
m4s recientemente en la cancelacién de la Conferencia sobre desarrollo eco-
némico y social que iba a realizarse en Barcelona en junio de 2001. El gobierno
canadiense se propuso comprender este fenémeno, preocupado por la perma-
nente disposicién de sus ciudades para encuentros internacionales y particu-
larmente por haber sido Québec sede de la Cumbre de las Américas en abril
de 2001. Esa honda preocupacion se refleja en un informe del Servicio Cana-
diense de Inteligencia de Seguridad, de agosto de 2000°.

8. V. Francisco Rojas A. (ed.): Multilateralismo, perspectivas latinoamericanas, Flacso-Chile
/ Nueva Sociedad, Caracas, 2000.

9. «Anti-Globalization - A Spreading Phenomenon» en <http://www.csis-gc.ca/eng/miscdocs/
200008_e.html>.



NuevA Sociepap 176 95

Caracteristicas del movimiento antiglobalizaciéon

El informe canadiense describe este movimiento en distintos planos. En lo
ideolégico senala que hay un gran abanico de expresiones, desde nociones
anarquistas, inspiradas en la accién directa, pasando por la izquierda tradicio-
nal globalizada o reconvertida a nuevas causas y los movimientos contempo-
raneos, como el ambientalismo, el indigenismo y el feminismo. El movimiento
posee tendencias y sensibilidades muy distintas, a veces hasta contradicto-
rias®, pero con un adversario comun: los organismos supranacionales a los
que se acusa de servir a los paises ricos en desmedro de los mas pobres, de no
respetar el medio ambiente, los derechos humanos y los derechos de los tra-
bajadores. Ciertamente la heterogeneidad ha contribuido a consolidar los mo-
vimientos de protesta y las manifestaciones, pero las nuevas estrategias y
tecnologias modificaron profundamente su misma naturaleza y renovaron
por completo su dindmica. Inspirados en el anarquismo y en la tradicién lati-
noamericana de protesta, practican la accién directa y utilizan una gran can-
tidad de nuevos métodos. La elaboracién y utilizacién de tacticas novedosas
es algo directamente ligado a las nuevas tecnologias de informacién y comu-
nicacién que supieron poner al servicio de sus intereses.

Internet ha tenido un impacto particularmente importante, entre otras co-
sas porque permitié a los organizadores planificar las manifestaciones, a veces
a escala mundial, con rapidez y facilidad. Ahora los individuos y los grupos
pueden fijar fechas, compartir experiencias, planear logisticas y coordinar
multiples iniciativas, lo que nunca hubieran podido realizar antes con tanta
economia de tiempo. Incluso se ofrecen cursos, impartidos en red, de capacita-
cién sobre técnicas de protestas; uso de internet, de teléfonos celulares y de
camaras de video; escalamiento de paredes; formacién de cadenas humanas;
labores de reconocimiento; planes para contrarrestar las estrategias policia-
cas. La comunicacién y la coordinacién via internet dieron un nuevo aliento
al movimiento. Los teléfonos celulares representan un medio de comunica-
cién y de control bastante simple, ya que permiten a los organizadores apos-
tar a la movilidad de los manifestantes y desplazar a los grupos de un lugar
a otro, segun las necesidades. Entre las nuevas tecnologias, el software de
codificaciéon Pretty Good Privacy es muy utilizado en los intercambios por
internet del movimiento antiglobalizacién, que también adopté las técnicas
de comunicacién elaboradas y perfeccionadas por los ecologistas. Los mas
informatizados practican lo que se conoce como netstrike, que consiste simple-
mente en un ingreso masivo, reiterado y simultaneo de usuarios a un determi-
nado sitio web, hasta saturarlo y volverlo inoperante. Una de las acciones es-

10. Es tan amplia la corriente contra el nuevo orden global que dentro de ella podriamos con-
siderar a los movimientos aislacionistas radicales de derecha como las milicias estadouniden-
ses y el movimiento patriota, quienes se oponen al nuevo orden global y al Gobierno Federal
de Estados Unidos, y que reclaman los derechos de los ciudadanos estadounidenses origina-
les. Esta tendencia particular no forma parte de la plataforma social que converge en las
protestas antimundializacién. Tienen su agenda propia y legitiman el uso de las armas y la
fuerza.
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pectaculares realizadas por los ciberactivistas fue robar los nimeros de mas
de 1.000 tarjetas de crédito (mediante hackeo) de los principales participan-
tes en el Foro de Davos de 2000 como Gates, Bill Clinton y Yasser Arafat. De
acuerdo con el mencionado informe canadiense, el movimiento opuesto a la
globalizacién es econémicamente auténomo. El financiamiento y el apoyo lo-
gistico son asumidos por los mismos participantes y las partes interesadas a
través de donaciones. Numerosos manifestantes viajan al lugar de las movi-
lizaciones por sus propios medios, haciéndose cargo de sus gastos. Muy a me-
nudo comparten medios de transporte y hospedaje con otros manifestantes.
Algunos reciben ayuda de grupos o individuos que comparten sus ideas. En
ciertos casos una parte de los gastos corre por cuenta de organizaciones con
recursos, como Direct Action Network o Alliance for Global Justice. Final-
mente, quienes participan en las manifestaciones mas importantes pueden
contar con la ayuda financiera de sindicatos o grupos afines. El financiamien-
to también estd asegurado por la venta de insignias, camisetas y todo tipo de
objetos que promueven distintas causas.

El caso Attac: ciudadanos globales en linea

Aproximadamente 150 organizaciones y movimientos sociales de todo el
mundo convocaron al FSM de Puerto Alegre. Mas de 4.000 delegados oficia-
les de 117 paises estuvieron presentes, calculdndose en 15.000 el total de
asistentes. Recordemos que los ejes de la reunién fueron la anulacién de la
deuda del Tercer Mundo, el establecimiento de un impuesto a los flujos de
capitales especulativos (tasa Tobin), la eliminacién de los paraisos fiscales,
la definicién de nuevas reglas para el comercio mundial y el rechazo a las
politicas de ajuste del BM y el FMI. Una de las organizaciones que lideré
este encuentro fue la Asociacién por una Tasa a las Transacciones Financie-
ras Especulativas para Ayuda a los Ciudadanos, Attac.

Breve historia de Attac. Esta asociacion nacié en Francia en junio de 1998. Se au-
todefinié como una plataforma de convergencia de ciudadanos, asociaciones, sin-
dicatos y medios de comunicacién. La idea de la iniciativa nacié de un editorial
de Ignacio Ramonet, «<Desarmar los mercados», aparecido en Le Monde Diplo-
matique en diciembre de 1997 y que recibié mas de 4.000 cartas de lectores.
Attac-Francia plante6 como uno de sus objetivos contribuir a la gestacion de
otros movimientos similares. Asi fue como nacieron los movimientos Alter
Davos, Planet —Otro mundo es posible y Ginebra 2000— y Construyamos un
camino hacia otro mundo. La idea era generar un movimiento internacional
para el control democratico de los mercados financieros y de sus institucio-
nes. En sus inicios se plantearon como una convergencia de las resistencias
al neoliberalismo. Seis meses més tarde nace el Movimiento Internacional
Attac. En diciembre de 1998 se celebré una reunién en Paris, a la que asistie-
ron representantes de distintos paises de Africa, América Latina, Asia y Euro-
pa. Se trabajé en torno de la idea de generar perspectivas de colaboracién y de
acciones comunes para 1999. El objetivo principal fue el lanzamiento del mo-
vimiento y asi favorecer la convergencia de las diversas redes que se oponen,
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cada una en su campo, a las politicas neoliberales y sus consecuencias. Por
otro lado se plantearon el desafio de debatir de forma colectiva para compren-
der la situacién internacional en répida evolucién y definir alternativas.

Organica y modus operandi. Actualmente Attac estda en mas de 20 paises''. Po-
see una estructura organizacional compleja dada la amplia cobertura, la diver-
sidad que convoca y los métodos de trabajo. Cuenta con una arquitectura de
redes, es decir, es descentralizada y policéfala. Tiene nodos territoriales (na-
cionales) y tematicos (transversales). Cada nodo a su vez se articula con otras
redes y asi sucesivamente. Esta estructura se refleja en la interfaz técnica
de sus sitios y en los métodos de participacién. Posee una direccién de correo
electrénico para las comunicaciones globales del movimiento, y esta abierta
solamente para quienes lo integran. Los mensajes recibidos en esta direccién
se distribuyen inmediatamente al conjunto de la red, lo que garantiza rapidez
de comunicacién, economia de medios y transparencia. Ademas se facilitan
las direcciones de correo electrénico de los miembros para permitir los inter-
cambios horizontales, bilaterales o multilaterales que no competen al conjun-
to de la red. También hay direcciones que funcionan como enlace colectivo,
es decir, direccién tnica en cada pais o en cada red internacional conectada
al movimiento. Attac ofrece un abanico de canales de informacién y de comu-
nicacién. Ciertas direcciones electrénicas estan destinadas a permitir los in-
tercambios més abiertos, mientras que otras estdan reservadas a las comuni-
caciones internas y existen sitios en internet con documentacién en diversas
lenguas®. Ademas de su eficacia practica, este sistema tiene la ventaja demo-
cratica de hacer que todas las personas implicadas compartan directamente
la informacién. De este modo internet permite la reflexién colectiva. En esta
perspectiva, en diversos paises se tejen vinculos con publicaciones, universi-
dades o institutos que desean poner la investigacién y el conocimiento al ser-
vicio de los movimientos sociales. No hay un secretariado central, puesto que
resultaria contrario a la légica democratica que promueven, ni medios de
comunicacién clasicos (papel), que demandan demasiado tiempo y son dema-
siado caros. En cada pais los asociados con conexién a internet tienen la mi-
sién de compartir la informacién con los miembros no conectados. Un ejemplo
de este modo de participacién es el foro internacional de los ciudadanos Alter
Davos, donde se proponen textos para leer (en el sitio Attac) para comenta-
rios y discusiones en las respectivas redes. Luego tiene lugar un foro en la
web, didlogo, discusién y andlisis. Las opiniones van siendo acumuladas en
el foro. El objetivo es llegar a concretar una propuesta de acuerdo internacio-
nal entre ciudadanos sobre las inversiones y las riquezas. Posteriormente el
trabajo realizado se hace publico.

11. Alemania, Argentina, Austria, Bélgica, Brasil, Camertun, Canad4, Chile, Espana, Fin-
landia, Francia, Holanda, Irlanda, Luxemburgo, Marruecos, Noruega, Portugal, Rusia,
Senegal, Suiza, Ttnez.

12. El sitio de Attac internacional estd en espanol, francés, inglés y aleman. Ademés hay
documentos en ruso, noruego, holandés y otras lenguas. Se maneja una decena de idiomas
en el sitio internacional. Ademas cada pais tiene su sitio en su lengua.
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Del mismo modo, el Consejo Cientifico de Attac tiene como objeto producir
informacién sobre los aspectos del ambito financiero y comunicarla con el fin
de promover y conducir acciones. Los estudios buscan clarificar la adopcién
de posturas y alimentar los esfuerzos de aproximacién a las organizaciones
que constituyen la plataforma de convergencia. Es una permanente reflexién
concertada y una coordinacién internacional de acciones. Por ejemplo, exis-
ten grupos de trabajo sobre impuestos al mercado de divisas, blanqueo de
dinero y paraisos fiscales, fondos de pensiones, entre otros. Hay un Observa-
torio de la Mundializacién que trabaja sobre la OMC, los comités de orienta-
cién y de seguimiento de las campanas. Cada campaiia conserva también su
especificidad. La reforma de las instituciones internacionales estd impulsa-
da por los movimientos internacionales de solidaridad y los ecologistas. El
cuestionamiento a la OMC vincula a los movimientos ecologistas con los de
consumidores y las asociaciones de trabajadores y con los productores.

De Seattle a Puerto Alegre: de la fase anti a la fase pro. Attac tuvo una parti-
cipacién activa en la movilizacién que sorprendié al mundo en noviembre de
1999. Mientras los gobiernos de los diferentes paises se reinen en Seattle en
la ITI Conferencia Ministerial de la OMC, més de 1.000 organizaciones, mo-
vimientos, sindicatos y asociaciones firman la declaracién de la sociedad
civil en contra de la Ronda del Milenio (ronda de negociacién comercial glo-
bal). A la vez se realizan manifestaciones callejeras que terminan por sus-
pender la reunioén oficial sin haber alcanzado acuerdos sustantivos. La sor-
presa fue mayudscula ante la emergencia de una nueva voz en las instancias
de toma de decisiones globales. En todas partes se comenta la sorpresiva
irrupcién de un movimiento con un discurso estructurado y coherente y con
capacidad de accién y logistica para movilizar activistas, intelectuales y or-
ganizaciones locales en todo el mundo. El objetivo era expresar la resistencia
frente a la globalizacién neoliberal y cambiar el curso de la mundializacién.
Las bases del acuerdo de esta plataforma de convergencia eran la oposicién
a las politicas y planes de ajuste del FMI y la oposicién a los intentos de acre-
centar los poderes de la OMC con un nuevo impulso a las liberalizaciones. Se
sostiene que estas iniciativas obligan a los gobiernos a reducir al minimo los
presupuestos de servicios sociales, contribuyen a destruir las empresas na-
cionales y se desarrollan privatizaciones y desnacionalizaciones para lograr
los recursos exigidos por los inversores. De alli viene la conocida denomina-
cién de movimientos antiglobalizacién. Sin embargo, se puede sostener que es
un apelativo inexacto. Si bien buena parte de la identidad del movimiento
pasa por la visualizacién de un adversario comun, con el tiempo se han ido ar-
ticulando propuestas de las elites intelectuales del movimiento que han sido
incorporadas por la amplia base social que retine. Mas que antiglobalizacién
es un movimiento por otra globalizacién, integradora, ciudadana y transpa-
rente. En Puerto Alegre se hicieron publicas una serie de propuestas, que se
orientan al establecimiento de mecanismos de regulacién del sistema finan-
ciero internacional, la generacién de las condiciones para la aplicacién de la
tasa Tobin, la coordinacién internacional de politicas tributarias y la institu-
cién de estandares sociales internacionales.
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La tasa Tobin. Se trata de una propuesta lanzada inicialmente por el economista
norteamericano James Tobin, de la Universidad de Yale, quien obtuvo el pre-
mio Nobel de Economia en 1981. Consiste bdasicamente en fijar una pequefia
tasa impositiva, del 1 por 1.000, sobre las transacciones realizadas en los mer-
cados internacionales de divisas. De esta manera, en primer lugar seria un de-
sincentivo a las compras y ventas que se hacen diariamente por millones con
cardcter de apuestas especulativas. En este sentido una compra-venta realiza-
da en el plazo de uno o dos dias, por ejemplo, tendria que superar como minimo
el 2 por 1.000 de rentabilidad esperada en esas operaciones, debido al costo de
dicha tasa. Con ello se limitaria el volumen y el nivel especulativo de los mer-
cados cambiarios. En segundo lugar, la aplicacién de la tasa generaria un im-
portante fondo de recursos financieros, que podrian destinarse a importantes
fines sociales, fundamentalmente en los paises menos desarrollados. En resu-
men, esta medida podria contribuir a una mayor estabilidad mundial de los
mercados financieros internacionales, y de paso, se podrian mejorar los de-
sequilibrios y necesidades de buena parte de la poblacién mundial. Se estima
que las operaciones diarias realizadas en los mercados de divisas superan
los 1,8 billones de délares. Ello significa que, aunque llegase a disminuir el
numero de estas transacciones especulativas, se podrian generar cada afo
entre 150.000 y 250.000 millones de délares, recursos con los que podrian ha-
cerse bastantes cosas en el contexto econémico internacional. La suma, recau-
dada esencialmente en los paises industrializados en los que se encuentran
las grandes plazas financieras, podria utilizarse para las acciones de lucha
contra las desigualdades, la promocién de la educacién y de la salud publica
en los paises pobres, la seguridad alimentaria y el desarrollo sustentable. A
modo de propuestas en este sentido, Attac sugiere que con estos recursos se
puede aliviar o condonar la deuda externa de los paises en desarrollo, 1a cual
alcanza ahora globalmente los 2,3 billones de délares, es decir, la previsible
recaudacion de un solo afio de la tasa Tobin seria suficiente para pagar la deu-
da. Otra propuesta apunta a la creacién de un seguro mundial contra catés-
trofes naturales, para que de una forma réapida y eficiente se puedan cubrir
los efectos (al menos los econémicos) de terremotos, inundaciones, huracanes,
etc. Dentro de los argumentos en contra de la aplicaciéon de esta tasa esta la
dificultad de establecer globalmente una medida vinculante. Se sefialan las
dificultades para establecer mecanismos de regulacion y control. El contraar-
gumento en este punto indica que en lo referente a la diversidad de paises y
los posibles escapes de esta tasa planetaria, se debe considerar que cerca de
83% del trafico mundial de divisas esta concentrado en ocho plazas finan-
cieras (Francfort, Hong Kong, Londres, Nueva York, Paris, Singapur, Tokio y
Zarich), lo cual relativiza el problema de la dispersién al implantar y contro-
lar esta tasa. Ademas, en el caso de la adopcién legal de la misma, los bancos
centrales podrian penalizar (rechazando las operaciones monetarias) a aque-
llos paises que no respeten su pago.

Un hecho significativo es la creciente discusién de esta propuesta en distin-
tos parlamentos. A modo de ejemplo, el Parlamento Europeo debatié esta
medida y arrojé una votacién de 223 votos a favor y 229 en contra (con 36
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abstenciones), lo que da una idea del equilibrio politico en ese contexto en
relacién con esta propuesta. Por otra parte, el Parlamento de Canada y el
Gobierno de Finlandia han aprobado propuestas favorables al respecto. Ade-
mas se ha debatido en los parlamentos de Estados Unidos, Gran Bretafia y
Brasil, estando el proyecto en debate parlamentario en otros varios paises.
El tema est4 instalado. Se argumenta que esta iniciativa fiscal mundial ade-
mas de incrementar la estabilidad y la eficiencia a largo plazo en el sistema
econémico internacional, podria servir para que muchas més personas acce-
dan a las bondades de una sociedad global. Junto con la tasa Tobin, Attac
posee otras propuestas, aunque menos concretas, respecto a la democratiza-
cion del sistema de la ONU, especialmente los mecanismos de resolucién que
establecen embargos. Se plantea la reduccion radical de los gastos en arma-
mento, asegurando la reconversion civil de dicha industria, el mejoramiento
de los sistemas de proteccién social, entre otras iniciativas.

Comentarios finales

La corriente antiglobalizacién merece especial atencién. Desde el levanta-
miento zapatista en enero de 1994 se han sucedido expresiones contrarias a
la corriente hegemoénica del nuevo orden global. Sin duda, un momento clave
en este proceso de convergencia social internacional fue la protesta de Seattle
en noviembre de 1999 por la visibilidad mundial que adquirié. Le sucedieron
manifestaciones similares en Bangkok, Washington y Praga, que siguieron
captando la atencién de la opinién publica internacional. Un hito fundamen-
tal en este proceso lo constituyd6 la celebracién del FSM en Puerto Alegre en
enero de 2001, donde se establecié una plataforma de convergencia de las dis-
tintas causas que se oponen a la globalizacién tal cual hoy la conocemos. Una
evidencia de la preocupacion y desconcierto que esta produciendo esta corrien-
te de pensamiento y accién lo constituye la mencionada cancelacién de la con-
ferencia del BM de Barcelona en junio de 2001. El anélisis de la ciudadania
debe incorporar las nuevas formas de asociatividad. Los intercambios comu-
nicativos impulsados por las tecnologias de informacién y comunicacién estan
promoviendo una nueva morfologia de sistemas sociales. Uno de los aspectos
importantes en este sentido, se refiere a la transnacionalizacion de las redes
sociales y al ejercicio de practicas ciudadanas mas alla del territorio que de-
fine el Estado. Tal como se globalizan los sistemas financieros, se globaliza la
politica y sus actores. Las identidades y el gjercicio de la ciudadania adquie-
ren un caracter transnacional. Esto no significa que los referentes identitarios
pierdan anclaje en las realidades locales y nacionales, se trata de una nueva
morfologia que esta siendo fuertemente impactada por los usos de las tecnolo-
gias de la informacién. Surge un nuevo espacio de lo politico y nuevos actores.
Los llamados ciudadanos globales pueden ser observados como un fenémeno
emergente que probablemente se acreciente y consolide en la medida en que
la globalizacién se vaya desplegando en los mas diversos planos. Asi como
hay una esfera publica global e instituciones que toman decisiones globales,
surgen nuevos ciudadanos que quieren participar del disefio de una nueva
sociedad.
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Integracién y neoliberalismo
en Argentina

;/ALCA o Mercosur?

DANIEL GARCIA DELGADO

El trabajo destaca el caracter politico estratégico que tiene la cons-
truccion regional del Mercosur, y no solo técnico-comercial como lo
percibe el proyecto neoliberal. Frente a lo que parece el desafio ex-
cluyente de la integracion al ALCA, en realidad no habria disyun-
cion, siendo ambas asociaciones de distinto nivel y naturaleza. Si
consideramos al Mercosur como sujeto y como destino comun, am-
bos proyectos pueden coexistir del mismo modo que las negociacio-
nes con la UE. Pero es necesario reconocer que el ALCA representa
una amenaza si el Mercosur se mantiene en su actual situaciéon de
conflicto o si evoluciona como un simple preambulo para una inte-
gracion comercial mas amplia. Urge establecer los elementos de una
agenda de fortalecimiento del Mercosur.

E n América Latina, la regionalizacién en los dltimos 20 afios es fruto de
tres procesos intimamente vinculados: el de democratizacion, el de refor-
ma del Estado y el de globalizacion. El primero de ellos se refiere al estable-
cimiento, luego de una época de autoritarismos militares, de similares regi-
menes democraticos, entre los cuales disminuyen las hipétesis de conflicto y
se favorecen condiciones de mayor acercamiento. El segundo proceso da cuenta
del pasaje de la matriz estadocéntrica del Estado de bienestar (MEC) a otra
signada por la apertura, la privatizacién y las desregulaciones; en definiti-
va, el mercado como principio regulador central (Cavarozzi). Finalmente, el
proceso de globalizacién se vincula con una revolucién cientifico-tecnolégica
que promueve una creciente interaccion e interdependencia de todas las nacio-
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nes entre si, un acortamiento espacio-temporal y un debilitamiento progresi-
vo de la distincién entre lo interno y lo internacional, asi como problemas cre-
cientes en las escalas productivas y homogeneizacién de los precios relativos?.
En este dltimo contexto, la regionalizacién aparece como producto y, a la vez,
como respuesta a un proceso constitutivo de nuevos actores (grandes empre-
sas multinacionales, creciente influencia de los organismos multilaterales y
de los mass media) y generador de inéditos conflictos para las distintas comu-
nidades politicas nacionales, por predominio de los mercados sobre los Esta-
dos: crisis de soberania, de integracién social y de identidad cultural.

Porque si bien la relativizacién de las fronteras contribuye al debilitamiento
de los conflictos ideoldgico-militares y a la existencia de nuevas oportunida-
des de intercambio comercial, de cooperacién y democratizacién, también tie-
ne como consecuencia la fragmentacién de las sociedades, el aumento de la
desigualdad y el debilitamiento de los Estados y de la politica frente a los mer-
cados para el logro del bien comun. De alli que sea necesario discernir, den-
tro de la inevitable dindmica de integracion, las diversas perspectivas posi-
bles en las que ésta puede realizarse, y de las cuales se derivan distintas
modalidades, mas comerciales y de orientacién neoliberal o integrales, con un
mayor activismo publico y participacién de las sociedades civiles en el proce-
so. En ese sentido, son modelos contrapuestos el del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (Tlcan) —o sea, libre comercio—, y el de la Unién Europea
—como mercado comin, que incorpora ademas representacion politica, mone-
da unica, carta social, ciudadania y 6rganos supranacionales.

En todo caso, se trata de destacar en este trabajo el caracter politico estraté-
gico que tiene la construccién regional y no solo exclusivamente técnico-co-
mercial, en relacién con el surgimiento de una nueva polis posindustrial y
posmoderna, y como ello se procesa desde la Argentina. Y sefialar que este
proceso de caracteristicas complejas y multidimensionales no tiene que ver
sélo con los gobiernos y las empresas, o con la actividad de los expertos nego-
ciadores, sino que, de alguna manera, y a semejanza de lo que fuera la cons-
truccién de las naciones en América Latina a comienzos del siglo x1x, debe
comprometer a numerosos actores por cuanto lo que de esto resulte sera de-
cisivo para el futuro bienestar de sus pueblos.

Integracion regional y neoliberalismo

Las reformas de primera generacion y la configuraciéon del Mercosur. El
neoliberalismo triunfé plenamente en la Argentina de los afios 90. Se lo aso-
ci6 a una perspectiva fundamentalista de «todo al mercado», al pasaje del
Estado benefactor al Estado «<minimo» limitado a funciones basicas, a la aper-
tura y a la cesién de espacios de decisién a los mercados, inversores y consu-
midores, en una economia de oferta contrapuesta en 180 grados a lo que ha-

1. En este sentido, el Mercosur crea una base més sélida para acercarse a una situacién
potencial de despegue productivo (v. Schvarzer).
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bia predominado desde la posguerra. Esta hegemonia del neoliberalismo tuvo
dos etapas: la primera se relaciona con las denominadas reformas «de pri-
mera generacién» (etapa menemista), y la segunda se inaugura con las refor-
mas «de segunda generacién» (gobierno de la Alianza).

La politica de reforma del Estado fue realizada con independencia del Mer-
cosur y, por tanto, no se consideré en aquélla incluir una politica de asocia-
ciones de empresas concesionadas o privatizadas (como podria haber sido
una asociacién entre YPF y Petrobras) y las que se intentaron, como la ini-
ciativa de las empresas de fabricacién de aviones de construir un producto
comun, en el area de defensa, no tuvieron ningin apoyo financiero, lo que fa-
cilit6 su fracaso (Schvarzer).

Al llegar a la finalizacién de ese periodo de transicién, y para suplir lo poco
que se habia avanzado sobre lo acordado en el Tratado de Asunci6n?, se inici6
una ronda de negociaciones, los Acuerdos de Ouro Preto (1994), que produje-
ron los siguientes instrumentos para acomparar el acordado arancel cero:
arancel externo comun, estructura institucional, salvaguardia ante terceros
paises, c6digo de normas aduaneras, compromiso de politica comercial ante
terceros paises y algunas excepciones al arancel externo y al arancel intra-
zonal (entre ellas, el régimen automotor).

A fines de los 90, la asimetria cambiaria provocada por la devaluacién del
real puso en desventaja competitiva a la economia argentina frente a la bra-
silenia, y también descubrié otros conflictos hasta entonces latentes como
consecuencia de la bonanza en la etapa inicial (asimetrias laborales, subsi-
dios y el mayor activismo estatal en el Brasil), la falta de mecanismos de reso-
lucién de controversias y la caida de los términos de intercambio que afecté
en particular a la Argentina, pais que aposté a un modelo de reprimarizacién
de sus exportaciones durante los 90. También es cierto que la disyuncién
entre politica internacional y regional de parte de la Argentina (de fuerte ali-
neamiento con Estados Unidos), y Brasil (de apoyo a una regién con mas au-
tonomia), explican la falta de coherencia y los desencuentros de objetivos en-
tre uno y otro pais, asi como también lo hacen la diferencia de base econémica
sobre la que cada uno de los socios mayores establecia sus objetivos estraté-
gicos: Brasil, de potenciar su rol de actor internacional y proteger su indus-
tria y desarrollo tecnolégico; Argentina, queriendo configurar una economia
de servicios basada en la exportacién de commodities.

2. El Tratado de Asuncién de 1991 supuso la constitucién de un mercado comun, que consis-
tia en la libre circulacién de bienes, servicios y factores productivos, la fijacién de un arancel
externo y de una politica comercial comun frente a terceros paises, la coordinacién de las
politicas macroeconémicas y el compromiso de armonizar las legislaciones en las dreas per-
tinentes. Para llegar al mercado comun, el Tratado establecid, entre 1991y 1994, un «perio-
do de transicién» con cuatro instrumentos: a) un programa para llevar los aranceles a cero;
b) la coordinacion de las politicas macroeconémicas en forma convergente con dicha reduc-
cién; ¢) un arancel externo comin que incentivase la competitividad externa; y d) la adop-
cién de acuerdos sectoriales.
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Integracion y reformas de segunda generacion. Las reformas de segunda ge-
neracién planteadas a partir del consenso pos-Washington, marcado por la
crisis de la teoria del derrame (Kliksberg), a diferencia de las de «primera
generacién», estan asociadas al mejoramiento de las instituciones, a un mane-
jo mas eficiente del gasto social, al perfeccionamiento del mercado, a aceitar
los mecanismos de regulacién e informacién y a una mayor transparencia.
La Declaracién de Buenos Aires, de comienzos de 2000, se propuso implemen-
tar metas macroeconémicas comunes y fijar plazos para alcanzarlas, a partir
de marzo de 2001, al estilo del acuerdo de Maastricht de la Unién Europea.
Sin embargo nada de esto se logré llevar a la practica. El «relanzamiento»
fue una palabra que se llevé el viento: no solo no se profundizé la instituciona-
lizacién del proceso de integracion, sino que ademas los conflictos sectoriales
se agravaron. Por otra parte, la devaluacién del real continué incentivando
el conflicto y se tradujo en una agenda de negociacién de caracter defensivo
entre los sectores productivos de ambos paises, en lugar de promover una vi-
sién de conjunto y neutral.

Sintetizando, si durante los primeros 10 afios el Mercosur tuvo un comienzo
promisorio, evidente en el extraordinario aumento del comercio intrarregional
y de los flujos de inversiones, derivados de proceso de eliminacién de tarifas,
casi sin precedentes en estandares de paises en desarrollo, pronto comenzé a
mostrar serios déficits, relacionados con: la asimetria cambiaria (Argentina
con cambio fijo, y Brasil, fluctuante); la apuesta a una independencia moneta-
ria por parte del Brasil y, por el contrario, en Argentina a fijar la constitucién
de una moneda comun en el délar y en una politica econémica profundamen-
te liberal; la falta de mecanismos de arbitraje para la solucién de controver-
sias, y la necesidad de apelar constantemente a los presidentes para la reso-
lucién de los conflictos derivados de las posiciones sectoriales; la falta de un
derecho comunitario y de instituciones supranacionales de justicia que per-
mitieran realizar una interpretacién juridica uniforme, un control de legali-
dad no sujeta a negociaciones permanentes, acentué la falta de previsibilidad
para los actores; la ausencia de un enfoque politico y de una politica exterior
comun acerca del cardcter y objetivos estratégicos de la integracion en el
marco de la globalizacion.

El estancamiento del Mercosur y el desafio del ALCA

La disyuntiva emergente. Luego de 15 meses de gestidn, el balance del «relan-
zamiento» del Mercosur por el gobierno de Fernando de la Ria indica que la
promocién comercial no solo no ha sido profundizada, sino que los esfuerzos
preexistentes han sido mutilados y mantenidos en letargo, como el PRE o la
Fundacién ExportAr. Asimismo, como sefialan Jaguaribe y Ferrer, otros fac-
tores generadores de conflicto en el bloque son la fuerte vulnerabilidad de
las economias de cada pais en términos financieros, la dependencia de los
organismos multilaterales, el creciente endeudamiento y el déficit perma-
nente del sector externo.
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Ahora bien, a esta crisis del bloque se le sumé la ofensiva de EEUU, con el
nuevo gobierno republicano, por acelerar los tiempos de integracién al ALCA,
a fin de cerrar su creciente déficit comercial. Si bien el ALCA y la estrategia
de las Cumbres estaban presentes en los 90, no aparecian con la fuerza que
adquirieron a comienzos de 2000. Una presién que se acentia en el marco de
la crisis argentina (en lo econémico, aumento explosivo del riesgo pais), por
el acuerdo bilateral alcanzado por Chile, y por el estancamiento del bloque,
factores todos que interactian.

Ventajas y desventajas de la integracion en el ALCA. Para evaluar las venta-
jas, inconvenientes y desafios del ALCA proponemos comparar los aspectos
econémico comerciales donde se afirma esta opcién. La propuesta aparece
como una oportunidad de apertura de los principales mercados del hemisfe-
rio norte a las exportaciones del Cono Sur®. Esto ha sucedido en el caso de Mé-
xico, que aunque ha logrado en los tltimos tiempos un elevado crecimiento,
en 2001 la tendencia es recesiva, mientras que el resto de América Latina ha
permanecido estancada. El esquema se torna muy atractivo para paises pe-
quefios con bajo nivel de industrializacién y de volumen de mano de obra,
como Chile, y también para el nuevo establishment argentino, dominado por
el sector financiero y de servicios privatizados, que sin embargo encuentra
resistencia en sectores industriales, gremiales y politicos.

La dificultad para exportar a EEUU no se debe solo a la proteccién arancela-
ria, sino también a otros factores como la baja productividad o cierto déficit
en técnicas de comercializacién de los productores locales, y a las medidas de
proteccién que penalizan, de tiempo en tiempo, algunos productos como las
manufacturas de acero. Por ello es probable que un acuerdo de liberalizacién
comercial no facilite demasiado las ventas a ese pais. En este sentido, basta
comparar las corrientes de comercio entre Argentina y EEUU en los dltimos
30 afios, en donde, en 26 oportunidades, el saldo de comercio fue negativo para
Argentina. Los sectores con mayor valor agregado y con ventajas basadas en
la incorporacién de nuevas tecnologias son los mas deficitarios. En cambio,
los sectores exportadores «exitosos» se caracterizan por una baja diferencia-
cién de productos y alta elasticidad de precios. Entre 1991 y 1999, las expor-
taciones totales argentinas aumentaron 93%. Las exportaciones a Brasil cre-
cieron 280%, tres veces mas, mientras que las destinadas a EEUU tuvieron
apenas 11% de incremento, y las dirigidas a la Unién Europea, 20%. El merca-
do brasilefio se convirtié en el factor més dindamico del comercio exterior. El
balance comercial con el Mercosur resulté favorable, el saldo comercial prome-
dio del comercio con Brasil fue superavitario en 1.677 millones de délares,
mientras el comercio con EEUU fue deficitario en 24.231 millones de déla-
res, y el intercambio con la UE fue desfavorable en 15.429 millones de délares.

3. Para un analisis de la evolucion del proceso del Alca desde la Cumbre Presidencial de
Santiago de Chile, la Segunda Cumbre de presidentes realizadas en Miami en 1994, y en
Santiago de Chile en 1998, de los encuentros ministeriales de San José y Toronto de noviem-
bre de 1999, y los encuentros ministeriales de Buenos Aires y la Tercera Cumbre Presiden-
cial de Québec en abril de 2001, v. Bouzas/Svarzman.
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Alavez, el comercio de la Argentina esté estancado en la provisién de bienes
primarios y de bajo grado de elaboracién, pero en el caso del Mercosur las ex-
portaciones de bienes industriales tendieron a aumentar, lo cual en parte se
debié a las exportaciones de automotores.

Las dificultades para exortar a EEUU tienen que ver particularmente con
las barreras comerciales a las exportaciones latinoamericanas que abarcan
los siguientes aspectos: a) politica de importaciones, derechos antidimping
y compensatorios en la versién americana no OMC y facultad de USTR para
investigar y aplicar sanciones al pais que actie deslealmente y perjudique al
comercio norteamericano; b) subsidios a las exportaciones, cuyo mecanismo
consiste en tres aspectos: incentivos directos a los productos, créditos a me-
diano y largo plazo a tasa blanda y facilidades para el armado de infraes-
tructura en otros paises.

En lo juridico-institucional, el ALCA aspira a ser muy parecido al Tlcan, en
el sentido de que ambos, por la naturaleza misma del tratado, son bésica-
mente de caracter comercial. El Tlcan es modelo del ALCA en muchos aspec-
tos, basta ver los dltimos capitulos del primero, sobre todo en lo referente a
inversiones, para comprender lo que este acuerdo puede significar. Se trata
de un modelo de inversiones muy duro para los paises en desarrollo, porque
incorpora nuevos derechos para las corporaciones y privilegios para el capi-
tal y, a la vez, impone méas y mads restricciones a la capacidad regulatoria de
los gobiernos. Ningun gobierno tiene derecho a regular la actividad de las
corporaciones, al considerarlo una «expropiacién indirecta». En ese sentido,
se prohibe toda ley y/o regulacién para exigir insumos locales, normas de
cardcter ambiental, de salud o sociales. Otorga nuevos derechos especiales a
las empresas e inversores externos, incluso un trato preferencial sobre los
inversores nacionales.

Para sintetizar, seria una ingenuidad y una utopia creer que la Argentina
pueda negociar directamente con EEUU y obtener condiciones ventajosas de
acceso para sus productos agricolas y agroindustriales, dado que en la mayo-
ria de los casos son los mismos que gozan de proteccién e incentivos en aquel
pais. Por otro lado, en el escenario mas probable de un programa de integra-
ci6n con el Norte sin una cohesionada negociacién del bloque mercosuriano
que no incluya los temas agrarios, solo se acentuarian las asimetrias exis-
tentes sin proporcionar beneficios sustanciales en materia comercial.

Estado de las negociaciones y posicion de los actores nacionales. En la reu-
nién preparatoria del ALCA de marzo de 2001, en Buenos Aires, los ministros
anunciaron enero de 2005 como fecha para el término de las negociaciones, y
para finales de ese afio la entrada en vigor del bloque. La determinacién de

4. Como sefiala Anibal Jozami (p. 8), «...pareciera que, para EEUU, el objetivo central consis-
te en asegurarse un mercado cercano de 300 millones de consumidores potenciales —que por
ahora muestran un nivel de ingreso mensuales promedio que no supera los 400 délares— para
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2005 fue una victoria para las cancillerias argentina y brasilefia, que enfren-
taron la oposicién de EEUU y Canad4. Chile acompaiié o apoyé 2005 como
fecha para el término de las negociaciones. Pero antes de diciembre de 2005
el ALCA pasara por etapas intermedias fundamentales. Antes de abril de
2002 deben ser definidos los mecanismos para el debate acerca del libre ac-
ceso a los mercados, negociacién que abarca el intercambio de mercaderias,
servicios, compras gubernamentales e inversiones. Las negociaciones concre-
tas acerca de la liberalizacién de cada producto y sector se iniciaran en mayo
de 2002, lo que implica una discusion relacionada con la eliminacién de barre-
ras no arancelarias. Ahora bien: ;cuadl es la posicién de los diversos actores del
ambito nacional en el nuevo escenario planteado por el desafio del ALCA?

El Gobierno argentino se encuentra en medio en una aguda crisis econémica
y politica, donde prevalece la ambigiiedad sobre la futura politica regional.
Esta situaciéon habia dejado al pais, a comienzos de mayo, en una suerte de
posicién bifronte respecto del ALCA: por un lado, la del ministro de Econo-
mia, Domingo Cavallo, apuntando a la suba de aranceles de importacién de
bienes de consumo y a la baja de los que gravan los bienes de capital del AEC,
asi como a una propuesta de retrotraer el perfil de unién aduanera al de zo-
na de libre comercio y negociar bilateralmente con EEUU; y por otro, la po-
sicion del presidente y del canciller, de mantener los acuerdos del Mercosur
y por el momento no bajar el perfil institucional del mismo. De la Raa y Adal-
berto Rodriguez Giavarini buscan una mayor institucionalizacién de la unién
aduanera, si bien apoyan la continuidad de las negociaciones por el ALCA en
los términos acordados en Buenos Aires, aunque con crecientes dificultades
para la toma de decisiones.

La posicién de Brasil, a su vez, es clara en el sentido de que su objetivo respec-
to del ALCA es lograr que las negociaciones satisfagan sus intereses nacio-
nales, esto es, modificar las restricciones a las entradas de sus productos en
EEUU y continuar la negociacién pero sin alterar las fechas de inicio del libre
comercio hemisférico.

Por otro lado, la visién que predomina en el establishment argentino es que
la llegada de 2005 debe eliminar el Mercosur. Sobre todo durante estos tlti-
mos meses, se buscé configurar en la Argentina una visién catastréfica del
Mercosur, utilizando los medios para adjudicar toda la responsabilidad del mal
funcionamiento del bloque a la devaluacién del real, o para denunciar una
suerte de «Brasil dependencia» como la causa de la situacién recesiva local.

Por su parte, los sindicatos instaron en marzo de 2001 a no dar ningin paso
en el ALCA, porque se precarizarian las condiciones de trabajo para poder
competir como bloque con Europa y Asia. Los sindicatos esgrimen que una

sus productos mas competitivos: nuevas tecnologias —sobre todo las basadas en comunica-
ciones y en la informatica— comercio electrénico, industrias con patentes originales propias,
junto a una desregulacién répida y completa de las comunicaciones y del transporte aéreo».
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cosa es la integracion y otra el mercado libre, y que las multinacionales siem-
pre van a querer imponer las leyes del mercado y hacer desaparecer la inde-
pendencia de los Estados. En relacién con la sociedad civil, observamos que
en la etapa inicial de expansién comercial se difundié un cierto entusiasmo
por la integracién regional, que congregé a numerosos municipios en una Or-
ganizacién de Ciudades del Mercosur, con participacion de empresarios inte-
resados en la ampliacién de su mercado interno y en un clima de negocios
conjuntos. Pero en los dltimos tres afnos aquella visién positiva del Mercosur
se ha diluido.

Una coyuntura critica para el bloque. Frente a la situacién tan dindmica y
conflictiva como la actual, todavia esta por verse cuadl es la posicion que va a
prevalecer en Argentina: si la de Cavallo, a favor de cerrar un acuerdo bila-
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teral con EEUU, o la de Cancilleria, de ir al ALCA a través del Mercosur.
Existen motivos institucionales y juridicos importantes para continuar en el
bloque que chocan con la posicién de Cavallo a favor de bajar el perfil insti-
tucional del Mercosur, amenazar con una salida e iniciar la vinculacién bila-
teral con EEUU. Porque tanto los compromisos internacionales asumidos en
la OMC y en el Mercosur restringen el margen de maniobra argentino en sus
politicas publicas de comercio exterior y en sus negociaciones comerciales e
internacionales. Son compromisos asumidos por voluntad soberana y con apro-
bacién parlamentaria, y por la reforma de la Constitucién de 1994, los tra-
tados que los expresan tienen una jerarquia superior a las leyes, por lo que
generan derechos exigibles en las instituciones judiciales del pais. En ese
sentido, una ruptura y un acuerdo bilateral con EEUU seria pasible de san-
ciones juridicas, y diversas empresas o inversores extranjeros que se radica-
ron por la existencia del Mercosur, podrian recurrir a instancias judiciales e
internas o arbitrales internacionales para obtener las compensaciones co-
rrespondientes (al respecto, v. Penia).

De cualquier forma, la fecha de entrada del ALCA (2005) no significaria una
integracién automaética sino una nueva ronda de negociaciones, e independien-
temente de su inclusion al tratado esto no necesariamente debe significar la
desapariciéon del Mercosur. Por todo ello, més que pensar el desafio en térmi-
nos de disyuncion —ALCA o Mercosur—, puede pensarse este proceso como
configuraciéon de un regionalismo abierto con otros bloques, tanto el ALCA
como la UE, pero dentro de una opcién que implique la profundizacién y
consolidacién del Mercosur. Sobre todo si lo consideramos como el dnico es-
pacio en el mundo que combina simultdneamente procesos de consolidacién
democratica con la formacién de una zona de paz y la creacién de un &mbito
econémico comun (v. Hirst et al.). En todo caso, su disolucién sera consecuen-
cia del mantenimiento de la actual situacién dentro de cuatro afios: un blo-
que estancado y en conflicto. El desafio, entonces, puede formularse del si-
guiente modo: /qué iniciativas y acciones implicarian el fortalecimiento del
Mercosur durante este tiempo?

El fortalecimiento del Mercosur. Hacia una nueva agenda

La actual coyuntura es verdaderamente dificil para el bloque, llena de de-
sencuentros y acritudes entre los socios principales, decisiones unilaterales
y falta de disciplina negociadora asi como apartamiento de los acuerdos marco.
Pero a la vez es preciso ser concientes de las fortalezas, y la primera es la
geografica, la vecindad; l1a experiencia histérica muestra que todos los proce-
sos de integracién que han potenciado la relacién territorial se han benefi-
ciado de una enorme expansién econémica; la existencia de intereses concre-
tos que se han venido generando durante esta década y media (empresas,
inversiones, emprendimientos binacionales, etc); la empatia derivada de una
relacién de identidad cultural e histérica entre los respectivos paises, y fi-
nalmente, y no menor, la evidencia de que el Mercosur fue y sigue siendo el
unico proyecto de insercién mundial sobre el cual tenemos control (v. Hirst et
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al.). De alli que una agenda de fortalecimiento o profundizacién del bloque
para llegar a 2005 en las mejores condiciones para negociar, deberia plantear-
se en al menos tres dimensiones:

Esfera econémico-comercial. Por un lado la novedad de la flexibilizacién de la
convertibilidad en Argentina —incorporacién del euro— si bien no resuelve
problemas inmediatos, podria ir creando un mejor contexto hacia el futuro
respecto de la posibilidad de plantear una politica monetaria regional co-
mun. El préximo paso légico seria agregar, al «factor de empalme» y a los
planes de competitividad promovidos por Cavallo, la puesta en marcha de
una «serpiente monetaria del Mercosur» que permitiera darle equidad y pre-
visibilidad a 30% del comercio externo, pasando de las meras declaraciones
arelaciones comerciales que contribuyan a alcanzar niveles més elevados de
bienestar. Porque la actual situacién de desmanejo cambiario en Brasil y de
convertibilidad en la Argentina, puede llevar inexorablemente a la destruc-
cién de muchas actividades, y a la erosién politica de este proyecto estratégi-
co regional (Nielsen).

En este sentido, a comienzos de septiembre de 2001 el real superé la barrera
de 2,70 por délar y Cavallo impuso reintegros de 12% a las exportaciones.
Brasil, frente a esta nueva medida unilateral, lanzoé criticas a la administra-
cién de De la Rda amenazando con represalias por incumplimiento de nor-
mas acordadas entre ambos paises, o sea, un claro mensaje de que no acepta-
r4 mas medidas comerciales unilaterales de parte del ministro Cavallo.

Si bien en el encuentro de Asuncién predominé el enfoque arancelario del
proceso —acuerdos de reduccién o revisiéon arancelaria impulsados por Ar-
gentina (devaluacién del délar comercial, con lo que se reduce los efectos de
la devaluacion del real en relacién con el peso), propuesta de reforma del
Arancel Externo Comin (AEC) de importacién—, seria necesario demostrar
una preocupaciéon mayor por los acuerdos sectoriales. Por ejemplo, negociar
con Brasil un esquema de intercambio compensado transitorio por sectores
hasta que la Argentina logre resolver sus problemas de competitividad. Esto
en los inicios del Mercosur se llamaba «régimen de adecuacién». En todo caso,
se trata de explorar las oportunidades que se abren con la reciente crisis in-
ternacional de caracter recesiva en forma conjunta més que con racionalida-
des separadas y de juegos de suma-cero. También podria pensarse en hacia
terceros paises, promover una integracién de las cadenas productivas, lo cual
significaria desplazar el énfasis por competir por los respectivos mercados
internos y buscar complementar las producciones en relacién con terceros mer-
cados. Apareceria aqui la oportunidad de explorar conjuntamente los esce-
narios y nichos que se abran en un escenario internacional muy conflictivo
luego de los atentados terroristas en EEUU, en septiembre de 2001, de una
economia internacional en recesién, aumento de los commodities y agrava-
miento de la situacién social de los respectivos paises. Y por ultimo llevar a
cabo emprendimientos comunes de significacién, como la configuracién de
una empresa binacional de energia, también nuclear, particularmente rele-
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vante en el contexto del déficit energético de Brasil, encarar programas co-
munes en ciencia y tecnologia para proyectos de cooperacién y fondos de
compensacion, etc.

Elementos politico-institucionales. En este nivel, deberia evitarse el riesgo
comercialista del proceso de integracién para encarar dos o tres cuestiones
béasicas que estan interrelacionadas:

— Definir una institucionalizacién més efectiva y visible del bloque, median-
te la creacion de un ente supranacional. Salir del tinte nacional al regional
de los organismos, porque hasta ahora los ministros y presidentes se retinen
a negociar, pero siempre desde el cardcter nacional. Uno de los problemas se-
rios del Mercosur ha sido la falta de compromiso de las elites funcionariales,
técnicas y politicas, con la regién como un todo. Este ha sido un déficit evi-
dente de estos 15 afios: no haber intentado configurar una elite técnico buro-
cratica regional que posibilite que los intereses de la regién prevalezcan so-
bre los de los respectivos gobiernos.

— Consensuar un marco adecuado de resolucién de controversias de caracter
permanente, y no simples comisiones ad hoc, como se ha hecho tltimamen-
te. Este es un punto clave que no encuentra hasta ahora resolucion.

— La incorporacién de Venezuela podria dar, asimismo, un importante dina-
mismo y vitalidad a un bloque con capacidad de expansién para superar sus
crisis.

— Resulta posible medir el grado de integracién entre los Estados a partir de
la voluntad y la intensidad de las transacciones entre sus sociedades civiles.
Asi, la participacién de la sociedad civil, diferenciada tanto del Estado como
del mercado, es otro elemento que hay que tener en cuenta en la modificacién
de la visién sobre lo institucional, que hace al denominado «déficit democra-
tico» del Mercosur (Caetano/Pérez Antén, p. 141). Pero no se trata de insistir
solo en el esquema del Foro Consultivo Econémico y Social, configurado con
base en actores del anterior modelo (empresarios y sindicalistas), sino de dar
mas participacién a aquellas iniciativas que surgen de la regién misma, como
el Foro de Mercociudades, gobernadores del Mercosur, redes universitarias
y culturales, el Foro Social de Puerto Alegre y las iniciativas de diversas ONGs
que se crearon en funcién del medio ambiente, la politica social, los derechos
humanos, etc.

Elementos sociales. Habrd que repensar una politica social efectiva que se arti-
cule no solo al paradigma de politica social focalizado, sino a esfuerzos liga-
dos con el desarrollo subregional. Como de hecho sucede en la UE, cuyas po-
liticas de fondos de desarrollo regional tienden a equilibrar las diferencias
regionales y apoyar los desarrollos locales. Porque es evidente que las poli-
ticas sociales gerenciales que actualmente se llevan adelante no alcanzan,
que hay que dar un salto en la calidad de la accién publica regional, asi como
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llevar a cabo, lo mas rdpidamente posible, un plan de infraestructura regio-
nal de vastas proporciones.

Un plan de infraestructura regional de vasto alcance significaria un mensa-
je ala gente y a los productores, y no solo a los mercados. Porque la infraes-
tructura significa empleo, mejoramiento de las condiciones de vida, arraigo
en el lugar, saneamiento y, a la vez, sentido de pertenencia del bloque y
visualizacién positiva. Esto tiene que ver también con lo social y lo cultural,
con la identidad en el largo plazo. Y ello es importante, sobre todo teniendo
en cuenta las asimetrias comunicacionales que existen con las sociedades
desarrolladas. La escuela publica, primaria y media —aun considerando la
importancia de unificar programas curriculares y de generar un modelo edu-
cativo propio del bloque—, no seria suficiente. Porque si bien alli se constitu-
yen las identidades més micro, hay un déficit en la construccién de una iden-
tidad regional, que solo puede constituirse desde una voluntad politica.

Concluyendo, en este esquema de configurar una agenda de fortalecimiento
del Mercosur, no habria disyunciones. No seria necesario optar por una for-
ma de asociacién u otra (;ALCA o Mercosur?), porque en realidad ambas son
de distinto nivel o naturaleza. Sobre todo, si consideramos al Mercosur como
sujeto y como destino comtn ambas pueden coexistir del mismo modo que
las negociaciones con la UE. Pero es necesario reconocer que el ALCA repre-
senta una amenaza en el caso de que el Mercosur permanezca en la actual
situacién conflictiva o se desarrolle como simple preparacién para una inte-
gracién comercial mas amplia.

También debemos considerar que el nuevo contexto internacional dominado
por el ataque terrorista a las torres gemelas de Nueva York, cambia signifi-
cativamente el panorama e incorpora nuevos elementos donde se desarrolla
la cooperacién multilateral latinoamericana, que por el momento abren gran-
des interrogantes. Por lo pronto, y a modo conjetural, pareciera que se insta-
la un escenario de complejidad a las tendencias de afianzamiento de un Mer-
cosur mas auténomo, en términos de un proceso natural que solo precisara
de tiempo de maduracién —como en algun sentido fuera la experiencia de la
UE-, para destacar la importancia del discernimiento estratégico de las op-
ciones en juego en el corto plazo. El nuevo contexto tensionaria las posicio-
nes a favor de un alineamiento més estrecho de América Latina con Washing-
ton, y del reemplazo de una agenda regional (el Mercosur, el Grupo de Rio, el
Foro Social de Puerto Alegre), por otra de cardcter hemisférico y de organis-
mos panamericanos (OEA, ALCA, TIAR).

Al mismo tiempo, el entredicho derivado de la asimetria cambiaria entre
Argentina y Brasil, es decir el principal conflicto del Mercosur que se agudiza
dia a dia, mas la situacién recesiva de la economia mundial y las tendencias
proteccionistas que se avizoran, configura posiciones polares entre, por un
lado, los que se inclinan por eliminar la idea de profundizar el bloque y de-
fienden un retroceso hacia una zona de libre comercio, y quienes apuntan a
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explorar las oportunidades que se abren en el nuevo contexto internacional,
buscar posibles convergencias monetarias o en todo caso no desperdiciar la
posibilidad de capitalizar la crisis en forma conjunta. En ese sentido, el Eje-
cutivo argentino pareciera dirigirse a la primera de las posiciones y a un ali-
neamiento completo con la cruzada antiterrorista, mas alld de los matices
que puedan encontrarse entre Cancilleria y Economia sobre quién controla
este proceso, y sin mayor tipo de recompensa econémica. Pero al mismo tiem-
po, esto parece introducir un clivaje diferenciador entre el Ejecutivo y una
opinién publica mayoritaria opuesta a cualquier involucramiento militar,
asi como entre las posiciones del Ministerio de Economia y los partidos de la
Alianza gobernante, fuerzas de la oposiciéon y el Congreso en favor de no di-
luir el proyecto original del Mercosur. Asi, que prevalezca la visién més neo-
liberal del Ejecutivo o la del sistema de partidos y del Congreso, dependera
en parte del resultado de las préximas elecciones legislativas de octubre de
2001. Pero lo que no es conjetural es que la segunda de las posiciones esta
mads en consonancia con la estrategia de fortalecimiento del bloque y es la
que podria evitar su ruptura o dilucién.

De esta forma, el circulo iniciado al comienzo de nuestra reflexién sobre neo-
liberalismo e integracién regional comienza a cerrarse. Porque asi como el
capitalismo comercial en el siglo xIv comenz6 a desestructurar las comunida-
des feudales, la anterior polis, en un proceso de «destruccién creativa» —de
acuerdo con Schumpeter—, dando lugar a la gestacion de los Estados-nacién
de la modernidad, estamos ahora ante un proceso en el cual la difusién de un
capitalismo desregulado acelera la desestructuracién de los Estados-nacién,
lo que puede dar lugar tanto a la construccién de las regiones como nuevas
polis, espacios de libertad y realizacién de los pueblos, como también al sur-
gimiento de nuevas formas de dependencia y dominaci6n.

En ese sentido, la «salida» del neoliberalismo tiene mucho que ver con qué tipo
de region se construya, con cudles sean sus fortalezas, con la identidad y con la
conciencia de sus intereses para insertarse en el mundo. Entre otras cosas,
porque la regién puede conformar un sujeto con capacidad de converger sobre
problemas claves del nuevo escenario de poder mundial, en el cual los Esta-
dos-nacién por separado tienen cada vez menor influencia. Sobre todo, en cues-
tiones como los subsidios agricolas de los paises desarrollados, los enormes
obstaculos al desarrollo derivados del injusto endeudamiento, las propuestas
de regulacién del capitalismo especulativo (tasa Tobin), la evasién y lavado de
dinero en paraisos fiscales, la brecha tecnoldgica y el aseguramiento de estan-
dares de medio ambiente para un desarrollo sustentable. En definitiva, cues-
tiones todas ellas decisivas para impulsar una globalizacién responsable como
superacién, més que como negacién, de la globalizacién neoliberal.
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;Una gobernanza global ante la
creciente polarizacién territorial
internacional?

ENRIQUE DUSSEL PETERS

El articulo analiza los principales postulados y visiones de la gober-
nanza global, teniendo en cuenta sus repercusiones y potencialidades
en el contexto latinoamericano. Se describen los principales aspec-
tos tedricos y empiricos de esta tendencia. También se identifican
algunas condiciones internacionales y regionales directamente vin-
culadas con la GG. Por ultimo, se propone una conclusion sobre los
desafios implicados en los temas presentados y una serie de cuestio-
namientos dirigidos al debate sobre la asi llamada gobernanza global.

E n la actualidad el planteo de la gobernanza global (GG) pareciera més
trascendente ante la creciente debilidad de las instituciones publicas y
privadas en los 4mbitos nacional, regional y local. Si bien son reconocidas —y
se conocen numerosas propuestas conceptuales y de politica de agencias mul-
tilaterales para adelgazar las instituciones publicas—, es bastante menos re-
conocida una situacién semejante por parte de las instituciones privadas y
de los propios organismos empresariales. El creciente peso de eventos como
el Foro Econémico Mundial, en Davos, refleja parcialmente esta tendencia:
si bien participan instituciones publicas y privadas nacionales e internacio-
nales, destaca la presencia de «lideres empresariales» y global players como
George Soros y Bill Gates, entre otros.

Principales planteos de la gobernanza global

En la actualidad el concepto de la gobernanza global es crecientemente usa-
do por instituciones, corrientes y autores muy disimiles. En el caso del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) —utilizando el térmi-
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nance desde una perspectiva latinoamericana, que en breve aparecera por Nueva Sociedad.
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no governance— el concepto de gobernanza local, nacional y global «significa
el marco de reglas, instituciones y précticas que establecen limites y dan in-
centivos para el comportamiento de individuos, organizaciones y empresas.
Sin una governance fuerte, las amenazas de conflictos globales pueden ser
una realidad en el siglo XXI ...» (UNDP, p. 8). Otros autores como José Anto-
nio Ocampo, secretario ejecutivo de la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (Cepal), y sin hacer referencia explicita a la GG, abogan
por la existencia de una red de instituciones internacionales, respetuosas del
orden global pero con mayores grados de autonomia. Esta postura surge par-
ticularmente de la preocupacion ante la creciente inestabilidad generada por
los movimientos de capitales y la fragilidad de los sistemas financieros na-
cionales (Ocampo). Por otro lado, Hardt/Negri (p. 393 y ss.) indican que en
el actual proceso de globalizacién, han sido particularmente el capital y el
«imperio» los més beneficiados y proponen el concepto de «ciudadania global»
para sobrellevar su represién. Por dltimo, autores como Soros, desde una pers-
pectiva politica y teérica muy diferente a lo planteado anteriormente, argu-
mentan en contra de las politicas de laissez-faire y del nuevo orden mundial
unipolar, senalando que a «<nuestra sociedad abierta global le faltan las ins-
tituciones y mecanismos necesarios para su preservacion ...» (p. 56). Desde
una perspectiva hayekiana, a Soros le preocupa que el «capitalismo salvaje»
implementado en Rusia y en Europa del Este en los afos 90 se haya conver-
tido en una amenaza para el régimen vigente de sociedad abierta global.

No obstante el aparente consenso de acuerdo con argumentos y visiones tan
dispares en bisqueda de una GG e instituciones globales que regulen la anar-
quia global, un grupo de autores ha realizado significativos esfuerzos desde
los afios 90 para conceptualizar y comprender la GG!. En general se parte de
la globalizacién como un nuevo proceso histérico en el que la dimensién espa-
cial de las actividades socioeconémicas ha sido reducida significativamente
por el tiempo y ha sido liderada por la economia: las redes de comercio inter-
nacional y de flujos de capitales, de inversion extranjera y de vinculos intra
e interfirma, entre muchas otras, permitidas también por el impresionante
desarrollo de los medios de comunicacion en sus diversas formas (aéreos, te-
rrestres, electronicos, etc.). Estas nuevas redes globales han limitado y cues-
tionado significativamente el rol del Estado nacional, «en las que no solo com-
piten empresas, sino también politicas sociales, educativas y de regulacién
para el medio ambiente» (Messner 2000a, p. 267). El proceso de globalizacién,
desde esta perspectiva, genera multiples nuevas condiciones y retos, parti-
cularmente vinculados con las funciones y al potencial del Estado nacional,
asi como a la «salvaje competencia global» en los &mbitos local, regional, na-
cional y supranacional. En general, las organizaciones e instituciones politi-
cas parecieran no responder al desarrollo global de las unidades econémicas
(empresas, redes inter e intraempresa, etc.). La falta de encastre (embed-
dedness) institucional del desemperio econémico también pareciera haber ge-

1. Para una presentacién y debate sobre el concepto de la GG y diferentes perspectivas, v.
Nuscheler.
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nerado una de las principales brechas ante estos desarrollos econémicos cua-
litativa e histéricamente nuevos. Asi, la globalizacién no solo genera nuevos
retos ecoldgicos y financieros globales, sino que cuestiona la gobernabilidad
territorial de las instituciones existentes en casos como el impacto de crisis
internacionales en la poblacién y su pauperizacion, el creciente poder de ne-
gociacién e imposicién de las grandes empresas transnacionales y de institu-
ciones como la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM), entre algunas otras, asi
como otros problemas globales vinculados con la migracién. La GG parte en-
tonces de la bisqueda de estos fenémenos cualitativa e histéricamente nue-
vos. La GG, desde esta perspectiva, plantea una serie de propuestas y politicas
de dimensiones globales (Messner 2000b; Streeten): 1) la cooperacién e inte-
raccién colectiva entre las instituciones nacionales e internacionales exis-
tentes, incluyendo tanto a empresas como Estados, la sociedad civil nacional
y global, ONGs, instituciones multilaterales y actores politicos regionales.
La GG, desde esta perspectiva, no se refiere a un «gobierno mundial», sino a
una federacién mundial; 2) permitir y fomentar la integracién al proceso de
globalizacién por parte de los paises periféricos en forma sustentable. La pér-
dida de soberania nacional, incluyendo al menos regimenes legales funda-
mentales, es uno de los resultados de la GG, que incluso se ha presentado a
través del proceso de globalizacién; 3) desarrollar nuevas visiones y politicas
que incluyan tanto al sector publico como privado con base en el principio de
la subsidiariedad.

Si bien la perspectiva anterior pudiera parecer utépica y lejana respecto de
las tendencias actuales, autores como Nuscheler (p. 481 y ss.) sefialan que,
con fuertes limitaciones en algunos casos, ya existen pautas de la GG en
ciertas instituciones: la Conferencia de Rio en 1992 y la Agenda 21, la Cum-
bre Social de Copenhague en 1995, asi como multiples propuestas y docu-
mentos de la ONU durante los afios 90, entre otras, reflejan la bisqueda de
soluciones globales a temas vinculados con la ecologia, la pobreza y desigual-
dad, asi como con la inestabilidad financiera. Ante los crecientes retos globales,
en el peor de los casos, desde la perspectiva de estos autores, la GG es «abso-
lutamente necesaria» (Nuscheler, p. 484) para contrarrestar escenarios
globales que afectan a la humanidad. La GG, bajo esta éptica, si bien se pre-
senta como un proyecto para el siglo xx1, no se concibe como una ilusién, sino
como una necesidad imperiosa y una visién realista basada en la cooperacién
entre actores privados y publicos para la regulacién politica de los incontro-
lables efectos de la globalizacién. Si bien existen algunos indicios de institucio-
nes que pudieran aportar a este proceso, en general se plantea la necesidad
de «una nueva arquitectura institucional» para hacer frente a estos retos?.

2. «La GG conduce a una profunda transformacién de la politica e implica innovaciones ins-
titucionales: la politica se llevara a cabo en estructuras de redes crecientemente horizonta-
les y verticales. Estructuras de redes en y entre sociedades aumentan su peso, el concepto
de soberania nacional sera ‘perforado’...» (Messner 1998, p. 20).
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La gobernanza global en un contexto de polarizacion internacional

La propuesta de la GG parte, sin lugar a dudas, de un anélisis en tiempo y
espacio del proceso de globalizacion que ha afectado profundamente las so-
ciedades nacionales en el &mbito internacional. Ese proceso desde los anos
80 ha resultado, en una de sus maximas expresiones, en la competencia por
la localizacion (Standortwettbewerd) y en la bisqueda de mayor «competiti-
vidad» por parte de las naciones. Estos procesos, sin embargo, habrian gene-
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rado una competencia en donde imperan las condiciones internacionales méas
bajas entre los competidores: empresas estadounidenses amenazan con trans-
ferir sus actividades a México o Centroamérica en caso de que las respectivas
autoridades no cumplan sus exigencias para «flexibilizar» las condiciones la-
borales, arancelarias, regulatorias, fiscales, ecoldgicas, salariales y sociales,
entre otras. Sin embargo, en México, con la misma argumentacién, empresas
maquiladoras amenazan con transferir sus actividades a Centroamérica. Inclu-
s0, en el caso de Centroamérica, compaifiias transnacionales también amagan
con mudar sus actividades a China, particularmente ante el ingreso de este
pais a la OMC.

Esta cadena de «potenciales transferencias competitivas» pareciera no tener
piso ni fin. Ante el importante proceso de apertura de bienes, capitales y ser-
vicios que se ha dado en gran parte de América Latina, los gobiernos locales,
regionales y nacionales se encuentran crecientemente cuestionados y debili-
tados, ya que el otorgamiento de ventajas y beneficios sociales, arancelarios
y fiscales para la atracciéon de nuevos capitales repercute negativamente so-
bre las actividades ya existentes. No obstante lo anterior, el espacio «glocal»
—en donde el proceso de globalizacién interactia socioeconémicamente con
el espacio local- es de la mayor importancia para hacer frente e integrarse
de diversas formas al proceso de globalizacién (Altvater/Mahnkopf; Dussel
Peters et al.).

De todos modos es importante analizar brevemente algunos de los efectos y
las condiciones que ha generado el proceso de globalizacién en el &mbito mun-
dial y con respecto a América Latina. En el contexto global el PNUD cuestiona
que se haya generado una «comunidad global», dado que solo una muy redu-
cida parte de la poblacién tiene acceso al proceso de compresion del espacio
por el tiempo: «El colapso de espacio, tiempo y sus fronteras puede estar
creando una comunidad global, pero no todos estdn en condiciones de ser ciu-
dadanos. Las elites globales y profesionales se enfrentan a fronteras reduci-
das, mientras que miles de millones encuentran las fronteras mas inaccesi-
bles que nunca» (UNDP, p. 31). De igual forma, la relaciéon entre el PIB per
cdpita entre los paises mads ricos y paises méas pobres ha aumentado en for-
ma significativa entre 1820 y 1992, particularmente desde los afios 80 del
siglo xx. El acceso a internet a finales de los 90, una de las formas maés signi-
ficativas para la comunicacién territorial, presenta importantes diferencias
en el plano mundial: en Estados Unidos, 26,3% de la poblacién tiene acceso,
mientras que el indice se reduce a 0,8% en América Latina y a 0,04% en el
sur de Asia (UNDP, p. 63). En el caso de América Latina también se percibe
un importante proceso de polarizacién en los afios 90, después de la «década
perdida» de los 80 (Cepal; Mortimore/Peres; Stallings/Peres):

1. Si bien la region se ha integrado al proceso de globalizacién a través de
crecientes flujos de inversion extranjera directa y comercio internacional, des-
taca que solo un pequeno grupo de empresas nacionales y extranjeras, asi
como pocos sectores, hayan participado mayoritariamente en aquél. Las ven-
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tas de las 500 mayores empresas extranjeras aumenté de 27,4% del total en
1990-1992 a 43,7% en 1998-1999, mientras que la participaciéon de las empre-
sas extranjeras con respecto a las 200 mayores empresas aumenté de 29,2%
en 1995-1996 a 43,2% en 1998-1999.

2. En general, una serie de aspectos macroeconémicos en América Latina ha
reflejado un desemperfio econémico positivo con respecto a décadas anterio-
res. Sin embargo, por el momento estas politicas de ajuste no han «aterriza-
do» para mejorar la calidad de vida y los ingresos de la poblacién, asi como a
nivel microeconémico y sectorial. Particularmente las micro, pequefias y me-
dianas empresas se han visto perjudicadas durante este periodo.

3. De igual forma, en los 90 las economias latinoamericanas han estado muy
lejos de absorber la poblacién econémicamente activa (PEA); la calidad y sa-
larios reales se encontraban, en 1998, 14% por debajo de los niveles de 1980.

4. En la década de los 90 el aumento del ingreso per capita fue ligeramente
positivo en la regién, aunque la pobreza siguié aumentando desde los 80, con
una de las distribuciones del ingreso mas inequitativas del mundo.

Desde esta perspectiva, el proceso de globalizacién iniciado durante la déca-
da de los 80 en gran parte de América Latina no solo no ha reducido las bre-
chas existentes entre empresas, sectores, territorios y hogares, sino que las
ha profundizado en forma sustancial. Este generalizado proceso de polariza-
cion se ha visto acrecentado ante las politicas «minimalistas» de la mayoria
de los Estados latinoamericanos y el espectacular éxito de un relativamente
pequerio grupo de empresas —tanto nacionales como transnacionales— orien-
tado hacia las exportaciones y con muy limitados vinculos con la regién. Si
bien el caso de las actividades de maquila en varios paises es sintomético, en
general se aprecia el desempeno positivo del sector manufacturero privado y
exportador. El resto de la economia —la gigantesca mayoria de los hogares,
empresas, localidades y regiones— se encuentra en condiciones semejantes o
peores a la de hace dos décadas. En el contexto anterior de generalizada po-
larizacion?, es significativo considerar una serie de aspectos relevantes para
el debate de 1a GG. Si bien la soberania de los Estados nacionales ha declina-
do con el proceso de globalizacién, ha adquirido nuevas formas y requiere
todavia de una de sus principales funciones anteriores al proceso: protecciéon
del libre mercado (Wallerstein, p. 57 y ss.). Por otro lado, y ante la caida de la
URSS y el bloque socialista, en el actual régimen unipolar pareciera que
EEUU ha tomado una postura mucho més hegemoénica, funcional a sus inte-
reses y activa en foros e instituciones internacionales como el BM, el FMI, la
OMC y las propias Naciones Unidas (Spiro), lo cual dificulta cualquier bus-
queda de consensos y negociaciones en el ambito global. La GG enfrenta,
ademads, una serie de cuestiones y retos mas fundamentales: la creciente

3. Para un anadlisis més detallado del concepto de polarizacién y el caso de México, v. Dussel
Peters.
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imposicién de una racionalidad capitalista —basada en la maximizacién de
las ganancias individuales— ha impuesto un conjunto de estdndares econ6mi-
cos, sociales, ecoldgicos, laborales y hasta politicos y morales en el tiempo y
en el espacio. El «fordismo f6sil» y 1a base material y energética del capitalis-
mo del siglo xx ha generado un espectacular aumento del nivel de entropia,
proceso que ha aumentado mas que nunca en la historia como resultado de
la transformacion intensiva de materia y energia (Altvater/Mahnkopf). Este
consumo de energia, con repercusiones ecoldgicas globales para las futuras
generaciones que ya no tendran acceso a estos valores de uso, ha sido fun-
damental para el aumento del nivel de vida en la mayoia de los paises de la
OCDE.

Conclusiones

Las consideraciones anteriores, con la intencién de aterrizar la GG, son rele-
vantes desde varias perspectivas. Es sustantivo plantear que la GG tiene
implicaciones sociales, politicas y econémicas globales que explicitamente
deben abordarse. Por un lado, significa que la «racionalidad» con la que han
crecido los paises de la OCDE, pero también los periféricos, durante el siglo
XX, ya no es globalmente sustentable, lo que tiene diversas repercusiones. En
un principio, ya no es posible que el PIB per capita, el nivel y el modo de vida
continden incrementdandose en los paises de la OCDE como lo hicieron du-
rante el siglo xx, siendo que en algunos casos el PIB aumenté mas de cinco
veces, basado en el consumo intensivo de materia y energia no renovable. Si
la sustentabilidad también implica una dimensién temporal, es decir, una
relacién con las futuras generaciones, la GG tiene una importante responsa-
bilidad para cambiar esta «racionalidad de crecimiento y acumulacién», aho-
ra con dimensiones globales, en el corto, mediano y largo plazo. En el plano
econémico, la GG debiera plantear explicitamente que su visién implica cos-
tos globales que deben incorporar todos los individuos, empresas, hogares,
localidades, regiones, naciones, instituciones, etc. Sin embargo, la mayor carga
solo pueden llevarla aquellos con mayores recursos y consumo, particularmen-
te considerando las importantes y crecientes brechas que se han generado
en el actual proceso de globalizacién desde los afios 80. Es decir, particular-
mente los individuos, empresas y naciones de la OCDE con mayores ingre-
sos, pero también segmentos de la poblacién y empresas en paises periféricos,
son los que més pueden incidir en aliviar la pobreza, la inestabilidad finan-
ciera, en la reduccion del consumo de energia y materias primas, asi como en
otros bloques tematicos.

Por dltimo, la dimensién politica de la GG se asoma como una de las més
complejas y dificiles. Por un lado la GG se enfrenta desde los afios 90 a un
mundo unipolar, en el que EEUU pareciera rehusarse cada vez mas a pagar,
incluso parcialmente, los costos globales minimos (Messner 2001). En el pri-
mer trimestre de 2001, por ejemplo, EEUU ha rechazado pablicamente suscri-
bir el Acuerdo de Kyoto, un paso importante en la busqueda e implementacién
de un consenso global ecolégico*. Lo anterior refleja las dificultades para
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iniciar la implementacién de politicas globales y para aceptar —todavia— pe-
quertios costos. El aspecto politico es atiin més dlgido al considerarse el impor-
tante proceso de polarizacién y exclusion politica, en el &mbito nacional e in-
ternacional, paralelo a la marginacién, que ha conllevado la globalizacién,
desde los 80. El reclamo social, econémico y politico® dentro de los paises que
se han integrado al proceso de globalizacién es, desde esta perspectiva, nota-
ble, ademas de los retos y cambios requeridos en el ambito global:

En este pais fragmentado vivimos los indigenas condenados a la vergiienza de ser del color
que somos, la lengua que hablamos, el vestido que nos cubre, la musica y la danza que ha-
blan nuestras tristezas y alegrias, nuestra historia. ... No tenemos proyecto para trabajar,
asi sobrevivimos en la miseria, esta pobreza es por el abandono del Gobierno que nunca nos
ha hecho caso como indigenas y no nos ha tomado en cuenta, nos ha tratado como cualquier
cosa.b

Los planteos y escenarios anteriores son relevantes para la GG desde varias
perspectivas. Por un lado, la GG pareciera ser actualmente —y con la infor-
macién existente y el proceso de polarizacién internacional desde los afos
80—, mds necesaria y oportuna que nunca. Se cuenta incluso con una im-
portante y creciente red de instituciones publicas, privadas y ONGs que han
cooperado profundamente en los dltimos afios en muy diversos temas. Por
otro lado, las dificultades para implementar una GG en aspectos especificos
también son enormes y parecieran crecer. Ante la premeditada debilidad de
los Estados nacionales, las grandes corporaciones transnacionales y los glo-
bal players han sido los principales beneficiados. ;Sera posible plantear e im-
plementar politicas que sobrelleven las principales causas de la pobreza en
el ambito global? Las causas de la creciente polarizacién internacional, tam-
bién inherentes al proceso de globalizacién, /generan condiciones que pueden
solucionarse bajo las actuales instituciones? De no confrontar estos proble-
mas en primera instancia, la GG tendra pocas posibilidades de generar pro-
cesos cualitativamente nuevos, o incluso podria profundizar la polarizaciéon
global existente, al resolver solamente los problemas de un conglomerado de
territorios, no globales. Ello con seguridad no es la intencién de la GG, pero
debe preverse esta problematica. ;Cémo podran los beneficiados del proceso
de globalizacién participar en los costos y en las instituciones futuras pro-
puestas por la GG? ;Serd posible concientizar y convencer a las poblaciones

4. En la actualidad EEUU, con 5% de la poblacién mundial, consume mas de 25% de la ofer-
ta petrolera internacional.

5. «Ya basta de que en nuestros pueblos se saque petréleo, se saque luz eléctrica, se saque
madera, y en nuestros pueblos no hay caminos pavimentados y en nuestros pueblos no hay
butacas para que se sienten en ellas nuestros nifios y nifias para que estudien. Cémo es po-
sible eso, que los indios mexicanos seamos los duefios originales de estas tierras y estos
territorios, de estas riquezas naturales y culturales, y estemos al mismo tiempo en la pobre-
za, como es posible esto» (respuestas de Adelfo Regino Montes, miembro del Congreso Na-
cional Indigena, a las preguntas planteadas por diputados, el 28 de marzo de 2001 en el
Palacio Legislativo de San Lazaro, México. «La autonomia fortalece la democracia» en La
Jornada, 29/3/01, p. V.

6. Mensaje central del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) pronunciado por la
comandante Esther el 28 de marzo de 2001, en el Palacio Legislativo de San Lazaro, México.
«Queremos ser indigenas y mexicanos» en La Jornada, 29/3/01, p. III.
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en los paises de la OCDE, asi como también a segmentos de poblacién en pai-
ses periféricos, de que el actual modo de vida no es social, politica, econémica
ni ecolégicamente sustentable en el mediano y largo plazo? jQuién los daray
c6mo se dardn los primeros pasos para encarar la fragilidad financiera inter-
nacional y reestructurar las instituciones internacionales actualmente exis-
tentes; quiénes y c6mo negociardan a mediano y largo plazo temas globales
como la sustentabilidad ecolégica y la reduccion de la pobreza, cuestiones en
muchos casos intimamente vinculadas; y cémo y entre quiénes se financia-
ran los costos de las propuestas anteriores, en un mundo globalizado donde
los impuestos tienden a ser mas inequitativos —con base en generalizados
impuestos al consumo— y con tendencia a la baja y/o a desaparecer en el res-
to de los rubros?
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[a desconcertacidn sudamericana

JUAN GABRIEL TOKATLIAN

El presente articulo analiza el actual estado de crisis de la concerta-
cion regional en América Latina. Mientras el decenio de los 70 re-
presenté para el area la década perdida en materia de desarrollo
democratico y los afios 80 significaron la década perdida en térmi-
nos de crecimiento econémico, la década de los 90 mostré un dece-
nio perdido en cuanto a concertacion politica. E1 Grupo de Rio ha
dejado de ser un organismo ttil para mejorar la influencia de Amé-
rica Latina en los asuntos hemisféricos y mundiales, reflejo de las
tareas econémicas y politicas pendientes con el fin de lograr afian-
zar el bienestar y la institucionalidad en los paises de la region.

Recientemente, Torcuato Di Tella publicé un muy interesante ensayo!. El
articulo apunta a sefialar las urgencias y las bondades de un esfuerzo
unificador continental y tiene, a su vez, una inclinacién normativa a favor de
un ambicioso proyecto de unidad en Sudamérica. Comparto su sentimiento y
su conviccién, pero dudo profundamente de la concrecién de una unién sud-
americana en los préximos afios. Més atn, no solo no hay avances en el sen-
tido de una mayor unidad regional, sino que se perciben francos retrocesos
en términos de la concertacién en el area. Lo que prima hoy en América del
Sur es una deceptiva y desalentadora «desconcertacién»?.

JUAN GABRIEL ToKATLIAN: director de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Uni-
versidad de San Andrés, Buenos Aires.

1. V. Torcuato S. Di Tella: «;Qué se gana con una unién sudamericana?» en Desarrollo Eco-
némico vol. 40 N° 159, 10-12/2000.

2. En un reciente articulo expresé la importancia de usar términos precisos al definir el es-
tado de la convergencia y el compromiso regional. Alli afirmé que la concertacion es el meca-
nismo mediante el cual dos 0 més gobiernos actian conjuntamente en el terreno estatal, por
lo general en el &mbito diplomaético y con fines de preferencia politicos, frente a otros actores
individuales o colectivos. La cooperacién es un esquema que implica que desde el Estado y
con el concurso activo de algunos segmentos de la sociedad civil (en especial, el sector empre-

Palabras clave: relaciones internacionales, concertacién politica,
Grupo de Rio, América Latina.
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La agonia del Grupo de Rio: una mirada internacional

El 17 y 18 de agosto de 2001 se reunieron en Chile los jefes de Estado y de
Gobierno del Grupo de Rio (GR). La ocasién era trascendental pues se cum-
plia el XV aniversario del méds importante mecanismo de concertacién politica
de la regién. Sin embargo, el resultado fue penoso. La Declaracién de San-
tiago, rubricada por el Grupo, es una nueva larga letania de lugares comu-
nes, pronunciamientos vagos y compromisos vacuos.

El primer aspecto que debe destacarse es el total mutismo frente a Washing-
ton. En los 44 puntos de la proclama ni siquiera se menciona una vez a Esta-
dos Unidos en momentos en que la administracién del presidente George W.
Bush ha optado por ahondar el unilateralismo que venia caracterizando, en
parte, la conducta internacional de EEUU desde finales de la Guerra Fria en
los principales foros multilaterales?.

sarial) se produzcan proyectos y acuerdos selectivos, puntuales y realizables de tipo econé-
mico y comercial particularmente y con un trasfondo politico, entre dos o més partes entre
siy, eventualmente, entre aquellos paises y otras contrapartes. La integracién es un proce-
so mas amplio, intenso, complejo y hondo entre dos 0 mas naciones que implica una vincula-
cién e interpenetracion social, politica, econémica, cultural, cientifica, diplomaética e incluso
militar de enormes proporciones y con un papel dindmico y protagénico de diversos agentes
de las sociedades involucradas. Y la unién es una estructura institucional y territorial que,
a modo de confederacion o federacion, constituye una entidad politica organizada (polity) y
reconocida internacionalmente; v. J.G. Tokatlian: «Colombia, el Plan Colombia y la region
andina: jImplosién o concertacién?» en Nueva Sociedad N° 173, 5-6/2001, pp. 126-143.

3. Desde el comienzo de la nueva administracién republicana, se ha hecho evidente el inten-
to de afirmar la primacia de Washington en los asuntos internacionales. A solo 100 dias de
comenzar su mandato, el presidente George Bush anuncié la construccién de un escudo con-
tra misiles de largo alcance (NMD). Este hecho sin duda tiene una repercusion trascenden-
tal: se trata de ahondar la unipolaridad de EEUU en la politica mundial. La definitiva pues-
ta en marcha de un sistema de defensa contra misiles balisticos es mucho més que una
determinacién tecnolégica, una cuestiéon militar o una opcién diplomética. Washington esta
haciendo publica su decision estratégica de asegurar la primacia en las relaciones interna-
cionales. Se ha hecho explicito el ideal contemplado por el gobierno de Bush padre. En efec-
to, después de la guerra contra Irak, su administracion inicié6 el estudio de una nueva gran
estrategia. La version preliminar —elaborada cuando Colin Powell era comandante del Esta-
do Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas, Dick Cheney era secretario de Defensa y Paul
Wolfowitz era subsecretario de Defensa para Politica—, estaba orientada a postular y garan-
tizar el unipolarismo estadounidense. La preeminencia solitaria de Washington exigia pre-
venir la aparicién de cualquier rival, hostil o amigo. La difusién de este documento derivé
en una fuerte reaccién en Europa, China y Rusia, lo cual motiv6 que el Pentdgono lo retira-
ra. Los sectores civiles y militares mas duros y asertivos no abandonaron la busqueda de la
supremacia estadounidense. En 1995, el Congreso aprobé una legislacién obligando al Eje-
cutivo a activar un NMD para 2003. Si bien el presidente Bill Clinton vet6 la ley, en 1996
anunci6 un programa para desarrollar y eventualmente desplegar un NMD. Sin embargo la
presion, en particular de los republicanos, continué. El debate se modificé sensiblemente en
1998 cuando la Comisién para Evaluar la Amenaza de Misiles Balisticos contra EEUU,
presidida por Donald Rumsfeld —actual secretario de Defensa— concluyé que Corea del Nor-
te o Iran podrian desarrollar sistemas misilisticos de largo alcance contra territorio estado-
unidense. Se gener6 entonces un panico suficiente para reinstalar la exigencia de los «halco-
nes» de un escudo defensivo antimisiles. Claro que el objetivo principal de este sistema no
era —ni es— un pais pequefio o medio con capacidad de proliferacién nuclear, sino el emer-
gente poder bélico y geopolitico de China y la potencial recuperacién del poderio militar y
politico de Rusia. Sin embargo, la elocuente debilidad de Rusia, el silencio inquieto de una
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En efecto, en el tema de los compromisos internacionales Washington no
solo no respalda, sino que incluso se opone a los acuerdos de Roma en favor
de un tribunal penal para juzgar genocidas, los de Ottawa en contra de las
minas antipersonales y los de Kioto en defensa del medio ambiente. Ademas,
no parece interesarle el combate categérico contra los paraisos fiscales (re-
cordar las palabras del secretario del Tesoro ante la OCDE en mayo de 2001),
el control efectivo de las armas livianas (ver la postura del Departamento de
Estado en la conferencia de la ONU en julio siguiente) ni el reconocimiento
de la esclavitud como un crimen contra la humanidad (recordar la posicién
estadounidense antes de la Cumbre Mundial de agosto del mismo afio en
Sudafrica contra el racismo). Finalmente, la decision a favor del despliegue
de un escudo antimisiles, en contra de lo expresamente prohibido en el Tra-
tado ABM de 1972 entre EEUU y la Unién Soviética, representa no solo un
preocupante desinterés por los pactos firmados, sino también un asombroso
desdén ante la eventual carrera armamentista que su determinacién gene-
re. Todas estas sefiales y hechos alarmantes vienen produciendo una justa
critica mundial hacia EEUU. A pesar de ello, el GR no parece tener nada que
opinar respecto de Washington.

Un segundo aspecto para sefialar es la lamentable inconsistencia del docu-
mento de la Cumbre en relacién con los propios miembros del GR y sus accio-
nes concretas; en especial al analizar el comportamiento especifico de los
paises de Sudamérica y México. Por ejemplo, en el punto 8 de la Declaracion
de Santiago se reafirma el compromiso de fortalecer el Sistema Interameri-
cano de Proteccién de los Derechos Humanos*. Sin embargo, la Convencion

Europa concentrada en su proceso de unidad y ampliacién, el mutismo de un Japén que vi-
vi6 una década completa de estancamiento y la reticencia de una China cuyo poder militar
es creciente pero atun limitado, permitieron que las quejas recurrentes contra el NMD no se
transformaran entonces en desafio abierto. El hecho de que durante la década de los 90, y
de acuerdo con el International Institute for Strategic Studies, EEUU gastara 80% del total
mundial dedicado a la investigacién y el desarrollo militar, aseguré que el poderio de Was-
hington no fuese cuestionado de modo decisivo. Con la llegada al poder de Bush hijo (con
Richard Cheney como vicepresidente, Donald Rumsfeld como secretario de Defensa, Paul
Wolfowitz como subsecretario de Defensa y Colin Powell como secretario de Estado) se hizo
evidente que la posguerra fria —ese hiato de apenas una década que se esperaba contribuye-
ra a un mundo més estable y plural- ha llegado a su fin. Ni EEUU parece dispuesto a propi-
ciar un sistema multipolar ni sus principales adversarios buscan disimular su disgusto con
el monopolio de poder de Washington. Tanto sus contrincantes como sus aliados no preten-
den retarlo, pero si colocar limites mas notorios a la fuertemente inequitativa distribucién
internacional de poder e influencia. En ese sentido, la decisién a favor del despliegue opera-
tivo de un NMD para 2004, aunque fuese rudimentario, con un costo de miles de millones de
délares y en contra de lo previsto en el Tratado sobre Misiles Anti-balisticos de 1972 repre-
senta, en términos simbdélicos, el comienzo de una nueva era en la politica mundial, que en
sus comienzos, despunta como menos hegeménica y mas imperial, que parece mas signada
por una rivalidad térrida que por un enfrentamiento contenido y que se apoya menos en el
consenso multilateral que en la imposicién unilateral.

4. En el tema de los derechos humanos el caso de Cuba, en especial, ha suscitado la mayor
atencion de la region en el ambito de Naciones Unidas. En el marco de la Comisién de De-
rechos Humanos de la ONU, los miembros sudamericanos, mds México, del GR en dicha co-
misién no han logrado un consenso. Por ejemplo, en 1999 Argentina, Chile y Ecuador vota-
ron favorablemente una resolucién que censuraba el estado de los derechos humanos en la
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Interamericana sobre Desapariciéon Forzada fue ratificada solo por Argenti-
na, Bolivia, Ecuador, México, Paraguay, Pertd, Uruguay y Venezuela (no lo
hicieron Brasil, Chile y Colombia). El Protocolo a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos relativo a la Abolicién de la Pena de Muerte ha si-
do ratificado solo por Brasil, Ecuador, Uruguay y Venezuela. El Protocolo
Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en Materia
de Derechos Econémicos fue ratificada solo por Brasil, Colombia, Ecuador,
México, Paraguay, Peri y Uruguay. La Convencién Interamericana para
Prevenir y Sancionar la Tortura ain no ha sido ratificada por Bolivia.

En el punto 10 se subraya el apoyo al nuevo tribunal penal internacional. No
obstante, inicamente Argentina, Paraguay y Venezuela han ratificado el
Estatuto de Roma de la Corte Penal Internacional. En el punto 11 se remarca
el respaldo a la Convencién Interamericana contra la Corrupcién que, sin
embargo, todavia no ha sido ratificada por Brasil. En el punto 24 se destaca
el impulso al Protocolo de Kioto sobre el medio ambiente que ha sido ratificado
por Bolivia, Ecuador, México, Paraguay y Uruguay; firmado por Argentina,
Brasil, Chile y Pert; y no ha sido suscrito ni por Colombia ni por Venezuela.

En el punto 29 se resalta el respaldo a la transparencia en materia de defen-
sa, al control de las armas ligeras y a la limitacién de los gastos militares
«con la finalidad de disponer mayores recursos para el desarrollo econémico
y social de nuestros pueblos». Sin embargo, la Convencién Interamericana
sobre Transparencia en la Adquisicién de Armas Convencionales ha sido ra-
tificada solamente por Ecuador, al tiempo que la Convencién Interamericana
contra la Fabricacién y el Trafico Ilicitos de Armas de Fuego, Municiones,
Explosivos y Otros Materiales Relacionados tiene solo la ratificacién de Boli-
via, Brasil, Ecuador, México, Pert y Uruguay. Hay que agregar que en térmi-
nos de gasto militar, un detallado estudio de la Cepal muestra su crecimiento
en la regi6n durante los afios 90, asi como el hecho de que por cada délar
erogado en el drea militar se destinara 1,1 en salud y 0,90 en educacién®.

En el punto 30 se manifiesta el soporte a la Convencién de Ottawa sobre la
Prohibicién del Empleo, Almacenamiento, Produccién y Transferencia de
Minas Antipersonales, que ain no ha sido firmada por Chile® —pais que a su
vez, mediante la préxima compra a EEUU de 10 aviones F-16 por un valor

isla; México, Perti y Venezuela se opusieron; Brasil y Colombia se abstuvieron. En 2000, Ar-
gentina y Chile votaron a favor de censurar a Cuba; Peru y Venezuela se opusieron; Brasil,
Colombia, Ecuador y México se abstuvieron. En 2001, Argentina, Chile y Uruguay votaron
a favor de la censura; Venezuela se opuso; Brasil, Colombia, Ecuador, México y Pert se abs-
tuvieron.

5. V. Eugenio Lahera y Marcelo Orttzar: «Aspectos econémicos del gasto militar en América
Latina y el Caribe», Cepal, documento LC/R. 1932, Santiago, 2000; y E. Lahera y M. Ortuzar:
«Gasto militar y desarrollo econémico en América Latina» en Revista de la Cepal N° 65, 8/
1998.

6. Los datos sobre el estado de ratificacion de todos los instrumentos mencionados en este
escrito provienen de las bases de datos, actualizadas a julio de 2001, de 1a OEA y la ONU.
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superior a los 600 millones de délares, abre las compuertas a una potencial y
desestabilizadora carrera armamentista en la zona.

En relacién con la pobreza (punto 13), la deuda externa (punto 14), y las
drogas ilicitas (punto 28) —donde los avances regionales han sido practica-
mente nulos— el documento reitera las habituales buenas intenciones del
GR. Finalmente, el texto dedica 10 puntos a la «Sociedad de la Informacién»
—un asunto en el que el retraso cientifico y tecnolégico regional por falta de
Estados vigorosos y responsables es dramatico.

Sin duda, es hora de hacer un balance realista del Grupo de Rio y evaluar
sus logros y fracasos’. Es hora de exigirle al principal mecanismo de concer-
tacién regional que abandone la retérica de pronunciamientos grandilocuentes
y compromisos ficticios. Nuestros gobiernos deben rendir cuentas, en fin, de
sus politicas exteriores. Ello resulta imprescindible pues las relaciones inter-
nacionales no pueden seguir siendo en el siglo xx1 el dominio de unos pocos
que presuntamente defienden, de manera hermética y por fuera del escruti-
nio publico, los intereses nacionales.

La vulnerabilidad del Grupo de Rio: una mirada interna

Un recorrido interno por los paises de la regién muestra la enorme dificultad
de concretar una concertacion efectiva. Es improbable alcanzar una mayor
concertacién regional si en el marco doméstico no existe practicamente nin-
guna casa en orden. Los déficits democraticos y de bienestar son evidentes,
hecho que produce una notable vulnerabilidad en el GR.

En medio de una serie de desafios comunes, entre los cuales sobresalen la
consolidaciéon democratica; el desarrollo con empleo y distribucién mas equi-
tativa del ingreso; la reconstruccién de los lazos de solidaridad en la socie-
dad; la seguridad ciudadana; la transparencia institucional y el combate a la
corrupcion estatal y privada, todos los gobiernos del area por igual necesitan
tejer una gobernabilidad creible y eficaz.

7. En el a&mbito de las Naciones Unidas, las coincidencias entre los miembros del GR han
oscilado sin alcanzar niveles significativos de concurrencia (se entiende por significativo un
nivel de concurrencia igual o superior a los dos tercios de las resoluciones que requieren
votacién nominal). Como se sabe, anualmente el Departamento de Estado de EEUU publica
un informe sobre las votaciones de todos los paises en la ONU. El propésito de este informe
no es calificar o certificar el comportamiento de un pais, sino ofrecer al Legislativo un indi-
cador de la actitud diplomatica de las naciones para que, a la hora de aprobar el paquete de
asistencia externa, los congresistas sepan cudn cerca o lejos de Washington en materia de
politica exterior estdn los potenciales receptores de ayuda. El documento analiza las vota-
ciones totales, asi como los votos sobre los temas prioritarios —de 10 a 13 segtn el afio— para
EEUU. Tomando como base de evaluacion estos ultimos votos, las coincidencias entre los
paises sudamericanos y México en esos casos han sido las siguientes: 46,2% (6 coincidencias
sobre 13) en 1997; 40% (4 sobre 10) en 1998; 30,8% (4 sobre 13) en 1999; y 54,5% (6 sobre 11)
en 2000; v. U.S. Department of State: Report to Congress on Voting Practices in the United
Nations, US Government Printing Office, Washington, D.C., 1998-2001.
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No obstante, para lograr dicha gobernabilidad es preciso, primero, que las
actuales democracias no liberales de América del Sur se transformen, al me-
nos, en genuinas democracias liberales®. Una democracia iliberal, siguiendo
a Zakaria®, se caracteriza por tener elecciones periédicas, competitivas y plu-
ripartidistas no obstante carezca de los pilares esenciales del Estado de dere-
cho, es decir, el real imperio de la ley, la efectiva salvaguardia de libertades
y derechos fundamentales y la estricta separaciéon de poderes. Las democra-
cias del Cono Sur y del 4rea andina, con matices y grados diferentes, no son
aun auténticas democracias liberales ya que si bien los paises tienen regi-
menes con legitimidad electoral, estdn sometidos a fuertes intereses crea-
dos, carecen de una sélida ética publica y padecen una alta concentracién del
poder. De igual forma, estas democracias requieren todavia la consolidacién
de un auténtico republicanismo politico, necesitan de un mayor compromiso
ciudadano con la ley y precisan la participacién activa de la ciudadania en el
escrutinio de los funcionarios publicos.

El segundo elemento exigible para una nueva gobernabilidad en el drea es la
transformacién del esquema econémico: la rectificacién del modelo imperante
de corte neoliberal ortodoxo y el paso a un modelo de crecimiento productivo

8. El siglo xx1 se inicia con un preocupante déficit democratico en Latinoamérica. Después
de dos décadas de notables transformaciones nacionales y en el marco de acelerados cam-
bios internacionales, los regimenes democraticos se han extendido en el continente. Sin em-
bargo, la calidad de la democracia en la regién es pobre y tiende a degradarse. América
Latina no vive el ocaso de la democracia sino el acoso a la democracia por parte de distintos
factores internos y diversos fenémenos externos. No al azar la inmensa mayoria de las en-
cuestas en el drea muestran una preocupante desconfianza frente a las instituciones, un
alarmante descrédito de los politicos y un notorio desdén hacia la politica. La perpetuacién
de estos sentimientos en la opinién puiblica solo augura peligros para la democracia en la
regién. En 2001 asistimos a pocos avances democraticos y a evidentes retrocesos de la de-
mocracia. Entre los primeros, cabe destacar la derrota del PRI en México y el triunfo del
conservador Vicente Fox. Pero aun en este caso habra que observar con detenimiento la evo-
lucién politica en un pais caracterizado por una fuerte cultura autoritaria. A su vez en Chile
triunf6 un lider socialista, Ricardo Lagos, en el contexto de una alianza progresista y mode-
rada. Hace cinco lustros la experiencia socialista chilena terminé en un brutal golpe militar;
hoy eso es practicamente improbable. Ahora bien, el poder real de las Fuerzas Armadas si-
gue mostrando que Chile vive todavia una democracia tutelada. Por tltimo, en Venezuela se
consolidé el mandato revolucionario de Hugo Chévez. Sin embargo, la creciente militariza-
cién del Ejecutivo y el recurrente uso de mecanismos plebiscitarios de gobierno generan
incertidumbre y preocupacién sobre el futuro de la democracia venezolana. Entre los segun-
dos, los ejemplos son draméticos. En muchos casos parece despuntar un nuevo tipo de golpe.
En Paraguay, se repitieron los «golpes de faccién» que expresan los intereses de diversos
segmentos militares ligados a diferentes bandos politicos entrelazados con distintos grupos
mafiosos. En Ecuador, se produjo el «golpe camuflado» que depuso a Jamil Mahuad y colocé
a Gustavo Noboa en medio de una convulsién social en alza. En Pert, Alberto Fujimori or-
quest6 un «golpe electoral» que finalmente fracasé cuando se conocieron los niveles de corrup-
cién de su cleptocracia, una forma de gobierno con fachada democratica pero manejada por
bandidos. Finalmente, en Argentina, se vienen produciendo sucesivos y desestabilizadores
«golpes de mercado» que casi doblegan al gobierno de Fernando de la Rda y que se distin-
guen por una feroz lucha politica-econémica entre los sectores que apuestan a la devalua-
cién y los que apuntan a la dolarizacién. En breve, la democracia no vive su mejor hora en
América Latina al comienzo de un siglo que se preanuncia tormentoso.

9. V. Fareed Zakaria: «El surgimiento de las democracias no liberales» en Politica Exterior
vol. XII N* 62, 3-4/1998.
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con acento social. Cuestiones pendientes tales como la generacién sostenida
de empleo calificado, una politica industrial de largo plazo, la regulacién del
capital especulativo, una actualizacién cientifica y tecnolégica, el mejora-
miento sustantivo de la educacién, una estrategia de exportacién consisten-
te y una inversion social prolongada, entre otras, son hoy imperativos incues-
tionables.

Finalmente, un tercer elemento ineludible para la gobernabilidad en la regién
es la transformacién de la actitud contemplativa y defensiva de los paises
frente a la globalizacién en una postura activa y propositiva. La complacencia
absoluta y la adaptabilidad automatica frente a las mutaciones de un sistema
global en expansién ya no son funcionales al desarrollo integral (politico,
cultural, econémico, tecnolégico y social) de las naciones: hoy se impone com-
binar la asimilacién creativa de ciertos fenémenos internacionales positivos
con la resistencia coherente frente a asuntos mundiales de indudable impac-
to negativo sobre los paises individualmente y la regién como un todo.

A manera de conclusion

La concertacién regional estd en crisis. Si los afios 70 representaron para
América Latina la década perdida en materia de desarrollo democratico y los
anos 80 significaron la década perdida en términos de crecimiento econémico,
los afios 90 mostraron una década perdida en cuanto a la concertacién politica.

En esa direccién, corresponde hacer una serie de precisiones finales. Prime-
ro, a comienzos de un nuevo siglo, el 4rea es cada vez més marginal en rela-
cién con los asuntos mundiales, est4 notablemente fragmentada en cuanto a
los paises que la conforman y es muy fragil respecto al sustento interno que
permite su proyeccién externa. Segundo, en Sudamérica en particular, no
solo estamos lejos de la integracién y distantes de la unién, sino que también
nos fracturamos en exceso en términos de concertacién. Tercero, no es posi-
ble seguir esperando que el mercado facilite —la cooperacién, la concertacion,
la integracion y la unién— lo que el Estado no provee, la elite no procura y la
sociedad no acompana: un proyecto estratégico de regién mancomunada.
Cuarto, sin condiciones internas de fortaleza estatal, bienestar material y co-
hesién social en los paises miembros del GR, sera dificil profundizar la con-
certacion (y con ello alentar una mayor integraciéon y mas unién). Y quinto,
el Grupo de Rio podra subsistir por la propia inercia de la frecuencia de las
reuniones y de las proclamas, pero como mecanismo de concertacién util
para incrementar y mejorar la influencia del 4rea en los asuntos hemisféricos
e internacionales languidece de modo dramético.

Probablemente, el reconocimiento de las histéricas y actuales diferencias y
distancias existentes en América del Sur misma y entre ésta y México, nos
permita, hacia el futuro, reconstruir con seriedad y realismo una estructura
de concertacién indispensable y efectiva. Nada indica, sin embargo, que esa
compleja y ardua tarea sea hoy un objetivo de la clase dirigente regional.
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La «globalizaciéon» tiene repercusiones trascendentes en la forma de
configurar la politica exterior. La desnacionalizacién, la interdepen-
dencia, la desintegracion de Estados, el surgimiento de una sociedad
mundial de riesgo y crecientes demandas de participacion: todo eso
ha modificado sustancialmente las perspectivas y la necesidad de ac-
cion en el campo de la politica exterior. Esos cambios requieren la
aplicacion de una gama de instrumentos que va mucho mas alla de la
diplomacia tradicional y sus herramientas. Las fundaciones politicas
alemanas son parte de esa variedad de instrumentos, y uno de los mas
interesantes en todo el mundo para una politica exterior basada en la
influencia de la sociedad civil. En el futuro, el fomento de la de-
mocracia tendra que extenderse a los derechos de participaciéon so-
cial, econémica y cultural. También en ello estas fundaciones politi-
cas tendran un papel importante como abogadas de una comprensiéon
europeo-continental de la democracia y la naturaleza del Estado.

as nuevas tendencias que se discuten desde hace algunos afos bajo la
denominacién de «globalizacién» repercuten fuertemente en la funcién
y el modo de actuar de la politica y las instituciones sociales. En diversas
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areas del quehacer politico y social los reductos tradicionales de competen-
cia, organizacién y funcién dan muestras crecientes de pertenecer al pasado.
Eso se aplica también, y particularmente, a la politica exterior. En ese con-
texto el ex-vicecanciller estadounidense Strobe Talbott proclamé «el fin de la
politica exterior», pues en la era de la globalizacién «el propio concepto de ex-
terior [foreign] comienza a ser obsoleto»™.

Transformacion y cambios en el sistema internacional

Las condiciones fundamentales para el ejercicio de la politica exterior han
cambiado considerablemente en las dltimas décadas. Estos hechos son por
todos conocidos y han sido ampliamente analizados. Por lo tanto, en lo que
sigue solo vamos a delinear someramente cinco circunstancias que en nues-
tra opinién tienen considerables implicaciones para la configuracién de la
politica exterior —sobre todo por los paises industrializados o semi-indus-
trializados.

Disipacion de fronteras y desnacionalizacion. El Estado-nacién dejé de ser un
marco de accién suficiente para una cantidad creciente de contextos econé-
micos, politicos, sociales, culturales y ecolégicos. Las interacciones transfron-
terizas estdn a la orden del dia, pues los ambitos de problemas y los espacios
politicos tradicionales —los 198 Estados soberanos de este planeta dentro de
sus fronteras nacionales— coinciden cada vez menos. El proceso de desnacio-
nalizacién en progreso ha sido uno de los determinantes fundamentales del
mundo posterior a 19452, pero los estimulos técnicos de la tercera revoluciéon
industrial le dieron un masivo impulso adicional®.

Interdependencia y problemas entrelazados. Uno de los efectos de este proce-
so de desnacionalizacién es la creciente interdependencia de Estados y socie-
dades. Esa interdependencia destaca especialmente en el 4rea de los global
commons, es decir, los bienes universales del medio ambiente, que represen-
tan la precondicién biolégica para la existencia humana. Sin embargo, es tam-
bién una realidad factica en una multitud de otros terrenos de la politica —en
especial en los contextos de la Unién Europea y la OCDE, donde los esfuer-
zos nacionales unilaterales resultan promisorios o incluso factibles en un na-
mero creciente de problemas politicos.

Asociada con esta situacién, vemos también en muchas dreas una erosién
sustancial de la diferencia tradicional entre politica interior y exterior. Una
mirada a la agenda de cualquier Cumbre del G-7 —es decir, la reunién de los
Estados-nacién més ricos, méas consolidados y con mayor capacidad de ac-

1. Ver S. Talbott: «Globalization and Diplomacy: A Practitioner’s Perspective» en Foreign
Policy N° 108, otofio de 1997, pp. 69-83.

2. V. Michael Ziirn: Regieren jenseits des Nationalstaats, Francfort, 1998, p. 73.

3. Sobre la dimensi6n histérica de la globalizacién, v. David Held, Anthony McGrew, David
Goldblatt y Jonathan Perraton: Global Transformations, capitulo I, Cambridge, 1999, pp.
32-86.
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cién— documenta vividamente la dimensién de la complejidad de los proble-
mas: casi todos los puntos centrales ponen en el centro del debate temas que
en la percepcion tradicional de la politica se ubicaban, mayormente, en el te-
rreno de los problemas tratados dentro de las fronteras nacionales. Por consi-
guiente, no solo se ha alcanzado el «fin de la politica exterior», sino también
el de la politica interna: en un mundo donde se desvanecen las fronteras, el
concepto de «interior» también comienza a volverse obsoleto.

Otra expresién mas de la creciente interdependencia de los Estados es la pro-
pagacién de instituciones internacionales y supranacionales con profunda
injerencia en las soberanias nacionales. Esta tendencia ya es impresionante
desde un punto de vista puramente cuantitativo: para principios de los afios
90 existian mas de 260 organizaciones internacionales interestatales, pero
mas importante ain es su dimensién cualitativa: incluso dreas fundamenta-
les de la politica como la prevencién de salud, la proteccién ambiental, 1a pro-
teccién al consumidor, la politica de seguridad, etc., son, en muchos aspectos,
objeto de convenios internacionales que imponen estrechos limites de accién
alas instituciones politicas nacionales. Esto es valedero principalmente para
el sistema politico de la UE, pero también instituciones del «orden global»
emergente —sobre todo la Organizacién Mundial de Comercio, OMC- estan
desarrollando las mismas tendencias. Naturalmente, es ain mucho méas mar-
cado este fenémeno en aquellos Estados del Tercer Mundo que estdn bajo la
tutela de las instituciones Bretton Woods, y cuya soberania en campos cen-
trales de la politica de hecho ha pasado a manos de organizaciones interna-
cionales y carteles de acreedores.

Fragmentacion y desintegraciéon del Estado. Paralelamente a las tendencias
de desnacionalizacién, se observan intensos procesos de fragmentacion en
casi todas las sociedades?. A partir de 1945 se observa una inclinacién a crear
nuevos Estados (y cada vez mas pequerios) que se mantiene vigente —como lo
muestran claramente los acontecimientos de los afios 90 en Europa del Sur y
la ex-Unién Soviética. El politélogo francés Pascal Bonficace sefiala que si
todos los movimientos secesionistas y separatistas actuales llegasen a tener
éxito, a mediano plazo habria en el mundo aproximadamente 500 Estados®.

Con frecuencia el origen de los nuevos regionalismos y etno-nacionalismos
se relaciona con la globalizacién: bajo la presién de la competencia mundial,
los Estados y sus sistemas econ6micos y sociales estdn cada vez menos capa-
citados para ofrecer servicios y prestaciones, debido a la carencia de recur-
sos. De esta manera, se pierde para algunos sectores de la poblacién una de
las dimensiones centrales de la legitimacién del Estado®.

4. J. Rosenau: Along the Domestic-Foreign Frontier. Exploring Governance in a Turbulent
World, Cambridge, 1997, esp. pp. 99-118.

5. V. Frankfurter Rundschau, 23/9/99.

6. V. Fritz W. Scharpf: «Demokratische Politik in der internationalisierten Okonomie», pa-
pel de trabajo, 97/9, Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung, Colonia, noviembre
de 1997.
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El cambio estructural, el desempleo generalizado, la migracién masiva, la
disolucién de nexos culturales, ambientales y locales tradicionales, compro-
meten las identidades colectivas e individuales de la gente. La oferta de «nue-
vas» identidades subnacionales —regionalistas, etno-nacionalistas o también
de tipo religioso o cultural- representan una propuesta bienvenida para la
recuperacién de la identidad y de la seguridad en cuanto a la forma de proce-
der. Todavia —y no obstante los atentados contra Estados Unidos del 11 de
septiembre de 2001 y sus consecuencias— no esta claro si nos encontramos
realmente frente a una nueva «era de las identidades» marcada por un «nar-
cisismo de las pequerias diferencias»’ o hasta frente a un generalizado «clash
of the civilisations», pero en muchos Estados a lo ancho del mundo se percibe
que estdn intensificindose diversos procesos de fragmentacion y reestructu-
racion sociales y culturales.

La «sociedad del riesgo». Con la difusiéon mundial de los modos de produccién
tecnoindustriales, cambiaron los asuntos de la politica internacional. Los
problemas de seguridad tradicionales (bdsicamente de naturaleza militar)
ya no son el tnico centro del dilema de la proteccion y la seguridad colectiva
en la «sociedad mundial del riesgo». A ellos se suman cada vez mas las conse-
cuencias de la produccién industrial mundial y las distorsiones sociales y
ecoldgicas que ella provoca. De ese modo se modifica el caracter de la politica
interna y externa: ante catastrofes como la de Chernobyl o hechos como la
enfermedad de «las vacas locas», las fronteras y los esfuerzos militares de
seguridad no tienen ningun resultado. «Los cldsicos instrumentos de seguri-
dad del Estado ... ya no garantizan una proteccién de la sociedad contra la
mayoria de los riesgos actuales»®. En la «sociedad mundial de riesgo» surgen
nuevas conflictos que llevan al plano global los conflictos internos de las
sociedades industrializadas: El sociélogo alemdan Ulrich Beck habla de «con-
flictos de atribucién», cuyo fondo reside en la cuestién de «cémo se distribu-
yen, evitan, manejan y legitiman ... las consecuencias de los riesgos concomi-
tantes a la produccién de bienes»®.

Consecuencia de este desarrollo es el surgimiento de lineas de conflicto total-
mente nuevas. Esto no solo es valido para el area de recursos naturales esca-
sos (como el agua en algunas regiones) o de los global commons (;cuanto diéxido
de carbono puede producir una sociedad?; ;jcuanta naturaleza mundial puede
consumir?; jcudnto ozono puede destruir?). También los conflictos comerciales
del futuro alcanzardan una dimensién social y ecolégica en muchos sentidos,
y en ellos tendra un papel protagénico la ponderacién colectiva del riesgo: las
polémicas en torno de la manipulacién genética de los productos alimenticios,
la carne tratada con hormonas o el riesgo de BSE en los animales son precur-
sores de ese nuevo tipo de conflicto comercial cum discusién de valores.

7. Sobre esta formulacién, v. Samir Nair: «La época de las identidades» en El Pais, 24/7/99.
8. V. Hans-Friedrich von Ploetz: «Der auswirtige Dienst vor neuen Herausforderungen» en
K. Kaiser y W.D. Eberwein, Deutschlands neue Aulenpolitik, tomo 4, pp. 60-74.

9. Ulrich Beck: Die Erfindung des Politischen. Zu einer Theorie reflexiver Modernisierung,
Francfort, 1993, p. 37.
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La modernizacion de la sociedad y las crecientes demandas de participa-

cion. Hoy las sociedades estan sujetas a un proceso de cambio continuo. A
medida que las «inseguridades fabricadas» de la era industrial avanzan ha-
cia el centro de la amenaza a la existencia humana, la reflexién sobre las
condiciones y posibilidades de controlar esas inseguridades va ocupando tam-
bién el centro de la accién social y politica. Segin Anthony Giddens, se trata
de una «ruptura de época»: «Precisamente el factor que deberia producir una
confianza cada vez mayor (el progreso del conocimiento humano y la influen-
cia controlada sobre la sociedad y la naturaleza) ... estd atrapado de cabo a
rabo» en las inseguridades sistémicas de las sociedades industriales!®. En
vista de este hecho, poco a poco las personas «se ven obligadas a asumir una

10. Ver A. Giddens: Jenseits von Links und Rechts, Francfort, 1997, p. 22.
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conducta activa frente a las condiciones de su existencia» —mas alla de todas
las tradiciones sociales e intelectuales'. En las sociedades «reflexivas» de
hoy en dia, tienden a aumentar también las demandas de participacion ciu-
dadana en la formulacién y configuracién de la politica.

Hasta el momento, esta tendencia se articula en gran medida en torno de
exigencias de participacion tanto en paralelo como junto a los procedimien-
tos politicos de la democracia parlamentaria en el plano local, regional y na-
cional. Es apenas en los ultimos afios que los «<nuevos movimientos sociales»
y las ONGs han identificado mas la politica internacional como campos de
accién. Sin embargo, no cabe ninguna duda de que en el futuro la demanda
colectiva de participacion en la formulacién e implementacién de la politica,
articulada en esos movimientos, incluird también cada vez m4s las cuestio-
nes de la politica internacional. Los tiempos en que «la necesidad de partici-
pacion de la sociedad en este campo politico es menos marcada que en otros
dmbitos»'? estdn acercdndose a su fin. Las actividades de una sociedad civil
transnacional se hardn mas dindmicas en la medida que aumente la inter-
dependencia internacional®®. En este sentido, los acontecimientos de Génova
de julio de 2001 fueron inequivocos.

Consecuencias de esa tendencia

A medida que se diluyen los limites entre la politica exterior e interior, cam-
biara también el caracter de la politica en todas las sociedades. La formula-
cién de posiciones de politica exterior adoptarda més y méds rasgos de los pro-
cedimientos caracteristicos de la formulacién de decisiones politicas en el
interior de las sociedades modernas!. Es decir, que habra soluciones nego-
ciadas dentro de redes politicas cada vez més extensas y complejas en lugar
de conducciones jerarquicas, y discusiones de alternativas de accién dentro
de la sociedad entera en lugar de decisiones «exclusivas» tomadas por exper-
tos dentro de instituciones burocratico-autoritarias®®.

Pero también en el plano operativo, respecto a sus procedimientos e instru-
mentos, la politica exterior serd cada vez mas parecida a la interior. Tendra
que colocar en primer plano las mismas instituciones y actores que la politi-
ca interior: los grupos organizados de intereses sociales, econémicos y poli-

11. Thid., p. 127.

12. Sebastian Bartsch: «Auflenpolitischer Einfluss uns Auflenbeziehungen der Parteien» en
K. Kaiser y W.D. Eberwein: ob. cit., pp. 168-184, aqui p. 172.

13. Ver J. Rosenau: ob. cit., pp. 129-143. Sobre esta cuestion, v. tb. 1la conversacién con Jiir-
gen Habermas en NZZ, 13/6/1999, en la cual expresa su convencimiento de que en el futuro
serdn necesarios «movimientos sociales que atraviesen las fronteras».

14. Ver E. Hillebrand: «Mikro-AuBenpolitik - Uber die Riickgewinnung auBenpolitischer
Handlungsfdhigkeit unter den Bedingungen der Globalisierung» en Aus Politik und Zeitges-
chichte, tomo 23, 27/6/1999.

15. Ver F.W. Scharf: «Uber die Handlungsfihigkeit des Staates am Ende des zwanzigsten
Jahrhunderts» en PVS cuaderno 4 vol. 32, 1991, pp. 621-634; sobre el concepto de la politica
deliberativa, v. sobre todo J. Habermas: Die Einbeziehung des Anderen, Francfort, 1996.
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ticos. Como cada vez es mds frecuente que en los procesos internacionales se
aborden cuestiones que tienen implicaciones notables de politica interior, au-
menta en la misma medida el acoplamiento de esos procesos con consideracio-
nes la politica interior. Al final, en las arenas internacionales de negociacién
se ratificardn tnicamente aquellos resultados que puedan tener aceptacién
en el seno de la sociedad (y no solo en la administracién).

Estas transformaciones exigen un instrumental de politica exterior que esta
mas alla de la diplomacia cldsica y sus estrategias, asi como tampoco basta-
rd con que un embajador pueda «participar también en talk-shows televisa-
dos»!®. Lo que se requiere mds bien son canales e instrumentos de comunica-
cién orientados a destinatarios especificos y que sean capaces de integrar los
grupos sociales y politicos importantes de otros paises en procesos construc-
tivos de didlogo y resolucién de problemas. Hoy mas que nunca se necesitan
mediadores politicos que actien entre los subsistemas de las distintas socie-
dades del mundo.

La Republica Federal de Alemania cuenta con un muy buen punto de parti-
da para una politica exterior con los perfiles mencionados. Son considera-
bles los «recursos corporativos»'” de la sociedad que pueden movilizarse para
relaciones exteriores de este tipo. Las estructuras no gubernamentales de
presencia exterior que se han desarrollado en Alemania en el curso de las l-
timas décadas representan justamente un recurso con el que puede y debe-
ria prosperar una «diplomacia publica» futura.

Acerca del valor de las fundaciones politicas

Las fundaciones politicas alemanas son parte de esas estructuras. Ellas re-
presentan mundialmente uno de los instrumentos mas interesantes de una
politica exterior basada en la influencia de la sociedad civil. Su valor politico
incluso podria aumentar en vista de los cambios en el sistema internacional
que mencionamos anteriormente. Ya en la época de la confrontacién Este/
Oeste y en la etapa de transformacion que siguié al fin del conflicto, las fun-
daciones politicas tuvieron un papel importante en el disefio y la realizacién
de la politica exterior y de desarrollo aleman, actuando a la frontera entre el
mundo de la sociedad y el del Estado®. Pero estamos convencidos que este
tipo de trabajo serd atin mas 1til y necesario en un mundo globalizado. Los
atentados del 11 de septiembre de 2001 y sus trasfondos demostraron de ma-

16. En este sentido, v. th. el canciller Fischer y el ministro de Estado Ischinger: <www.auswaer-
tiges-amt.de/6_archiv/2n/n000904c.htm>, Deutschland-Radio, 4/9/2000. En ocasién de la con-
ferencia de embajadores celebrada en Berlin en el anno 2000, Ischinger aclaré en Deut-
schland-Radio que Alemania necesitaba embajadores «que estén en condicién de ser copar-
ticipes politicamente activos en la formacién de la opinién y la toma de decisiones del pais
anfitrién».

17. V. Forschungsgruppe Weltgesellschaft: «<Weltgesellschaft: Identifizierung eines ‘Phan-
toms’» en Politische Viertelhjahresschriften cuaderno 1 vol. 37, 1996, pp. 5-26.

18. Ver S. Bartsch: «Politische Stiftungen: Grenzgénger zwischen Gesellschafts-und Staa-
tenwelt» en K. Kaiser y W.D. Eberwein: ob. cit., pp. 186-198.
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nera mas dramética en qué medida los procesos de la globalizacién intervie-
nen en el interior de las sociedades, cuan profundas son sus consecuencias y
cudn ingenua es la idea de que el brave new world globalizado se constituiria
por si solo y libre de conflictos.

En este sentido nos parece sumamente importante destacar que el instru-
mento de las fundaciones politicas no solo beneficia a los intereses politicos y
sociales representados por ellas, sino a la sociedad alemana en toda su plu-
ralidad. Como senala el politélogo aleman Sebastian Bartsch, en Alemania
«no se identifican grupos sociales ni posiciones politicas que no cuenten con
una representacién internacional a través de fundaciones...»?. Esa afirma-
cién no solo es valida en términos de una representacion de grupos e intereses
alemanes en el exterior. También en sentido inverso se puede constatar que
en los paises donde acttian las fundaciones existen escasos grupos sociales y
politicos importantes con los que no haya contactos de trabajo y de dialogo.
En este sentido, 1a red de fundaciones politicas alemanas representa una es-
tructura absolutamente tinica de conexiones sociopoliticas globales, excep-
cionalmente eficiente en la mediacién de posiciones e intereses, de contactos
y relaciones.

De este modo, el pluralismo politico-organizativo del trabajo de las fundacio-
nes en el extranjero, tantas veces bajo la lupa critica, resulta ser una condicién
necesaria para lograr resultados y no un lujo: en los campos de la politica inter-
nacional, la mediacién da mejores resultados cuando los actores participantes
pueden recurrir a un capital bésico de valores y experiencias comunes®. Pero
esa afinidad social y temética solo puede alcanzarse a través de la pluralidad.
Un planteamiento «talla tnica» representaria un menosprecio fatal de la cre-
ciente diferenciacién social, cultural y econémica de otras sociedades, y perju-
dicaria considerablemente la eficacia del trabajo de las fundaciones politicas.

Los retos para el trabajo de las fundaciones politicas

Vistas las interdependencias crecientes en un mundo en proceso de globali-
zacién, también las fundaciones politicas alemanas tienen que refinar su de-
finicién de tareas y reorientarla parcialmente. Tendrdan que enfocar més su
actividad en las funciones de mediacién entre las sociedades (y las econo-
mias). Su «ventaja comparativa» frente a otras instituciones no gubernamen-
tales reside en su conexién con el sistema politico de Alemania y su proximi-
dad relativa a las estructuras centrales del «<neocorporativismo» aleman, como
son los sindicatos, las asociaciones patronales y las ONGs contiguas a la po-
litica. Eso las hace atractivas y eficientes como actores e interlocutores en los
procesos de la «politica deliberativa» internacional (y precisamente a los ojos
de los contrapartes extranjeros).

19. Ibid., p. 192.
20. V. William Coleman y Anthony Perl: «Internationalized Policy Environments and Policy
Network Analysis» en Political Studies N° 4 vol. 47, septiembre de 1999, pp. 691-709.
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La funcion del dialogo. Los procesos de globalizacién estan influyendo decisiva y
profundamente en la estructura econémica, social y cultural de las socieda-
des del mundo entero. Por otra parte, la capacidad de darle una direccién y
una dindmica a esos procesos esté distribuida muy desigualmente. En esas
condiciones, el didlogo y la comunicacién entre las sociedades son elementos
cada vez méds importantes para moderar los problemas y reducir los conflic-
tos (y tragedias) que resultan de esta situacion.

Las fundaciones politicas, gracias a sus contactos de muchos afios y su inser-
cion en los sistemas comunes de valores de las «comunidades normativas»
[policy communities], resultan entonces especialmente adecuadas como me-
diadoras en esta situacién. Por otra parte, hay dos cuestiones que seran cada
vez més importantes: primero, en el futuro esa funcién mediadora tendra
que separarse un poco de la red de elites operativas politico-administrativas
que hasta ahora ocupan el primer plano. Para los fines de la funcién de dia-
logo, es preciso incorporar cada vez mas a esos procesos nuevos actores (como
las ONGs internacionales y sus redes, los intereses econémicos, etc.) y tam-
bién las «contraelites» incipientes —estas dltimas frecuentemente con una
orientacién antioccidental explicita. Al mismo tiempo el centro de gravedad
regional debe alejarse un poco de los puntos focales precedentes (las relacio-
nes transatlanticas y europeas). Los Estados del Tercer Mundo —sobre todo
los paises emergentes con influencia regional, importancia econémica en
ascenso y creciente consumo de recursos naturales— deberian ser integrados
mas profundamente a esos procesos.

La mediacién en conflictos de intereses entre sociedades. A las organizacio-
nes mediadoras les corresponder4d una funcién especial en las dreas en que
existen profundas interdependencias de problemas y politicas. Podria tra-
tarse de la seguridad y el medio ambiente —como por ejemplo con los paises
de Europa del Este— o de interacciones politicas y econémicas como entre los
miembros del G-7. Ambos grupos de Estados tienen una significacién espe-
cial para la paz, la prosperidad, la seguridad (en un sentido més amplio) y la
preservacion de las condiciones existenciales en este «continente de alto ries-
go» que es Europa. Ademas, en el futuro pueden ocurrir nuevas turbulen-
cias, sobre todo en las relaciones entre Europa y Estados Unidos, alimentadas
por los cambios en las esferas econémicas?’. Por ahora esos conflictos solo
pueden resolverse mediante férmulas de consenso entre los gobiernos, pero
en la negociacién de tales férmulas tienen un papel especialmente importante
y activo los actores no gubernamentales. En ninguna otra parte de la politi-
ca internacional existen «zonas de deliberacién» transnacionales tan comple-
jas e intensivas como en los espacios de la UE y en las relaciones transatldn-
ticas, y en ninguna otra parte va a jugar el «poder blando» (el «soft power» de
la influencia societal)*? un rol tan importante en los resultados de los proce-

21. V. Hans-Joachim Spanger: «Der Euro und die transatlantische Beziehungen - Eine geo-
okonomische Perspektive» en Internationale Politik und Gesellschaft, 2/1999, pp. 130-142.
22. V. Joseph Nye: «Soft Power» en Foreign Policy N*° 80, 1990, pp. 153-171.
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sos politicos como en estas areas. Las fundaciones politicas, como organiza-
ciones con un pie en la politica y otro en el «<mundo social» de las asociacio-
nes, ONGs y grupos de presién, enfrentan aqui importantes tareas de mode-
racién y organizacion.

La creacion de redes. La participacién de organizaciones de la sociedad civil en
las estructuras y procesos de la «gobernabilidad global» (el sistema de la ONU,
las organizaciones internacionales) es uno de los pocos recursos para supe-
rar el grave déficit de democracia de la politica desnacionalizada. Esa solu-
cién puede tener un efecto limitado, ser altamente simbélica y cargar con consi-
derables problemas de legitimidad, sin embargo, no podemos dejar de ver en
la creacién de redes transnacionales de organizaciones ciudadanas, ONGs e
issue groups una de las innovaciones mas importantes de las dltimas déca-
das en la politica internacional. Esa tendencia va a seguir ganando significa-
cién. Las fundaciones politicas pueden contribuir a ese proceso de conexién
en redes y asumir alli una importante funcién mediadora entre y dentro del
«mundo social» y el mundo de los Estados. Al mismo tiempo, los procesos de
la politica internacional plantean ciertas exigencias a las estructuras parti-
cipantes, que las ONGs més pequerias no pueden satisfacer por razones pu-
ramente financieras. También en este caso las fundaciones politicas pueden
contribuir con su apoyo —al menos en lo que concierne a las ONGs del Sur—ala
pluralizacién de la politica internacional y a que se concrete el «postulado de-
mocratico» de esta politica en el marco del sistema de la ONU y sus filiales.

El imperativo democratico

La democratizacién mundial es y seguira siendo uno de los imperativos cen-
trales de la politica exterior como fundamento para preservar la paz y fomen-
tar el desarrollo. En muchos paises la democratizacién es el inico camino
concebible para poner coto al potencial de conflictos internos, para controlar
las tendencias a la fragmentacién y calmar los antagonismos de intereses
socioeconémicos. Al mismo tiempo aumenta —sujeto a la percepcién racional
de la politica— el interés propio de los Estados de la OCDE en una democra-
tizacion exitosa en otras partes del mundo: precisamente porque esta aumen-
tando la interconexién mundial de los problemas, existe un interés justificado
en que también la politica del los otros paises se base en valores e institucio-
nes democraticos y que siga abierta o se abra a procesos de formulacién de po-
litica racional-discursivos. Esto se aplica tanto para Europa del Sur y del Este
y los paises de la CEI, como para los del Tercer Mundo. En esa drea estaba 'y
estd uno de los centros de gravedad en las tareas de las fundaciones politi-
cas, pero el punto focal tendra que moverse. Si la Gltima etapa de impulso a la
democracia estuvo marcada por el establecimiento de instituciones politicas
democraticas, en el futuro el énfasis tendra que girar hacia la profundizacién
democratica, orientada a los derechos de participacién social y cultural. Esen-
cialmente, la cuestién es cual percepcion de la democracia domina en la labor
occidental de fomento de la democracia: una formal, centrada en derechos de
participacién politica y derechos humanos de la primera generacién, o una
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«sustancial», que incluya también derechos de participacién sociales y cul-
turales y derechos humanos de la segunda y tercera generacién. La expe-
riencia reciente en materia de democratizacién muestra que la democracia
formal —al menos temporalmente— puede estar acompanada de un empobre-
cimiento masivo de amplios sectores de la poblacién, oligarquizacién, corrup-
cién generalizada, ausencia real del Estado de derecho, y una intensificacién
de las diferencias entre los géneros. Una percepcién «continental-europea»
de la democracia no puede contentarse con eso. Entonces, la cooperacion
politica debe ocuparse de una profundizacién de los procesos de democrati-
zacién con miras al derecho de participacién social, al Estado de derecho y a
una igualdad real (no solo formal) de los ciudadanos ante la ley. Por consi-
guiente, ya no puede reducirse solamente a establecer instituciones y parti-
dos politicos. El papel de las asociaciones, ONGs y otras instituciones de la
sociedad civil es decisivo para la consolidacién de las democracias?. Por otra
parte, no hay que hacerse falsas ilusiones sobre el horizonte de espera. No es
nada improbable que se requieran periodos de 30 a 40 afios antes de poder
hablar de una verdadera consolidacién de las instituciones democraticas en
los distintos planos de la funcién publica.

Panorama

Las actividades de las fundaciones politicas alemanas en la politica exterior
y de desarrollo tienen ya sus 40 buenos afios de existencia. Su definicién
original de tareas —la interconexién politica trasatlantica y europea, la pro-
mocién de un modelo politico occidental, y el fomento de procesos de desarro-
llo en el Tercer Mundo mediante el despliegue de una red de instituciones
dedicadas a ese fin— no ha caido en desuso, pero en la era de la globalizacién
ese repertorio de tareas se ampli6 considerablemente. Los procesos politicos
transnacionales, la mediacién de informacién y de posibilidades de comuni-
cacién, la identificacién de problemas y la consolidacién de mecanismos para
resolverlos, son claves para circunscribir el potencial de conflicto en una so-
ciedad mundial en proceso de cambio profundo. En muchas areas se descu-
bren conglomerados de problemas transfronterizos con incalculables poten-
ciales de perturbacién y destruccion. Al mismo tiempo en muchas sociedades
del globo se han alcanzado progresos sin precedentes en relacién con las
posibilidades de participacién, derechos humanos e igualdad entre los géne-
ros. El potencial para aprovechar esas tendencias positivas con el fin de apa-
ciguar la fuerza explosiva de los problemas mundiales, es una de las tareas
importantes para organizaciones que —como las fundaciones politicas ale-
manas— se mueven en la encrucijada de lo externo y lo interno, y entre la
politica y la sociedad en un mundo turbulento.

23. Ver Ph.C. Schmitter: Intermediaries in the Consolidation of Neo-Democracies: The Role
of Parties, Associations and Movements, Barcelona, 1997; v. tb. Gero Erdmann: Demokratie-
und Menschenrechtsforderung in der Dritten Welt, Bonn, 1999, pp. 73-170.
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La cooperacion alemana no-gubernamental para el desarrollo

En Alemania, la mayor parte de los organismos e instituciones de la cooperacién para
el desarrollo pertenecen al ambito estatal; pero en las dltimas tres décadas aument6
el peso y la importancia de organizaciones no-gubernamentales. El gobierno no solo
mantiene un continuo didlogo conceptual con una serie de instancias no-gubernamen-
tales de la cooperacion internacional, sino también les otorga facilidades y en buena
parte cofinancia sus proyectos y programas. Alrededor de 10% del presupuesto del
Ministerio para la Cooperacién Econémica y Desarrollo es ejecutado por ONGs.

Entre los organismos privados que reciben apoyo estatal para la realizacién de pro-
gramas de cooperacion en paises en desarrollo estdan las dos grandes iglesias cristia-
nas; las fundaciones politicas, organismos independientes estrechamente relaciona-
dos con los partidos politicos con representacion en el Parlamento; asi como un gran
nimero de diversas organizaciones como la Confederacién Alemana de Cooperativas,
Terre des Hommes, el Servicio Aleméan para la Paz, el Comité Médicos para el Tercer
Mundo, Eirene, entre otras.

La cooperacion entre Estado y sociedad civil en el campo de la cooperacién para el
desarrollo es posible por dos razones. En primer lugar, existe desde hace muchos anos
un didlogo politico continuo y semi-institucionalizado sobre temas de la cooperacién
asi como una interaccién fluida entre las instancias estatales y privadas. En segundo
lugar, existe un consenso basico en cuanto a los valores fundamentales y los grandes
objetivos de la cooperacién. Este consenso no es restrictivo o limitante sino que permi-
te una gran variedad de enfoques, procedimientos y priorizaciones.

Todas las organizaciones privadas de la cooperacién internacional que ejecutan fon-
dos publicos coinciden en la necesidad de superar la pobreza; en la importancia de la
defensa de los derechos y de las libertades de las personas; y consideran fundamental
la consolidacién de estructuras democréaticas asi como el fomento de la participacién
politica, econémica y social de los ciudadanos. Este marco amplio, criticado por algu-
nos como nebuloso, permite que las ONGs desarrollen toda una gama de actividades
distintas que se basan en analisis, alianzas y criterios que no necesariamente coinci-
den entre ellos ni con posiciones especificas del gobierno.

El Ministerio de Cooperacién alemén, independiente de la orientacién politica del go-
bierno de turno, siempre mantuvo la posicién de que la cooperacion privada es legiti-
mamente complementaria a la cooperacion para el desarrollo del Estado. Esta com-

Nota: Este anexo, elaborado por Nueva Sociedad, se presenta como complemento informa-
tivo del articulo de Ernst Hillebrand y Uwe Optenhdogel.
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plementariedad se basa sobre todo en reconocer que las organizaciones privadas pue-
den acercarse y cooperar directamente con los grupos necesitados, asi como con los
actores sociales de una sociedad dada, y también con aquellos que no formen parte de
la actual estructura de poder. La cooperacion oficial, en cambio, esta limitada a los
canales oficiales e instancias del gobierno. Por consiguiente, las organizaciones priva-
das no solo pueden operar en espacios inaccesibles para la cooperacién oficial sino
también pueden contribuir al debate sobre estrategias de desarrollo y sobre la for-
mulacién de politicas de cooperacion, experiencias e informacién adicionales.

Ultimamente el gobierno aleman apoy6 proyectos de desarrollo de organismos de las
iglesias con aproximadamente 130 millones de délares por afio, tratando de potenciar
actividades que las iglesias costean con ingresos por donaciones, colectas y otros re-
cursos propios. Los programas de las iglesias apuntan en primer lugar a aliviar la
pobreza. Normalmente no son las organizaciones alemanas mismas las que planifican
y ejecutan los proyectos. Esta tarea la asumen organizaciones locales encargadas, que
ademas se deben comprometer a tratar de estimular la mas amplia participacién posi-
ble de los beneficiarios. Organizaciones importantes de la cooperacién eclesidstica para
el desarrollo son Pan para el Mundo, EZE, Servicios en Ultramar, Misereor, AGEH,
Renovabis, entre otras.

En Alemania hay seis fundaciones politicas, de las cuales cinco trabajan en el campo
de la cooperacion para el desarrollo. Estas fundaciones son independientes pero cerca-
nas a los seis partidos politicos representados en el Parlamento Federal. En 1998 el
Estado aporté, para programas de cooperacién llevados a cabo por fundaciones politi-
cas, un total de 160 millones de délares. Las fundaciones mantienen oficinas en méas
de 100 paises con 261 expertos enviados; sus contrapartes son grupos y organizacio-
nes relevantes para el desarrollo social y politico, como partidos, organizaciones sindi-
cales, ONGs, cooperativas, organizaciones de autoayuda, asociaciones de mujeres y
jovenes, entre otros. Un campo de trabajo importante de las fundaciones es el apoyo a
la investigacién y la cooperacién con institutos de investigacion.

La Fundacién Friedrich Ebert (FES), fundada en 1925, 1a més antigua de las fundacio-
nes politicas, es cercana al Partido Socialdemécrata. La Fundacion Konrad Adenauer
(KAS), fundada en 1964, esta relacionada con la Democracia Cristiana. La Fundacién
Friedrich Naumann (FNS), fundada en 1958, es cercana al Partido Liberal. La Funda-
cién Hanns Seidel (HSS), creada en 1967, corresponde al Partido Socialcristiano. La
Fundacién Heinrich B6ll fue fundada en 1988 con la consolidacién parlamentaria del
Partido Verde. La Fundacién Rosa Luxemburg, creacién reciente del Partido del So-
cialismo Democratico, todavia no ha incursionado en la cooperacién internacional.

En los tltimos afios las medidas para controlar los desequilibrios fiscales en Alema-
nia, tuvieron como consecuencia un estancamiento del presupuesto del Ministerio de
Cooperacién —lo que también afecté a la cooperaciéon no gubernamental. En el caso de
las fundaciones politicas los fondos estatales decrecientes se reparten entre mas orga-
nizaciones, y ademds deben financiar una serie de actividades nuevas en los paises en
transicién en Europa del Este, lo que obligé a reducir los gastos en otras partes del
mundo.
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