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PROLOGO

Frente a las multiples crisis de los modelos de desarrollo a nivel mun-
dial, que se expresan, entre otras formas, en las altas concentraciones
de riqueza en manos de unos pocos, las graves crisis ambientales —por
ejemplo, el aumento de la temperatura global promedio y la perdida
de la biodiversidad— y en un creciente nimero de conflictos sociales
y socioambientales, los debates politicos en el ambito progresista han
carecido de contrapropuestas factibles a los paradigmas predomi-
nantes del desarrollo. Mientras las izquierdas mas radicales no han
logrado formular propuestas politicamente viables, los actores politi-
cos progresistas en el poder, en muchos casos, no han podido salir de
los paradigmas tradicionales y desarrollar propuestas y visiones que
den respuestas integrales a los retos sociales, democraticos y ambi-
entales. A pesar de los acuerdos internacionales, como el Acuerdo de
Paris y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, que fueron firmados
por la gran mayoria de los Gobiernos del mundo, las politicas nacio-
nales siguen siendo dominadas por enfoques tradicionales y politicas
econdmicas neoclésicas.

Reconociendo los limites planetarios y las graves consecuencias
sociales y ecolégicas de las economias desreguladas y explotadoras,
la Friedrich-Ebert-Stiftung pretende acompafar y contribuir a los
debates en América Latina sobre los retos del desarrollo, desde una
perspectiva progresista, con su Proyecto Regional Transformacién So-
cial-Ecolégica. Por medio del Grupo de Trabajo Transformacion, for-
mado por distinguidos expertos de catorce paises de América Latina



PROLOGO

y coordinado desde su sede en México, el proyecto regional elabora
insumos, analisis y aportes para fortalecer el debate programatico
y discursivo sobre las transformaciones necesarias para superar, de
manera democratica, las distintas crisis socioambientales que enfren-
tan América Latina y el mundo.

Nos complace publicar Las aguas en que navega América Lati-
na. Oportunidades y desafios para la transformacion social-ecolé-
gica, primer volumen de la nueva Biblioteca Transformacion, que
representa, en si mismo, un aporte para la discusion sobre los cambios
estructurales que deben favorecerse en América Latina, si pretende-
mos que este subcontinente, asi como muchos otros paises del Sur
globalizado y los paises industrializados, modifiquen sustancialmente
sus actuales patrones de desarrollo insostenibles. Desde distintas
miradas, el libro aborda las condiciones del contexto de América Lati-
na para abrir un espacio de reflexion sobre las transformaciones necesa-
rias en la region. La complejidad de este debate ha estado presente en
las discusiones del grupo de trabajo y también en las distintas confe-
rencias que han acompafiado, y siguen acompanando, este proceso de
discusion. Esperamos que ésta y las futuras contribuciones por parte
del proyecto regional enriquezcan los debates politicos y sociales en
la regién, y permitan influir en los debates globales sobre las con-
cepciones, los retos y las visiones para un futuro justo y sustentable.

— CHRISTIAN DENZIN
Director del Proyecto Regional
Transformacion Social-Ecologica
Friedrich-Ebert-Stiftung
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INTRODUCCION

Este volumen contiene cuatro incisivos y bien documentados articu-
los que analizan los distintos contextos internacionales, econ6micos
y politicos, de América Latina en la actualidad. Los analisis han pasado
por el filtro del debate y la critica en diversos talleres del Proyecto
Regional Transformacién Social-Ecolégica de la Friedrich-Ebert-
Stiftung, realizados durante los dos dltimos afos, y en sus versiones
actuales recogen y plasman no sé6lo el proceso de elaboraciéon por
parte de sus autores, sino también la maduracion del grupo de tra-
bajo del proyecto.

El libro abre con una extensa y profunda reflexiéon de Vivianne
Ventura-Dias sobre los desafios que el capitalismo global impone a
la transformacion social-ecologica de América Latina. Inscribiendo
al capitalismo dentro de la modernidad, inicialmente se sefialan las
contradicciones de éste, lo mismo que su interdependencia compleja.
Se introduce el concepto de modernidad tardia y su relacion con la
sociedad del riesgo como una de sus principales caracteristicas. En
este mismo plano introductorio, se identifican tres caracteristicas
adicionales de esta modernidad tardia en que vivimos: la aceleracion
de los tiempos de vida, tanto del tiempo para el consumo como del
tiempo para el ocio; los cambios en la relacion entre las esferas publica
y privada; asi como la irrupcién de la ciudadania, la autonomia y el
tiempo para los trabajos del cuidado.

Uno de los rasgos méas llamativos y preocupantes del capitalismo
global es, sin duda, la concentracién de la riqueza, de los ingresos y del

11



INTRODUCCION

poder, proceso que ha marchado de la mano de la financiarizacién de
la economia, junto a la no menos cuestionable criminalidad, ya no un
mero fenémeno externo a la economia, sino consustancial a la mis-
ma globalizacion, que la autora resume en la frase: “criminalidad de
la globalizacién y globalizacién de la criminalidad”.

En el marco de la necesaria cooperacion internacional de América
Latina, se enfatiza la busqueda de una gobernanza de los bienes comu-
nes, antes de que los mismos desaparezcan, pero éste y otros ineludibles
compromisos con los derechos no deben esquivar una respuesta a la
pregunta por la clara identificacién de éstos: “¢Derechos de quién?”.
Aungque la conclusion es clara: urge un nuevo marco regulatorio del
comercio y de las inversiones a escala global.

El articulo concluye estableciendo algunas conexiones entre la
dinamica global analizada y su expresién concreta en América Latina,
proponiendo algunas sugerencias para la transformacion social-
ecoldgica en la region: la cabal comprension del mito del capitalismo
del bienestar y sus posibilidades; la definiciéon de los limites que el
capitalismo financiero y el neoliberalismo imponen a la transfor-
macion de las estructuras de producciéon y consumo; la necesaria
y sustancial modificacién de la insercion latinoamericana en las
cadenas globales de valor; el reconocimiento de los posibles efectos
de lallamada Cuarta Revolucion Industrial; y la atencion a la actual
controversia sobre la creciente automatizaciéon de las actividades
manufactureras y de servicios, y su impacto en el mundo del trabajo
y en el tipo de sociedad que queremos los habitantes de la regiéon y
del planeta entero.

En el segundo de los ensayos, “Mas alla del neoextractivismo:
Desafios y oportunidades para una insercién internacional activa de
América Latina”, el autor Klaus Bodemer parte de que América La-
tina debe mejorar ostensiblemente su insercion en la economia mun-
dial, con la insignia de la sustentabilidad y en un nuevo contexto de
cambio de época.

Entre las grandes transformaciones en curso, destacan la irrup-
cion de China; los megacuerdos para regular el comercio; los cambios
demograficos y la migracién; y la agudizacion de la crisis ambiental,
especialmente el cambio climéatico y la aceleracién de la revolucion

12
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tecnolégica, fendmenos todos que subrayan la necesidad de avanzar
hacia un estilo de desarrollo sostenible y con mayor equidad.

Aunado al nuevo (des)orden mundial, con la emergencia de
multiples centros de poder sin un liderazgo global, ha habido un claro
desplazamiento de un orden centro-periferia, en cuyo marco surgieron
las principales teorias del desarrollo latinoamericano, hacia un orden
descentralizado con diferentes capitalismos en competencia, que ha
traido consigo una doble transformacion en la politica comercial: la
de la Organizacion Mundial del Comercio (oMc), supuesta garante del
multilateralismo comercial que pierde peso; y la de los megacuerdos
preferenciales y discriminatorios de comercio, como el Tratado Tran-
satlantico de Comercio e Inversiones (TTIP, por sus siglas en inglés)
y el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica (TPP, por sus
siglas en inglés).

Tomando en cuenta esa nueva geografia politica y econémica,
¢donde se encuentra América Latina? A pesar de ciertos logros que
se observan respecto al contenido de tecnologia y conocimiento de las
exportaciones, los avances obtenidos en modo alguno son suficien-
tes para permitir acortar las brechas de productividad que separan
a las economias de la regién de los mercados mas competitivos. Mas
alla del modelo extractivista-exportador, favorecido por la buena
coyuntura de los precios de materias primas durante el decenio 2003-
2013, la integraci6én regional se ha caracterizado por un regionalismo
heterogéneo y fragmentado, aunque también se viene fortaleciendo
la postura de que los acuerdos comerciales deben ser vinculados con
otras areas politicas.

¢Como ir mas alla del neoextractivismo? Un enfoque de transfor-
macion sigue siendo insustituible, al tiempo que deben aprovecharse las
oportunidades que ofrecen las nuevas relaciones con Chinay se supera
el dilema de la “maldicién de las materias primas”, para posicionarse
de lleno en un patrén de exportaciones con alto valor agregado. En
este marco, el potencial energético de la regién se muestra como una
clara oportunidad, siempre y cuando se asuman los imperativos de la
educacion, la innovacion y la diversificacién productiva y de mercados
de destino. En una stper apretada formula, no hay otra opciéon que
“una integracion reforzada sobre la base de un desarrollo sostenible”.

13
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En el tercero de los ensayos, presentado por Roberto Kreimer-
man, en el marco de las cadenas globales de valor y la nueva division
internacional del trabajo, el autor argumenta a favor de una poli-
tica publica industrial, comercial y cientifico-tecnologica que permita
reimpulsar el desarrollo latinoamericano en la nueva dinimica mun-
dial. Vivimos, segun el autor, una nueva fase de reformulacion del
capitalismo en el que la tercerizacion esta alcanzando niveles insos-
pechados hace apenas cincuenta afios. Sin embargo, estos cambios no
son solamente econémicos y es muy visible la enorme concentracion
de poder que se esta generado en manos de un pufniado de grandes
empresas y entidades supranacionales.

En este nuevo campo de desafios y posibilidades, el papel de la
ciencia y la tecnologia se presenta como insoslayable, no sélo de cara
ala soctedad del conocimiento, sino ademas, e inmediatamente, en las
nuevas areas de negocio en disputa. En esta nueva dinamica global,
América Latina esta mostrando avances y retrocesos, algunos vinculados
ala coyuntura global y regional (como el ciclo de las materias primas),
mientras que otros revelan los hilos conductores de las transforma-
ciones mas profundas en la nueva divisién internacional del trabajo y
en la geoeconomia mundial.

El articulo concluye sefialando las caracteristicas y los resultados
basicos de las transformaciones neoliberales en la regién (el punto
de partida de cualquier propuesta de transformacion) y los desafios de
una transformacion social-ecolégica en América Latina: construir
otro tipo de integracion de la region al orden mundial y al sistema de
produccién globalizado; transformar la estructura productiva para
buscar economias diversificadas, bajas en emision de carbono y con
consecuencias ecoldgicas minimas y controladas; el cambio de la
estructura productiva, que no sera un resultado automatico de una
insercién internacional basada en propiciar a toda costa la inversion
extranjeray la apertura indiscriminada; el financiamiento de la trans-
formaci6n social-ecologica, que contempla dos aspectos: el productivo y
el social; y, finalmente, el norte ineludible: una transformacion social
y ecoldgica en América Latina tiene como objetivos el aumento de
la calidad de vida de los sectores populares y la eliminacién de las
desigualdades sociales, la pobreza y la marginalidad.

14
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El cuarto y tltimo articulo es presentado por Alvaro Célix y se
refiere a las restricciones y posibilidades en el campo politico para la
transformacion social-ecolégica. “La transformacién social-ecologica
de Latinoamérica no es una aspiracion que pueda darse por generacion
espontanea, requiere condiciones de viabilidad politica en el plano
nacional, subregional y regional. Las transiciones hacia un cambio
virtuoso en la especializacion productiva y la justicia social y ambiental
necesitan, como condicién sine qua non, amplios acuerdos societales y
una capacidad institucional para procesarlos”. Con estas contundentes
palabras se introduce el objeto de reflexién de la cuarta contribucién
de este volumen, aunque bien podriamos agregar que el futuro de la
region siempre ha dependido y siempre dependera de la geopolitica
mundial y de la conexién de los sectores dominantes latinoamericanos
con los centros e imperios, en el pasado, y con el capital transnacional,
en la era actual.

El llamado “ciclo de Gobiernos progresistas” en América Latina
mostro, sin duda, contrastes, tensiones y ambigliedades, pero permitié
que varios paises de la regién avanzaran en determinados desafios
sociales, econdmicos y politicos, gracias a la combinacién de multiples
factores externos e internos que permitieron logros notables en bene-
ficio de amplias capas de poblacion, otrora sumidas en la pobrezay la
exclusion. Pero las condiciones han cambiado, incluso drasticamente,
por lo que es oportuno repensar los alcances y limitaciones de las ges-
tiones progresistas, también llamadas posneoliberales o socialistas.
Es este nuevo contexto econémico y politico el que analiza el autor,
de cara a los desafios de la transformacion social y ecolbgica.

¢Cuales son las condiciones politicas basicas para una transfor-
macién progresista de las sociedades latinoamericanas? La respuesta
tentativa a esta crucial pregunta se aborda en los cuatro ensayos. En
el primero, se pasa revista a ciertos aspectos de la coyuntura geopo-
litica global y su relacion con el desempeno de la regién. El segundo
aborda las mutaciones politicas en América Latina, con énfasis en las
condiciones sociales y los hitos electorales que permitieron la emer-
gencia y permanencia de Gobiernos que han confrontado, en mayor
o menor medida, la racionalidad neoliberal. El tercero se aproxima a
las estrategias y orientaciones politicas de los mencionados Gobiernos.

15
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Por ultimo, el cuarto esboza cinco reflexiones estratégicas a partir de
las sintesis de los apartados anteriores, generando, irremediablemente,
una nueva y acuciante pregunta: ¢El actual reflujo conservador en
la region significa forzosamente el fin de un ciclo politico de largo
aliento? La respuesta —por desarrollar en entregas posteriores— no
renuncia a la esperanza, pero tampoco cae en la ilusiéon: “Aceptar
la via electoral implica, también, aceptar la posibilidad latente de la
alternancia de Gobiernos. El problema sigue estando en que no se han
generado bases culturales e institucionales que minimicen los riesgos
de regresion’”. Las posibilidades para la transformacién siguen abiertas,
al menos mientras la democracia real no sea sepultada.

Esperamos que estos valiosos insumos sirvan para enriquecer
el debate sobre los enfoques del desarrollo en América Latina, mis-
mo que ha de ser ecolégicamente sostenible, socialmente inclusivo y
garante de los derechos humanos.

—HENRY MORA JIMENEZ
Expresidente de la Asamblea Legislativa de Costa Rica
e integrante del Grupo de Trabajo Regional

Transformacion Social-Ecoldgica

16









CAPITULO |

Los desafios del
capitalismo global
para la transformacion
social-ecologica

de América Latina

VIVIANNE VENTURA-DIAS
Brasil







Introduccion

Estas notas presentan y problematizan algunos rasgos econémicos, po-
liticos, culturales e institucionales del contexto internacional contem-
poraneo, con el proposito de examinar las cuestiones que plantean para
la construcciéon, en América Latina, de una sociedad mas justa y mas
responsable con el planeta. En Gltima instancia, el objetivo es debatir los
grados de libertad que tienen a su disposicion las sociedades latinoameri-
canas para alterar su matriz productiva y de consumo, con miras a lograr
una organizacion social y econémica mas equitativa en el acceso a bienes y
servicios, mas comprometida con la utilizacién sostenible de los recursos
naturales y orientada hacia la libertad de “la bisqueda de la buena vida”
por cada uno y cada una de sus ciudadanos y ciudadanas. Ese proceso
configura lo que llamamos una transformacion social-ecolédgica (TSE).
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LOS DESAFi0S DEL CAPITALISMO GLOBAL

El escenario internacional actual es complejo, tiene una elevada
incertidumbre y un conocimiento limitado. Estamos en medio de cam-
bios sociales, econdmicos, tecnoldgicos y politicos saturados de contra-
dicciones, de los cuales no tenemos mas que imagenes fragmentadas. El
mundo del siglo xx1, que los sociblogos describen como una sociedad
de riesgo, de incertidumbre “manufacturada’, esta evolucionando en
un marco de agudas y crecientes desigualdades; en medio de severas
crisis financieras, ecolbgicas, sociales, culturales y de legitimidad de
los partidos y programas; sumergido en un descrédito de las institu-
ciones democraticas. El intento de extraer narrativas coherentes de
los contornos imprecisos de los cambios en curso contiene inevitables
sesgos, mas o menos pesimistas, de los que este ensayo no esta exento.

Por una parte, existen evidencias de que se han difundido ideas,
valores y sentimientos hostiles a sociedades democraticas mas inclu-
sivasy tolerantes, los cuales fueron reforzados en las sociedades tanto de
los paises céntricos, como de América Latina; ideales y sentimientos que,
en algunos casos, han promovido el ascenso de grupos autoritarios al
poder, como ocurri6 en Estados Unidos, Polonia, Hungria y Turquia,
entre otros paises. Por otra parte, la crisis financiera de 2008-2009,
las crisis fiscales en Europa y la actual crisis de refugiados por las gue-
rras en el Medio Oriente y Africa generaron movimientos importantes
de resistencia en los paises céntricos. En Estados Unidos y Europa,
conjuntos expresivos, sobre todo de jovenes, salieron a las calles en
defensa de la solidaridad, en contra de la discriminacién por raza,
género, preferencia sexual, nacionalidad, religion o etnia, y a favor de
cambios en la organizacion social, econémica y politica en la direccion
de un (de)crecimiento sostenible, que respete los limites del planeta.!
Asimismo, en Estados Unidos, la presidencia de Donald Trump esta

1. Debe ser mencionado el movimiento Occupy Wall Street, que empez6 en Nueva York,
en septiembre de 2011, y se difundié hacia otras partes de los Estados Unidos y del mundo,
como el movimiento de los Indignados, cuyo nombre se deriva del libro Indignez-Vous, que
Stephane Hessel (2010) escribi6 a los 93 afios. Asimismo, hay que destacar la formacién
de nuevos partidos, como Podemos, en Espafia, o Syriza, en Grecia; la revitalizaciéon de
otros, como el Partido Laborista, en el Reino Unido, con la ascension de Jeremy Corbyn;
y la campafia pasional de los jovenes en Estados Unidos por el senador Bernie Sanders.
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generando un movimiento nacional de resistencia en un pais en el que
existe poca experiencia histérica de movimientos sociales.

En América Latina, a pesar de la desmovilizacion de los movimien-
tos sociales por los Gobiernos y partidos progresistas, cabe destacar
la fuerza de los movimientos de los pueblos y poblaciones indigenas.
En particular, en Bolivia, Ecuador y Per, las poblaciones originarias
y residentes se organizaron en movimientos de resistencia a la inva-
si6én de sus tierras, en contra de empresas locales y extranjeras, y de
sus intentos de apropiacion de reservas minerales. En consecuencia,
en toda América Latina, desde México hasta Brasil, se acumulan los
asesinatos de activistas campesinos e indigenas por terratenientes y
sus sicarios, o por comisionados de la mineria legal e ilegal, cuyos
responsables permanecen impunes.

El crecimiento de la extrema derecha en los paises industriali-
zados revela la fuerza de los miedos y la inseguridad ante el otro. Si
una sociedad utépica es aquella “donde quepan todos los seres huma-
nos” y que proporcione los medios para que cada hombre y mujer
“pueda realizar su propio proyecto de vida, con la seguridad de una
vida digna con base en su trabajo”, las ansias de exclusion, asi como
la primacia de soluciones individualistas para problemas colectivos,
apuntan hacia ideales opuestos (Mora Jiménez, 2017). Las distopias
construidas por los desilusionados de la globalizaciéon y de la moder-
nidad corresponderian a sociedades individualistas, encerradas en un
nacionalismo imperial, intolerantes a la diversidad de pensamientos,
culturas y proyectos de vida; sociedades reaccionarias al secularis-
mo de la modernidad, entorpecidas por sus miedos, espontaneos o
fabricados, que buscarian la proteccién de lideres autoritarios, ademas
de practicas misticas y credos religiosos de indole sectaria.

El otro es el inmigrante legal o ilegal que se torna el chivo expiatorio
de las frustraciones de grupos sociales que prefieren ignorar que son
las politicas y practicas globales de gestores de las grandes empresas,
de inversionistas privados, de entidades financieras y de la tecno-buro-
cracia publica las que garantizan enormes beneficios a una minoria y
transfieren los costos del sobreuso del planeta al resto de la humanidad.
Laliteratura critica que se revisa mas adelante destaca los crimenes de
las empresas capitalistas y de la globalizacion, que representan brutales

23



LOS DESAFi0S DEL CAPITALISMO GLOBAL

violaciones a los derechos laborales, humanos (y no humanos), y al
derecho ambiental, en el Aambito nacional e internacional, pero que no
son cuestionados judicialmente.

En este ensayo, el escenario complejo de la realidad contempo-
ranea serd bosquejado a grandes lineas, con la intencion de organizar
las preguntas relevantes para la TSE en América Latina, mas que para
intentar responderlas. ¢Como avanzar hacia una economia politica
de futuros globales mas humanos, mas equitativos y mas respon-
sables con el planeta? ¢Qué espacios existen para hacer politicas
opuestas al statu quo exigido por el capitalismo global financiero?
¢Pueden existir economias politicas nacionales diferentes, a pesar
de las presiones que la integracion a la economia internacional, en
el marco de la financiarizacion, impone a las naciones? ¢La globali-
zacién y la financiarizacion son realmente definitivas, incontestables
e irreversibles? ¢Pueden ser negociadas las relaciones entre maqui-
nas y trabajadores? ¢Cémo imponer limites al crecimiento y a los
cambios? ¢Habra espacio para concretar las utopias de grupos que
pueden ser minoritarios, tanto en las sociedades céntricas, como en
las periféricas?

Ademas de esta breve introduccion, el ensayo esta compuesto
de tres secciones sustantivas, en las cuales se examinan las trans-
formaciones sociales, econémicas y politicas derivadas del capita-
lismo financiero global, que configuran el telon de fondo parala Ts
en América Latina, seguidas por una seccién de consideraciones
finales.

La sociedad de masas
en el capitalismo global

Hoy, mas que nunca, en tiempos neoliberales y de ideas antiliberales,
es necesario retomar y reforzar los ideales de tolerancia, fraternidad,
libertad e igualdad de los pensadores de la Ilustraciéon, para impedir
que el miedo al otro y el recurso de la irracionalidad se expresen en
manifestaciones de violencia racista, clasista y sexista. Como argumenta

24



VIVIANNE VENTURA-DIAS

Sen (2009), a pesar de la critica a la racionalidad funcional del calculo
y de la eficiencia, y aun cuando la predominancia y la solidez de la

no-razon en el mundo genere un escepticismo con relacion a la
efectividad practica del uso de la razén, no podemos abdicar del
uso de la razén, como instrumento efectivo para entender y solu-
cionar situaciones conflictivas derivadas de la propia practica de

la no-razén (pp. XVII-XVIII).

La modernidad y
sus contradicciones

La modernidad no es un concepto facil de definir, tiene multiples
significados y las interpretaciones de su contenido se multiplicaron a
lo largo de las ultimas décadas. En palabras de Bolivar Echeverria,
uno de los autores latinoamericanos criticos de la interpretaciéon
eurocéntrica de la modernidad: “Unos mas, otros menos, todos, que-
ramoslo o no, somos ya modernos o nos estamos haciendo modernos,
permanentemente” (Echeverria, 2011, p. 67). Mas alla de sus contra-
dicciones, la modernidad encierra conceptos que permitieron a una
parte de la humanidad pensar criticamente en la historia individual y
colectiva, y convencerse de que era posible mudarla. Por su aspiracion
ala construccién de un cambio social que contribuya a la autonomia
individual y colectiva, la TSE se inscribe en la tradicion filosdfica de
la modernidad.

Recientemente, el analisis critico de la amplia diversidad cultural
e institucional asumida por la modernidad en regiones cercanas o aje-
nas a la tradicién occidental engendr6 el concepto de “modernidades
multiples”, o formas plurales de la modernidad, en la teoria politica y
social de la modernidad. Ese concepto abri6 espacio para la coexistencia
de diferentes experiencias de modernidad, al cuestionar la nocién de
que la modernidad estaria necesariamente asociada a un conjunto
de instituciones desde su surgimiento en Europa, es decir, una economia
industrial con base en el mercado, democracia limitada por el territorio
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nacional, administracion racional y una produccién respaldada en
la ciencia y 1a tecnologia (Wagner, 2009). En conclusion, el programa
cultural de la modernidad no tiene que asumir en otras regiones “las
constelaciones institucionales basicas” que se formaron en Europa,
aunque el proyecto europeo original se mantenga como el punto de
referencia crucial y, en general, ambivalente (Eisenstadt, 2000, p. 2).

La modernidad ha sido criticada como positivista, eurocéntrica,
tecnocéntrica y racionalista, con propuestas de verdades absolutas que
no corresponden a las historias de todos los pueblos, y tampoco de todos
los seres humanos, puesto que las mujeres estaban excluidas (Harvey,
1989). No obstante, la fuerza de la modernidad es su compromiso con
los triunfos de la ciencia sobre las enfermedades y el dolor, con el con-
fort de la vida material, con la laicidad y la liberacién del ser humano
del oscurantismo religioso. Es la modernidad del Illuminismo, con sus
pensadores moderados, conservadores y radicales (Israel, 2010/2015).
Modernidad que abarca las ideas de justicia y libertad, y los derechos a
labtisqueda individual de la felicidad y de 1a buena vida. Modernidad
que ha sido la cuna de los ideales de movimientos anticolonialistas en
América Latina, resultado de la expansion europea hacia las Américas
(Ribeiro, 1969/1977). Modernidad de la democracia, las instituciones
republicanas y los derechos ciudadanos.

El propio término derechos humanos es esencialmente un producto
de las ideas de la Ilustracion del final del siglo xvi1. Asimismo, fueron
las obras de Montesquieu, Voltaire y Kant las que crearon los fun-
damentos filoséficos del liberalismo del siglo X1, que a su vez cimenta-
ron el marco conceptual del régimen juridico de los derechos humanos
implementado en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial
(Bassiouni, 2015).

Sin embargo, las conclusiones optimistas referentes al control de la
naturaleza por la razén humana, la ciencia y la tecnologia, empezaron
a ser cuestionadas desde que se documentaron las primeras eviden-
cias de los efectos dafiosos de la industrializacion, de la urbanizacién
y del consumo de masas sobre el medio ambiente y los recursos del
planeta. La velocidad y la escala del crecimiento econdmico, reflejadas
en costos negativos de los recursos naturales, el trabajo mal pagado
de hombres y mujeres, y el trabajo no pagado de mujeres y nifias en
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el hogar, pusieron de manifiesto los efectos perversos del crecimien-
to econdmico en las personas, las sociedades y el medio ambiente,
trastornando atin mas la creencia optimista en el progreso social
derivado del empleo de la ciencia y la tecnologia. Al contrario, para
algunos pensadores, los propios supuestos del control instrumental
y de la dominacion de la naturaleza por los seres humanos, integrantes
de la modernidad clasica, fueron conduciendo a la humanidad hacia
una tragedia por ella misma construida.

Sociedad de masas e
interdependencia compleja

Vivimos en medio de sociedades de masas definidas por la magnitud
de los fenémenos relacionados con una poblacién mundial estimada en
7.4 mil millones de personas, intensa y extensamente conectadas por
circuitos mercantiles, monetarios y financieros, y ain mas importante,
por circuitos de ideas e informacion. Flujos de personas, mercancias,
monedas e informacion integran personas y grupos de personas en
todo el planeta, generando un mundo complejo, con multiples inter-
dependencias e interconexiones que tienen la capacidad de difundiry
amplificar, con mucha rapidez, shocks econémicos, tensiones politicas,
enfermedades y practicas culturales.

En el mundo global de masas contemporaneo, las cifras son
colosales. Por ejemplo, en el altimo trimestre de 2016, mas de 1.86 mil
millones de personas eran usuarios mensuales de la red social Face-
book, es decir, un 25% de la poblacién mundial, incluyendo infantes,
ancianos y analfabetos.> En realidad, los datos indican que més de la
mitad de la poblacién adulta joven de todo el mundo esta integrada
alos canales de Facebook, Whatsapp e Instagram. En 2017, el nimero
de usuarios de teléfonos celulares fue estimado en 4.77 mil millones

2. Datos disponibles en <https://www.statista.com/statistics/264810/number-
of-monthly-active-facebook-users-worldwide/>.
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y, en 2016, India super6 los mil millones de usuarios, es decir, mas
del 80% de su poblacién (Rai, 2016).

Segun los datos del Banco Mundial, un nimero reducido de paises
consigna menos de 40 teléfonos celulares por cada 100 habitantes,
siendo que atin en paises pobres, como Afganistan y Angola, mas del
60% de la poblacién esta conectada.? Grandes eventos deportivos, como
la Copa Mundial de Futbol de 2014 o los Juegos Olimpicos de Verano de
2016, fueron mirados por mas de 3 mil millones de personas, es decir,
alrededor de la mitad de la poblacion mundial.* Eventos locales y
prosaicos, como los funerales de la princesa Diana de Inglaterra, en
1997, se convirtieron en espectaculos globales y los rituales finebres
fueron vistos por mas de 2.5 mil millones de personas. Este fendmeno
es inédito en la historia de la humanidad. Los medios de comunica-
cion nunca tuvieron la capacidad de incidir sobre la vida individual y
cultural de casi la totalidad de los habitantes del globo en tiempo real.

Como consecuencia del desarrollo industrial capitalista, estamos
rodeados por un mundo fabricado por el ser humano mediante méto-
dos de produccion masiva. Todos los objetos y servicios que utilizamos
en nuestra vida cotidiana son productos de un sistema industrial
extenso y complejo, que depende del trabajo de hombres y mujeres,
con diversas calificaciones, repartidos por todo el mundo, apoyados
en sus actividades por maquinas cada vez mas perfeccionadas que, en
algin momento, los van a reemplazar en sus tareas.

En esa economia global de masas, la interdependencia, que abarca
todas las esferas de las vidas de hombres y mujeres en las mas diversas
regiones del planeta, es profunda, compleja, desequilibrada y asimétrica.
En el marco de la compresién del tiempo y el espacio que caracterizan a
la globalizacion, la manera en que se manifiesta esa interdependencia,
y el grado en que es percibida individualmente, depende de la forma y
la profundidad de la integracion de personas, sociedades y regiones ala
economia global. En definitiva, la interdependencia contemporanea

3. Datos disponibles en <http://dataworldbank.org/indicator/IT.CEL.SETS.P2>.

4. Datos disponibles en <https://www.statista.com/statistics/280502/total-
number-of-tv-viewers-of-olympic-summer-games-worldwide/>.
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es fruto de la dinamica de la consolidacion, hegemonia y expansion
del sistema capitalista y, como tal, se inscribe en el marco analitico de
la economia politica de la globalizacion.

La nocién de interdependencia compleja busca transcender la
nocién de la globalizacion o mundializacién como la articulacion
entre los mercados nacionales de capital, trabajo, bienes y servicios.
Ese concepto procura aprehender el proceso social y cultural derivado
de la formacién de un sistema capitalista en el &mbito mundial, por
el cual decisiones de agentes econdmicos, sociales y politicos en cierta
region del globo inciden en el empleo, los medios de subsistencia, la
salud y la vida de personas localizadas en otras regiones.

La interdependencia es profunda y compleja, porque involucra
multiples &mbitos, relaciones, actores y regiones, constituyendo una
red de interdependencias, de las cuales la econémica es s6lo una de
sus dimensiones, aunque sea la sobresaliente. Es una interdepen-
dencia desequilibrada a causa de la centralidad de la dimensién
econdmico-financiera, que privilegia la movilidad del capital y la
proteccion de los derechos de los inversionistas, y refuerza los obs-
taculos a la movilidad del trabajo. Es también asimétrica, porque
implica relaciones de poder entre capital y trabajo, entre los Gobier-
nos céntricos y los demas, y entre grupos sociales al interior de los
paises. A su vez, esas relaciones de poder establecen estructuras
jerarquicas y de autoridad entre paises con capacidades econémicas,
tecnolodgicas y militares disimiles. En una situaciéon de fuerte asi-
metria de poder y de desigualdad de recursos, la interdependencia
se convierte en relaciones de subordinacién del mas débil hacia el
mas fuerte.

Desafortunadamente, la interdependencia en la sociedad global
de masas no ha creado condiciones efectivas para una mayor protec-
cién juridica de los mas débiles ante los mas fuertes. Al contrario,
podemos tomar prestadas las palabras del jurista M. Cheriff Bassiouni,
quien lamento:

Vivimos en un periodo de retroceso en el acatamiento y respeto

de los derechos humanos desde su evolucién en el periodo sub-
secuente a la Segunda Guerra Mundial. También, podemos estar
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observando un revés en la evolucion de la justicia penal interna-
cional... En una manera curiosa, para no decir perversa, nuestro
mundo globalizado se esta volviendo mas interdependiente e
interconectado, pero al mismo tiempo se esta volviendo menos com-
prometido con la identificacién y el cumplimiento del bien comtn
(citado por Barak, 2015, p. 104).

En una sociedad mundial extremamente desigual en la distri-
bucién de las riquezas y el poder, las consecuencias negativas de la
interdependencia global son impuestas a grupos sociales, sociedades
y regiones que no se beneficiaron del progreso econémico, y tampoco
contribuyeron a los dafios derivados de ese mismo progreso. El cambio
climatico es un ejemplo significativo de los procesos colectivos de larga
duracién cuyas consecuencias son distribuidas de forma indiscriminada
a personas y grupos de personas, independientemente de la forma e
intensidad de su contribucion al resultado colectivo.

Las crisis econémico-financieras, los problemas medioambien-
tales y las pandemias son asuntos globales que requieren soluciones
colectivas en el ambito mundial. Sin embargo, las experiencias recien-
tes muestran que, a lo largo del tiempo, los efectos acumulativos de
factores globales en individuos y sociedades se vuelven mas profun-
dos y menos controlables, lo que torna mas dificil para los Estados e
instituciones internacionales encontrar soluciones efectivas para
las implicaciones negativas, particularmente en la vida y la salud de
personas, animales y el medioambiente. Todavia no existen institu-
ciones internacionales con la capacidad y efectividad que les permita
controlar los efectos y productos negativos de factores globales sobre
el planeta, naciones e individuos (Bassiouni, 2015, p. 64).

Modernidad tardia
y sociedad de riesgo

Lainterdependencia impuesta a los actores pasivos de la globalizacion
implica el encuentro diario con un riesgo desconocido, derivado de
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acciones ajenas, para el cual las personas no estan preparadas. En el
capitalismo global, las complejidades de la vida social contempora-
nea aumentaron el grado de incertidumbre y los riesgos de la vida
cotidiana, subvirtiendo uno de los componentes de la modernidad y
del secularismo, directamente asociado con la razén y el control de
la naturaleza: la capacidad de utilizar los medios cientificos y tec-
noldgicos para reducir los peligros de la vida cotidiana, para medir
riesgos y crear los instrumentos adecuados para limitar los impactos
materiales de dichos peligros. Al contrario, en la modernidad madura,
los peligros y las incertidumbres derivados de la elevada integracion
espacio-temporal que erosiona las fronteras nacionales, de la con-
centracion y la centralizacion del capital, y del desarrollo tecnoldgico
y sus tensiones convierten a las sociedades que habian superado los
peligros basicos de la supervivencia en sociedades de riesgo.

Lainminencia de esos riesgos, que reflejan un modo de vida ba-
sado en el uso intensivo de la tecnologia, en la bisqueda continua
de ganancias elevadas por el capital, en un ritmo acelerado de los
cambios sociales y en un contexto de elevada interdependencia, pe-
netra la rutina de individuos localizados en regiones distantes del
peligro original. En un contexto de sociedades fuertemente inter-
conectadas, entre las cuales las noticias circulan en tiempo real, los
problemas locales, principalmente de los paises céntricos, se con-
vierten en problemas globales que terminan perjudicando a regiones
periféricas.

Como sefial6 Ulrich Beck en su obra pionera, los riesgos y las
oportunidades creados por la extension de la sociedad industrial a todo
el planeta no tienen paralelo en la historia de la humanidad. Segin
Beck (1986/1998), la sociedad de riesgo se refiere a un conjunto par-
ticular de condiciones sociales, econdémicas, politicas y culturales que
son caracterizadas por una légica de incertidumbre manufacturada,
progresivamente ampliada, que resulta en la transformacién de las
estructuras, instituciones y relaciones sociales existentes hacia una
incorporacion de mas complejidad, contingencia y fragmentacion.
Beck enfatiza que el desastre de Chernobil ha sido ejemplar para
ensenar “el final de todas nuestras posibilidades de distanciamiento,
tan sofisticadas...” (1986/1998, p. 11).
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Es importante sefalar que los riesgos modernos no estan cir-
cunscritos al local en que ocurre el siniestro. Por ejemplo, el desastre
nuclear de Chernébil (1986) y, méas recientemente, el de Fukushi-
ma, en Jap6n (2011), no estuvieron limitados en el espacio, porque
el material radioactivo viaja en el aire, ni en el tiempo, pues los efectos
pueden transmitirse de una generacion a otra. Los costos de las crisis
econdmicas también afectan a varias generaciones. La distribucion
de los riesgos y las vulnerabilidades entre economias locales, familias
y regiones distantes es totalmente injusta y desigual, pero no acarrea
responsabilidades ni obligaciones legales (Kennedy, 2016). A los
riesgos medioambientales, también se sumaron las consecuencias
planetarias de las crisis financieras y de las guerras de destruccién ma-
siva fomentadas por los poderes céntricos en Afganistan, Iraq, Libiay
Siria, entre otros paises, provocando y armando ejércitos de fanaticos
religiosos, creando millones de refugiados politicos y econdémicos,
difundiendo ataques terroristas por el mundo, desordenando la coope-
racion internacional, masacrando poblaciones civiles y menoscabando
el derecho internacional.

La sociedad basada en clases sociales durante la modernidad
liberal-clésica no fue eliminada en la sociedad de riesgo. Al contrario, los
riesgos exacerban las tensiones en la sociedad de clases. Beck (1986/1998)
hace hincapié en que la distribucién de riesgos es inversamente propor-
cional a la distribucién de la riqueza. La riqueza se acumula en la ci-
ma, mientras que los riesgos se acumulan en la parte inferior de la
piramide, entre los grupos y regiones mas vulnerables. Tomar riesgos
deja de ser una opcién para convertirse en una imposicion de algunos,
que tienen poder, hacia los demas, que no lo tienen. Por lo tanto, esos
riesgos deberian integrar una agenda para la accién politica, con el fin
de instituir procedimientos y sanciones con vistas a la minimizacién de
los riesgos, a la asignacion de responsabilidades relacionadas con los
hechos causantes de los riesgos y para permitir una distribucién mas
justa de los impactos de los mismos, dentro de los paises y entre paises.

Los efectos difusos de las acciones de empresas e inversionistas
en la vida de las personas y la dificultad para establecer responsa-
bilidades legales por los dafios consecuentes facilitan la impunidad
de los crimenes de la globalizacién (Barak, 2015). La reciente crisis
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financiera de 2008-2009, cuyos efectos econdmicos, sociales y poli-
ticos se extendieron en el tiempo y el espacio, y que ain son sentidos
por las personas que perdieron sus casas, empleos o ahorros en
Estados Unidos, Espafia y Grecia, entre otros paises, asi como por la
economia internacional, es otro de los ejemplos de los efectos catas-
tréficos de las acciones criminales de entidades capitalistas globales.
Existen evidencias incontestables de los repetidos fraudes de bancos
y sociedades financieras, que fueron causantes de la Gran Recesion,
sin que ninguna de las empresas y su personal, autores de inequivocas
violaciones de derechos humanos, econémicos y sociales de perso-
nas inocentes, hayan sido procesados.

Los riesgos contemporaneos estan relacionados con otra carac-
teristica continua de la modernidad: el aumento de la velocidad
de las experiencias individuales y colectivas, como consecuencia de las
transformaciones tecnoldgicas en el marco del capitalismo global, que
impactan todo el tejido social. Historicamente, el proceso de compre-
sién y expansion del tiempo, o de aceleracion tecnoldgica y social, ha
acompafiado la evolucion de la sociedad moderna industrial alo largo de
las diferentes revoluciones industriales.’ Sin embargo, las innovaciones
tecnoldgicas de las Gltimas décadas han aumentado exponencialmente
el ritmo, la escala y la amplitud de las transformaciones sociales.

La aceleracion de los tiempos:
El tiempo para el consumo

La experiencia de la modernidad supone el cambio permanente, como
resultado del dinamismo esencial del capitalismo. Esa experiencia fue

5. Gordon (2016) se refiere a tres importantes revoluciones industriales: la primera,
que ocurri6 entre 1770 y 1840, correspondi6 a la introduccion de la maquina de vapor
y del ferrocarril, y a la transicién de las maquinas de madera a las maquinas de acero;
la segunda, que ocurrid entre 1870 y 1920, correspondio a la introduccion de la elec-
tricidad y al desarrollo de diferentes industrias; y la tercera, iniciada a partir de 1960,
corresponde a la revolucién de la informacién y las comunicaciones.
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detallada por Marx y Engels en el Manifiesto Comunista que, para
Marshall Berman (1982/1988, pp. 92-93), mas que un documento
comunista, se puede leer como una lirica celebracion de los logros bur-
gueses. Son paginas en que “[ Marx] parece que vino no para enterrar a
laburguesia, sino para celebrarla” (parodiando a Shakespeare). Berman,
quien afnadi6 a su libro el subtitulo La aventura de la modernidad, la de-
finié6 como un modo de experiencia vital —experiencia del espacio y
del tiempo, de si misma y de los otros (otras), de las posibilidades de
la vida y de sus peligros— (1982/1988, p. 15).

El concepto de constante aceleracion de los tiempos o cambios
acelerados de las experiencias humanas para designar la alteracion
del ritmo de la experiencia temporal es central en la emergencia de
un tiempo cualitativamente diferente o un nuevo tiempo (eine neue
Zeit), que acompano el advenimiento de la modernidad, entre 1740 y
1850. Es solamente en ese periodo cuando, en la sociedad moderna
europea, se genera el concepto de historia y se hace la diferencia entre
temporalidad natural y temporalidad histérica (Koselleck, 2002).
Cuando los seres humanos establecieron la diferencia entre tiempo
histérico y tiempo natural, ellos también comenzaron a acreditar
que el tiempo histérico podria ser modificado por la accién humana.
Koselleck incorpora la idea de un futuro abierto, como una dimension
del nuevo tiempo, y la nocion de un periodo de transicién en el cual
es dificil reconciliar tradiciones establecidas con las innovaciones
necesarias (Koselleck, 1979/2004, 2002).

Los procesos de aceleracion social y de interdependencia presen-
tan multiples contradicciones y generan tensiones variadas, por su
caracter desigual y excluyente. La fuerza motriz de la aceleracion social
es la dindmica inmanente del capitalismo que promueve la continua
revolucion en los medios de produccion, distribucion y consumo de
bienes y servicios. En la actualidad, la aceleracion social ha sido mul-
tiplicada por las innovaciones cientificas y tecnoldgicas del siglo xx
e inicios del xx1, mismas que se extendieron desde sus aplicaciones
militares iniciales a todas las esferas de la vida humana material,
afectiva e intelectual. La revolucion digital, la Internet, la informacion
en tiempo real y los procesos de globalizacién cultural crean nuevos
dinamismos que inciden en los tiempos de los procesos existentes.
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Asimismo, la caida del Muro de Berlin, el fin de la Unién Soviética y
la integracion de Chinay de la India al mercado global extendieron el
proceso de compresion del espacio, porque posibilitaron la completa
hegemonia del sistema capitalista sobre todas las regiones del globo,
aunque con especificidades institucionales y culturales locales.

Cabe notar que la tecnologia es la dimension mas visible de la acele-
racion de los tiempos, entendida como la reduccién incesante del tiem-
po necesario para realizar los procesos y las tareas cotidianas, ya
sean acciones relacionadas con la producciéon y el mercado, o con la
reproduccion de la vida en la esfera privada. Por una parte, el proceso
continuo de la modernizaciéon productiva ha permitido hacer méas co-
sas ya conocidas en menos tiempo, generando tiempo libre para el
trabajador. Por otra parte, la competencia entre capitalistas ha impul-
sado la creaciéon de nuevos productos, servicios y entretenimientos
para ocupar el tiempo libre. Esos dos movimientos aumentaron el
numero de opciones del uso del tiempo para los individuos que viven
en sociedades de consumo de masas.

En la modernidad madura, la expansion y diversificaciéon de los
bienes y servicios que componen la industria del entretenimiento
aumentaron las opciones para el uso del tiempo libre, mientras se
ampliaba la base de consumidores. A lo largo del tltimo siglo, los
placeres que eran privilegios de unos pocos se difundieron entre las
clases sociales urbanas, principalmente con la creacion de un merca-
do de masas para bienes y servicios de entretenimiento: el turismo,
los deportes, las artes, los juegos, etc. La oferta de bienes y servicios
de esparcimiento atendié una demanda subsecuente a la reduccién de
lajornadalaboral en Inglaterra, Estados Unidos, Europa continental
y, mas tarde, los paises latinoamericanos y el resto del mundo.

Tiempo para el ocio:
Pobreza de tiempo y vida

La aceleracion en los medios de transporte y comunicacién crea
la sensaciéon de aumento de velocidad en el ritmo de vida, que,
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contradictoriamente, se traduce en escasez de tiempo para disfrutar
de las alternativas para el uso del tiempo libre que son creadas por las
industrias y empresas del ocio. El tiempo se torna cada vez mas escaso y
las personas en las sociedades ricas, o las personas mas o menos ricas en las
sociedades pobres, se encuentran bajo una creciente presién del tiempo.

Esa agradable disyuntiva de decidir entre formas alternativas de
emplear el tiempo de ocio fue el futuro que el economista John Maynard
Keynes pronostico para la humanidad hace noventa afios, en un corto
ensayo que, en los tltimos afios, adquirié subita fama. La amplia difusion
y discusién del ensayo ilustra el interés por entender la paradoja de las
ultimas décadas, en las que un enorme aumento de la productividad del
trabajo no deriv6 en una reduccion continua de la jornada laboral, y atn
menos en una mejor calidad de vida para todas las personas, con menos
impacto en el planeta.

En el articulo publicado en 1930, Keynes, con optimismo, predijo
que, en cien anos, el nivel de vida medio seria cerca de ocho veces el
de 1930. Como corolario de la acumulacién del capital y del creciente
aumento de la productividad del trabajo, apoyado en las innovacio-
nes tecnoldgicas ya disponibles y en las que vendrian mas tarde, la
humanidad se liberaria de la obligacién de trabajar para sobrevivir. Por
primera vez, hombres y mujeres tendrian que enfrentar la agradable
tarea de “vivir sabiamente, agradablemente y bien” (bien vivir). Segin
Keynes, los nietos que nunca tuvo podrian satisfacer sus necesidades
béasicas (“absolutas”) trabajando cerca de quince horas por semana.
Para tener una idea comparativa, el promedio de la semana laboral en
Gran Bretafia en 1930 ya era de cuarenta y siete horas. Desde la pers-
pectiva de Keynes, un amante de las artes, el gran problema consistiria
en ensefar a los trabajadores a utilizar mejor la enorme cantidad de
tiempo libre que tendrian en el futuro.

Entre 1930y 2014, la economia mundial creci6 con tasas cercanas
a las previstas por Keynes, pero, como sabemos, la distribucién del
crecimiento, de los cambios tecnolégicos y de la productividad no fue
homogénea entre los paises, ni entre personas y grupos sociales, aun
en los paises industrializados.

El aumento de la productividad, alcanzado con la automatizacion de
las actividades manufactureras y de servicios, podria haber confirmado
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las previsiones de Keynes, determinando una reduccién notable de la
jornada laboral, sin disminucién de los sueldos. Empero, en los paises
industrializados, entre 1930 y 2014, el promedio del nimero de horas
trabajadas no descendi6 al mismo ritmo que en las décadas anteriores a
1930.° Es dificil imaginar que en 1935 fue firmada la convencion de la
Organizacion Internacional del Trabajo (or1T), la cual estableci6 el li-
mite de cuarenta horas para la semana laboral, puesto que hasta 1967,
la misma no habia sido totalmente implementada en la mayor parte
de los paises europeos.” Ademas, desde los afios setentas, la tendencia
hacia una disminucién de la semana laboral sufri6 una reversion con
la pérdida de la capacidad de negociaciéon de los sindicatos, primero
en el Reino Unido y, después, en Estados Unidos, aunque en Europa
continental la semana laboral sea significativamente inferior a la de
los Estados Unidos y el Reino Unido.

La automatizacién de las actividades manufactureras y de servi-
cios ocurrid en paralelo con la migracién de los puestos de trabajo de
los paises industrializados hacia paises en desarrollo y China. El resul-
tado de esto ha sido la transformacién gradual del mundo del trabajo,
asociado a la flexibilizacion de la jornada laboral con un descenso
explicito de los sueldos. La pérdida general de derechos laborales para
la mayor parte de los trabajadores en todo el mundo ha generado una
nueva configuracion de clases sociales, en la que solamente algunas
categorias profesionales y de trabajadores con empleos relativamente
seguros, en sectores en los cuales los sindicatos todavia tienen poder
de negociacion, pueden disfrutar del dilema propuesto por Keynes
(Standing, 2011).

Por otra parte, datos de la propia orT indican que, en la primera
década del siglo xx1, en la mayoria de los paises de ingreso medio
todavia prevalecia la semana de cuarenta y ocho horas o mas. Por
ejemplo, en 2005, en los paises de América Latina predominaba el

6. En el Reino Unido, las horas trabajadas por semana bajaron de 60 a 47 entre 1870
y 1929, mientras que, entre 1929 y 2000, bajaron de 47 a 42 horas por semana, en
promedio (Huberman y Minns, 2007, p. 542, cuadro 1).

7. En Francia, en 1936, el Frente Nacional adopt6 la semana de cuarenta horas por un
breve periodo de tiempo.
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limite legal de cuarentay ocho horas, pero con una tasa de aplicacién
de menos del 75% (Lee, McCann y Messenger, 2007).

En definitiva, hay dos grandes omisiones en el breve trabajo
de Keynes. Primero, el patréon de distribucion del crecimiento de la
productividad entre grupos sociales, separados por niveles de ingreso,
edad, raza y género. Segundo, los cambios en la funcién del consumo
en el capitalismo global, que incluye de forma notable bienes y servicios
parallenar las horas de ocio. A lo largo de las décadas, los modelos de
deseo se han ido transformando en la aldea global engendrada por el
capital y los medios de comunicacion.

Como los deméas componentes de la modernidad, la heterogenei-
dad en el aumento del tiempo de ocio tiene dimensiones de géneroy de
ingreso, como indican los estudios feministas (Aguirre, Garcia Sainz y
Carrasco, 2005). Los analisis empiricos del uso del tiempo a lo largo del
siglo xx en los paises industrializados indican un aumento del tiempo
de ocio para hombres y mujeres, aunque fue mayor para los hombres
(6 a 8 horas por semana), que para las mujeres (4 a 8 horas por semana)
(Aguiar y Hurst, 2006). La llamada doble jornada de las mujeres que
estan en el mercado laboral es una cuestion conocida y debatida desde
la publicacién del libro de Arlie Hochschild en 1988. La ampliacién
delajornadalaboral para hombres y mujeres, junto con la reduccion de
los servicios ptblicos para conciliar trabajo mercantil y trabajo de cui-
dado, incidi6 atin mas en las desigualdades de género (Schulte, 2014:).

Esas desigualdades observadas en la distribucion del tiempo
promedio de ocio no impidieron la creacién de un mercado de masas
para bienes y servicios de entretenimiento a partir de fines del siglo
X1X, el cual adquiri6 una escala planetaria y una amplia diversificacién
desde las ultimas décadas del siglo xx. El conjunto de actividades y
ocupaciones que engloba lo que se considera la economia creativa
(moda, arquitectura, disefio, medios audiovisuales, artes, deportes,
ciencia y alta cocina, entre otros), junto con el gran sector difuso del
turismo, constituye un segmento dindmico que, en las sociedades
urbanas tanto del mundo desarrollado como de las regiones en desa-
rrollo, emplea un creciente nimero de personas.

Algunos economistas criticaron a Keynes por suponer que las nece-
sidades de consumo basicas son finitas, mientras que la dindmica del
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capitalismo contemporaneo esta basada en la creacion continua de
nuevos deseos de consumo que incentivan a los trabajadores-con-
sumidores a preferir trabajar mas horas, para consumir mas bienes y
servicios.®* Muchos de esos bienes y servicios no formaban parte de las
canastas de consumo populares en la época de Keynes, como los nuevos
medios de entretenimiento digital, las consolas de videojuegos, etc.
En la evolucién de la sociedad de consumo, la propia nocion de nece-
sidades basicas es dindmica, puesto que los Mad Men crean y recrean
los deseos de la gente para poseer nuevos bienes y servicios (Skidelsky
y Skidelsky, 2012).9 Ademas, la privatizacion de servicios publicos, como
la salud, la educacién y el sistema de pensiones, implicé la inclusién
de nuevos gastos privados, en seguros de salud, planes de pensiones
y educacién, en las canastas de consumo de la clase media de los
paises industrializados.

En la sociedad de masas del siglo xx1, los medios digitales y las
tecnologias de comunicacion masiva difunden y homogeneizan valores
culturales relacionados con el consumo a través de las fronteras nacio-
nales, consolidando un mercado global para los mismos productos
y marcas comerciales promovidos por las empresas multinacionales
hegemonicas.

El corolario es que mas bienes materiales son producidos
y consumidos en periodos cada vez mas cortos de tiempo. La sociedad
contemporanea utiliza recursos naturales en exceso, en cantidades
superiores a las que serian necesarias para su reproduccion, y recursos
no renovables, como el gas y el petréleo; ademas, produce y deposita
residuos toxicos en cantidades y velocidades superiores a la capacidad

8. Hunnicutt (2013) analiz6 los cambios en el movimiento obrero de los Estados Unidos,
el cual dejo de luchar por una reduccién de la semana laboral a partir de los afios
treintas.

9. Mad Men era el nombre, con doble sentido, que se utilizaba para denominar a los profe-
sionales de la publicidad en los afios cincuentas y sesentas, cuyas agencias estaban
localizadas en la Avenida Madison de Nueva York. Es también el titulo de una serie de
television sobre las agencias de publicidad de esa época.
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de absorcion de los ecosistemas.” Asi, existe una brecha temporal que
separa el uso que la sociedad hace de los recursos naturales y la capa-
cidad de la naturaleza para regenerarse (Rosa y Scheuerman, 2009,
p- 12). De esa manera, la aceleracion social y la crisis ecologica de los
recursos del planeta estan intimamente entrelazadas.

Las esferas publica y privada:
Cuidados, autonomia y ciudadania

De lo que fue presentado anteriormente, cabe recuperar dos grandes
temas: la cuestion de los limites a las mudanzas tecnoldgicas y socia-
les, y las fronteras volatiles entre las esferas privada y ptblica. Desde
que en los anos setentas se difundieron las conclusiones del Club
de Roma respecto a los impactos de la accion humana en los recursos
naturales, las cuestiones referentes a los limites a la produccién y
al consumo se convirtieron en temas polémicos, tanto en el debate
académico, como en el politico. Posteriormente, las cuestiones de
los limites a la produccién y el consumo volvieron a la agenda con la
creacion del Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climéatico
en 1988, en las Naciones Unidas, y con sus informes periédicos,
cada vez mas seguros en lo que se refiere a la causalidad entre accion
humana, emisiones de gases de efecto invernadero y el cambio
climatico.

Por otra parte, la construccion de las fronteras entre el espacio
privadoy el publico ha integrado la evolucion del pensamiento juri-
dico, politico y econémico de la modernidad (Habermas, 1962/1991;
Arendt, 1958/1998). Esos términos son utilizados para diferenciar,
descriptiva o normativamente, dos tipos de acciones humanas, dos
dominios de la vida social o dos distintos espacios fisicos y sociales

10. En las condiciones actuales, los océanos y la biomasa terrestre pueden absorber
solamente una parte de los 40 mil millones de toneladas de diéxido de carbono que la
humanidad descarga anualmente en la atmésfera, quemando lefia y otras fuentes de
energia f6sil (datos de 2016).
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en los cuales las acciones y la vida acontecen. Para el filésofo politico
Norberto Bobbio (1978/1989), la dualidad publico-privado representa
“la gran dicotomia” del pensamiento occidental. Las dos esferas abar-
can todo el universo social: lo que es privado puede ser definido como
no-publico. La dicotomia encierra valores, posiciones y jerarquias; y en
ellalos limites entre libertades individuales, propiedad privada, bienes
comunes, intereses privados e intereses publicos no son definidos de
forma neutral.

El movimiento conservador de los afios ochentas redisefi6 las
fronteras entre la esfera ptiblica y la privada. Asimismo, la revolucién
digital en curso esta recreando el espacio publico a partir de redes
sociales, que son privadas, mientras los medios electronicos aumentan
la capacidad de los Estados para reprimir y vigilar electronicamente las
intimidades de personas comunes. De esta manera, se crea una paradoja,
porque los agentes privados incrementan su influencia sobre lo que es
publico y se aduenan de los bienes comunes, como el conocimiento, el
aguay los bosques, mientras que los espacios de libertad individual son
restringidos. Al principio, el uso ampliado de la Internet, en si misma
un bien publico y un bien comtn de la humanidad, creo falsas esperan-
zas en cuanto a sus posibilidades liberadoras. Sin embargo, diversos
episodios ensefiaron que las redes de comunicacién digital alojan
formas inéditas de poder que amenazan la democracia y las libertades
individuales.

En el marco de la sociedad de consumo y el capitalismo global,
cada individuo, como consumidor, se orienta por sus intereses propios,
definidos en términos estrechos, mientras que, como ciudadano o ciu-
dadana, cada ser es un agente libre que se informa y opta por politicas y
programas formulados para el interés publico y el bienestar colectivo. La
division entre ciudadanos y consumidores refleja la dicotomia entre
la esfera publica, de los primeros, y la privada, de los segundos. En la
sociedad de consumo acelerado, los cambios estructurales se procesan
en las dos esferas.

El término privado se refiere también ala subjetividad y a la intimi-
dad de los individuos, que deben ser preservadas en espacios apartados
de la intromisién de los otros, mientras que lo piblico concierne a lo
que es de conocimiento general, vivido en espacios compartidos por
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grupos extensos. En la oposicion entre privado y publico, el concepto
de publico se vincula al término latino res publica (asunto del pue-
blo o cosa publica), que se contrapone a res privata (Ambito privado
o familiar, o cosa privada). La esfera piblica abarca la administracién de
los bienes publicos y la accion politica, de formacion de la comunidad
politica y de la ciudadania.

En las ciencias politicas y juridicas, el pensamiento feminista
afnadio6 otro elemento al debate politico, al enfatizar la dimension rela-
cional de la experiencia humana como algo central para los conceptos
e instituciones alrededor de los cuales es posible organizar nuestras
vidas colectivas. A diferencia de la concepcion individualista de la
autonomia en la teoria politica tradicional, las relaciones humanas,
en sus diversos grados y &mbitos, son centrales y constitutivas de los
seres autonomos, con derechos y responsabilidades. Las relaciones
incluyen desde relaciones intimas, con padres y amantes, hasta rela-
ciones més distantes, con profesores, jefes en el trabajo, autoridades
y conocidos.

La autonomia, el valor esencial de la modernidad, no puede ser
entendida como una independencia de los otros, como afirma Nedelsky
(2011, p. 5). Todo ser es relacional, porque la identidad, las capacidades
y los deseos de los seres humanos resultan del conjunto de relaciones en
las que participan. En consecuencia, la libertad individual y la capaci-
dad de cada persona para formular y ejecutar sus decisiones no deben
ser construidas en contra de los otros, sino con los otros. Es a partir
de la cooperacion, y no de la competencia, que se deben estructurar la
autonomia y la accién politica. En realidad, el concepto de autonomia
contiene un conjunto de obligaciones, entre las cuales se incluye el
reconocimiento de la existencia de los otros. Ese reconocimiento con-
sidera al otro como un fin en si mismo y no como un medio para un fin
(Treiger-Bar-Am, 2008, p. 550).

La nocion del ser humano como un ser relacional esta asociada
con laimportancia de la vulnerabilidad y de los cuidados en la vida hu-
mana. Como propone Tronto (2013), los ciudadanos y las ciudadanas
no tienen solamente roles econémicos como trabajadores y consumi-
dores, también viven en otras dos esferas: en un mundo de cuidados
intimos en sus hogares, con sus familias y circulos de amigos, y en el
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mundo de la politica. La politica pertenece a la esfera publica y los cui-
dados a la esfera privada, pero llevar los cuidados a la vida publica
significa acercar la politica a las preocupaciones de los seres comunes,
porque el cuidado abarca sentimientos de afecto y amor, pero también
es empatia, una conducta hacia los otros que implica responsabilidad
y atencion.

Pensar en los cuidados como una accion politica significa pensar
en la manera en que la sociedad asigna responsabilidades y oportuni-
dades para reabrir el sistema politico a las preocupaciones genuinas de
los ciudadanos. Tanto los hogares como la politica son instituciones
que estan asentadas en vinculos distintos a los que surgen cuando las
personas persiguen sus intereses autocentrados. La politica solicita
nuestra atencién (cuidado), asi como debemos esperar que el Estado
aporte respaldo a nuestras necesidades de cuidados (Tronto, 2013).
Lainclusion del cuidado en el pensamiento y la accién politica significa
también la inclusién de quienes estan en condicién de vulnerabilidad, ya
sean niflos y niflas o personas enfermas, adultas mayores dependientes,
drogadictas, alcohodlicas, desempleadas o con discapacidades fisicas y
mentales. Incluir una visién de cuidado en la accion politica significa
exigir que la politica deje de tratar temas abstractos, para acercarse
a las cuestiones que efectivamente preocupan a los ciudadanos y las
ciudadanas en sus regiones.

A partir de los afios noventas, en las sociedades mas ricas, la
reflexién sobre las consecuencias catastroficas del crecimiento eco-
némico en el medio ambiente, la biodiversidad y el destino de las
especies animales gradualmente engendrd un movimiento de rechazo
al crecimiento sin limites y al consumo devastador. Para el historiador
inglés Hobsbawm (1995, p. 11), la gran paradoja del siglo xx fue que
“una época cuya Unica pretension de beneficiar a la humanidad se
expreso en los enormes éxitos del progreso material derivados de la
ciencia y la tecnologia” terminara con un notable desdefo hacia ese
mismo progreso material por parte de sectores influyentes de las
sociedades ricas.

Eltema de los limites a los cambios tecnoldgicos y sociales adqui-
ri6 una nueva importancia ante los impactos de la accién humana
en el planeta. Empero, los limites humanos para enfrentar los cambios
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son tan importantes como los limites fisicos del planeta. La acelera-
cion de los tiempos incide en las diferentes dimensiones de la vida
personal y colectiva, creando desajustes entre el tiempo social nece-
sario para la sociabilidad y la participacion ciudadana y el tiempo
impuesto por los cambios tecnolégicos. El aumento de la volatilidad
en el empleo y de la movilidad de las personas incide en la concepcion
tradicional de la buena vida, basada en relaciones de cooperacién co-
munitaria, cuyo desarrollo esta fundamentado en una confianza cons-
truida por medio de compromisos estables de largo plazo (Sennett,
1998/2005).

Asimismo, el debate debe incluir los limites que las sociedades
pueden imponer al ritmo del cambio tecnoldgico y ala necesaria nego-
ciacion entre la dignidad del trabajador, la importancia del trabajo
para todos y todas, y la automatizacion a outrance, como propone
David Noble (1986):

Porque el proceso de desarrollo tecnoldgico es esencialmente
social y, por lo tanto, en él siempre existe un alto grado de inde-
terminacion, de libertad [ ...]. [La tecnologia] consiste solamente
en un intervalo de posibilidades en evolucién, entre las cuales las

personas pueden hacer sus elecciones (p. x1).

La practica y la convivencia sociales estan basadas en limites,
desde lo convencional: “tu libertad termina donde empieza la liber-
tad del otro”, hasta los limites de velocidad para los autos en las carre-
teras, los limites de particulas finas en los combustibles o los limites
que definen las normas para los productos y la calidad de los servicios.
¢Por qué no puede haber limites para la velocidad de las transfor-
maciones sociales y los cambios tecnoldgicos? De cierta manera, ese
es uno de los propoésitos de una transformacion social-ecolégica y,
para que sea logrado, es necesario cambiar la 16gica de crecimiento y
acumulacion del capitalismo.
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El capitalismo global:
Concentracion de riqueza y poder

La economia politica
de la globalizacién

¢Qué cuestiones nuevas propone la economia global contemporanea?
En el ya mencionado Manifiesto Comunista de 1848, Marx y Engels
hicieron hincapié en la naturaleza global del capitalismo, derivada de su
propia dinamica de acumulacién y crecimiento. Ellos describieron una
burguesia victoriosa en vias de transformar la produccion nacional en
cosmopolita. La dinamica capitalista exigia que todas las naciones adop-
taran el modo burgués de produccién, mientras la burguesia forjaba
un mundo a su imagen. A fines del siglo x1x, el capitalismo triunfante
promovia la integracién de las naciones a la economia global, por la
fuerza de la razon y por la razén de la fuerza, con la expansion impe-
rialista de las monarquias europeas y japonesa, asi como de la reptiblica
de los Estados Unidos. Como se sabe, el optimismo de la primera glo-
balizaciéon terminé en la tragedia de 1a Gran Guerra y fueron necesarios
aproximadamente setenta afios para que, a fines de los afios setentas, se
recrearan las condiciones para una nueva integracion de los mercados
financieros y productivos nacionales, y para la plena liberalizacion del
capital (Frieden, 2006; Piketty, 2013)."

La segunda mitad del siglo xx fue marcada por la internacio-
nalizacién de las actividades de las empresas manufactureras de los
Estados Unidos, Europa y Japon, por medio de inversiones directas u
otras formas de control. Primero, se internacionalizaron las empresas
de los Estados Unidos durante el proceso de reconstruccion de las eco-
nomias europeas y japonesa, devastadas por la guerra. Les siguieron

11. Piketty (2013, p. 76) muestra que el movimiento de reconstitucién de los patrimonios
empieza después de 1960 y se acelera con la revolucion conservadora Thatcher-Reagan.

45



LOS DESAFi0S DEL CAPITALISMO GLOBAL

las empresas europeas, en el proceso de formacién de las comuni-
dades europeas y en competencia con las empresas americanas en
los paises periféricos. Posteriormente, lo hicieron las empresas japo-
nesas y, finalmente, las empresas de paises de ingreso medio de Asia,
América Latina y el Caribe.” Gradualmente, la integracion global
adquiri6 formas de organizacién propias, con la constitucién de las ca-
denas globales de valor.

Sibien la internacionalizacion de las grandes empresas, principal-
mente en bienes duraderos, empez6 desde fines de los afios cincuentas,
con la plena convertibilidad de las principales monedas, fue a partir
de la década de los ochentas que se observé un cambio en las estrate-
gias de las empresas internacionales, que comenzaron a operar como
empresas multinacionales o transnacionales. Esas empresas dejaron
de conducir sus negocios como entidades segmentadas por mercados
nacionales y con operaciones verticalizadas, concentradas en el mis-
mo conglomerado, para empezar a contratar mas servicios de otras
empresas y a externalizar una mayor parte de las operaciones menos
rentables y con costos laborales mas elevados de sus plantas. En ese
periodo, los cambios en las caracteristicas del comercio empezaron
a hacerse mas evidentes: 1) las grandes empresas multinacionales
consolidaron sus operaciones en distintas regiones; 2) se incrementd
la asociacion entre comercio e inversion en la localizacion y deslo-
calizacion de las actividades productivas; 3) se ampli6 la fragmenta-
cion de la produccion internacional, la dispersién de la produccion
en diferentes paises y se formaron las cadenas globales de valor; y 4
el comercio de servicios adquiri6 mas importancia, particularmente
a causa del valor de las regalias derivadas de la propiedad intelectual,
bajo la forma de patentes, derechos de autor, marcas y franquicias,
entre otros.

Como consecuencia de todos esos cambios, desde los afios
ochentas empezaron a manifestarse contradicciones entre el mar-
co normativo nacional y el orden internacional pretendido por el

12. Véase Ventura-Dias (1994) para la internacionalizacién de las empresas de Brasil
y las referencias mencionadas.
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capitalismo global. Anteriormente, la politica comercial abarcaba
s6lo medidas e instrumentos que se aplicaban en las fronteras de los
paises, mayormente aranceles y cuotas. Con los vinculos mas estre-
chos entre comercio e inversién extranjera directa en la localizacion
de las actividades productivas, el incremento del comercio de servi-
cios y la reivindicacién de una mayor y mas efectiva proteccion a la
propiedad intelectual, los Gobiernos céntricos demandaron nuevas
reglas multilaterales que, por una parte, proporcionaran seguridad a
los inversionistas y, por otra, dificultaran el acceso de otros paises
a niveles de desarrollo tecnolégico mas avanzados, como se analiza
mas adelante en el apartado “La economia politica de la cooperacion
internacional”.

Alo largo de los afos, la economia mundial se transformé en un
sistema de produccién y comercio crecientemente integrado, en el cual
la creacion y distribuciéon de la riqueza en los espacios econdémicos
de una regién pas6 a depender, en profundidad, de las expectativas,
procedimientos y decisiones de agentes econdémicos y politicos loca-
lizados en otras regiones del planeta. Sin embargo, es importante
recalcar que el crecimiento del capitalismo a escala mundial no ha
logrado crear una verdadera economia global. A pesar del poder de
las corporaciones transnacionales, éstas atin no han reemplazado
al Estado-nacion, que se mantiene como el principio organizador de la
politica internacional.

Elvolumen, la composicién y la direccién de los flujos de comercio
se fueron transformando en consonancia con los cambios en las
condiciones técnicas, institucionales y organizacionales de la produc-
cion y el consumo, mismos que incidieron en los costos y los riesgos
de la integracién internacional. La historia econémica nos ensefia,
sin embargo, que los cambios en las estructuras y estrategias de las
empresas son reversibles. De la misma manera que, alo largo de las tl-
timas décadas, la reduccion de los riesgos y los costos de las operacio-
nes internacionales de las empresas las impulsaron a deslocalizar sus
actividades, un movimiento contrario es posible. El incremento en la
incertidumbre de las operaciones transfronterizas, como resultado ya
sea de acciones de los Gobiernos nacionales para proteger empleos e
industrias, o de accidentes naturales, pueden resultar en un aumento
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de los costos de la integracion global, con impactos sobre la organi-
zacion internacional de la producciéon y el comercio.

Cabe senalar que la integracion global ha sido el resultado de
estrategias de empresas y de inversionistas, apoyados en la innovacion
tecnolégicay en politicas de los Gobiernos. Frieden (2006), en su larga
exposicion de la caida y renacimiento del capitalismo global de los
siglos X1X y XX, afirma que la globalizacién contemporanea, asi como
la anterior, que desembocd en la Primera Guerra Mundial, no debe ser
analizada como un evento, un acontecimiento cerrado en si, sino co-
mo el resultado de decisiones politicas que se reflejan en la definicion,
disefio y ejecucion de politicas publicas especificas.

En realidad, el capitalismo financiero global esta apoyado en
“una teoria de practicas de economia politica”, conocida como neo-
liberalismo, que propone que la liberalizacién de las capacidades
empresariales individuales, bajo un marco institucional caracteri-
zado por solidos derechos de propiedad privada, mercados libres y
libre comercio, es la mejor manera de incrementar el bienestar de
las personas. En el neoliberalismo, el “rol del Estado es el de crear
y preservar un marco institucional apropiado para tales practicas”
(Harvey, 2005, p. 2).

Curiosamente, los primeros experimentos neoliberales de la
posguerra ocurrieron en América del Sur, en los afios setentas, con los
economistas de Chicago, durante la dictadura chilena de Pinochet, y
en Argentina, con Martinez de Oz (Harvey, 2005). Sin embargo, es con
la revolucién conservadora de los Gobiernos de Margaret Thatcher,
primero, y Ronald Reagan, después, a partir de 1979 y durante los
afnos ochentas, que las politicas de desreglamentacion de la agricul-
tura, la industria y las finanzas; de privatizacién de bienes ptblicos y
de los servicios basicos; y de apertura de los mercados de bienes
y capitales, se tornaron hegemonicas, establecieron la supremacia
del mercadoy se extendieron a todos los paises, independientemente del
color de los Gobiernos locales.

En las ultimas décadas, hemos observado la primacia de la finan-
ciarizacién sobre la globalizacién productiva. Segin esa narrativa,
son los actores, los instrumentos y las instituciones financieras los
que no solamente definen el ritmo de la expansion de las actividades
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productivas, de los ingresos y de la generacién del empleo, sino que
también definen la propia forma del capitalismo contemporaneo. La
financiarizacion también se aloja en la lucha de los Estados céntricos por
mantener la hegemonia de sus centros financieros y de sus metrdpolis.

Mas alla del crecimiento de la produccion de bienes y servicios, es
el aumento de los margenes de ganancia lo que se torna una cuestion
imperativa para la dinamica de la financiarizacién. Los empresarios
y sociedades de inversion utilizan todos los medios para obtener ese
deseado aumento, como se observo en los acontecimientos que lle-
varon a la crisis financiera de 2008-2009. Esas ganancias no serian
viables si los precios finales de los productos y servicios contuvieran los
costos reales del trabajo, incluido el trabajo no remunerado de la
reproducciéon de la fuerza de trabajo en los hogares, principalmente
de mujeres y nifias, asi como los costos del uso de recursos naturales
renovables y no renovables, y de los desechos en la naturaleza (pasivo
ambiental).

La economia global expone el protagonismo de las corporaciones
financieras y no financieras en el comercio legal de bienes y servicios,
pero también, directa o indirectamente, en el mercado negro de las
drogas, armas y trafico de personas, que tienen efectos tragicos tanto
en los paises ricos, consumidores de drogas y productores de armas,
como en los paises latinoamericanos, productores de drogas y con-
sumidores de armas.

Ademas, la separacion entre actividades licitas e ilicitas es mera-
mente formal. Por una parte, se acumulan evidencias de la naturaleza
criminal del capitalismo global, que inician con la historia del extermi-
nio y expropiacién en las Américas, Africa y Asia, principalmente, y se
siguen manifestando en el trabajo esclavo o semiesclavo de mujeres y
hombres en las fabricas textiles y electronicas de Asia y otras partes del
Sur Global;* en la produccién de alimentos con exceso de sodio o de
glucosa (y similares), que crearon la epidemia mundial de obesidad y que

13. “Estas trabajadoras indonesias se han acostumbrado a recibir a personas como yo,
extranjeros que vienen a hablarles sobre las espantosas condiciones que reinan en las
fabricas donde cortan, cosen y pegan telas para empresas multinacionales como Nike,
The Gap y Liz Claiborne” (Klein, 2000/2001, p. 3).
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atentan contra la salud de los consumidores; en las labores de las mismas
empresas para impedir reglamentaciones adecuadas; en la introduccion,
produccién y difusion de agrotéxicos que tienen efectos nocivos en la
salud humana y no humana, y en la naturaleza; en la descarga, a lo
largo de décadas, de desechos téxicos en rios y suelos; en el sistema-
tico rechazo al principio de precaucion para el uso de los organismos
genéticamente modificados (0Gm); en la falsificaciéon de informacion
sobre la adiccion del tabaco; en la produccién de medicinas con precios
que las ponen fuera del alcance de los pacientes; en la falsificacion de
datos de emisiones de contaminantes en el diésel; y una infinidad
de otros actos infames. A todo eso se suma que el dinero procedente de
actividades formalmente criminales, como el del trafico de drogas, es
blanqueado por bancos y sociedades financieras respetables, y asi, ese
dinero termina financiando las actividades legales de los capitalistas
criminales.

Es necesario reiterar que la integracion global contemporanea de
los mercados, como otros temas de la modernidad madura, es parte
de un movimiento histdrico que encierra continuidades, asi como
rupturas tragicas. Las discontinuidades en la historia de la integra-
cion mundial son una advertencia de que las perspectivas abiertas
por las innovaciones técnicas no implican desenlaces inevitables e
irreversibles. Las tensiones no resueltas del liberalismo triunfante en
el siglo x1x desaguaron en las grandes crisis globales de los afnos 1914
a 1945. En su conjunto, el sistema que predominé en Europa antes
de la Gran Guerra presentaba una gobernabilidad global efectiva
formada por: 1) la amplia liberalizacién de los mercados de bienes y
paises abiertos ala inmigracién europea, con limitada fiscalizacién en
las fronteras; 2) la estabilidad financiera y monetaria garantizada, al
mismo tiempo, por el patrén oro y la libra britanica; 3) una ideologia
liberal basada en el mercado autoregulador y un Estado minimo; y
4) una gobernanza politica facilitada por el sistema de equilibrio de
poderes entre un ntimero reducido de monarquias europeas (Polanyi,
1957/2001).

Esos elementos estabilizadores estan ausentes en el actual movi-
miento de integracién econémica global. La globalizacién ocurre
en un contexto de inestabilidad financiera y monetaria, extensiva e
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intensiva proteccién a los derechos de propiedad de los inversionistas,
barreras alos movimientos de las personas, progresiva eliminacion de
los derechos laborales y sociales, y una liberalizacion selectiva del
comercio de mercancias y de servicios, mientras que reina total incer-
tidumbre sobre la gobernanza global.

Sin embargo, las dos ondas de globalizacién comparten tensiones
similares que resultan de una distribucién muy desigual de los costos
y beneficios de la integracion econémica global. El crecimiento de
movimientos antiliberales y una cierta desilusion con la democracia
representativa entre las masas trabajadoras de Europa y los Estados
Unidos revelan el malestar con el capitalismo global y la ideologia
dominante del neoliberalismo, que plantea inquietudes acerca de la
capacidad de las instituciones colectivas de hacer frente a las conse-
cuencias negativas de la globalizacion contemporanea.

Capitalismo financiero:
La financiarizacion de las economias

Los cambios en la organizacion global de la produccién y del comercio
representan solamente la parte mas visible de las transformaciones
en la dinamica del capitalismo contemporaneo. En realidad, el motor
de las grandes transformaciones econémico-sociales recientes se
encuentra en las rentas derivadas de la multiplicacién de mercados
y de instrumentos financieros. Las cifras son elocuentes: en 2015, el
valor de las exportaciones de bienes y servicios fue de 20.7 billones de
doélares, mientras que el total de ventas de las empresas multinacio-
nales en el mundo, con un patrimonio evaluado en 105.8 billones, fue
estimado por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (uncTaD) en 36.7 billones de délares (2016). Empero,
la predominancia de las finanzas sobre el comercio es ilustrado
por las transacciones en los mercados de divisas extranjeras. En 2012,
las operaciones diarias en divisas extranjeras alcanzaban cuatro billo-
nes de dolares, denotando que sélo cerca del 1% de las operaciones
en los mercados de divisas extranjeras estaba vinculado al comercio
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de mercancias (UNCTAD, 2012, pp. 16-17)."* En 2010, el valor to-
tal del stock global financiero fue estimado en 212 billones de ddlares,
superando el valor maximo alcanzado en 2007 (Roxburgh, Lund y
Piotrowski, 2011).

En la literatura de sociologia econémica, se utiliza el término
Jfinanciarizaciéon para designar la omnipresencia de las finanzas en
los diferentes ambitos de la vida personal y colectiva. En contraste
con la visién de algunos analistas, que adoptaron el marco del doble
movimiento, propuesto por Karl Polanyi (1957/2001), y consideran
que los mercados financieros actian de forma independiente de la
organizacion social, la literatura de la financiarizacion propone una
narrativa en la que los mercados financieros estin profundamente
incrustados (embedded) en la vida social, politica, econémica y cultural,
y su evolucion depende directamente de las acciones de los Estados
(Montgomerie, 2008; Goldstein, 2009; Dore, 2008). Las finanzas
dejan de ser conceptualizadas como un conjunto de mercados parala
compray la venta de productos, para ser evaluadas como un conjunto
de procesos e interacciones intimamente articuladas en la practica
social (Montgomerie 2008, p. 235). Los estudios buscan entender
los impactos de las instituciones y las innovaciones financieras en la
dinamica de crecimiento del sector productivo, en la gobernanza cor-
porativa (la primacia de los accionistas) y en la creciente desigualdad
de ingresos y riqueza, en un marco de desreglamentacion intencional de
los mercados (Goldstein, 2009; Davis y Kim, 2015).

Como sugiere Ronald Dore (2008, p. 1097), tanto financia-
rizacion, como globalizacion, son términos que son imprecisos,
pero convenientes, para designar un conjunto de cambios estruc-
turales, mas o menos discretos, en las economias del mundo indus-
trializado. Kotz (2015) prefiere incluir la financiarizacioén entre
las consecuencias del conjunto de cambios en las normas e ins-
tituciones que componen el capitalismo neoliberal. De hecho, el
neoliberalismo, la globalizacién y la financiarizacién pueden ser

14. Las cifras incluyen los mercados al contado y a plazos, y otros derivativos de cambio
que son importantes en las operaciones de carry trades (UNCTAD, 2012, p. 17).
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considerados como componentes distintos, pero interrelacionados,
del capitalismo actual que coevolucionan en el mismo periodo de
tiempo.

Desde los afios setentas, dos movimientos convergieron para la
expansion de las inversiones de riesgo: 1) la pérdida de efectividad de
las instituciones que controlan el riesgo y 2) el crecimiento de instru-
mentos de riesgo anclados en algoritmos que exploraron el explosivo
aumento de la capacidad computacional de las maquinas. A partir de
los afios setentas, los cambios que fueron introducidos para limitar la
intervencion de los Gobiernos en los Estados Unidos, el Reino Unido
y, posteriormente, en los paises de las comunidades europeas tuvieron
como propoésito aumentar la amplitud de las actividades privadas y de
riesgo para personas fisicas y juridicas. Algunos de esos cambios fueros
graduales y otros radicales. Dichos cambios fueron iniciados con la libre
flotacion de las monedas; el colapso del sistema de tasas de cambio
fijo de Bretton Woods, en 1971; y la creacién de un mercado privado
de divisas, mientras que industrias clave, hasta entonces reconocidas
como monopolios naturales (energia eléctrica y telecomunicaciones)
o como bienes publicos (educacion, salud, seguridad y defensa), fue-
ron desreglamentadas. En Europa, parte de las empresas estatales
en esas industrias fueron privatizadas o abiertas a la competencia de
empresas privadas.

Asimismo, en los Estados Unidos, a lo largo de los afios ochen-
tas y noventas, el sector financiero fue progresivamente desregla-
mentado, tanto por Gobiernos republicanos como demdcratas, y la
ejecucion de las leyes antimonopolio fue debilitada, permitiendo
la ocurrencia de fusiones y adquisiciones que resultaron en mercados
de bienes y servicios altamente concentrados, como se examina mas
adelante (Kotz, 2015). Con los mismos propdsitos, parte significativa
de las funciones publicas fueron privatizadas, principalmente en el
ambito municipal y estatal. Algunas funciones fueron subcontratadas
a empresas privadas, mientras que otras, como la administraciéon de
prisiones, fueron entregadas directamente a éstas. Compaiiias privadas
militares y de seguridad, como la empresa Blackwater, han reemplazado
o complementado al ejército regular de los Estados Unidos (Gémez
del Prado, 2010). Ademas, desde los afios setentas y hasta finales
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de los noventas, se redujeron los programas de bienestar social, que
nunca fueron tan importantes en los Estados Unidos como lo son
en Europa, y se modificaron las relaciones capital-trabajo, con una
fuerte reduccién de la capacidad de negociacion de los trabajadores.

Por consiguiente, desde finales de los afios ochentas, los mercados
financieros se tornaron fundamentales para las actividades diarias
de los hogares, asi como para las corporaciones y los Estados. En casi
todos los paises industrializados, individuos y familias invirtieron
los ahorros destinados a financiar sus jubilaciones y los estudios
universitarios de sus hijos en fondos mutuos, mientras que, sin su
conocimiento, sus hipotecas, préstamos de autos, cuentas de tarje-
tas de créditos y deudas universitarias se transformaron en titulos
(obligaciones de deuda garantizadas, cpo), y fueron vendidos a los in-
versionistas globales (Epstein, 2005).”” La crisis financiera revel6 la
extension del “sistema paralelo” de intermediacién de crédito, los lla-
mados “sector sombra” o “bancos sombra”, que transforman fondos
de corto plazo obtenidos en el mercado de monedas en inversiones de
largo plazo y no estan sujetos a las obligaciones de informes peri6dicos,
como los bancos tradicionales.

El marco de la financiarizacién intenta aprehender el crecien-
te papel de los determinantes, mercados, actores e instituciones
financieros en el funcionamiento de las economias nacionales, asi
como en las relaciones de poder entre naciones (Epstein, 2005, p.
3). El concepto de financiarizacion ha sido empleado, ademas, para
designar otros fenémenos diversos, tales como la globalizacion de
los mercados financieros, la importancia del movimiento del valor
para los accionistas en las estrategias y estructuras de las grandes
empresas, y varios cambios relacionados con las teorias y practicas
de la gobernanza corporativa (Orhangazi, 2008).

15. En 1980, el Gobierno de Ronald Reagan introdujo una forma de contribucién para
pensiones llamada 401(k), en la que el individuo decide la proporcién de su sueldo
que va a destinar para su pension. Los empleados pueden elegir que una parte de sus
sueldos sean asignados a una cuenta 401(k), la cual puede ser invertida en instituciones
financieras.
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Los estudios acerca de la financiarizacién son unanimes en concluir
que las finanzas dejaron de desempefiar su rol tradicional de inter-
mediacion financiera para la economia productiva.’® Al contrario, las
experiencias derivadas de la larga crisis de 2008-2009 cuestionaron
como una esfera crecientemente autonoma de las finanzas globales
modifico la légica subyacente de la economia industrial, hasta influir
en la operacion interna de las sociedades democraticas (Zwan, 2014:).

Ademas, los datos muestran que las finanzas modelan la manera
en que la economia real genera sus ganancias. Los trabajos empiricos
apuntan hacia el aumento de las inversiones financieras de las cor-
poraciones no financieras como una porcién de sus inversiones pro-
ductivas. Un porcentaje mayor de las ganancias de las corporaciones
no financieras se derivan de operaciones financieras y una porciéon
significativa de los ingresos de esas empresas es distribuida en los
mercados financieros bajo la forma de pagos de intereses, dividen-
dos y recompras de acciones (Orhangazi, 2008, p. 7). Por lo tanto,
mas ganancias son generadas en finanzas que en la economia real.
Por ejemplo, entre los afos sesentas y los inicios de este siglo, el valor
agregado bruto de las corporaciones financieras en los Estados Unidos
aument6 del 6% al 16% del valor agregado bruto de las corporaciones
no financieras (Orhangazi, 2008, p. XI1).

Hay que tener en cuenta que, mas alla de los instrumentos finan-
cieros, las sociedades financieras intervienen en las operaciones tanto
de las empresas financieras como de las no financieras por dos vias: la
posicion que ocupan en el capital de las empresas, es decir, como
accionistas; y la posicion de sus ejecutivos en las juntas ejecutivas de
las empresas no financieras.

La crisis financiera llamo la atencion sobre las practicas de las
juntas ejecutivas, en particular, el bajo grado de independencia de
sus miembros, principalmente ante las decisiones de sus presidentes
(los chief executive officers, cE0), que incluyen los paquetes de remu-
neracion para los ejecutivos. Otro fendmeno relacionado es el de las

16. En las palabras de Orhangazi (2008), en la era dorada del capitalismo, el entendi-
miento era que el sector financiero debia ser el servidor y no el amo del sector productivo.
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llamadas juntas cruzadas (board interlocking), que ocurre cuando un
director es miembro de juntas de diversas empresas, y que también
es utilizado como un indicador de vinculos y redes entre empresas.
Existen evidencias no conclusivas de que la interdependencia entre
juntas esta directamente relacionada con el grado de concentracion
del mercado, es decir, la densidad de participacion en juntas aumen-
ta con el incremento del grado de concentracion de mercado de la
industria (Mizruchi, 1996).

Algunos autores, como Guy Standing (2016), denuncian la finan-
ciarizaciéon como un modelo de generacién y concentracién de riqueza
que integra el nuevo ropaje del capitalismo rentier a outrance. El
capitalismo rentista es descrito como un capitalismo parasitario y
criminal que no produce riqueza, excepto para los inversionistas,
destruye empleos y busca obtener rentas de corto plazo por todos los
medios, legales o ilegales. Los rentistas derivan rentas de activos que
son escasos, como ha ocurrido tradicionalmente con la propiedad
de los recursos primarios, o que son artificialmente convertidos en
escasos, como es el caso de los derechos de propiedad intelectual.

En el capitalismo rentista, los muy ricos viven de las rentas de
inversiones, derechos de patentes, marcas, franquicias, derechos
de autor, mercadeo de atletas, modelos y plataformas de negocios (Uber,
Airbnb, Amazon), entre otros. Toda la arquitectura institucional que
ha sido construida en las tltimas décadas por la Organizaciéon Mun-
dial del Comercio (omc), la Organizacion Mundial de la Propiedad
Intelectual (omPp1) y los megatratados de armonizacién de normas
promovidos por los Estados Unidos, entre otros, tiene como uno
de sus objetivos primordiales la proteccion de las actividades de los
rentistas. Segin Standing (2016), esa arquitectura institucional fue
construida para establecer un sistema global de mercados en el cual
los rentistas pueden disfrutar de sus ganancias sin riesgos.

Por esas razones, el fen6meno mas sobresaliente del capitalismo
financiero global es la impresionante concentracién del poder eco-
némico en un numero reducido de personas fisicas y juridicas, que
tienen los medios para intervenir en la vida politica de los paises e
impedir el disefio y la ejecucion de leyes que puedan reducir su poder
de acumular riquezas.
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Concentracion y centralizacion
del poder, la riqueza y el ingreso

En los Gltimos afios, las cuestiones relacionadas con la distribucién de
lariqueza y delos ingresos en los paises pasaron a ocupar un lugar des-
tacado en los debates puablicos. En particular, el trabajo de Thomas
Piketty (2013) difundié las investigaciones de un grupo de economis-
tas que documentaron la progresiva recomposicion de los patrimonios
de los segmentos mas ricos en los paises estudiados (Estados Unidos,
Francia y Reino Unido), a partir de finales de los afos sesentas, y el
continuo aumento de las desigualdades después de los afios setentasy
ochentas, a causa de las politicas fiscales y financieras adoptadas
en aquellos paises. El rapido crecimiento de las desigualdades en la
distribucién personal de los ingresos se explica, principalmente, por
los ingresos de los cuadros dirigentes de las corporaciones financieras
y no financieras, mismos que ostentan la envidiable condicién de fijar
su proprio salario (Piketty, 2013, pp. 52-53).

El crecimiento de los patrimonios privados (stock,) se refleja en el
crecimiento de los ingresos o rentas derivados del capital (flujo) y, por
consiguiente, en la reduccion de los ingresos del trabajo en la renta nacional
bruta (sin considerar los elevados salarios de los ejecutivos de empresas)
(Baker, 2015). En el analisis de Piketty (2013, p. 76), el movimiento de
reconstituciéon de los patrimonios privados se acelera con la revolucion
anglosajona de 1979-1980, el colapso del mundo soviético en 1989-1990,
asi como la globalizacién y desreglamentacion financieras de los afios
1990-2000, que permitieron a los capitales privados recuperar, en el
inicio de la segunda década de este siglo, una prosperidad desconocida
desde 1913, a pesar de la crisis de 2007-2008.

Otros autores investigaron la composicion del capital que esta
englobado en el término capital industrial, que representa la suma
de todos los activos no financieros (residencias, edificaciones, terre-
nos, maquinas, equipos, patentes y otros activos profesionales) de
personas fisicas y juridicas. El argumento es que la mayor parte del
crecimiento del ingreso del 1% de la poblacion resulté del incremen-
to de sus rentas en cuatro importantes areas: regalias derivadas de
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patentes y derechos de autor, rentas del sector financiero, salarios de
los presidentes y directores de juntas administrativas (CEO) y otros
ejecutivos, y salarios de artistas, deportistas, médicos, cientificos y
otros profesionales cuyo valor en el mercado es elevado (Baker, 2015).

En los Estados Unidos, entre 1993 y 2007, los ingresos del 1%
de la poblacion crecieron a una tasa del 10% anual, mientras que los
ingresos del 99% restante crecieron solamente al 2.7% entre 1993 y
2000, y un 1.3% al afio entre 2002 y 2007. Como resultado, entre 1993
y 2000, el 1% mas alto capturdé el 45% del crecimiento total, y entre
2002y 2007, un 65% del crecimiento del ingreso en el pais (Atkinson,
Piketty y Saenz, 2011, pp. 8-9).

En términos de la distribucién de la riqueza, en los Estados Uni-
dos, en la primera década del siglo xx1, €l 1% mas rico poseia cerca del
35% de la riqueza agregada, mientras que, en Europa, la proporcion
variaba entre el 20% y el 25% (Alvaredo, Atkinson, Piketty y Saez,
2013, p. 9). Aligual que paralos ingresos, el 0.1% mas rico de la pobla-
ci6én aument6 su fraccién en la riqueza total desde un 7%, en 1978,
hasta un 22%, en 2012. Para tener una idea de la magnitud, ese 0.1%
correspondia, en 2012, a un grupo de cerca de 160000 familias con un
patrimonio liquido promedio igual o superior a 20 millones de délares
(Saez y Zucman, 2014, p. 1). En los otros paises industrializados, la
concentracion de los ingresos y de la riqueza también ha aumentado,
aunque no en la misma proporcién que en los Estados Unidos y el Reino
Unido (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
[ocDE], 2011).

Esas cifras revelan una situaciéon de extrema injusticia social,
porque una concentracion casi obscena de la riqueza fue consecuencia
de los beneficios que algunos miles de personas sacaron de la crisis
financiera, mientras millones de personas perdieron sus empleos,
ingresos y patrimonios. Ademas, esa concentracion de riqueza esta
asociada a la concentracién de los poderes econémico-financiero y
politico. Sin embargo, mas alla de la dimensién normativa, es impor-
tante afiadir que la enorme concentracioén de riqueza atenta contra la
sostenibilidad del propio capitalismo contemporaneo. Por ejemplo,
para varios economistas convencionales, ese cuadro de desequilibrios
sociales y econ6micos es un factor que explica el estancamiento de la
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economia de los Estados Unidos, el cual afecta el crecimiento de la eco-
nomia internacional.”

La concentracion de riqueza entre individuos y familias se refleja
en el control de la economia global por parte de un pequefio grupo de
empresas multinacionales. Esa nocion intuitiva es dificil de compro-
bar empiricamente, a causa de la trama de relaciones de propiedad,
directas e indirectas, por medio de las cuales una empresa puede
controlar a muchas otras, y por la amplitud del espacio en el cual las
empresas globales desarrollan sus actividades. Como la mayor parte
de los datos acerca de la concentracion de los mercados esta limita-
da por las fronteras nacionales de operacién de las empresas, no se
logra obtener suficientes evidencias empiricas del poder global de las
corporaciones, a pesar de la cantidad de investigaciones realizadas en
ambitos nacionales.

Mediante compras de empresas pequenas y grandes con marcas
consolidadas en mercados nacionales, a través de una toma de control,
hostil (take-over) o no, fusiones y otros tipos de operaciones, grandes
corporaciones, grupos econdmicos y sociedades de inversion extienden
sus operaciones hacia una vasta cantidad de mercados de productos
y naciones. Por ejemplo, la compaifiia Unilever (angloholandesa) esta
en la tercera posicion de las diez compaiiias que controlan los mer-
cados de alimentos, bebidas sin alcohol, helados, productos del hogar
y de cuidado personal, por medio de cuatrocientas marcas en cerca
de ciento noventa paises, que emplean méas de 168 000 personas, de
las cuales, catorce tienen ventas anuales superiores a mil millones
de euros. En 2015, la corporacion present6 un volumen de negocios de
mas de 53 mil millones de euros y lucros operacionales de 7.5 mil mi-
llones de euros.*

La consecuencia, segtin Oxfam, en su campafia Detras de las Marcas
(Behind the Brands), es la enorme influencia de las diez mayores

17. Otro factor adverso importante es la deuda publica de los Estados Unidos, que
aumentd de forma espectacular después de la politica monetaria expansiva y la compra
de titulos “toxicos”, llegando a superar el 70% del p1B estadounidense.

18. Datos disponibles en <https://www.unilever.com/Images/q4-2015-full-
announcement_tcm244-470010_en.pdf>.
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corporaciones en el sector de alimentacion, que las faculta para
determinar como seran producidos los alimentos, la manera en que
los recursos naturales seran utilizados y la extensién en que los bene-
ficios transitaran en sus cadenas productivas hasta los millones de
campesinos que se sitdan en la parte mas baja de éstas.

En el ambito de las empresas globales de bienes de consumo, la
preponderancia de las marcas sobre los productos se derivo de la expe-
riencia de nuevas empresas, como Nike y Microsoft, en los afios ochen-
tas, que plantearon la tesis de que, para ellas, lo principal era producir
imagenes de sus marcas y que la producciéon de bienes era un aspecto
secundario de sus operaciones. Su verdadero trabajo no radicaba en
producir, sino en comercializar. La produccion puede ser realizada por
subcontratistas que estan comprometidos a entregar las encomiendas
a tiempo y a bajo costo, mientras que la empresa duefia de la mar-
ca se concentra en comercializar los productos (Klein, 2000/2001).

Ademas, las marcas globales, como document6é Naomi Klein
(2000/2001), esconden las condiciones siniestras de trabajo en que
son producidos sus articulos en

lugares donde las marcas no existen. Asi, se ha descubierto que el
origen de las zapatillas Nike son los infames talleres de Vietnam;
el de las ropitas de la mufieca Barbie, el trabajo de los nifios de
Sumatra; el de los cafés capuchinos de Starbucks, los cafetales ar-
dientes de Guatemala; y el del petrbleo de Shell, las miserables
aldeas del delta del Niger (p. 6).

A suvez, en la difusién de las marcas, las empresas invaden espa-
cios privados y publicos, desde espacios fisicos, como los estadios
deportivos, hasta las paginas de la Internet, pasando por las camisetas
y shorts de los jugadores.

Cabe senalar que es en las nuevas industrias de los medios de
comunicacion digital, las redes sociales, los productos del futuro y
del entretenimiento (economia creativa), considerado el Nuevo Poder
(New Establishment), en las que se encuentra la mayor concentra-
cion de poder, no solamente econémico, sino de influencia cultural,
ideolégica y politica. Las cinco grandes empresas de negocios Apple,
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Amazon, Google, Microsoft y Facebook poseen un enorme poder
medido por su valor de mercado, ganancias y capacidad de influenciar
personas e instituciones. En 2015, solamente dos compaiiias, Google
y Facebook, concentraron un 75% de toda la publicidad pagada en
Internet. En el primer trimestre de 2016, en los Estados Unidos, 85
centavos de cada doélar gastado en publicidad en medios digitales
fueron captados por esas dos compaiiias (Garrahan, 2016). Esas dos
corporaciones tienen la capacidad de extraer, guardar y procesar
miles de millones de datos personales (data-mining) de sus mas de
1.6 mil millones de usuarios, los cuales Google y Facebook utilizan
para atraer empresas que quieren vender sus productos o marcas,
pero que también pueden ser utilizados para otros fines.

La criminalidad de la globalizacion
y la globalizacion de la criminalidad

Podemos decir que la separacion entre actividades licitas e ilicitas
depende de convenciones sociales, culturales e institucionales que
varian en el tiempo y la geografia. El alcohol es una droga permitida en
todos los paises cristianos, pero fue considerada ilegal en los Estados
Unidos, aunque fuera por un periodo corto (enero de 1920 a diciembre
de 1933). Por otra parte, antes de la segunda mitad del siglo xx, el con-
sumo de narcdticos y drogas psicoactivas, como la cannabis y la cocaina,
eran aceptados social y legalmente en varios paises. Por ejemplo, en
los Estados Unidos, el consumo y comercio de la cocaina, asi como de
otras drogas, fue legal entre 1884 y 1900, y limitado a prescripciones
médicas hasta 1914, con controles mas severos después de 1915. Todas
esas drogas eran relativamente baratas y accesibles en farmacias, gran-
des tiendas y hasta en los catalogos de compras por correo (Brecher,
1972). El consumo tanto de la marihuana como de la cocaina empez6 a
ser reprimido a partir de los afios cincuentas. Asimismo, antes de
la Segunda Guerra Mundial, el consumo de la cocaina eventualmente
desaparecio6 en los Estados Unidos y volvi a cobrar importancia en los
afnos setentas (Musto, 1990).
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La expresion crimen organizado puede ser utilizada, en su sentido
literal, para designar una actividad ilegal sistematica cuya finalidad
es obtener dinero o poder, pero separada de la esfera de las actividades
legales. Para muchos, el significado de crimen organizado se refiere
a organizaciones de criminales que tienen un poder no aceptado “por
la sociedad respetable”, ya sea porque fue logrado mediante la violencia
o por su capacidad de corromper funcionarios ptblicos débiles, ambi-
ciosos y “pasivos” (Edwin H. Sutherland, citado en Geis, 2011, p. 3).

En sus diversas publicaciones, Michael Woodiwiss ha intentado
destacar la activa participaciéon de hombres de negocios legitimos en
el crimen organizado. Desde un principio, las actividades ilegales re-
lacionadas con fraudes de seguros, quiebras fraudulentas, fraudes
financieros, falsificaciones, juegos ilegales, robo, extorsion, comercio
de bienes y servicios robados o ilegales, tuvieron una activa partici-
pacion de terratenientes, comerciantes (mercaderes) y funcionarios
del Gobierno.

En los Estados Unidos de los afios treintas, analistas conclu-
yeron que, en lugar de ser una amenaza a las estructuras politicas,
econdmicas, sociales y legales, el crimen organizado era una parte
integral de ellas. Sin embargo, posteriormente, las recomendaciones
acerca del control del crimen dejaron de incluir las otras partes del
sistema econ6émico, politico y social. El cine y la literatura reforzaron
la percepcion de que los problemas del crimen organizado podian ser
reducidos a grupos de personas malas que corrompian al Gobierno y
a los negocios. Esa percepcion conducia a una solucién sencilla: mas
poder al Gobierno para identificar, investigar y castigar alos malos. A
lo largo de décadas, se form6 un consenso oficial en torno a que eran
fuerzas externas a la cultura de los Estados Unidos que constituian
una amenaza a las sélidas instituciones del pais. La influencia de los
Estados Unidos en los organismos multilaterales garantizé que el orden
internacional siguiera la legislacion del pais hegemonico relacionada
con el crimen organizado, principalmente en lo que concierne a las
drogas (Beare y Woodiwiss, 2014).

La expresion “crimen de cuello blanco y corbata” fue creada
en 1939 por un socitlogo de la Universidad de Indiana, en Estados
Unidos, durante una conferencia en la que defendia que el crimen no
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esta solamente asociado con la pobreza y destacaba la importancia del
comportamiento criminal de hombres de negocios y profesionales que
utilizan su posiciéon de influencia, poder y confianza en los 6rdenes
econémico, politico e institucional legitimos para obtener beneficios
ilegales o para cometer actos ilegales para su provecho personal u
organizacional (Geis, 2011, pp. 3-7).

Posteriormente, la literatura de la criminologia comenz6 a uti-
lizar la expresion “crimenes de los poderosos” para referirse a los
crimenes cometidos por personas o grupos influyentes en la sociedad.
Existen similitudes entre los grupos del crimen organizado y los cri-
minales de cuello blanco y corbata, ademas del poder que disfrutan:
1) Los dos buscan control econémico de mercados financieros, tanto
legales como ilegales. En general, quieren el poder monopd6lico del
mercado para controlar los precios. 2) Los dos grupos buscan no
solamente controlar la legislacion penal, sino también cambiar
las normas y procedimientos gubernamentales que son disefiados
para poner frenos al comportamiento predador de los poderosos y
proteger a los consumidores. 3) Los crimenes que ellos cometen
imponen costos a la sociedad, tanto humanos como financieros.
4) Su proposito es acumular riqueza y ejercer el poder en beneficio de
sus organizaciones y sus miembros, independientemente de los cos-
tos impuestos al resto de la sociedad (Vito, Maahs y Holmes, 2006,
pp. 400-401).

Para Barak (2015, p. 105), los crimenes de los poderosos son
crimenes de la economia, o sea, crimenes de la acumulacién y repro-
duccion del capital. Bajo los intereses dominantes y las relaciones del
capital global, esos crimenes incluyen los arreglos politicos y econ6-
micos institucionalizados que crean rutinas estructuradas de dafio,
ofensa y victimizacién. Los crimenes de los poderosos se refieren a las
transgresiones que simplemente normalizan la victimizaciéon como
“los costos de hacer negocios” y “dafios colaterales”. Aunque sean
violaciones sistematicas e ilegales de derechos civiles y humanos,
esos crimenes logran escapar de la accion judicial y la estigmatizacion
social. Un ejemplo reciente es la epidemia de fraudes de las mayores
instituciones financieras de los Estados Unidos y del mundo capitalista
que engendraron la Gran Recesién de 2008-2009.
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En consecuencia, los crimenes de los poderosos son definidos
como crimenes cometidos por organizaciones privadas o publicas
que violan los derechos de trabajadores, mujeres, nifios y nifias, con-
tribuyentes, consumidores, sistemas democraticos y ecosistemas; por
lo tanto, constituyen un conjunto de actividades peligrosas y dafi-
nas que, sin embargo, estan fuera de procedimientos legales y acciones
civiles (Barak, 2015, p. 106).

En contraste con el trafico de drogas, que esta siempre presente
en los noticieros, el lavado de las ganancias que genera permanece en
una oscuridad relativa. La Agencia Nacional del Crimen (Nca, por sus
siglas en inglés) estim6 que centenas de miles de millones de libras
provenientes del crimen internacional son “recicladas” por los ban-
cos del Reino Unido cada afio. En 2012, el banco britanico HSBC reci-
bi6 una multa de 1.9 mil millones de délares por parte de los Estados
Unidos, debida a una operacién de lavado de dinero proveniente de
los carteles de drogas de Sinaloa, México, y Norte del Valle, Colombia
(Hanning y Connett, 2015). El total del dinero proveniente de todas las
actividades criminales internacionales de empresas, funcionarios de
Gobierno, incluyendo la evasién fiscal, y de todas las demas activi-
dades ilicitas fue estimado, en 2009, en 1.6 billones de ddlares, cerca
del 2.7% del r1B global.®

A pesar de que la “guerra contra las drogas” ha durado medio siglo
—una politica que es considerada altamente ineficaz y con un fuerte
sesgo racista—, el impacto de la represion, tanto en la produccion
y el comercio de las drogas como en la aprehension de los ingresos
asociados, ha sido minimo: solamente entre un 10% y un 15% de las
drogas son interceptadas, mientras que menos del 0.5% del dinero
proveniente del trafico es confiscado (Ivanov, 2011).

Como ocurre en la produccién y comercializacion de las mer-
cancias licitas, la distribucion de las ganancias alo largo de la cadena
de produccién y distribucion de las drogas es extremamente desequi-
librada. Segun los datos de la Organizacion de las Naciones Unidas

19. Para consultar mas informacion, visitar la pagina de la National Crime Agency en
<http://www.nationalcrimeagency.gov.uk/crime-threats/money-laundering>.
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(oNU), en 2009, de un total de 85 mil millones de ddlares generados
por el trafico de cocaina, menos del 1.2% (mil millones de délares)
fueron recibidos por los productores de la coca en los paises andinos.
Cerca del 80% de los ingresos del comercio de cocaina en aquel afio
encontr6 un destino financiero legitimo en el sistema financiero de
América del Norte y Europa (Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito [uNoDCc], 2011).

La conversion del dinero generado con actividades ilicitas en
recursos financieros legales se beneficia de un mundo financiero
opaco, con la complicidad de Gobiernos que protegen los paraisos
fiscales. Posteriormente, el dinero convertido podra ser utilizado por
el crimen organizado en nuevas inversiones en actividades legales e
ilegales. El crimen organizado busca negocios legales en los que no
existan barreras al ingreso y cuyo control implique ganancias elevadas.

Ademas del narcotrafico, con flujos anuales de ingresos estimados
entre 280 y 320 mil millones de délares, los ingresos por activida-
des de falsificacién de medicinas, musica y peliculas fueron estimados
en 250 mil millones de délares; el trafico de personas, en 31.6 mil
millones de ddlares; el trafico ilegal de petréleo, en 10.8 mil mi-
llones; y otras actividades, como el trafico ilegal de vida salvaje, pes-
ca, madera, armas, 6rganos humanos y obras de arte, y la mineria
ilegal de oro, entre otras, suman mas de 80 mil millones de délares,
dando un total de entre 650 y 690 mil millones de délares. Estos
son datos recolectados por el centro de investigacién Global Financial
Integrity, con base en diferentes fuentes, entre 2008 y 2010 (Haken,
2011). Las estimaciones mas recientes abarcan un intervalo muy
amplio, entre uno y dos billones de délares, o entre 1.8% y 3.6% del
p1B mundial que, por un lado, muestran la alarmante dimension de
las actividades criminales, pero también la ausencia de un conoci-
miento mas preciso en lo tocante al volumen y composicion de los
mercados criminales.

Es importante destacar que los rentistas del conocimiento obtie-
nen sus ganancias de ese recurso, que no es €scaso y cuyo consumo
es disfrutado y compartido por un ntimero infinito de personas y
entidades, sin que ese consumo disminuya la cantidad ofertada
(propiedad de no exclusion). La privatizacién del conocimiento
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restringe, de forma artificial, el acceso a un recurso que esta basado
en inversiones puiblicas y en una construccion colectiva. Es un recurso
compartido que es un bien comiin, que forma parte de los commons,
dominio al cual también pertenecen los recursos del planeta, como
el agua, los bosques, los recursos pesqueros y la vida silvestre (Hess
y Ostrom, 2007).

Aparte de la apropiacion indebida de los bienes comunes, en la
salud, la naturaleza criminal del capitalismo es mas evidente, porque
el progreso cientifico y tecnoldgico es capturado por algunas empre-
sas para privilegio de pocos pacientes. El precio de los medicamen-
tos recientes para el tratamiento de diferentes tipos de cancer y la
hepatitis C, entre otras enfermedades, es tan elevado, que los seguros
publicos son forzados a restringir el acceso a ellos. Bajo la justifica-
cion de que el precio elevado se debe a los gastos de investigacion y
desarrollo, las empresas logran mantener sus derechos monopodlicos,
aun cuando trabajos de investigacion muestran que las empresas far-
macéuticas gastan mas en la comercializacion de sus productos que
en dichos rubros.

Ante la evidencia de que los costos de investigacién y desarrollo no
justifican los precios elevados de las nuevas medicinas, las empresas y
sus defensores sugieren que los precios deben ser fijados por el valor
que éstas tienen. Por ejemplo, insindan que si el tratamiento de una
enfermedad cuesta un millén de ddlares por paciente al afio, para el
sistema de salud, el precio de una nueva medicina podria ser fijado en
cuatrocientos mil délares por paciente al afio, independientemente
del costo de investigacion y desarrollo (LaMattina, 2015).

Al mismo tiempo, grupos de inversionistas encontraron una
forma de extraer ganancias extraordinarias, aun de medicinas cuyas
patentes ya expiraron. Los inversionistas compran empresas farma-
céuticas que producen una o mas drogas que tratan enfermedades
raras, utilizadas por un numero reducido de pacientes. El mercado
reducido garantiza a los inversionistas que no existen incentivos para
que otras empresas les puedan hacer competencia. Inmediatamente
después de la compra, el precio de las medicinas es elevado hasta
mas de un 1000%. Este fue el caso de una medicina comercializada en
los Estados Unidos con el nombre Daraprim, usada para el tratamiento
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de enfermedades infecciosas, que era vendida en 13.50 ddlares por
capsula, precio que aument6 a 750 délares cuando el producto fue
adquirido por Turing Pharmaceuticals, una empresa dirigida por un
fondo de inversiones (Pollack, 2015).2°

El capital, en abstracto, y los capitalistas, en particular, han
cometido crimenes contra la humanidad y la vida en el planeta, en su
afan por obtener ganancias elevadas, sin importarles las consecuen-
cias para la vida humana, la vida animal y el patrimonio biolégico y
fisico del planeta. Por medio de sus instituciones representativas, los
Estados nacionales intentaron, con mayor o menor éxito, contener y
sancionar las acciones mas nefastas de las empresas capitalistas, pero
esa tendencia fue revertida en los ultimos afios. De la misma manera,
en la esfera internacional, el ambiente de las primeras décadas de la
posguerra, que favorecié un orden internacional basado en el consenso
y el multilateralismo, se fue disolviendo, para ser reemplazado por
un desorden institucional en el cual los Estados Unidos y los demas
paises céntricos utilizan su poder militar de forma unilateral y arbi-
traria para resolver conflictos que, en otras circunstancias, podrian
ser mediados por la diplomacia.

La economia politica de la
cooperacion internacional

Los estudiantes de relaciones internacionales estan familiarizados con
términos como orden internacional, interdependencia de las naciones
e instituciones para administrar con eficacia conflictos econémicos

20. Otro de los casos involucra a la empresa Valeant Pharmaceuticals International,
que torné a su presidente en un multimillonario. Una de las medicinas que Valeant
comprd, Cuprimine, trata un padecimiento raro llamado enfermedad de Wilson, que
causa severos problemas en el higado y los nervios. Antes de la compra, el precio del
tratamiento con Cuprimine era de cerca de 888 ddlares por mes. Después de la compra,
el precio se increment6 a 26 189 dolares (Pollack y Tavernise, 2015). Una estrategia
similar ha sido utilizada por otras empresas.
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y politicos, y promover la cooperacion entre las naciones. La premisa
béasica es que, en un espacio internacional mas integrado, las decisio-
nes de un Gobierno con el prop6sito de defender intereses nacionales,
en general, tienen incidencia en el bienestar de las deméas naciones
y pueden contrariar sus intereses. Al mismo tiempo, la interdepen-
dencia proveniente de la integracion econémica ofrece potencial para
la cooperacion y se puede afirmar que los beneficios colectivos deriva-
dos de la cooperacién son mayores que el resultado de una solucion
violenta de los conflictos. Por lo tanto, bajo condiciones de interde-
pendencia, las reglas y organizaciones son esenciales para promover
la cooperacion internacional e impedir que los conflictos terminen
con soluciones bélicas (Keohane, 2001).

La gran diferencia entre las instituciones que regulan la vida
social en las sociedades democraticas nacionales y las que organizan
la sociedad global es su efectividad. No existe un Gobierno global en la
sociedad de naciones o instituciones supranacionales con capacidad
de sancionar conductas nacionales que estén en desacuerdo con las
mismas reglas. Debido a la ausencia de instituciones con poder de
ejecucion de las normas acordadas, las relaciones de fuerza entre las
naciones son las que van a decidir la adopcion y el cumplimiento de
normas y practicas de interés de los poderes céntricos.

Las preocupaciones sobre la efectividad de organizaciones inter-
nacionales para ofrecer soluciones a problemas colectivos no son
cuestiones meramente académicas. En realidad, graves problemas,
como el cambio climatico, la presion poblacional, la competencia por
recursos naturales escasos (por ejemplo, el agua), la emergencia de
nuevos poderes, la proliferacion nuclear (fallas del Tratado de No
Proliferaciéon Nuclear), el terrorismo transnacional y el fundamen-
talismo religioso e ideoldgico, requieren soluciones colectivas. Para
evitar que los poderes céntricos opten siempre por la solucion bélica,
es necesario reconstruir instituciones colectivas que favorezcan el
consenso y la cooperacién internacionales.

68



VIVIANNE VENTURA-DIAS

La gobernanza de los bienes
comunes: El compromiso con
los derechos... jde quién?

La onU subsiste como la inica institucion internacional de membresia
universal, abierta a todos los paises, en la que todos tienen voz y voto, y
con una constitucién aceptada por todos. Por lo tanto, la oNU ha sido,
y continta siendo, un importante marco en el cual los Estados pueden
actuar colectivamente para debatir todas las cuestiones relevantes,
incluyendo la esfera de la seguridad internacional. Medida por la
gama de temas cubiertos por la cooperacion internacional, la adop-
ci6én de estandares internacionales en un amplio conjunto de temas
técnicos, el numero de paises involucrados y la elevada participacion
de la sociedad civil organizada, lalabor de las Naciones Unidas nunca
ha sido tan importante.

En las Naciones Unidas, los derechos humanos estan plasmados
en su propia constitucion y forman parte de su historia. La Declara-
cion Universal de los Derechos Humanos abarca todos los derechos
minimos y necesarios para que cada ser humano pueda gozar una
vida digna.” El Tratado Internacional de Derechos Civiles y Politicos y
el Tratado Internacional sobre Derechos Econémicos, Sociales y Cul-
turales son todavia mas amplios, y fueron firmados separadamente por
cuestiones relacionadas con la Guerra Fria. La experiencia historica
ha demostrado que los derechos civiles y politicos estan directamente
condicionados por los derechos econémicos y sociales. De hecho, los
tratados internacionales sobre derechos consagraron el concepto de
indivisibilidad de los derechos civiles, politicos, econémicos, sociales
y culturales.

Las agencias de desarrollo en las Naciones Unidas, en particular
la Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), han

21. La Declaracién Universal de los Derechos Humanos fue adoptada el 10 de diciem-
bre de 1948.
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ensefiado en sus publicaciones que no puede haber una democracia
politica sostenible sin la democratizacion de las oportunidades eco-
némicas y del acceso a la educacién de calidad y a la justicia igual
para todos y todas.>* Si las poblaciones se encuentran en situacion
de pobreza o miseria absoluta, eso significa que son poblaciones
vulnerables a presiones politicas, que no pueden ejercer su ciuda-
dania y que no tienen acceso a una justicia amplia. Son poblaciones
privadas de sus derechos civiles y politicos. Sin embargo, los tratados
sobre derechos no son vinculantes. Las obligaciones de los Estados en
este ambito no son reconocidas juridicamente, con un mecanismo de
solucién de disputas, como los tratados sobre inversién que se revisan
mas adelante.

La discusion sobre derechos econémicos, sociales y culturales
nos lleva, inevitablemente, a la discusion sobre las funciones del
Estado y del mercado en la asignacion de los recursos y en la dis-
tribucién de la produccién y del ingreso. En los paises capitalistas o
con economias de mercado, y con politicas neoliberales, los derechos
econdmicos, sociales y culturales dependen de los agentes privados,
fuera de la esfera publica. Por lo tanto, segin la literatura juridica,
los foros intergubernamentales no pueden comprometerse con “obli-
gaciones de resultados”. Los acuerdos internacionales establecidos
por los Estados capitalistas, en los cuales las transacciones econémi-
cas son coordinadas por los agentes privados, no pueden ir mas alla
de la aceptacidon de “obligaciones de comportamiento” o de codigos de
conducta.

Los dirigentes del Sistema de las Naciones Unidas procuraron dar
mas relevancia, consistencia y efectividad a los trabajos en la esfera
del derecho internacional y de los derechos humanos, econémicos y

22. Es importante destacar que fue en los primeros afios de existencia de la oNnU
que el tema del desarrollo econémico y social fue “inventado”, y se torné el foco de
las investigaciones y de la actividad politica de organismos como la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNcTAD), y de las comisiones
regionales de desarrollo, en especial de la cEPAL. Véase Toye y Toye (2004 para la historia
intelectual de las Naciones Unidas en comercio, finanzas y desarrollo; y Ventura-Dias
(1998), para la historia de la cEPAL.
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sociales. Respirando el aire de los tiempos, desde los afios noventas, el
Secretariado de la oNU busc6 un acercamiento con el sector privado,
abandonando la retérica anterior de confrontacién. En la gestion del
secretario general Kofi Annan, se cre6 el Pacto Mundial de la onw,
con el objetivo de “transformar el mundo a través de los negocios”.>
En el 2000, la Asamblea General de la oNU aprob6 los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (MDG, por sus siglas en inglés), después de un
largo proceso de gestacion de objetivos de desarrollo cuantificables,
el cual involucrd a un gran niumero de personas y organizaciones. La
cuantificacion de los objetivos del desarrollo habia sido una deman-
da de paises y organizaciones, privadas y publicas, donantes para la
ayuda al desarrollo.

Mas recientemente, a partir de las recomendaciones de la reu-
nién en 2012 de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible
(Rio+20), en septiembre de 2015, los paises miembros de la oNU
aprobaron una ambiciosa agenda, “Transformar nuestro mundo: la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, que contiene un conjunto
de objetivos del desarrollo sostenible (ops o spa, por sus siglas en
inglés).>* Si bien no se pueden analizar en este ensayo las actividades
de las Naciones Unidas en las cuestiones relacionadas con el medio
ambiente y el cambio climatico, la incuestionable importancia del foro
multilateral para las discusiones cientificas y politicas se reafirmé con la
adopcién del Acuerdo de Paris, dentro de la Convencién-Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, el 12 de diciembre
de 2015.

En medio del escenario de crisis que fue presentado en las sesio-
nes precedentes, en septiembre de 2015, “los lideres mundiales se

23. Véase la pagina web <https://www.unglobalcompact.org/about>. En las palabras
del secretario general Ban Ki-Moon: “Las Naciones Unidas y los negocios se necesitan
el uno al otro. Necesitamos su innovacion, su iniciativa y su proeza tecnolégica. Sin
embargo, los negocios también necesitan a las Naciones Unidas. En un sentido muy
real, la labor de las Naciones Unidas puede ser vista como la bisqueda de la crea-
cion de un ambiente ideal, mas propicio, en el cual los negocios puedan prosperar”
(onNu, 2008).

24. Véase Adams y Tobin (2014, para obtener mas informacion sobre la gestacion
de los ops.
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comprometieron a transformar nuestro mundo y a no dejar a nadie
atras en la busqueda de un desarrollo sostenible” (Instituto de Inves-
tigacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social [UNRISD],
2016). Los oDs son el resultado de un proceso de consulta que durd
dos afios e involucr6 la participacién activa de los Estados miembros
y de las sociedades civiles organizadas.

Segun Adams (2016),

la Agenda 2030 representa una ruptura importante con otras
agendas y refleja un esfuerzo politico para llegar a un acuerdo
con las nuevas realidades econémicas, politicas y planetarias
en todos los niveles. Es quiza el primer acuerdo postcolonial
verdadero ya que es universal, va mas alla del paradigma de coo-
peracion para el desarrollo y requiere que todos los paises midan
y reporten su progreso, no sélo los desarrollados o los “paises
del programa’, y no s6lo en términos agregados o de ingresos. Es,
ademas, una agenda para todos los paises sobre como enfrentar
las desigualdades e inseguridades por vivir en un planeta de
recursos finitos, con algunos limites planetarios ya excedidos
(p. 95).

Los diecisiete objetivos de la Agenda 2030 abarcan todas las
areas centrales del desarrollo econémico y social, asi como de los de-
rechos econémicos, sociales, culturales, civiles y politicos. Desde el
Objetivo 1, que es terminar con la pobreza en todas sus formas y en
todas partes, hasta el Objetivo 16: “Promover sociedades pacificas e
incluyentes para el desarrollo sostenible, proveer acceso a la justicia
para todos y construir instituciones efectivas, que rindan cuentas y
que sean incluyentes en todos los niveles”, los ops plantean metas
con las cuales nadie puede estar en desacuerdo, incluyendo a los
mismos Gobiernos que no cesan de bombardear escuelas y hos-
pitales en Siria y Yemen. El problema esta, evidentemente, en los
detalles de quién, cuando y como. Principalmente, sobre como se
financiara la Agenda 2030 (quedan menos de quince afios) para
lograr la solucién de los problemas del desarrollo, las desigualdades
y la destruccién del planeta.
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Se puede aceptar que, en el plano conceptual, la Agenda 2030
representa un gran esfuerzo para abarcar, dimensionar y vincular
los temas esenciales del desarrollo sostenible en sus tres dimensio-
nes: econdmica, social y ecologica. Sin embargo, en el plano progra-
matico, existen muchas razones para el escepticismo, dado el cariz
tan tecnocratico de un proceso de cambio que, mas bien, deberia
ser politico y conducido desde abajo, por los excluidos del creci-
miento y de la globalizacién, y por los movimientos sociales en que
participan.

Como se mencion6 antes, desde la gestion de Kofi Annan, el
Secretariado de las Naciones Unidas incluy6, de forma continua y
creciente, representantes del sector privado en su proceso de toma
de decisiones y en el financiamiento de sus proyectos. Adams y
Tobin (2014, p. 18) utilizan la expresién colonialismo filantropico,
creada originalmente por Peter Buffett para caracterizar la excesiva
dependencia de la oNU en los recursos de grandes corporaciones,
fundaciones privadas de multimillonarios, como la Fundacién Bill
y Melinda Gates, y otras organizaciones internacionales privadas de
los paises ricos.? El aumento del financiamiento privado fue la forma
elegida por el Secretariado de la oNU para seguir siendo relevante,
considerando el aumento de los temas globales y la reduccion del
financiamiento aportado por los Estados miembros. Sin embargo,
el impacto de la influencia corporativa en las cuestiones publicas
internacionales y su gobernanza no ha sido adecuadamente debatido
(Adams y Martens, 2016).26

Por ejemplo, la Agenda 2030 se apoya en un crecimiento basa-
do en el mercado y en politicas neoliberales que son parte del problema

25. Peter Buffett es el hijo del multimillonario Warren Buffett, quien don6 su fortuna en
€l 2006 a tres fundaciones filantrépicas administradas por sus hijos. El creé la expresion
colonialismo filantropico para abarcar las acciones de esas fundaciones privadas en
las vidas de comunidades a las que ellas piensan que pueden ayudar. Con gran conoci-
miento y experiencia en el mundo de los superricos, Peter habla de como el proceso de
“lavado de conciencia” de esas personas ayuda a mantener intactas las estructuras de la
desigualdad. Véase Buffet (2013) y ckasB Knowledge (2014).

26. Véase también Adams y Martens (2016) para un anélisis de los impactos de los nuevos
socios de las Naciones Unidas y de las agencias autbnomas (0Ms) en sus operaciones.
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de un desarrollo excluyente y destructor del planeta, y no de su solu-
cion. En el contexto de un crecimiento determinado por el mercado, no
existen metas para politicas industriales que fomenten el crecimiento.>
Ademas, uno de los principales problemas para transformar los ops
en politicas nacionales de desarrollo, en un contexto de financiariza-
cion, rentismo y politicas de austeridad fiscal, es el financiamiento
para el cumplimiento de las metas, que es el deus ex machina en
las discusiones. Al contrario, de forma coherente con las politicas
neoliberales, el crecimiento econémico es conceptualizado como el
factor generador de los recursos internos que haran viables los obs,
con la proteccién social y otras politicas redistributivas. Ahora bien,
existe abundante evidencia de que el crecimiento econdémico no se
traduce automéaticamente en mayor igualdad social y, mucho menos,
en igualdad de género (Esquivel, 2016).%

Los puntos analizados crean la sensacion de que una vez mas
se repite el voluntarismo de la mayor parte de las iniciativas de los
organismos internacionales de desarrollo, los cuales, en sus docu-
mentos, eliminan las contradicciones impuestas por las estructuras de
poder. En general, los documentos intentan resaltar propuestas
en que todos ganan (win-win), pero evitan discutir los sacrificios,
compromisos y compensaciones entre actores, instituciones y nacio-
nes derivados de las relaciones de poder. Como es tradicional en
los documentos de los organismos internacionales de desarrollo,
el analisis de las relaciones de poder entre naciones y dentro de las
naciones, y entre hombres y mujeres, esta ausente en la Agenda
2030 (Esquivel, 2016).

27. Esquivel (2016, p. 12) afirma que en la redaccion del texto de la Agenda 2030 se
afnadio que el espacio para politicas existia, mientras hubiera consistencia con los com-
promisos internacionales relevantes. En la realidad, los compromisos internacionales
con la proteccién de los derechos de la propiedad intelectual reducen dréasticamente
el espacio para esas politicas.

28. Esquivel (2016) hace una contundente critica a los ops, desde una perspectiva de
las relaciones de poder y de género.
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El Marco Regulatorio del
Comercio y de las Inversiones

La arquitectura institucional del capitalismo financiero esta orientada
hacialos intereses de los inversionistas y los rentistas, pero no ha sido
asi en todo el periodo de la posguerra. Entre 1945 y 1980, el sistema
multilateral de normas y reglas econémicas, o el derecho econémico
internacional, evolucion6 de manera pragmaética, con suficiente fle-
xibilidad para permitir a los paises devastados por la guerra, Europa
y Japon, asi como a los que estaban en proceso de industrializacion,
como Australia, Canad4, Nueva Zelanda, los paises latinoamerica-
nos y asiaticos, entre otros, adaptar las reglas internacionales a sus
necesidades de desarrollo econémico. Aunque la finalidad de las nego-
ciaciones comerciales fuera la creacién de un régimen mas liberal de
comercio, el objetivo concreto de la cooperacion intergubernamental
era el de reducir la proteccion en las fronteras por medio de arreglos
negociados, mas que el libre comercio en si mismo.

El término liberalismo legitimado fue creado por Ruggie (1982), en
un trabajo considerado sobresaliente en el tema del multilateralismo,
para explicar el éxito del orden econdmico internacional de la posguerra.
El régimen comercial del Acuerdo General sobre Aranceles Aduane-
ros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) fue exitoso porque las
condiciones histéricas permitieron que el poder politico de los Estados
Unidos se vinculase con un propoésito social legitimo: las politicas de
empleo e inversion. El liberalismo de la posguerra estaba asi “encas-
trado” (embedded liberalism,) en politicas domésticas y era legitimado
por ellas; se caracterizo por reglas multilaterales, en el sentido basico
de la no discriminacién, pero estaba apoyado en el intervencionismo
doméstico para mantener el pleno empleo. Esas condiciones ya no son
vigentes en la realidad actual.

El sistema multilateral de comercio empieza a existir con el GATT, en
enero de 1948, siendo reemplazado posteriormente por la Organizacién
Mundial del Comercio (omc), a partir de enero de 1995. La continui-
dad entre los dos tratados se expresa en la vigencia del principio de la
no discriminacion, ordenador de las relaciones comerciales entre los
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Estados, y en la reciprocidad de concesiones mutuamente ventajosas.
Las diferencias son muchas. La omc representa un marco legal e ins-
titucional estructurado, caracterizado por la composicion universal de
sus miembros, con la capacidad juridica necesaria para la ejecuciéon
del conjunto de derechos y obligaciones emanados de los acuerdos de
la Ronda Uruguay; mientras que el GATT era un organismo informal,
firmado como un acuerdo provisorio, concebido como parte de una
Organizacion Internacional de Comercio que nunca se materializo.

Alo largo de las ultimas décadas, preocupado por la eficacia de
las instituciones internacionales y la necesidad de garantizar un orden
mas seguro para las inversiones y las operaciones de las empresas
multinacionales, el Gobierno de los Estados Unidos, seguido de los
demas paises céntricos, gestioné cambios en el régimen normativo
para las transacciones comerciales, con el propésito de adecuarlo a
la globalizacion emergente, introduciendo mecanismos de solucién
de controversias mas creibles y sanciones mas expeditas. Al mismo
tiempo, cuando las negociaciones en el ambito multilateral no pro-
gresaban, los Estados Unidos comenzaron a utilizar la atraccion del
acceso a su mercado interno para inducir a varios paises a negociar,
bilateralmente o en grupos reducidos, condiciones mas favorables de
acceso de las empresas estadounidenses a sus mercados.

La Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales
(1986-1994) marc6 un punto de inflexion significativo, por un lado,
porque la reunion ministerial de 1982 en el GaTT precedi, por pocos
meses, al anuncio de la insolvencia financiera de México, que arrojé
a los demas paises latinoamericanos y caribefos a una aguda crisis
de liquidez. Los principales paises, y grandes deudores, como Brasil y
Argentina, no ignoraban la fragilidad de sus posiciones negociadoras,
las que se mantendrian inalteradas a lo largo de toda la década.>

Por otro lado, mas alla de las discontinuidades formales, los acuer-
dos dela Ronda Uruguay cambiaron drasticamente la normativa mul-
tilateral del comercio, porque ampliaron el principio de no discrimina-

29. Véanse Jara (1993), Ricupero (1994), Tussie (1993) y UNCTAD (1994) para revisar
un anélisis de la capacidad negociadora de los paises deudores.
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cidn, que se referia a mercancias, para incluir los derechos de empresas
e inversionistas, con la extensién de las normas de comercio a “temas
relacionados con el comercio”, tales como el derecho de la propiedad
intelectual (marcas y patentes, entre otros) y la inversién, ademas de
la inclusion del comercio de servicios. Gracias a los esfuerzos persua-
sivos y disuasivos de los Estados Unidos, se incorporaron obligaciones
contractuales acerca de la proteccion de los derechos de la propiedad
intelectual a los acuerdos de la Ronda Uruguay, por medio del Acuerdo
sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual Relacio-
nados con el Comercio (TRIPS, por sus siglas en inglés).

Durante el largo periodo de las negociaciones, los paises en desa-
rrollo, en especial los latinoamericanos, mantuvieron una agenda tradi-
cional de acceso alos mercados y una posicion negociadora defensiva con
relacion alos nuevos temas. Basicamente, eso ocurri6 a causa de un gran
desconocimiento, por parte de los diplomaticos y los economistas de
comercio latinoamericanos, de las implicaciones de los nuevos temas pa-
ra sus economias. Hasta el inicio de la Ronda Uruguay, la mayor parte
de las cancillerias latinoamericanas no fomentaba el estudio de los
temas internacionales en las universidades de sus paises para crear
una masa critica de cara a la formulacién de posiciones negociadoras
sélidas. La razon es que los paises en desarrollo estaban acostumbra-
dos a ser meros espectadores de las negociaciones comerciales entre
los paises industrializados. En el inicio del GATT, los pocos paises en
desarrollo signatarios del acuerdo no eran exportadores relevantes de
manufacturas, que eran los Gnicos productos negociables una vez que
los productos agricolas habian sido removidos de las negociaciones.
Posteriormente, con un mayor nimero de paises signatarios, los paises
en desarrollo dejaron de estar obligados a ofrecer reciprocidad en las
concesiones arancelarias recibidas de los paises industrializados, por
la clausula del Trato Especial y Diferenciado (TED).

Uno delos resultados de la Ronda Uruguay fue la eliminacién del
estatus de pais en desarrollo, excepto para los paises que son desig-
nados por la oNU (UNCTAD) como paises de menor desarrollo relativo
(Least Developed Countries, LDC). Bajo las normas de la omc, los
paises de desarrollo medio tuvieron derecho a cierta flexibilidad en
términos de plazos mas largos para adecuar sus legislaciones internas
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alos compromisos asumidos ante la omc, entre otros beneficios. Sin
embargo, una vez terminado el plazo de transicion, todos los paises
pasaron a tener las mismas obligaciones.

Es importante destacar que los intentos de incluir la liberalizacion
y la proteccion de las inversiones en la oMc no tuvieron éxito pleno, no
solamente por las acciones coordinadas de los paises en desarrollo,
sino por contradicciones entre los intereses de los Estados Unidos y
los paises europeos. En la omc, sdlo dos acuerdos, el Acuerdo sobre
el Comercio de Servicios (GATs, por sus siglas en inglés) y el Acuerdo
sobre Medidas del Comercio Relacionadas con la Inversién (TRIMs,
por sus siglas en inglés), contienen clausulas relativas a inversiones.
El acuerdo sobre TRIMs acot6 la accién de los Estados para negociar
con las empresas multinacionales, definiendo especificamente que
no puede haber exigencia de desempeno, entre otros, para exportar
parte de la produccién, joint ventures con socios locales, transferir
o compartir tecnologia, compras nacionales, coeficiente de insumos
locales, gastos en investigacion y desarrollo, y empleo local. Es decir, el
pais hospedero no puede exigir ninguna contrapartida de la empresa
multinacional que quiere instalarse en su territorio.

El tema de las inversiones fue eliminado de la agenda de Doha
para negociaciones multilaterales después de la Reunién de Cancin, en
2003. En consecuencia, los paises sede de las grandes empresas multi-
nacionales han buscado obtener mejores disposiciones juridicas para sus
inversionistas por medio de acuerdos bilaterales o plurilaterales, como
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN 0 NAFTA,
por sus siglas en inglés); el Tratado de Libre Comercio de América
Central-Reptiblica Dominicana (CAFTA-DR, por sus siglas en inglés); el
Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Econdmica (TP, por sus siglas
en inglés) y el Acuerdo Transatlantico de Comercio e Inversiones (ATCI
0 TTIP, por sus siglas en inglés), entre los Estados Unidos y la Unién
Europea, todos centralizados en los Estados Unidos, ademas del Acuerdo
sobre el Comercio de Servicios (T1sa, por sus siglas en inglés).

La tendencia de esos acuerdos es cohibir a los Estados en la
legislacion para el bien comun y la defensa del interés piblico en
las areas de la salud, el medio ambiente, la educacion, la cultura y la
prudencia financiera, entre otras. El propésito es maniatar a los
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Estados para dar carta blanca a las empresas y a los inversionistas
en su bisqueda de ganancias privadas, sin preocuparse por el pasivo
ambiental y las consecuencias de sus acciones en las vidas humanas
y no humanas, y en la naturaleza. Los acuerdos son extremadamente
asimétricos en términos de derechos y obligaciones, pues los Estados
tienen obligaciones que cumplir y los inversionistas tienen dere-
chos que defender, sin que ninguna contrapartida para el desarrollo
del pais receptor pueda ser exigida.

Resta sefialar que la mayor parte de los paises ya ha firmado
una cantidad de acuerdos bilaterales de proteccion a las inversiones
(BITS, por sus siglas en inglés) que provee proteccion extra a las
inversiones extranjeras y a los inversionistas. Después de casi veinte
afios de aplicacion de tales acuerdos, la conclusion es que no son la
respuesta a las necesidades de desarrollo de los paises receptores de
la inversion extranjera directa (IED). Para asegurar mejor la protec-
cion de la propiedad intelectual, la definicién de inversion en los
acuerdos bilaterales es muy amplia: incluye todo tipo de activos de
propiedad controlados, directa o indirectamente, por un inversionista
extranjero. La lista incluye patentes, marcas comerciales, secretos
comerciales y derechos de autor (copyrights), entre otros.

Desde los afios noventas, los Estados Unidos consolidaron sus
principales objetivos de negociacion en los temas de inversion extranjera
y derechos de propiedad intelectual, a partir del proceso de negociacion
del TLCAN, en especial de su capitulo x1.%° El texto legal que define las
obligaciones de los Estados ante los inversionistas extranjeros —cu-
yo mecanismo de resolucion de conflictos otorga mas derechos a los
inversionistas privados y mas obligaciones a los Estados— paso a for-
mar parte de todos los acuerdos que regulan las obligaciones de los
paises signatarios en cuanto al trato acordado para los inversionistas y
la inversion extranjera. Los acuerdos bilaterales de proteccion a las

30. El capitulo x1 del TLCAN, en la parte de Inversion, Servicios y Asuntos Relacionados,
dispone sobre la proteccion ala inversion extranjera e introduce un mecanismo de reso-
lucién de disputas inversionista-Estado hospedero, con base en el arbitraje internacional
dirigido a asegurar el cumplimiento, por parte de los Estados, de los compromisos asumidos.
Véase el texto legal disponible en <http://www.sice.oas.org/Trade/nafta_s/CAP11_1l.asp>.
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inversiones también disponen de un mecanismo de solucion de disputas
que permite a los inversionistas privados litigar contra el Gobierno del
Estado hospedero, sin el apoyo e incluso sin el conocimiento de su pais
sede. Las disputas implican onerosos costos para los Gobiernos, aun
cuando el arbitraje internacional decide a favor del Estado hospedero.

El Tpp, firmado en febrero de 2016, es el tinico tratado, de los tres
mencionados, que fue completado y del cual forman parte tres pai-
ses latinoamericanos: México, Chile y Perd.* El tratado no ha entrado
en vigor, pues esta a la espera de ser ratificado por diversos paises, entre
los cuales se encuentran Japon, Malasia, Australia, Nueva Zelanda
y Canada. Las negociaciones de los otros megatratados progresan
lentamente y podrian complicarse mas si se concretan y consoli-
dan politicas proteccionistas en los Estados Unidos.

Consideraciones finales

Cambios recientes en
la economia politica global

La globalizacion y la financiarizacién de las economias proponen
cuestiones normativas y politicas que deben ser enfrentadas por los
movimientos sociales y por el activismo intelectual critico en América
Latina. Las cuestiones revisadas en este ensayo muestran que el capi-
talismo global y criminal entrafia una sociedad excluyente, en la cual
los beneficios del progreso cientifico y tecnolégico de la modernidad
constituyen privilegios de una minoria. La enorme concentracion de
la riqueza en pocas manos, la exclusién social y la proliferacion del
trabajo precario en sociedades ricas y pobres tienen repercusiones

31. En enero de 2017, el nuevo presidente de los Estados Unidos retir6, unilateralmente,
al pais del Tpp, cumpliendo una promesa de su campana presidencial. Todavia no se
conocen las consecuencias practicas de esa decision.
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en diversas esferas institucionales, generando crisis de legitimidad
politica y del Estado democratico que favorecen el crecimiento de la
intolerancia y de ideologias totalitarias. Ante las incertidumbres y
el derrumbe de ilusiones, el extranjero, el inmigrante, es otra vez el
chivo expiatorio de las frustraciones y desalientos de trabajadores en
situaciones vulnerables y de jévenes desempleados.

El acontecimiento politico reciente mas inquietante ha sido la
victoria en las elecciones presidenciales de los Estados Unidos del
multimillonario Donald Trump. Su victoria revel6 la ignorancia, tan-
to de las élites liberales como de las conservadoras, de los intereses,
ansiedades y valores de la mitad o mas de la poblacion estadounidense.
Predominantemente blancos, por raza o por mentalidad; intolerantes
a cambios sociales; profundamente nacionalistas e imperialistas, los
electores de Trump manifiestan una recalcada preferencia por un
liderazgo autoritario (Taub, 2016; Frum, 2017).

Asimismo, en Europa, partidos de extrema derecha, con progra-
mas populistas, nacionalistas e intolerantes hacia la diversidad, estan
conquistando el apoyo de trabajadores que rechazan un sistema politico
en el cual no ven representados sus intereses y una globalizacién que
no entienden, pero que sienten que les afecta en sus empleos, ingresos
y vidas personales; asi como rehdsan pertenecer a una Union Europea,
al parecer mas preocupada por establecer estindares para quesos y
consolidar la supremacia del mercado, que por mejorar las condiciones
de vida de sus ciudadanos. Sin embargo, como en otros movimientos
reaccionarios del pasado, las masas descontentas prefieren focalizar su
colera contra el otro: el extranjero. En consecuencia, el actual proceso de
salida del Reino Unido de la Unién Europea (Brexit), después de que la
propuesta fuera aprobada por los electores locales, por un pequefio mar-
gen, represent6 la victoria de campaifias nacionalistas y xenofébicas.??

Ante el avance del populismo nacionalista, los partidos sociode-
mocratas, socialistas y laboristas permanecen divididos entre los que

32. Cabe senalar que la victoria del Brexit se debi6 solamente al 30% del total de
electores, la victoria de Trump fue con un 25% de los votantes, los conservadores
en el Reino Unido ganaron con un 25% de los votos y el partido Derecho y Justicia de
Polonia gand con cerca del 20% de los votantes (Meek, 2017).
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proponen un programa anticapitalista y los que prefieren mantenerse
como una opcién de gobierno, con una agenda socioliberal, ofreciendo
lailusién de domesticar el capital sin alterar el proceso de concentra-
cion de ingresos y riqueza.

En América Latina, un conjunto de factores, entre los cuales
se incluye el desplome de los precios de los productos basicos (com-
modities), acarre6 el agotamiento de un ciclo de casi dos décadas de
Gobiernos progresistas, comprometidos con la reduccion de la deuda
social y con la promocién de un desarrollo econdmico mas inclusivo
en los paises de la region (Calix, 2017). A pesar del progresismo social,
es insuficiente el saldo de los cambios promovidos por los Gobiernos
que lo impulsan, puesto que se mantuvo una dependencia de las eco-
nomias del modelo extractivista, sin el cual no seria posible financiar
las politicas distributivas instauradas.

De cualquier forma, fue mas por los aciertos que por los errores
que los lideres populares fueron reemplazados por politicos decididos
aempujar el retroceso de las economias y las sociedades latinoameri-
canas hacia un status quo ante, por el voto, en Argentina, o por golpes
parlamentarios, en Brasil, Honduras y Paraguay.®* En Brasil, politicos,
burécratas y un nuevo aparato policial-judicial, sostenidos por las
élites financieras, corporativas y de terratenientes, pero también por
porciones importantes de la poblacion, se apropiaron del poder para
estancar el impulso distributivo y la agenda progresista, dispuestos a
destruir el patrimonio nacional construido a lo largo de décadas y
vendido en subastas, contrarios a una politica externa mas indepen-
diente y a la construccién de instituciones democraticas.

Retomando las preguntas propuestas en la “Introduccion” de este
ensayo, los espacios para hacer politicas opuestas al status quo del
capitalismo global, las cuales deben formar parte de una TsE, son inde-
terminados. Como se apunt6 a lo largo de las secciones anteriores, la
concentracion del poder econémico, financiero y politico entre personas
fisicas y juridicas; el marco juridico de proteccion de los derechos de los

33. Honduras, en 2009; Paraguay, en 2012: y Brasil, en 2015-2016. El golpe de Haiti
fue anterior, en 2004.
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inversionistas y la deuda publica de gran parte de los Gobiernos en las
manos de las finanzas privadas reducen de forma significativa el margen
de maniobra de los Gobiernos progresistas, es decir, se tiene que partir del
principio de que el sistema capitalista no tiene intencion de reformarse.

Sin embargo, la historia ha mostrado que la primera globalizaciéon
y el capitalismo financiero dominante hasta 1914 fueron reversibles.
La tragedia de las dos guerras mundiales y la Revolucién rusa de 1917
impusieron estrategias de conciliacién y cooperacion entre el trabajo y
el capital, entre las naciones en desarrollo y las industrializadas. A las
incesantes preocupaciones por la construccién de sistemas mas justos
en la distribucién de ingresos y riquezas, se anade ahora, con urgencia,
lanecesidad de limitar los dafios causados por las acciones humanas a la
vida en el planeta, que amenazan el futuro de la humanidad.

Las contradicciones de la
modernidad en América Latina

La pensadora Hannah Arendt observd que las libertades individuales y
sociales solamente adquirieron la condicion de derechos naturales,
inalienables y no confiscables, y pasaron a tener un rol revolucionario,
cuando en la era moderna, y no antes, los hombres (porque las mujeres
no eran reconocidas como actores historicos) empezaron a dudar de
que la pobreza fuese inherente a la condicién humana. Esa duda fue
reemplazada por la conviccion de que la vida en la tierra podria tener
la bendicion de la abundancia, en vez de ser maldecida por la escasez
(Arendt, 1963). Esos valores de la modernidad llegaron muy tarde a
América Latina, que se moderniz6 sin haber asimilado los ideales de
igualdad, razén y ciudadania que entraban en contradiccién con las so-
ciedades latinoamericanas, patrimoniales, tradicionales y excluyentes.

La modernidad se refiere a formas de vida social que los pueblos
latino-americanos conocieron como proyectos “modernizadores”,
impuestos desde arribay que, lejos de contestar el orden patrimonial ex-
cluyente, reprodujeron la estructura de poder y ampliaron las desigual-
dades econdmicas y sociales reinantes. Sin embargo, de la modernidad
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capitalista, que sustenta una economia devastadora para la vida huma-
nay la del planeta, nadie puede excluirse. Como fue expuesto, por la
razén o por la fuerza, todos y todas son integrados a los mercados
globalizados como trabajadores y trabajadoras, y como consumidores.

Las sociedades latinoamericanas enfrentan las contradicciones
de la modernidad contemporanea, a pesar de las paradojas que han
encontrado en su historia. La modernidad latinoamericana durante
el siglo x1x, en las reptblicas hispanoamericanas, fue mas politica
que econbémica, con la adopcién de las instituciones republicanas
formales, limitadas por las caracteristicas oligarquicas del poder.3*
En la monarquia esclavista brasilefia del siglo x1x, ni siquiera las
instituciones republicanas formales fueron adoptadas. En muchos
paises de hegemonia catdlica, la construccion de la laicidad no se ha
completado ain en el siglo xx1.

Cabe mencionar que, en los paises de la region, los principios
béasicos de la modernidad, como la gran separacion entre las esferas
privada y publica, la construccién de la autonomia individual, la
igualdad de los individuos ante la justicia y los derechos basicos de
la ciudadania, siguen siendo temas pendientes. La modernidad y sus
ideales pertenecen a una pequena élite cultural y no se han transformado
en medios efectivos para la creacion de instituciones democraticas y
la construccion de ciudadania.

Enla mayor parte de los paises latinoamericanos, las fronteras entre
las esferas privada y pablica son muy tenues. El Estado, el pablico, es
percibido por las clases en el poder como una ampliacién del circulo
familiar, el privado, sin discontinuidades ni oposiciones, lo que justifica
sus practicas predadoras yla busqueda de beneficios personales utilizando
recursos publicos. La cultura del compadrazgo asentaria las bases para
una tolerancia a la corrupcion y la privatizacion del poder por parte de
los que ostentan el poder patrimonial y los cargos politicos. Las élites
latinoamericanas se caracterizan por un comportamiento de creacion y

34. En Brasil, la Republica empez6 hasta finales de 1889, un afio después del fin de la
esclavitud (formal).
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explotacién de rentas monopdlicas derivadas del favorecimiento poli-
tico, capturando al Estado para sus intereses personales.

Esa clase dirigente latinoamericana es el mayor obstaculo para
una TSE en América Latina. Si bien el analisis de las élites en los paises
latinoamericanos requiere trabajos mas sistemaéticos, es importante
considerar la fuerza de las instituciones existentes, que buscan impedir
mudanzas institucionales como las que son necesarias para una TSE.

La interdependencia derivada del capitalismo global y de la
modernidad tardia implica retos y oportunidades para la TSE en
América Latina. Podemos decir que la modernidad tardia impulsa la
TSE, porque las ideas relacionadas con formas de vida que denotan
un cuidado de los otros y del planeta, y las practicas asociadas con
ellas, se difunden con més rapidez en nuestro mundo interconectado.
Los medios de comunicaciéon permiten el conocimiento y el inter-
cambio de nuevas experiencias. Otro factor positivo de la elevada
conectividad es la formacion de redes entre colectivos sociales de
diferentes partes del mundo —incluidos los movimientos sociales
y las onG—. Las comunidades que luchan por cambios en el sistema
econémico y social para vivir mejor encuentran maneras de movili-
zar a la opinién publica, dar una voz a la sociedad global y organizar
grandes manifestaciones simultaneas en todo el mundo.

Por otra parte, esa misma moneda tiene dos caras. La modernidad
tardia puede limitar la TSE en América Latina, porque los mismos
medios difunden, con méas alcance y rapidez, comportamientos y
valores que inducen al consumo irresponsable y a la defensa de formas
de produccién y consumo que no son sostenibles.

Incentivos para la transformacion
social-ecoldgica en América Latina

Los afios dorados de la posguerra crearon el mito del capitalismo del
bienestar. Ese capitalismo bien portado, también acuiado como “for-
dismo”, con mercados competitivos que dependian para su expan-
sién de la transferencia de la productividad a los salarios y precios,
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y del florecimiento del consumo de masas, existié por un periodo
corto en algunos paises, mientras los capitalistas recomponian sus
patrimonios destruidos por las guerras. Los beneficios del progreso
eran transferidos a trabajadores y consumidores, mientras que los
capitalistas (empresarios) recibian sus ganancias normales y los sa-
larios de los gestores eran proporcionales a los sueldos medios de los
trabajadores. Los aumentos en la productividad eran transferidos a
los trabajadores en la forma de un incremento gradual del sueldo
medio y mejores condiciones laborales, y las economias de escala eran
transferidas a los precios, aumentando el acceso a bienes y servicios,
y promoviendo una movilidad social intergeneracional.

Ese periodo dorado en los Estados Unidos y Europa no fue dorado
para los paises de América Latina, porque la expansion capitalista en
esos paises se derivo del precio bajo y fijo de las materias primas expor-
tadas por los paises latinoamericanos, principalmente el del petréleo.

El capitalismo financiero y el neoliberalismo, en sus modalida-
des méas conservadoras, representan una de las grandes limitantes
a los cambios en la estructura productiva y de consumo de América
Latina. En el A&mbito internacional, la relacién asimétrica entre
naciones, establecida por reglas acordadas entre Gobiernos, acota la
capacidad de hacer politica de cada pais. En este ensayo, se destacd
que el marco juridico para el intercambio comercial, ya sea en el
ambito multilateral, bilateral o plurilateral, ha reducido el margen de
maniobra de los Gobiernos para hacer politicas activas que incidan
sobre las condiciones de competencia en los mercados nacionales e
internacionales.

En esta revision del capitalismo financiero global, se mostré que
el cortoplacismo de los inversionistas es dominante y los rendimientos
financieros predominan sobre las ganancias de la produccion fisica.
Por lo tanto, un gran reto para las politicas de la TSE en América
Latina, con vistas a alterar la estructura de produccion y consumo
de los paises que la conforman, radica en los tipos de incentivos para
alterar el comportamiento de los empresarios locales. La experiencia
reciente de Brasil muestra las dificultades para que los incentivos
tradicionales sean efectivos a la hora de inducir cambios deseables
en las inversiones privadas.
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Por ejemplo, durante los Gobiernos de Lula da Silva y Dilma
Rousseff, los economistas concibieron una estrategia para promover
inversiones privadas en la industria manufacturera, principalmente
en la produccion de bienes de consumo, mientras utilizaban el poder
de compra de la gran empresa estatal Petrobras para fomentar la indus-
tria de bienes de capital, incluyendo la industria naval. El Gobierno se
haria cargo de grandes obras de infraestructura y, al mismo tiempo,
de la creacién de un mercado de masas, con base en el aumento del
sueldo minimo por arriba de los aumentos de productividad y de la
inflacién. Los tecnécratas del Gobierno esperaban que el aumento de
la demanda, derivada del aumento del poder adquisitivo de la nueva
clase media, pudiese incitar los “animal spirits” de los capitalistas,
locales y foraneos, a invertir en la ampliacion de la capacidad ins-
talada y, eventualmente, aumentar la produccion local de bienes de
consumo, generando asi un ciclo virtuoso de crecimiento. El objetivo
de incrementar las inversiones no fue logrado, principalmente porque
las mismas politicas de transformacién productiva convivian con
politicas monetarias ortodoxas, que determinaron tasas de interés
elevadas, flujos de capital extranjero hacia el pais y la sobrevaluacion
de la moneda brasilena. La demanda de los bienes de consumo fue
satisfecha con el aumento de las importaciones y se sospecha que
todos los incentivos fiscales, en la forma de subsidios o renuncia fiscal,
se los embolsaron los “empresarios” y fueron destinados a aplicacio-
nes financieras en el pais y en el exterior.

América Latina se ha insertado en los extremos de las cadenas
de valor, por medio de la produccién de insumos basicos derivados
ya sea de la mineria o de la agricultura, o de actividades de proce-
samiento intensivas de un trabajo poco calificado, con algunas excep-
ciones. Ese es el lugar que las élites capitalistas de la region han
aceptado en la divisién internacional del trabajo. Si el objetivo de la
TSE es incidir en la estructura de produccion y consumo de los paises
latinoamericanos, es fundamental entender las caracteristicas del
capitalismo financiero rentista, como se intent6 describir, y los obs-
taculos que existen bajo las condiciones actuales para el cambio en
la inserci6én internacional de los paises. Ademas, el desempefio del
comercio internacional en los dltimos afios plantea dudas acerca de
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su rol como motor de crecimiento y diversificacion, contrario a lo que
ocurri6 en la experiencia de los paises asiaticos.

Todavia no existen datos empiricos que permitan hacer una eva-
luacién rigurosa de los impactos de la llamada Cuarta Revoluciéon In-
dustrial, basada en la integracion entre productos (Internet de las cosas), la
digitalizacion de la produccion con las impresoras tridimensionales,
nuevos materiales, inteligencia artificial y bioingenieria, entre otras
innovaciones. No se conoce el alcance y la extension de las innovaciones
que estan siendo implementadas, el tamafio y las caracteristicas del
cambio consecuente, ni el periodo necesario para que los impactos sean
sentidos y medidos en las economias céntricas y en la economia interna-
cional. Empero, es cierto que existe un proceso en curso de sustitucion
del trabajo manual por maquinas de elevado rendimiento (robética /
inteligencia artificial) y de desarrollo de procesos de fabricacién mas in-
tegrados que van a resultar en menos desplazamiento de la produccién
y, consecuentemente, en menos comercio. Evidentemente, los resultados
van a ser diferentes segin las caracteristicas de las industrias.

La gran controversia actual sobre la creciente automatizacion de las
actividades, no solamente en las empresas manufactureras, sino también
en las de servicios, trae a la discusion, otra vez, cuestiones sobre el motor
del capitalismo actual y su inherente inestabilidad. David Noble, en su
critica a la automatizacion de las tareas humanas y al determinismo
tecnoldgico, llamaba la atencién sobre el hecho de que los robots no con-
sumen los productos producidos por las empresas en las que “trabajan”*

La aparente automaticidad de la adopcién de la tecnologia méas
reciente es bien plausible y, por lo tanto, ideolégicamente convin-
cente, pero es falsa, porque el proceso del desarrollo tecnoldgico es
esencialmente social y, por lo tanto, en su interior siempre existe un
amplio espacio de indeterminaci6n, de libertad. Cada innovacién
tecnolodgica abre un intervalo de posibilidades para que las sociedades
puedan elegir lo que les es mas conveniente. Ese intervalo abierto de
posibilidades contiene opciones de politicas. Son las instituciones,
las ideas y los movimientos sociales los que finalmente cierran el cam-

35. Véase también Meek (2017), quien plantea que “los robots no comen chocolates”.
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po de posibilidades al adoptar las tecnologias que son socialmente mas
adecuadas (Noble, 1986, pp. x1 y x11). En el capitalismo rentista, en
ausencia de un movimiento social consciente, seran los inversionistas
privados, movidos por las rentas de la privatizacion del conocimiento,
quienes decidan las adaptaciones tecnoldgicas, sin prestar mayor aten-
cion alos efectos en el empleo, el ingreso y la dignidad de las personas.

Los paises de América Latina estan mal preparados para ingresar
a lo que se conoce como “Industria 4.0”. Lo que se aprecia en la con-
ducta de los paises céntricos es la continuidad de politicas de Estado,
independientemente del color de los presidentes o de sus partidos.*
En América Latina, las politicas se alternan sin continuidad en-
tre Gobiernos con propositos diferentes, con un minimo de politicas de
Estado, sin un intento de resolucién de los problemas estructurales
de las economias, como las bajas tasas de ahorro y de inversién publi-
cay privada, y con una infraestructura casi siempre dependiente de
los intereses de los sectores mineros y agroexportadores.

Podemos finalizar reiterando que el capitalismo global ha generado
un orden social excluyente, que expone, en cada momento, su naturaleza
criminal. Es incuestionable que el orden capitalista global crea incluidos
y excluidos, oriundos y foraneos (outsiders), integrados y marginados.
Por una parte, estan las regiones dominantes y los actores cosmopolitas
que disfrutan las oportunidades abiertas y la movilidad ampliada por
las grandes innovaciones cientificas y tecnolégicas, y que tienen acceso
alavariedad de bienes y servicios facilitados por la globalizacion de los
mercados y la financiarizaciéon de la economia. En el otro extremo, estan
los actores que, como emigrantes clandestinos hacia los paises céntricos
o como habitantes del resto del mundo, contribuyen, con su trabajo no
pagado o mal pagado, a los bajos precios de los bienes y servicios dis-
ponibles para los consumidores globales. Luego, estan también los
excluidos de la modernidad y de la globalizacién, atin en las regiones li-
deres: los desempleados crénicos, el precariato, los pobres, los jovenes

36. Hay que hacer una salvedad, porque la actual administracion de los Estados Unidos
introdujo un sesgo ideolégico en las acciones de los agentes del Estado, privilegiando la
eliminaci6n de todas las politicas regulatorias y normativas de las administraciones anteriores.
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ninis (ni trabajan, ni estudian), los inmigrantes, los refugiados politicos
y econdmicos, los delincuentes y los presos comunes, entre otros.*

Finalmente, estan los que, en sociedades ricas o medianamente
ricas, pueden excluirse voluntariamente de la sociedad de consumo,
porque apuestan por otras formas de organizar la vida, la economia
y la sociedad, y lo pueden hacer con cierto confort, porque el pro-
greso tecnolégico se los permite. Son los constructores de utopias,
hombres y mujeres que, como participantes de movimientos sociales,
defienden los derechos humanos y no humanos; los derechos de las
poblaciones originarias; la centralidad de la vida, de los cuidados y
de la naturaleza; la igualdad, la solidaridad y la libertad para todos.
Son los movimientos de oposicion al orden vigente y de construccion
de un orden mas justo, en los que los jévenes son los principales pro-
tagonistas y que estan asentados en un consumo responsable con los
limites del planeta y en la justicia intergeneracional.

Los productos del desarrollo cientifico y tecnoldgico, y de la razén
humana, permiten que cada uno y cada una viva una vida plena, con
respeto a la diversidad cultural y biol6gica del planeta. Sin embargo,
la apropiacion y el uso de esos bienes y servicios por parte del sistema
capitalista tienen que ser enfrentados por la sociedad civil organizada
en cada pais y globalmente. Sin ese enfrentamiento, podemos estar
construyendo una sociedad distopica, en la que el trabajo de la mayor
parte de las personas se convierta en redundante, los ingresos deriva-
dos del trabajo se degraden y la sociedad se quede fracturada entre los
pocos que se aduefian de todo y el resto de la humanidad, condenada a
sobrevivir al margen de la abundancia. O bien, podemos caminar hacia
una sociedad utdpica en la que las maquinas reemplazaran a los seres
humanos en las actividades mas brutas, monétonas y peligrosas, y las
personas llegaran finalmente a saborear la disyuntiva propuesta por
Keynes sobre como utilizar su tiempo libre para vivir bien, desarrollan-
do mejor el potencial creativo de cada uno y cada una, construyendo
una sociedad mas justa, mas generosa y mas cuidadosa con el planeta.

37. El precariato es una expresion creada por Guy Standing (2011) para designar a los
trabajadores que tienen minimos derechos laborales y sociales.
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La emergencia de un nuevo
(des)orden mundial: Del mundo
occidental al globalismo
descentrado y un mundo G-Cero

La emergencia de multiples centros
de poder sin un liderazgo global

Somos hoy testigos de un vertiginoso proceso de cambio en el &mbito
internacional. No son pocos los observadores que hablan de un cambio
de época, del surgimiento de un nuevo orden mundial con un perfil que
todavia no esté bien trazado. Entre las grandes transformaciones del
sistema internacional, destacan la irrupcién de China; los megacuerdos
para regular el comercio; los cambios demograficos y la migracién; la
agudizacion de la crisis ambiental, especialmente el cambio climéatico;
y la aceleracion de la revolucién tecnolégica. Todos estos fen6menos
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subrayan la necesidad de avanzar hacia un estilo de desarrollo soste-
nible y con mayor equidad. Entre las tendencias geopoliticas que mas
destacan, se tiene el auge “del resto”, con la preeminencia de China;
las turbulencias en el Medio Oriente; la creciente pérdida de poder de
los Estados Unidos; y el redisefio de Europa. Mientras el Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas sigue siendo dominado por los
ganadores de la Segunda Guerra Mundial, los paises emergentes del
Sur han tratado de reforzar, durante la tltima década, sus intentos de
adquirir mayor influencia en la arena global. Sin embargo, a pesar
de que Estados Unidos ha perdido poder; que la Unién Europea
(UE) y Japon estan estancados; y que, a la vez, China, la India, Brasil,
Rusia, Turquia e Indonesia, entre otros, han mostrado sus musculos,
expandido su influencia e insistido en una mayor voz en instituciones
multilaterales, no ha surgido hasta ahora una alternativa realmente
coherente al orden occidental. Tampoco puede convencer la hipotesis
de un traslado de poder al Brics, formado por Brasil, Rusia, la India,
Chinay, desde 2012, Sudafrica, porque estos poderes carecen de una
visi6on conjunta. Han formulado algunas posiciones comunes, sin
embargo, los intereses econémicos y politicos conflictivos han compli-
cado hasta hoy las relaciones intra-Brics y las estrategias coherentes
Sur-Sur (Kappel y Pohl, 2013; Bodemer, 2014:). Hasta ahora, tampoco
Asia, bajo la supremacia de China, ha sido capaz —maés alla de su
impresionante poder econémico— de reemplazar al Occidente con
sus valores, ideas, sociedades pluralistas e instituciones democrati-
cas (Rachman, 2017). Este déficit tiende, mas bien, a aumentar con
la desaceleracion del crecimiento de los miembros del grupo. Sin
embargo, la afirmacion de John Ikenberry (1996), de la Universi-
dad de Princeton, de que el orden mundial occidental liberal sigue
siendo robusto, parece hoy, veinte afios después, también de otro mun-
do. Lo mismo vale para su articulo mas reciente sobre el “Enduring
Power of the Liberal Order” (Ikenberry, 2014). Somos testigos de la
emergencia simultinea de multiples centros de poder con aspiracio-
nes regionales y globales, caracterizados por la falta de un liderazgo
global (Stewart, 2014). Vivimos, siguiendo a Ian Bremmer (2013,
p- 5), no en el mundo del G8, ni en el del G20, sino méas en el mundo
G-Cero. Estamos asistiendo al inicio de una nueva época, de caracter
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mas expoliador en términos de derechos y en la que se abre un nuevo
escenario a escala regional y global, mas atomizado e imprevisible. Es,
parafraseando el titulo de un libro de Ian Bremmer, Every Nation for
Ttself (2012), un “mundo no gobernado” (Unruled World) (Stewart,
2014). Sigue existiendo cierta jerarquia, con el Consejo de Seguridad
de la Organizacion de las Naciones Unidas (oNU) en la ctipula, pero
la politica internacional presenta —como sostiene la escuela realista
de las relaciones internacionales— rasgos anarquicos, bajo el influjo de
Estados que no reconocen una autoridad mayor. La demanda por la
cooperacion internacional no disminuye, por el contrario, ha crecido,
en buena medida gracias al fracaso endémico del Consejo de Seguridad
para mediar apropiadamente ante conflictos de gran magnitud, pero
también se suman los multiples desafios que suponen las interdepen-
dencias econdémicas mas profundas, la degradacién creciente del medio
ambiente, la proliferacion de amenazas de seguridad transnacionales
y el cambio tecnol6gico acelerado. No obstante, lo cierto es que la
mayoria de las agencias multilaterales —también aquellas bajo leyes
internacionales— carece de poder real para forzar el cuamplimiento de
decisiones colectivas. Lo que vale como gobernanza es, por lo tanto,
un grosero mosaico de instituciones formales e informales (Stewart,
2014, p. 3). Respuestas multilaterales efectivas surgen, méas bien,
fuera de las instituciones formales, por lo que los actores frustrados
terminan prefiriendo caminos informales y no convencionales que
los llevan a contentarse con soluciones ad hoc e incrementalistas,
con “una gobernanza global suficientemente buena” (Stewart, 2014:).

De un orden centro-periferia a un

orden descentralizado y la competencia

entre diferentes capitalismos

Las tendencias mundiales dominantes en la economia y en la socie-

dad exacerban las contradicciones de un estilo de desarrollo que ha
predominado durante mas de dos siglos, pero que ya se ha vuelto
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insostenible. El viejo mundo —caracterizado por la emergencia de
la modernidad durante el “largo siglo x1x” (Hobsbawm, 1962), una
configuracién entre el capitalismo industrial, estados racional-bu-
rocraticos y nuevas ideologias de progreso— ha hecho posible, en
el siglo x1x y XX, el “auge del Oeste” y la construcciéon de una eco-
nomia politica global altamente desigual (Buzan y Lawson, 2013).
Esta misma configuracion hoy esta permitiendo, como Buzan y Lawson
recién han subrayado (2014, pp. 71y ss.), el “auge / ascenso del resto”. El
centro de gravedad del poder mundial se traslada, paulatinamente, del
Oeste al Este 0, de manera mas precisa, del triangulo formado por los
Estados Unidos, la Unién Europea y Jap6n a los poderes emergentes
del Sur, en primer lugar China y, con distancia, la India, Brasil y Su-
dafrica, ademas de algunos paises de “segunda linea”, como Indonesia,
Turquia, México, Colombia y Argentina, entre otros. Como resulta-
do de este proceso, se esta cerrando la brecha de poder que ha estado
en la base del orden internacional centro-periferia durante siglos,
lo cual provoca que ese viejo orden sea paulatinamente reemplazado
por un orden descentrado, en el cual ninguna potencia —y esto es un
fendmeno nuevo— o red de potencias sea preeminente. Este nuevo
mundo, con un globalismo descentrado, conlleva que las diferencias
ideolégicas entre las grandes potencias se estén reduciendo cada vez
mas, al mismo tiempo que la brecha entre centro y periferia se esté
achicando (Buzan y Lawson, 2014, p. 72).

Las cuatro décadas de la Guerra Fria fueron marcadas por la
competencia entre el capitalismo y el socialismo, con un fuerte acen-
to ideoldgico; luego, durante la primera década posterior, el rumbo
del campo socialista fue marcado por la ilusion del “fin de la historia”
(Fukuyama, 1992); hoy, el debate se est4 concentrando en preguntar
qué tipo de capitalismo es el mejor garante del bienestar, la estabili-
dad politica, la seguridad y la paz social. La falta de una alternativa
concreta, mas alla del capitalismo, lleva consigo cierta convergencia
entre los grandes rivales, lo que significa, por ejemplo, que China no
sea, en forma absoluta, ni un enemigo, ni un amigo de Estados Uni-
dos, sino mas bien ambas cosas: econémicamente es un socio, poli-
ticamente es un rival. Eso es, siguiendo de nuevo a Buzan y Lawson
(2014, p. 91), un buen mensaje. Por otra parte, es menos positivo el
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hecho de que, si bien los Estados se apoyan en recursos de poder
méas o menos comparables, éstos estan incrustados en un amplio
espectro de estructuras de gobernanza, lo que coloca en el centro de
atencion la pregunta sobre como se pueden gestionar las relaciones
entre los cuatro tipos de gobernanza capitalista mas eminentes: la
liberal, la socialdemdcrata, la autoritaria competitiva y la autoritaria
estatal (Buzan y Lawson, 2014, p. 72). Se trata de una diferenciacion
de prototipos que, mas que mostrarse en forma pura, se manifiesta
como un continuum, porque la mayoria de los Estados presentan
mas bien formas hibridas. La Rusia contemporanea es, por ejemplo,
la mezcla de un capitalismo estatal autoritario con uno autoritario
competitivo. La mayoria de los paises centroamericanos y algunos de
América del Sur combinan un autoritarismo competitivo con aspectos
de un capitalismo liberal o socialdemocrata. Los Estados se mueven,
muchas veces, de un tipo a otro. Chile, bajo el régimen de Pinochet, fue
una mezcla de un capitalismo burocratico y autoritario competitivo.
Desde el fin del régimen militar fue institucionalizado en ese pais un
capitalismo con una amalgama de elementos liberal-democraticos y
socialdemocratas (Buzan y Lawson, 2015, p. 283).

El surgimiento de un globalismo descentrado significa, ademas,
que ningtn Estado es capaz de reemplazar a Estados Unidos como
superpoder, ni siquiera China. El nuevo orden (o desorden) dispone,
en su defecto, de varios poderes grandes (great powers) y muchos
poderes regionales (regional powers), en América Latina, Brasil y
México; en Asia, China y la India. Otra consecuencia del globalismo
descentrado, en un mundo de capitalismo universalizado, es que
no existe una visién tnica sobre la combinacién de sus tres compo-
nentes: el capitalismo industrial, los Estados racional-burocraticos
y las ideologias de progreso. Cada una de las cuatro variantes del
capitalismo ofrece respuestas distintas y tiene ventajas, desventajas
y debilidades con respecto a los objetivos perseguidos: eficiencia,
bienestar con equidad, estabilidad politica y cohesion social (véanse
los detalles al respecto en Buzan y Lawson, 2014, pp. 78-83). Un
tercer camino, que combina las ventajas del Occidente con las de
China, como proponen Berggruen y Gardels (2012), es intelectual-
mente interesante, pero no parece realista. La universalizacion de
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las relaciones de mercado significa una concepcién casi mundial
de politica y economia, aunque sean distintas esferas de accién (Buzan
y Lawson, 2014, p. 75).

La doble transformacion

en la politica comercial

Somos testigos de una doble transformacién en la politica comer-
cial. Ambas tienen el efecto de que la Organizacion Mundial del Co-
mercio (oMmc), durante décadas garante del multilateralismo comer-
cial, pierda peso. En vez de la omMc, con su pretendido régimen de
comercio libre y no discriminatorio, parecen ganar terreno megacuer-
dos preferenciales y discriminatorios de comercio, como el Tratado
Transatlantico de Comercio e Inversiones (TTIP, por sus siglas en
inglés) y el Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Econémica (TPp,
por sus siglas en inglés), este tltimo desafiado por otro acuerdo mega-
regional, el Regional Comprehensive Economic Partnership (RCEp),
bajo el liderazgo de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico
(ASEAN, por sus siglas en inglés) (Wilson, 2015). Estos acuerdos
flanquean un nuevo megaconflicto geoestratégico y aportan poco a
la liberalizacion del comercio; sirven, mas bien, como instrumentos
proteccionistas contra nuevos competidores y promueven la exclusion
de quienes pretenden competir, por ejemplo, China. En suma, todas
las potencias de mayor tamafo estan intentando crear sus propios
acuerdos preferenciales en politica comercial, compitiendo entre si
por poder e influencia.

Como resultado, somos testigos del retorno de la geopolitica, don-
de el TTIP ¥ €l TPP son, segin sus defensores, respuestas no sélo al
estancamiento de las negociaciones multilaterales en el marco de la
oMC, sino también reacciones a la decreciente competitividad de los
poderes transatlanticos respecto a paises emergentes y, en general,
son respuestas a su disminuida capacidad de imponer las reglas del
comercio internacional (Dieter, 2014,). A pesar del ataque frontal de
Trump a esos megacuerdos —renuncia al TT1P y al TPP, renegociacion
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del TLcaAN—, la ampliacion creciente de éstos s6lo se ha visto frenada,
pero no se debe pensar que se ha revertido por completo esta tendencia.

Una segunda corriente que confronta a la omc y su sistema de re-
glas es la expansion de un nuevo proteccionismo y nacionalismo eco-
némico, encabezado por el nuevo Gobierno norteamericano, pero que
en realidad ya habia surgido en afios anteriores como reaccién a la
gran crisis financiera de 2008. Desde 2012, el comercio mundial crecié
a un ritmo del 3% anual, cifra que representa menos de la mitad del
crecimiento observado en las tres décadas anteriores. Desde 2008, una
politica industrial nacional esta otra vez de moda, desencadenando
una espiral de medidas proteccionistas. Ambas corrientes mencionadas
apuntan al fin del multilateralismo comercial, filosofia basica de la
economia mundial posterior a la Segunda Guerra Mundial (Dieter,
2015). La era del discurso del comercio libre y no discriminatorio parece
llegar a su fin, y conviene resaltar que el proteccionismo de Trump no
es el factor que ha iniciado este proceso, simplemente lo ha acelerado.

En resumen, el orden mundial emergente posee la forma de un
globalismo descentrado, cuyas dinamicas principales son las relaciones
entre formas competitivas de gobernanza capitalista y la reconfigura-
cion del Sur global (Woertz, 2016). Otro factor a tomar en cuenta
es que, si bien las cuatro variantes del capitalismo enfrentan graves
desafios, no parece que ninguna de ellas vaya a desaparecer en el
corto plazo. Aunque la tendencia apunta mas a la divergencia que
ala convergencia, un regreso a la geopolitica o la geoeconomia duras
no es, segun Buzan y Lawson (2014, p. 86), muy plausible, pero
tampoco puede descartarse totalmente (véase el endurecimiento
de las relaciones entre Estados Unidos y Rusia). Se puede esperar, en
cambio —y con este optimismo cierran Buzan y Lawson sus reflexio-
nes—, un emergente concierto de poderes capitalistas —por ejemplo,
el G20—, apoyado en un conjunto de reglas, normas e instituciones
que reconstituyan la sociedad internacional o, mejor dicho, reclamen
representarla, provocando una reaccién no muy sorprendente: la
protesta de los excluidos. Este emergente concierto de poderes podria
gestionar la competitividad entre diversos, pero integrados, modelos
de economia politica y constituir un orden pluralista. Puesto que
todas las potencias capitalistas tienen el interés de que la economia
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mundial siga en marcha, sus relaciones mutuas van a ser tanto coo-
perativas, como competitivas. Su interés comun es la adhesién a la
doctrina del multilateralismo y su rechazo a un mundo unipolar y de
suma cero. Finalmente, si esto se concretara, la cultura de interaccion
de este orden geoeconémico blando seria una de amigos y rivales, y
no una de rivales y enemigos. En las palabras de Buzan y Lawson:
“While capitalism has become the only game in town, no single form
of capitalism has sufficient legitimacy or power to assert hegemony.
Indeed, any attempt to do so is likely to see everyone lose” (Buzan
y Lawson, 2014, p. 91). Lo que también parece claro es que la nocién del
orden mundial exige transcender una categorizacion binaria (“the
West and the Rest”) o jerarquica; exige, mas bien, una perspectiva
relacional. El emergente nuevo orden mundial apuntaria, entonces, a
ser un arreglo caracterizado por la confluencia de orden y desorden, de
mundos occidentales y no occidentales, que reconozca el rol crucial
del otro para la formacién de la propia identidad e historia.

El posicionamiento actual
de America Latina
en el ambito internacional

Tomando en cuenta esa nueva geografia politica y econdmica ante-
riormente esbozada, ¢donde se encuentra América Latina? No hay
duda de que la region ha consolidado su posicién, durante los ltimos
quince afios, en un escenario internacional caracterizado por la crisis
o el estancamiento de las economias mas industrializadas, y por el
auge de los paises emergentes del Sur. El leitmotiv de esta etapa fue
el llamado “Consenso de Commodities”, basado en la exportacion de
bienes primarios a gran escala. Sus caracteristicas fueron la expansién
de megaproyectos extractivos (megamineria, explotacién petrolera),
la construccion de megarrepresas y el nuevo capitalismo agrario, con
su combinaci6én de transgénicos y agrotoxicos, entre otras. Los pro-
yectos del modelo extractivo-exportador se caracterizan, siguiendo
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a Maristella Svampa, por “una logica extractiva comtn: gran escala,
orientacion a la exportacion, ocupacion intensiva del territorio y
acaparamiento de tierras, amplificacion de impactos ambientales
y sociosanitarios, preeminencia de grandes actores corporativos
transnacionales y tendencia a la democracia de baja intensidad” (2017,
p- 56). Labase de todo esto es una coyuntura favorable, impulsada por
los altos precios de las materias primas y la creciente demanda de
paises como Chinay la India, que ha posibilitado la captacién de exce-
dentes que, en gran parte, fueron utilizados por algunos de los Go-
biernos progresistas para aumentar el gasto publico social. Sin
embargo, esta coyuntura lleg6 a su fin a partir de 2014; en términos
econdmicos, con la contraccion de la economia; y en lo politico, con el
fin de la holgura en las victorias electorales del progresismo y la
entrada en un terreno en disputa. Contrario al periodo 2003-2014,
hoy el progresismo se enfrenta a elecciones mas refiidas y de resul-
tado incierto. La region, que ha visto condicionada su capacidad de
crecimiento por una restriccion externa derivada de las limitaciones
para financiar la inversion y recurrentes crisis de balances de pagos,
sigue estando rezagada en cuanto a su insercién en la economia glo-
bal. Mientras que en los tltimos veinte afios la recuperacion de los
términos de intercambio ha coincidido con el fuerte crecimiento de
la participacion de China y otras economias asiaticas en el comercio
mundial, e incluso cuando la importancia de estas economias como
destino de las exportaciones latinoamericanas se quintuplico, la
participacion de los paises latinoamericanos en las exportaciones
mundiales de bienes y servicios permanece estancada y redujo su
cuota en los intercambios de bienes de alta tecnologia y servicios
modernos. S6lo cinco paises de la regién registraron una participa-
cién en las exportaciones hacia la AsEan, China y la India superior
al promedio regional, con porcentajes que van desde un 13.2%, para
Argentina, hasta un 26.6%, para Chile, pasando por Pert (16.9%),
Brasil (21.9%) y Venezuela (25%). En conjunto, estos cinco paises
concentran el 90% de las exportaciones de América Latina hacia las
tres areas mencionadas. Tan s6lo China representa, por si misma,
el 73% del comercio total de América Latina (Kacef, 2016, p. 51).
El comercio con esas tres areas muestra un grado de concentraciéon
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mas elevado en comparacion con otros destinos, no ha variado sig-
nificativamente en las dltimas dos décadas y parece responder a un
patroén tradicional de intercambio entre estas economias. La participa-
cion de las materias primas en las exportaciones totales de los paises
que comercializan méas con las areas mencionadas alcanza el 76% y
s6lo el 24% restante corresponde a manufacturas con mayor grado
de elaboracion (Kacef, 2016, pp. 53 y ss.).

En resumen, a pesar de ciertos logros que se observan respecto
al contenido de tecnologia y conocimiento de las exportaciones, estos
avances no han sido suficientes para permitir acortar las brechas de
productividad que separan a las economias de la region de los mer-
cados mas competitivos (Kacef y Ballesty, 2014). La participacion
de la region en los flujos mundiales de inversion extranjera directa
ha aumentado y, al mismo tiempo, se ha reforzado la especializaciéon
en actividades de bajo contenido tecnolégico. La participacion en las
cadenas globales de valor sigue estancada por debajo del promedio
mundial y consiste, principalmente, en el suministro de materias
primas para las exportaciones de terceros paises. La conectividad
digital sigue siendo pobre y debilita su insercién en nuevos secto-
res dinamicos. En el contexto de una economia mundial estancada y
el auge de un nuevo proteccionismo, el comercio de América Latina
ha caido por cuarto afio consecutivo y, atin mas grave, para el periodo
2017-2020 se proyecta apenas una modesta recuperacién del comer-
cio regional (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
[cEPAL], 2016¢, pp. 11-24). Segtn las tltimas proyecciones del Fondo
Monetario Internacional (¥FM1), la regién va a crecer, después de un
crecimiento negativo de -1% en 2016, s6lo un 1% en 2017y 1.9%
en 2018, consecuencia, principalmente, de la baja confianza en la
regién y de una demanda interna débil (Werner, 2017). A mediano
plazo, el FMI proyecta un crecimiento promedio de s6lo 1.6%, una cifra
que coincide con aquella pronosticada para las economias avanzadas,
lo que hace la situacion aun peor.

El nuevo escenario esbozado anteriormente, posterior a 2014,
constituye el telon de fondo para la implementacién de la nueva
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la cual se basa, entre otros
factores, en los resultados de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
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(opm),'y plantea desafios en todos los &mbitos de desarrollo, desde
lo econémico hasta lo social, medioambiental y politico, incluyendo
temas de institucionalidad, gobernanza e insercién internacional. Se
trata, segtin la cEPAL, de una agenda muy importante para la region,
la cual refleja el hecho de que el modelo de desarrollo vigente se hace
cada vez mas insostenible.

Mas alla del modelo extractivista-exportador, favorecido por la
buena coyuntura de los precios de materias primas durante el decenio
2003-2013, la integracién regional es un factor adicional que nos
ofrece datos sobre la manera y el alcance de la insercion internacio-
nal de la regién. Aqui nos interesa, en primer lugar, el alcance del
llamado “regionalismo auténomo latinoamericano” o “regionalismo
latinoamericano desafiante” de los tltimos anos (Preciado Corona-
do, 2013), como uno de los topicos mas reivindicativos de los gobiernos
progresistas, y como un fenémeno nuevo, el minilateralismo, con sus
dos instrumentos mas importantes: el cross-regionalism y la Alianza
del Pacifico (ap).

1. Tassara y Cecchini (2016) resumen el camino desde los opm hasta los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ops).
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El nuevo panorama de integracion
regional posneoliberal en
América Latina: ;Una plataforma
adecuada para una insercion
internacional mas activa?

El auge de un regionalismo
heterogéneo y fragmentado

En un mundo globalizado, compuesto por megabloques que compiten
entre si, cada pais necesita cooperar con otros paises y sumar esfuerzos
y recursos para insertarse exitosamente en el ambito internacional.
Eso exige ir mas alla de acuerdos bilaterales con paises individuales
y fortalecer la integracién regional, con el objetivo de aumentar la
competitividad de la regién e incrementar su poder de negociacion
frente a otros jugadores internacionales de peso.

El surgimiento de un nuevo orden mundial, caracterizado por un
globalismo descentrado, la competencia entre diferentes capitalismos
y alteraciones en la distribucion del poder mundial, llevé a América
Latina a una nueva fase de regionalismo de caracter heterogéneo.
Esquemas de integracién postliberales o posthegemonicos, como la
Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de
Comercio de los Pueblos (Alba-Tcp); la Unién de Naciones del Sur
(Unasur) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
(Celac), coexisten con un dispositivo que retoma la agenda del regio-
nalismo abierto (AP) y apunta a la construccién de una plataforma
de lanzamiento hacia el nuevo polo de la economia mundial: Asia y
el Pacifico. Paralelamente, siguen mas o menos vivos los regimenes
tradicionales de integracion: el Mercado Comun Centroamericano
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(MccA), relativamente exitoso; la Comunidad Andina, més bien semi-
muerta; y el Mercado Comun del Sur (Mercosur), estancado. Todos
estos mecanismos de integracion, en parte paralelos, superpuestos o
contradictorios, son ejemplos de cooperacion Sur-Sur y reconfiguran
el espacio politico y econémico de la region. Paralelamente, la Orga-
nizacion de los Estados Americanos (0EA) ha perdido protagonismo y
legitimidad como vinculo hemisférico durante los dltimos afios fren-
te al auge de esquemas de integracion exclusivamente latinoamerica-
nos, como la Unasur y la Celac, aunque con los cambios en el tablero
politico de 2015 ala fecha, estos tltimos han perdido el impulso inicial
que mostraban, acentuando sus contradicciones de origen. Propues-
tas multidimensionales de baja institucionalizacion coexisten con
otras de marcado contenido ideolégico, y hay foros regionales que se
superponen a iniciativas subregionales prexistentes. Con excepcion de
la Alba, que tiene una orientaciéon claramente de confrontacion
y excluye otros regimenes de integracion, las iniciativas permiten una
division del trabajo y actian bajo el imperativo de la necesidad que
impone la coyuntura internacional de dotar a la regién de una presencia
concertada y coordinada (Pefia, 2012). La mas joven de todas, la ap,
que incluye a los paises del Pacifico abiertos al mercado internacional
(México, Pert, Chile y Colombia), se presenta como un mecanismo
de integracion regional novedoso. Como proceso de integracidn,
comparte caracteristicas con ciertas formas del regionalismo abierto.
La internacionalizacion econémica por medio de la insercién a nue-
vos mercados es uno de los elementos que comparten los cuatro esta-
dos fundadores. En conjunto, estos paises acaparan mas de la mitad
del comercio exterior latinoamericano, si bien el grado de internacio-
nalizacion del comercio varia, pues Colombia y Pert se encuentran un
poco rezagados en dicha materia con respecto a México y Chile
(Duarte Herrera, Gonzalez Parias y Montoya Uribe, 2014). Uno de
los desafios de este nuevo régimen de integracién sera definir con
precision como puede alcanzar uno de sus objetivos principales: ser-
vir como un puente entre Asia y América Latina, hacia ambos lados
del Pacifico (Duran Lima y Cracau, 2016). La AP ha actuado, hasta
ahora, con mucho empuje y ha alcanzando ya una serie de resultados
muy concretos, atrayendo, con estos avances, a no menos de cuarenta
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y nueve paises como observadores, entre ellos, big shots como Esta-
dos Unidos, Jap6n, China, Alemania, Francia y Gran Bretana; tres de
los cuatro miembros del Mercosur y un miembro de la Alba. Con la
ultima cumbre de la AP, la decimosegunda, en Cali, Colombia, el 30
de junio de 2017, este mecanismo entr6 en una nueva fase. Se decidié
abrir, como bloque, negociaciones de asociacion con Canada, Australia,
Nueva Zelanda y Singapur, como un paso para intensificar las rela-
ciones comerciales en el espacio del Pacifico. Con este movimiento,
la AP toma en cuenta que el TPP —en el cual América Latina ha jugado
un rol mas bien marginal— esta provisionalmente estancado con el
retiro del Gobierno de Trump de las negociaciones en marcha. Frente
al hecho de que el acercamiento del Mercosur a la ap esta congelado
por las turbulencias internas de sus socios, sobre todo de Brasil, la
alianza parece consolidarse como el espacio politico y econémico mas
dinamico de la regiéon (Maihold, 2017).

Mas alla de la importancia politico-econémica de la ap, este
régimen es una expresion de una nueva forma de cooperacion y de un
tipo de gobernanza econémica que va mas alla de las estrategias de
cooperacion e integracion de las décadas pasadas, el cual es discutido
bajo el término del minilateralismo. Este posee, siguiendo a Jorge
Garzon y Detlef Nolte (2017), cuatro caracteristicas fundamentales:
primero, reine el menor nimero necesario de actores para alcanzar
un objetivo particular; segundo, favorece acuerdos mas informales y
flexibles (soft law) que los acuerdos tradicionales de integracion, que
son mas formales; tercero, responde a desafios de una manera desa-
gregada e incrementalista, en vez de seguir un acuerdo comprensivo;
y cuarto, contrario al multilateralismo y regionalismo que persiguen
la homogeneizacién y difusion de estandares especificos, practicas
y modelos (por ejemplo, la integracién europea), el minilateralismo
es caracterizado por una creciente heterogeneidad y diversidad de
formas, reflejo de los diversos intereses y tradiciones diplomaticas
de un disperso campo de actores.

América Latina no ha quedado fuera de esa tendencia hacia
la propagacion de formas minilaterales de cooperacion durante los
afios recientes y ha intentado concretarlas, sobre todo, a través de
dos instrumentos: primero, por el llamado transregionalismo (cross-
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regionalism), un nuevo bilateralismo que se refiere a la practica o
estrategia de negociar multiples acuerdos de comercio bilaterales,
de manera paralela, con socios que pertenecen a diferentes regiones;
segundo, por la ya descrita Ap. Ambos instrumentos del minilatera-
lismo se distinguen claramente de los regimenes de cooperacion e
integracion tradicionales, y se han transformado en un “complejo de
gobernanza” particular (Nolte, 2014), en el cual instituciones mini-
laterales coexisten y compiten con aquellos acuerdos de cooperacion
econémica regional que surgieron durante el “nuevo regionalismo”
de los afos noventas (Garzon y Nolte, 2017).

Sobre la AP, la iniciativa mas joven en la larga lista de regimenes
de integracion en la region, es pertinente plantear algunas observa-
ciones. Su lanzamiento no sélo fue anunciado echando las campanas
al vuelo como un gran progreso, también ha avanzado mucho en poco
tiempo y ha logrado simpatias hasta en las filas de la centro-izquierda
eizquierda.? No obstante, desde su creacién a principios de la década
en curso, esta iniciativa ha recibido fuertes criticas, la mayor parte
de las cuales, como era de esperarse, ha provenido de Gobiernos de
izquierda. Evo Morales, por ejemplo, denuncié que detras de la ap
estaba el “brazo politico, militar y financiero del imperio”, con el obje-
tivo de minar la soberania de los pueblos y debilitar la integracion
regional del Mercosur, la Unasur y la Celac. Para él, la AP no es otra
cosa mas que un intento, mas acotado, para resucitar la fracasada
iniciativa del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), y con
ello consolidar, a la conveniencia de los Estados Unidos, un area
de libre comercio en los cuatro paises que la integran, lo que, entre
otros propositos, incluiria una nueva ofensiva para privatizar servi-
cios basicos (Agencia EFE, 2015).

Mas alla de una serie de criticas de indole ideoldgica, vale indi-
car que la Ar fue criticada mas concretamente por considerar que
acarrearia efectos econémicos desastrosos, dadas las asimetrias
de poder y de estructuras productivas entre los paises participantes.

2. Pepe Mujica, expresidente de Uruguay, ha abogado, por ejemplo, por la adhesion
de su pais a la alianza.
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Se ha sefialado que uno de los grandes afectados podria ser el sec-
tor agricola colombiano.? Existe, ademas, el peligro real de que la
AP pueda llevar a la desindustrializacién de los socios menores y,
como Cristina de la Torre ha criticado, convierta a este tipo de paises,
por un lado, en exportadores netos de servicios, combustibles fosiles
y bananas, y por otra parte, refuerce su rol pasivo de importadores de
bienes industriales y agricolas. Esta autora advierte, siempre usan-
do el caso colombiano como ejemplo, que con la plena vigencia de la
AP, los automéviles ensamblados en México —que son autos de fir-
mas norteamericanas o chinas— estarian entrando al pais con arancel
cero. Para De la Torre, lo que esta en juego es la amenaza de que la
Ap aleje cada vez mas a Colombia de la senda de la industrializacion
y de elevar la productividad del campo, acompanada de una reforma
agraria (Torre, 2014).

Desde la perspectiva geopolitica, destaca la opinion del excanci-
ller mexicano Jorge Castafieda, quien concibe la AP, en su proposito
original, como un sefiuelo para atraer a varios paises latinoamerica-
nos hacia el Tpp, como “un intento de Estados Unidos y Japon para
crear un bloque comercial que logre frenar la expansion de la econo-
mia china en América Latina y otras regiones del Pacifico” (Borbolla,
2014). Por otra parte, si se pretendiera que la AP fuera un referente
regional, el verdadero reto seria avanzar hacia una mayor integra-
cién regional y aumentar el todavia bajo nivel de comercio intrarre-
gional.* Para ese fin, resultaria crucial acercar la ap al Mercosur, si
se considera que ambos regimenes representan mas del 94% del p1B
de la region. Pero ese reto tendria sentido si se tuviera siempre en
cuenta que el comercio y la integracion regional son un medio para

3. Parael presidente de la Sociedad de Agricultores de Colombia (sac), Rafael Mejia, la
alianza es, debido a eso, el peor tratado comercial firmado por el pais, ya que serdn mas
las desventajas que las ventajas para el sector. Al desmontarse las franjas de precios,
y por ser un acuerdo plurilateral, los agricultores colombianos no podran recurrir a
salvaguardias ni a medidas antidumping contempladas en el marco de la omc para
defender la produccién nacional (Garcia Sierra, 2014:).

4. El comercio que actia entre los miembros de la AP es relativamente bajo. Segin
datos del Wilson Center, representa una media del 5.3% y el 7.8% del total de las ex-
portaciones e importaciones, respectivamente.
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avanzar en el desarrollo y no un fin en si mismos. Este desarrollo se
logra con politicas de Estado que permitan avanzar hacia una diver-
sificaciéon productiva que supere la tradicional dependencia de la
region como exportadora de materias primas (Campoddnico, 2015).

Lanueva diferenciacién de los regimenes de integracion es valo-
rada por los observadores, mayoritariamente, como la respuesta
adecuada a un espacio latinoamericano cada vez mas diferenciado y
como una oportunidad de alcanzar una mejor integracion al mercado
mundial y a las estructuras de la gobernanza global por medio de la
diferenciacion y la complementariedad (Pena, 2012, pp. 6-8; Phillips,
2002). Este objetivo de una integraciéon mundial mas activa de la
region de ninguna manera estd garantizado frente al hecho de que
la coyuntura internacional y regional se ha oscurecido desde 2014,
y que los mercados de mercancias experimentaron una pérdida de
dinamismo, dando lugar a que las economias sudamericanas tiendan
auna recesion o, por lo menos, a una baja en las tasas de crecimiento.

Tomando en cuenta el peso econémico y politico que Brasil tu-
vo como sublider durante mas de una década, es decir, en los afios
de Lula da Silva y el primer periodo de Dilma Rousseff, su caida es
especialmente dramatica y significa, como Giinther Maihold recién
ha sefialado (2017), el fin del proyecto Sudamérica, promulgado por
Brasil y la solidaridad transnacional entre los Gobiernos de izquierda.
Laregién esta cada vez mas fragmentada y lo que se puede esperar son
tensiones crecientes en la subregion y resistencias contra una posi-
ble reformulacion de las ideas de ordenamiento de Brasil. Se han
impuesto, ademas, con los dos instrumentos del minilateralismo (el
transregionalismo y la Ap), nuevas formas de gobernanza que van
mas alla de la region, en las cuales Brasil (por lo menos hasta ahora)
no participa, y que supondrian una nueva dindmica de cooperacion
econdmica regional y transnacional, asi como nuevos impulsos para
el comercio y las inversiones.

A pesar de contar con mas de doscientos afios de retdrica de
integracion y de continuos llamados a la unidad y a la solidaridad,
el regionalismo latinoamericano muestra hoy un cuadro de hetero-
geneidad y fragmentacion creciente, y exhibe diferentes proyectos con
modelos de desarrollo, racionalidades y agendas diferentes, cuando
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no incompatibles. En este contexto, es probable que el Mercosur siga
siendo, a pesar de todas sus debilidades, el punto de referencia central
del proceso de integracion latinoamericana (Heine, 2014, p. 97). Sin
embargo, la esperanza de una profundizacion sustancial de sus insti-
tuciones dificilmente llegara a cumplirse, pese a todos los progresos
de los ultimos anos, como el Parlamento del Mercosur (Parlasur),
el Fondo para la Convergencia Estructural del Mercosur (Focem) y el
Tribunal Permanente de Revisiéon del Mercosur. En un escenario mas
pesimista, la avalancha de acciones unilaterales y bilaterales de sus pai-
ses miembros, que hemos visto en tiempos recientes, parece mas bien
una sefial del comienzo de su fin.

Resumiendo lo descrito en este capitulo, podemos decir que
una presencia regional coherente y concertada de América Latina
en la arena internacional parece hoy mas lejana que nunca. El nuevo
bilateralismo en la regién (y mas alla de ésta)’® se ve forzado, ademas,
por la estrategia de Donald Trump llamada America First, su ataque
al libre comercio y a la integracion regional, y su aviso de medidas
proteccionistas. La negativa del Gobierno de Trump a firmar el Tpp
deja claro a Latinoamérica que si pretende estrechar relaciones con
los socios asiaticos, debera buscar sus propios caminos, excluyendo
elementos posiblemente conflictivos, como las exigencias laborales
y medioambientales, asi como acercarse a China y a sus propuestas
de megacuerdos comerciales, como la RCEP, entre otras iniciativas. Para
una verdadera cooperacién Sur-Sur —que fue una de las prioridades
de la politica exterior brasilena durante las dos presidencias de Lula da
Silva, por ejemplo, en el marco de los foros Brics e 18sA (India, Brasil
y Sudafrica)—, faltan actualmente tanto los recursos econémicos,
como los politicos. Con la caida de Dilma Rousseff y la vuelta hacia
la derecha, la presion para una reforma en el orden internacional,
con la cual el Sur estara mejor representado, pierde a una de sus mas
decididas protagonistas (Maihold, 2016). Los cambios de Gobierno

5. Cuando Theresa May, la primera ministra britanica, avisé en enero de 2017 sobre su
plan para salir de la UE, promulg6 una nueva politica econémica exterior que incluyé
dicha salida, para ser libre de negociar acuerdos de libre comercio afuera de la UE, por
ejemplo, con Australia, Nueva Zelanda, China, Brasil y los paises del Golfo Pérsico.
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sucedidos en Argentina y Pert apuntan en la misma direccion. Como
resultado, se acentia en América Latina un vacio de poder. Ningun pais
latinoamericano dispone de los recursos econémicos y el peso politico
para reemplazar el rol de Brasil en la regién, ni Argentina, ni Mé-
xico, ni Colombia y ni hablar de Venezuela.

La creciente conciencia de que los
acuerdos comerciales deben ser
vinculados con otras areas politicas

A pesar de que los tiempos de Gobiernos de izquierda y centro-izquier-
da en la mayoria de los paises de la region pierde vigencia, y de que
la mayoria de los nuevos Gobiernos deben afrontar, sobre todo, pro-
blemas domésticos, un retorno llano hacia una politica del ensimis-
mamiento no parece probable; tampoco un regreso al neoliberalismo
puro de los afos noventas, como algunas voces de la izquierda estan
denunciando. Los nuevos Gobiernos de centro-derecha en Argentina,
Brasil y Pert, protagonistas de la nueva apertura, esperan que ésta
reanime y diversifique el comercio, y atraiga nuevas inversiones para
obtener, por este camino, progresos econdmicos. Hay, sin embargo,
fuertes dudas con respecto al éxito de esta estrategia, no sélo por la
recesion mundial persistente, sino porque nos encontramos frente a
una situacién muy peligrosa para la economia mundial, caracteriza-
da por el triangulo de un crecimiento de productividad bajo, deudas
gigantescas y una politica de los bancos centrales de interés cero.
La reanimada retodrica librecambista no s6lo choca hoy con el neo-
proteccionismo y mercantilismo de Donald Trump; sus protagonistas
latinoamericanos de centro-derecha han ademas olvidado, aparente-
mente, que tratados irrestrictos de libre comercio, segtn la filosofia

6. Las deudas totales en el mundo son, segtin datos del imF, de 152 billones de ddlares,
lo que corresponde al 225% del producto social bruto del mundo (Giesen y Piper, 2016).
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del famoso Consenso de Washington, tienen, como la experiencia
histérica muestra, pocos ganadores y muchos perdedores, y son una de
las fuentes de la creciente desigualdad, tanto al interior de los paises
como entre ellos. Esto acarreara una creciente resistencia de aquellas
capas de la sociedad que se sienten desacopladas, como es el caso de
las PYME no competitivas. Por lo tanto, no es una casualidad que, en
especial, los nuevos megacuerdos transnacionales —como el TTIP,
el Tpp y el Acuerdo Integral sobre Economia y Comercio (CETA, por
sus siglas en inglés), también conocido como el Acuerdo Econémico
y Comercial Global— hayan experimentado en los paises del Norte,
sobre todo en la UE, una fuerte resistencia como reacciéon ala manera
antidemocratica en que estos tratados son negociados: en secreto,
con poca transparenciay sin la participacion del variado arco de acto-
res sociales que podria ser afectado por sus clausulas. Estas protestas
van, sin embargo, mas alla de una critica al estilo de las negociaciones;
entrafian una critica més profunda. La evidencia histérica muestra
que el teorema de las ventajas comparativas de David Ricardo debe
ser ampliado para incluir las estructuras de poder y los intereses
de los actores, lo cual contribuiria a conocer realmente las ventajas del
comercio. Esto explica que no sea casual que en este contexto crezca
cada vez mas la conciencia de que estos acuerdos comerciales deben
ser mas compatibles y vinculados con otros marcos normativos
en el ambito internacional (Schillinger, 2016), es decir, con un debate
mas amplio sobre estrategias de desarrollo. Para citar dos ejemplos al
respecto: partiendo de los cambios recientes en el mundo y respon-
diendo alos desequilibrios econémicos, distributivos y ambientales del
estilo de desarrollo dominante, la oNu ha aprobado recientemente la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible; por otra parte, la cEpar ha
presentado a los Estados miembros, en su trigésimo sexto periodo de
sesiones, el documento Horizontes 2030: La igualdad en el centro del
desarrollo sostenible, que “complementa analiticamente la Agenda
2030 y los [diecisiete] Objetivos de Desarrollo Sostenible sobre la
base de la perspectiva estructuralista del desarrollo y desde el punto
de vista de los paises de América Latina y el Caribe” (CEPAL, 2016b,
p- 10). Segun este documento innovador,
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la combinacion de avances hacia una nueva gobernanza para la
creacion de bienes publicos globales, la consolidacién del aporte
regional a este esfuerzo y la puesta en marcha de estrategias y poli-
ticas nacionales para el cambio estructural progresivo sera la base
de un nuevo estilo de desarrollo centrado en la igualdad y en un
gran impulso ambiental (CEPAL, 2016Db, p. 168).

Si bien los ops y el documento de la cEPAL son instrumentos
relevantes, su viabilidad se ve restringida por dos factores: primero,
por la falta de alineamiento de la gobernanza global en las areas
donde predominan las empresas transnacionales; y segundo, por su
predominante enfoque estatal y la escasa participacién de actores
sociales. Una parte sustancial del cambio progresivo anunciado plan-
tea incorporar mayor conocimiento en la produccién, garantizar la
inclusion social y combatir los efectos negativos del cambio climético.
El foco de las reflexiones y propuestas para avanzar hacia un nuevo
estilo de desarrollo radica en el impulso a la igualdad y la sostenibi-
lidad ambiental. La creacién tanto de bienes publicos globales y de
sus correlatos a nivel regional como de politicas nacionales es el ni-
cleo desde el cual se expande la vision estructuralista hacia un key-
nesianismo global y una estrategia de desarrollo centrada en un gran
impulso ambiental. El documento de la cEPAL citado podria ser una
directriz parala politica interior de los paises de la region, como tam-
bién podria servir para orientar su politica exterior y su comporta-
miento en los foros internacionales. No hay duda de que existen al
respecto una serie de puntos de contacto y posiciones convergentes
con la UE y sus paises miembros, lo que podria dar a la asociaciéon
estratégica entre ambas subregiones, reclamada ya desde los afios
noventas, nuevos impulsos.

En una politica comercial que considere las recomendaciones de
Horizontes 2030 deben balancearse los intereses de la economia
de mercado con los estandares sociales y ambientales. Necesitamos,
por consiguiente, tanto en el Norte como en el Sur, pasos enérgicos
hacia un comercio mundial justo, que sirva al bienestar y priorice la
protecciéon ambiental y del clima, a la vez que respete los derechos
humanos y laborales. S6lo acuerdos de este tipo son sustentables.
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Las sefiales de apertura irrestricta que los presidentes Temer y Macri
actualmente emiten parecen, sin embargo, muy lejos de esta ensenanza.

En cuanto ala proyeccion internacional de la integracion regional
son, en primer lugar, dos paises los que cuentan con poder, por sus
recursos duros y blandos: Brasil y México.

Brasil y México como

paises lideres subregionales:
Su lugar en la integracion
regional y en la proyeccion
internacional de la region

Las relaciones entre México y Brasil, los dos paises mas poderosos
de América Latina, pero muy distantes entre si durante décadas, han
sido, segun las palabras del historiador Guillermo Palacios (2005),
“una cadena de conflictos y reconciliaciones” por méas de un siglo y
medio. El interés cientifico y de los medios, que durante décadas ha
sido mas bien modesto, experimentd un apogeo remarcable desde el
comienzo de este siglo, mas concretamente, con el llamado “auge de
Brasil” durante el primer Gobierno de Lula da Silva (2002-2006).
Una serie de articulos han subrayado la rivalidad y la competencia
existentes entre las dos potencias tanto en términos del modelo de
desarrollo como en sus politicas exteriores y su proyeccioén interna-
cional. Brasil y México han aparecido como dos paises democraticos,
econdmicamente estables y dispuestos a participar activamente en los
asuntos internacionales, pero siguiendo pistas diferentes en sus politi-
cas econdmicas y su manera de insertarse en la economia y la politica
regional e internacional (Covarrubias, 2016, p. 49). Titulos elocuentes
al respecto fueron, por ejemplo, “México vs. Brasil” (Rubio, 2012); “La
rivalidad México-Brasil” (Castafieda, 2012) y “México y Brasil: Caminos
opuestos” (Ojeda Goémez, 2009), entre otros.
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Analizando y comparando las dinAmicas en Sudamérica, domina-
das por Brasil, y aquellas del Norte del subcontinente, constituidas por
México y el istmo centroamericano, podemos extraer las siguientes
lecturas sobre el posicionamiento y rol de estas dos potencias en el
espacio latinoamericano y mas alla:”

1. En ambas regiones existe un poder dominante que, segun
los datos duros, ostenta el estatus de un middle power: Brasil
y México. Ese estatus es, en el caso de México, mucho me-
nos perfilado que el de Brasil. Ambos paises disponen de
recursos importantes de poder —en el sentido de un poder
posicional— verificables por sus cifras macroeconémicas
y demograficas. Ambos disponen, ademas, de abundantes
recursos naturales.

. Mientras que Brasil ha aumentado su poder de influencia
durante los dos periodos de Lula da Silva, por una variedad
de politicas proactivas, México fue, durante largo tiempo, bas-
tante dubitativo al respecto. Eso ha comenzado a cambiar, si
bien a paso lento, durante los Gobiernos de Fox y Calderén, y
mas decididamente con Pefia Nieto.

. El margen de maniobra de la politica exterior mexicana fue
siempre, y sigue siendo, restringida fuertemente por la cerca-
nia geografica y la dependencia histérica y estructural de su
vecino Estados Unidos, asi como por los estrechos vinculos
entre las dos economias. No existe una constelacion compa-
rable en América del Sur, lo que da a Brasil y a sus vecinos un
margen de maniobra mucho mayor en politica exterior. Sin
embargo, con el avance de la integracién en ambas subre-
giones —el Mercosur, la Unasur y la Alba, en el Sur; el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLcAN) y el Trata-
do de Libre Comercio entre Estados Unidos, Centroamérica

7. Lo que sigue resume un trabajo méas amplio del autor, actualmente en prensa:
Diferentes espacios, diferentes dindmicas politicas: Una comparacion de las politicas
exteriores regionales y extra-regionales de Brasil y México. Buenos Aires, Ediciones
Imago Mundi, 2017.
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y Republica Dominicana (CAFTA-DR, por sus siglas en inglés),
en el Norte; la Celac, en toda América Latina; y el fracasado
proyecto hemisférico aLca—, la dinamica de las relaciones
interestatales ha cambiado y la constelacién de poder en la
regién es mas fluida.

4. Bajo los dos Gobiernos de Lula da Silva, la integraciéon suda-
mericana ha experimentado un nuevo empuje. Mientras al
comienzo se privilegi6 el fortalecimiento del Mercosur, des-
pués se ampliaron las estructuras intergubernamentales de
coordinacion, lo que culmind en 2008 con la creacion de la
Unasur. Fue un periodo marcado en forma notable por la rein-
vencion de América del Sur, separada de la region del Norte,
con México (Gehre Galvao, 2009, p. 63). Bajo el Gobierno
de Calderdn, y mas concretamente con la visita de Lula da
Silva a México en agosto de 2007, los dos paises se acercaron,
descubrieron intereses compartidos y disiparon cualquier
apariencia de mal entendimiento o competencia abierta. En
2008, Brasil tomo otra vez la iniciativa e invit6 a la primera
Cumbre de Integracién y Desarrollo de los Paises de América
Latinay el Caribe (carc), en Salvador de Bahia. Con este paso,
Brasil comenz6 a ampliar su influencia mas alla del Sur. El
creciente interés de México en el Sur fue, por otro lado, visible
en el hecho de que el pais presidi6 el seguimiento de la prime-
ra cALc en Cancun, en abril de 2010. Finalmente, Calderén
aprovecho esa cumbre para promover su propia idea de una
unidad latinoamericana sin Estados Unidos y Canada, lo que
aport6 a la creacién de la Celac (Padgett, 2010). Sin embargo,
seria exagerado argumentar que la creacién de la Celac se
debe primordialmente al impulso de Calder6n. Confluyen en
su creacion muchos intereses, entre ellos, el de contrarrestar
la division de América Latina en dos espacios: el Norte, con-
formado por México, América Central y el Caribe; y el Sur,
dominado por el gigante Brasil. Otro elemento es el interés
de Argentina por incluir a México en el nuevo régimen de
integracion, sin Estados Unidos y Canada, como contrapeso
de Brasil, su rival.
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5. Una competencia no articulada fue, por otro lado, la bisqueda
de ambos paises de un asiento en el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas. A pesar del hecho de que Brasil invirti6
mas esfuerzos en ese asunto, este pais, junto con los demas
que conforman el G4 (Japon, Alemania y la India), fueron
bloqueados en 2005 por los esfuerzos de cabildeo del Uniting
for Consensus (o Coffee Club). La diplomacia mexicana adopt6
una posicion clara al respecto, favoreciendo la expansion de
los asientos no permanentes en el Consejo de Seguridad. Otro
ejemplo de intereses divergentes: Cuando México presidi6 la
Cumbre del G20 en Los Cabos, en junio de 2012, no parti-
ciparon ni Brasil, ni Argentina. La Ap ha dado a México, por
otro lado, la oportunidad de subrayar una vez més su rol de
lider en una integracion basada en los actuales parametros
del libre comercio, junto con los otros miembros de la alianza:
Chile, Colombia y Peru.

6. Otro factor explicativo tiene que ver con las diferentes dina-
micas en América del Sur y del Norte. En el Sur, esta la dis-
tancia entre el primer pais (Brasil) y el segundo (Argentina),
el cual se considera, por 1o menos en el discurso politico, como
su competidor. En el Norte, no existe un pais equivalente a
Argentina que pueda competir, con recursos de poder duroy
blando, con la posicién dominante de México.

7. La alta dependencia economica de México hacia Estados Uni-
dos, con el cual comparte una frontera comtin de més de tres
mil kildmetros, restringe el margen de maniobra de su politica
exterior y pone limites a su dinamismo. Esto vale también
para el actual Gobierno. Esa alta dependencia econémica no
tiene un equivalente en el Sur del continente. Por su parte,
Brasil tiene que enfrentar la contestacion de su liderazgo
por dos poderes de segunda fila, Argentina y Venezuela; una
constelacién de fuerzas que no existe, de esa manera, en el
Norte. Aunque es sensato decir que esa contestacién ha dis-
minuido sustancialmente desde la muerte de Chavez, la caida
dramatica de los precios del crudo y los cambios de Gobierno
en Argentina y Brasil.
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8.

10.

Otro fenémeno mas alla del regionalismo como lo conoce-
mos es, en tiempos recientes, el llamado transregionalismo
(cross-regionalism). Desde 2006, seis paises latinoamerica-
nos —sobre todo México, Panamé, Colombia, Pert y Chile—
han abandonado las zonas aduaneras basadas en regiones
y, en su lugar, han decidido elegir una estrategia radical de
“transregionalismo bilateral”, es decir, la participacién simul-
tanea en multiples acuerdos bilaterales de comercio (Garzén
y Nolte, 2017; Tovias, 2008). Globalmente, el transregionalis-
mo (cross-regionalism,) es, segun la omc (2011, pp. 58-61), el
instrumento de la diplomacia econémica que més ha crecido
en tiempos recientes.

. La consecuencia de las diferentes constelaciones de poder y

dependencia en el Sur y el Norte de la region se reflejan en
el grado de dinamismo de las politicas exteriores en ambas
subregiones, en especial, en los paises mas fuertes: Brasil y
México. Mientras la diplomacia brasilefia ha privilegiado un
creciente dinamismo desde los tiempos de Color de Mello y sus
sucesores, Itamar Franco y Fernando Henrique Cardoso, esta
tendencia ha experimentado un empuje adicional durante los
dos periodos de gobierno de Lula da Silva y fue asumida por
su sucesora Dilma Rousseff, aunque esta dltima de manera
mas moderada. Sin embargo, este dinamismo se ha disipado
tras la asuncién de Michel Temer, por lo que se observa un
estancamiento en la politica exterior, mientras el Gobierno se
ha concentrado en los graves problemas internos que afronta.
La politica exterior mexicana fue dominada durante largo
tiempo por una diplomacia tradicional, un alto grado de
principismo (bajo los lemas de la autonomia, soberania y no
intervencion) y una concentracion en la parte operativa del
comercio exterior. Con excepcion de la politica comercial, la
diplomacia mexicana también se caracterizo, hasta tiempos
recientes, por el estancamiento y una presencia mas bien
modesta en los foros internacionales, lo que contrasta fuerte-
mente con el dinamismo mostrado por Brasil. Aunque con un
ritmo lento, eso cambi6 desde la presidencia de Vicente Fox,
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que puso fin a setenta afios de gobierno del Pr1, y se pas aun
redescubrimiento, en cierto sentido, del terreno de la politica
exteriory, en ese contexto, del Sur del continente. Mientras la
diplomacia brasilefia ha buscado en forma proactiva, desde el
segundo turno de Cardoso y en paralelo a sus relaciones bilate-
rales, una concertacion con sus vecinos, practicar un liderazgo
benevolente y mediar en conflictos que no ofrezcan mayor
riesgo, ni confrontaciones agudas con otros Estados; Mé-
xico, en cambio, ha perseguido durante décadas una politica
exterior de bajo perfil. Su cancilleria privilegi6 las relaciones
con el vecino del Norte y descuidé las relaciones tanto con su
entorno inmediato, es decir, América Central, como con Amé-
rica del Sur. Calder6n y, de manera mas notoria, Pefia Nieto
han redescubierto, al menos en el plano discursivo, tanto a
sus vecinos del istmo como a Sudamérica, y podria decirse
que han percibido a Brasil como modelo a seguir respecto a
su politica social y energética, asi como en su protagonismo
en la politica regional e internacional. Colombia, entretanto,
parece haber sido vista por Pefia Nieto como un modelo para
su politica antidrogas.

A pesar del reciente redescubrimiento del Sur por parte de
México —postura que se evidencia en una respetable gama
de acuerdos bilaterales—, la nueva mirada de la diplomacia me-
xicana hacia el Sur no se ha transformado, hasta ahora, en
una estrategia subregional articulada.

Queda todavia como una cuestion abierta saber si de la coexis-
tencia del regionalismo abierto y del regionalismo posneolibe-
ral surgiran nuevas iniciativas en la politica exterior de México
y Brasil que apunten a un acercamiento entre ambas naciones,
quizas un liderazgo compartido, como un primer escenario; o
una creciente rivalidad entre ellos, un segundo escenario; e in-
cluso, un tercer escenario, la posibilidad de una creciente frag-
mentacién intrarregional que, como consecuencia, diluya
cualquier ambicion de liderazgo en la region. El viraje reciente
hacia la derecha en la region hace de este tltimo escenario el
mas plausible. Ahora bien, el neoproteccionismo anunciado
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por el nuevo presidente norteamericano Donald Trump hace
dudar sobre si ese proyecto de insercién indiscriminado de
la region en el mercado mundial realmente pueda prosperar.

iMas alla del neoextractivismo?
Los imperativos estratégicos para
un enfoque de transformacion

Las oportunidades que ofrecen las
nuevas relaciones con China

Desde 2013, los paises emergentes, ricos en recursos naturales, pier-
den progresivamente posiciones. El modelo de su desarrollo, basado
en ventajas comparativas tradicionales —recursos naturales sin trans-
formar—, el cual ha posibilitado un boom econémico y una politica
exterior pronunciada gracias a los altos precios de las materias pri-
mas, no parece servir mas a la regién como hilo conductor hacia el
futuro. También en China, la estrategia reciente exigio ser corregida,
porque los crecientes costos del trabajo y la revaluacion de su moneda
han puesto en riesgo la competitividad de su industria. E1 Gobierno
intenta, por lo tanto, transformar el modelo de crecimiento vigente hasta
ahora, basado en exportaciones y empujado por grandes inversiones,
por medio de una estrategia que apunta a productos con mayor valor
agregado, mas servicios y una mayor demanda interna. Este cambio de
rumbo significa una amenaza también para otros paises emergentes.
Sobre todo, Brasil y Rusia sufren por la caida de la demanda china.
Ademas, las potencias emergentes se vieron afectadas profundamente
por las presiones de los mercados financieros. Con el fin del dinero facil
del Fondo Europeo de Desarrollo (FED) y la subida de los intereses en
Estados Unidos, los inversionistas extranjeros retiraron su dinero de
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los mercados emergentes y lo colocaron en Estados Unidos. Con los
débiles tipos de cambio, subieron las cuentas de las importaciones.
El Banco Central de Brasil ha reaccionado a esto, por ejemplo, con
la subida de intereses, pero a la larga, eso ha terminado debilitando
ain mas su bajo crecimiento.

El cambio de rumbo en China figura bajo el lema de la nueva
normalidad (new normal) y circunscribe el proceso de una pro-
funda transformacion socioecondmica, la cual tiene el objetivo de
implementar una ambiciosa agenda de desarrollo para mantener su
liderazgo en la segunda fase de desplazamiento de la riqueza mun-
dial. Esta estrategia supone una transicion de un crecimiento hacia
afuera —rasgo que ha caracterizado su camino desde el comienzo
de este siglo—, hacia un crecimiento basado en un mayor consumo
interno, en el contexto del envejecimiento demografico, la consolida-
ci6én de una clase media urbana y un desplazamiento hacia el sector
de servicios e industrias intensivas en conocimientos y tecnologia.

Estas nuevas prioridades del desarrollo interno también surten
efecto en sus relaciones exteriores y en la cooperacion con otras regio-
nes del mundo, entre ellas, América Latina. Frente al auge del nuevo
proteccionismo norteamericano, las nuevas inversiones y proyectos
de infraestructura de China son bienvenidas en América Latina,
siempre y cuando éstas sean la respuesta a una demanda correspon-
diente y fomenten un desarrollo econémico duradero y sustentable
(Myers, 2016). Las oportunidades al respecto no son insignificantes,
ya que el dragén chino se esta posicionando cada vez méas activamente
en el contexto global, actuando, como recién sucedi6 en el Foro de
Davos de 2017, en calidad de defensor del libre comercio, apoyado
por la mayoria de los nuevos Gobiernos latinoamericanos, con una
estrategia soft power que expone intereses que van mucho mas alla
del campo econdémico, es decir, el comercio, la inversion y la coope-
racion financiera.

Un ejemplo llamativo al respecto es el Informe sobre Desarrollo
Sustentable de las Empresas Chinas en Ultramar, de 2015 (Chinese
Academy of International Trade and Economic Cooperation, 2015),
el cual muestra que las autoridades chinas estan cada vez mas
conscientes de los impactos medioambientales y sociales causados
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por los megaproyectos, por ejemplo, en el sector energético. Para
hacer sus inversiones sustentables, el informe exhorta a las empre-
sas chinas a desarrollar una responsabilidad social empresarial en
aquellos paises donde poseen inversiones. Como lo ha mencionado
Margaret Myers, experta en China del think tank Didlogo Intera-
mericano, tanto ministerios, como bancos y camaras de comercio
chinas han progresado en tiempos recientes en reformas industria-
les y medioambientales, y en relacion con esto, han cambiado sus
estrategias en América Latina, apuntando a asociaciones estraté-
gicas y a una mayor integraciéon de las contrapartes en cadenas de
valor agregado. Esta estrategia tendria que ser aprovechada por los
Gobiernos y empresarios latinoamericanos. La recomposiciéon del
consumo chino abrira nuevas oportunidades para las exportaciones
latinoamericanas, especialmente de ciertos tipos de alimentos y en
los sectores de servicios, donde destaca el turismo. Esta coyuntura
exigira, por otro lado, grandes esfuerzos en las areas de innovaciéon
y tecnologia, en las cuales, en términos generales, la region esta muy
atrasada. Que las innovaciones requeridas prosperen dependera, en
mucho, de que la cooperacioén sea democratizada en todas sus etapas
y de que las lineas de financiamiento se reorienten exitosamente
hacia proyectos sustentables que provean beneficios concretos para
la poblacién local.

Son numerosas las ensefianzas para America Latina que se pue-
den extraer de los recientes cambios estratégicos en China, inclu-
yendo los de su politica de relaciones exteriores. El reciente estudio
Perspectivas economicas de América Latina 2016 Hacia una nueva
asoctacion con China, de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos, la Comision Econémica para América Latina
y el Caribe y la Corporacién Andina de Fomento (OCDE / CEPAL/ CAF,
2015), ha descrito en detalle las reformas e innovaciones que los paises
de la region necesitan para poner en marcha una nueva asociaciéon
con China y, de esa manea, enfrentar los desafios que supone el
desplazamiento del “centro de gravedad” mundial, desde las econo-
mias desarrolladas a las emergentes, un fenémeno conocido como
“desplazamiento de la riqueza mundial”.
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De la “maldicion de las materias
primas” a la bendicion de las
exportaciones con valor agregado

Con la caida de precios en el 2013, el modelo de crecimiento basado
en las materias primas ha mostrado nuevamente sus limites. Esta es
una razén de peso que la regién deberia atender para diversificar y
modernizar su estructura productiva, basandose en politicas inno-
vadoras de desarrollo productivo. La coyuntura se agrava, porque la
transicién en China podria tener un impacto negativo en las expor-
taciones tradicionales de materias primas latinoamericanas y en las
exportaciones de manufacturas de Brasil ala region (Mouron, Urdinez
y Schenoni, 2016, pp. 26 y ss.). Superar la matriz extractivista no es
facil frente al hecho de que la regién ha vivido durante siglos bajo la
primacia y dependencia de sus ventajas comparativas tradicionales:
los recursos naturales. S6lo una minoria de paises, como es el caso de
Costa Rica y Uruguay, ya han avanzado significativamente en la des-
carbonizacién de sus economias. La mayoria de los paises exportado-
res de hidrocarburos, sin embargo, no ha aprovechado la caida de los
precios de materias primas para cambiar el rumbo. Como lo indica
un reciente informe del Banco Interamericano de Desarrollo (Bip),
la estructura de las exportaciones latinoamericanas hacia Estados
Unidos y la UE sigue diferenciandose de las de otras regiones hacia
esos dos mercados. Los carburantes, recursos naturales y productos
semiprocesados constituyen el porcentaje mas alto en la canasta de
exportacion, con la excepcién de México (Michalczewsky, 2017). No
hay sefiales de que esto vaya a cambiar en el mediano plazo, por el
contario, Bolivia, por ejemplo, ha reaccionado al descenso de ingresos
del gas con la ampliacién de las areas de exploracién de hidrocarbu-
ros, lo que implica incluso destinar areas naturales protegidas para
ese uso, asi como ofrecer un sustancial fondo de subsidios por 3500
millones de délares a las empresas petroleras y gaseras. Ecuador, que
ha perdido por concepto de exportaciones petroleras alrededor del 7%
del p1B, ha iniciado la explotacién de crudo en uno de los sitios mas
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fragiles del planeta, el Parque Nacional Yasuni, una regién que fue
protegida en el pasado por el presidente Correa y en la cual existen
reservas probadas equivalentes al 41.7% de las reservas totales del pais.
En Venezuela, el caso més dramatico, la produccion de petréleo ha
caido mas de un 30% en el ultimo decenio y, puesto que este producto
representa mas del 90% de sus exportaciones, los efectos de esta caida
para la economia venezolana son desastrosos. Como Gerardo Honty
(2016) ha subrayado, ese pais “esta entrando en un circulo vicioso,
en el que escasean las divisas porque produce menos petréleo [por la
deteriorada situacion financiera de la estatal PDvsa] y a su vez produce
menos petrdleo por esa misma falta de divisas”.

El cambio de rumbo no va a ser facil para los paises latinoameri-
canos, porque las materias primas fueron las causantes de la bonanza
latinoamericana en la “década dorada” (2003-2013). Sin embargo,
cambiar la matriz productiva es, a largo plazo, el tinico camino de
la region para insertarse mas activamente en el mercado mundial
y aumentar su peso econdmico y politico en la arena internacional.
Eso no significa renunciar por completo a sus ventajas comparativas
tradicionales, pero si debera tomarse en cuenta lo que el rFm1 llegé a
sostener en 2015, que los recursos naturales podrian ser una bendi-
cion para un pais, si las riquezas naturales facilitan la financiaciéon
de la inversién para un crecimiento sostenible y, al mismo tiempo,
permiten al Gobierno prestar servicios sociales basicos (citado por
Nufiez, 2016). Tradicionalmente, el modelo extractivista de explotacion
de los recursos naturales en América Latina ha estado acompanado
por un modelo de gobernanza de corte cortoplacista, incluso en los
periodos de mayor bonanza por el auge de los precios de los pro-
ductos béasicos. Esto resulta contradictorio con la propia naturaleza
de los recursos en que se basan las actividades extractivistas, ya que
se trata, por definicion, de dotaciones no renovables (Altomonte y
Sanchez, 2016, pp. 10 y ss.). En algunos casos, sin embargo, las ren-
tas originadas por dichos recursos fueron canalizadas, a través de
la inversion publica, hacia proyectos sociales, pero esto fue mas bien
de naturaleza coyuntural, desanclado de estructuras sélidas que per-
mitieran generar condiciones mas sostenibles para el desarrollo y el
bienestar de las futuras generaciones. La bendicion de los recursos,
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esa ventana de oportunidad que se abri6 durante la “década dorada”,
desde 2003 hasta 2013, se cerrd cuando los precios bajaron en el mer-
cado mundial. Los paises de América Latina han mostrado de nuevo
que han tenido dificultades para convertir los periodos de bonanza
exportadora de sus recursos naturales en procesos de desarrollo
econdémico a largo plazo. La baja fue, como sabemos, dramatica. Las
protestas de la poblacion afectada por las actividades extractivis-
tas de las grandes compaifiias multinacionales se han incrementado
en tiempos recientes (Deonandan y Dougherty, 2016) y también ha
aumentado la conciencia de que el mantenimiento de un modelo de
desarrollo basado en las ventajas comparativas de recursos naturales,
vigente durante siglos, es un callejon sin salida, puesto que perpetuala
dependencia y el subdesarrollo, y por ende, condena a los paises de
la region a una insercién internacional pasiva. La conclusion es que
América Latina y el Caribe precisan una nueva gobernanza de los
recursos naturales que apoye exitosamente la puesta en marcha de
un proceso de desarrollo sostenible, justo y equitativo. Tal estrategia
no significa que los Gobiernos de la regiéon deban despedirse total-
mente de sus ventajas comparativas tradicionales, sino que han de
invertir las rentas en una amplia gama de politicas publicas y aumen-
tar el valor agregado de sus exportaciones, incluso el de las materias
primas. Frente al hecho de que uno de los grandes desafios para la
economia mundial es como alimentar una poblacién en ascenso y
sostener la producciéon de manufacturas intensivas de materiales,
es muy probable que el consumo de materias primas relacionado
con el crecimiento de los paises asiaticos se siga expandiendo por un
tiempo. Eso significa que los paises latinoamericanos pueden, por lo
tanto, aprovechar su especializacién histérica en recursos naturales,
afiadiéndoles valor agregado. Anabel Marin (2016, pp. 247y ss.) ha
identificado recientemente tres areas de oportunidad para el desa-
rrollo de nuevas tecnologias relacionadas con los recursos naturales:
las condiciones locales especificas y cambiantes; el area del desarrollo
basado en las nuevas tecnologias, por ejemplo, la biotecnologia; y,
finalmente, oportunidades relacionadas con la necesidad de desarro-
llar tecnologias amigables con el medio ambiente. Avances en esta
area pueden contar con un amplio respaldo de la poblacion, la cual
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considera —como muestra la encuesta Las Américas y el Mundo: Opi-
ni6én Publica y Politica Exterior, realizada en siete paises de América
Latina en los afios 2014y 2015— que la proteccion del medio ambiente
es un objetivo de politica exterior muy importante. De una lista de
doce objetivos de politica exterior, la mayoria de los ciudadanos califica
esta area con una alta importancia. E1 96% de los encuestados men-
cion6 que es un objetivo algo o muy importante, siendo el porcentaje
mas alto entre todos los objetivos (Centro de Investigacion y Docen-
cia Econémicas [ cIDE], 2014-2015). Ciertamente, segtn la CEPAL, el
impacto del cambio climatico en América Latina es ya significativo
y muestra una tendencia ascendente. El efecto principal se puede
observar en un aumento de la temperatura promedio de entre 0.7 y
1 grados, desde mediados de los afios setentas. Ademas, se observa
un aumento en las precipitaciones anuales de la region sudoriental
de América del Sur. Estos fenémenos han tenido diversos efectos
en las actividades agropecuarias, el régimen del agua, la biodiver-
sidad, los bosques, el turismo, la salud y las ciudades (CEPAL, 2015).

El gran potencial energético
como oportunidad

El gran potencial energético de la region es una fuente de riquezay,
sin duda, una ventaja comparativa que hasta ahora ha sido aprove-
chada sélo parcialmente. Segun datos del BID, este potencial seria
suficiente para cubrir mas de veintidds veces la demanda eléctrica
de la region en 2050. Este ejemplo muestra que las implicaciones
que tiene el Acuerdo de Paris (cop21) pueden ser aprovechadas por
los Gobiernos de la region para impulsar un modelo de desarrollo
que aproveche la diversidad de recursos naturales que posee, sin
comprometer el bienestar social y ambiental de la region. Con res-
pecto a los compromisos convenidos por alrededor de doscientos
paises en la cop21, y en noviembre de 2016, en Marrakech, América
Latina esta mejor posicionada en varios aspectos que otras regiones
del mundo, por sus sectores eléctricos de bajo carbono. La mayoria de

136



KLAUS BODEMER

los paises de la region, entre ellos los emisores de mayor calado, Brasil
y México, han ratificado el acuerdo de Paris. Si bien los paises latinoa-
mericanos, en términos relativos, contribuyen poco a las emisiones de
CO,, el consumo de energia se ha incrementado en el marco del creci-
miento econémico que mostrd la regién durante las altimas décadas.
Una respuesta consistente a la cor20 de Lima (2014) y a la cor21
de Paris (2015) seria, como Christian Denzin ha subrayado, que las
emisiones bajen de siete a dos toneladas per capita hasta 2050. Brasil
y México, que ocupan los lugares doce y trece en el ranking mundial
de emisores, emiten mas de dos toneladas per capita, a pesar de sus
niveles altos de pobreza. Eso significa que si esos dos paises mantienen
su tradicional camino de desarrollo y siguen intentando, al mismo
tiempo, reducir la pobreza, sus emisiones seguiran incrementandose
(Friedrich-Ebert-Stiftung [FEs], 2017).

Actualmente, Costa Rica es el tinico pais que realmente tiene la
capacidad para cumplir sus compromisos nacionales en direccién
al objetivo global de evitar que la temperatura promedio se eleve en
dos grados. Para reducir sus emisiones per capita, América Latina,
de aqui a 2050, tiene que frenar la deforestacion, disminuir sus emi-
siones causadas por la agricultura y reducir el consumo de energia
en un 40%, objetivo que seria alcanzado si se impulsa una estra-
tegia que conduzca a una mayor eficiencia energética. De acuerdo
con un informe del BID, la regiéon deberia, ademas, descarbonizar
el 90% de su sector energético y electrificar por completo el sector
del transporte. Descarbonizar significa reemplazar fuentes energé-
ticas con alto contenido de carbono, como el petrdleo y el gas, por
fuentes de carbdn cero, entre las que destacan la energia solar y la
edlica. La probabilidad de éxito de este camino no es despreciable,
porque la regiéon es, comparada con otras, lider en energia limpia.
El 48% de la energia eléctrica viene de fuentes energéticas limpias, de
las cuales el 96% corresponde a la energia hidrica. Las emisiones por
el transporte, sin embargo, estan creciendo rapidamente, porque la
cantidad de coches en los paises de la region crece, jalando también
un aumento en el consumo de gasolina y diésel. Para alcanzar los
objetivos del Acuerdo de Paris, los paises latinoamericanos deberian
construir infraestructura que ayude a instalar sistemas energéticos
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de bajo carbono, asi como democratizar y descentralizar sus sistemas
energéticos para lograr economias mas justas e inclusivas. Estas dos
ultimas pretensiones son importantes, ya que si el esfuerzo se enfoca
unicamente en la descarbonizacién, no bastaria para cambiar estruc-
turas mono u oligopolicas, corruptas, clientelistas y poco eficientes.
Una estrategia como esa atraeria también nuevas inversiones directas
extranjeras. Los nuevos compromisos con China van en esa direccién.
Tienen que ser realizadas, ademaés, grandes inversiones en vehicu-
los eléctricos y en el transporte publico, sin descuidar las politicas
de cambio cultural y los desincentivos para que los consumidores
ajusten sus patrones de comportamiento, que hoy se muestran poco
sensibles al ahorro de energia (Viscidi y O’Connor, 2016). Progresos
en esta tematica dependen también del volumen de los recortes en
el area del medio ambiente que estara haciendo la administracion
Trump —hasta ahora no calculables—, porque muchos Gobiernos la-
tinoamericanos han condicionado la implementacion de sus planes
propios de reducciéon de emisiones al seguimiento de compromisos
financieros y transferencia de tecnologia contratados por la adminis-
tracion Obama (Viscidi, 2017).

Ir més alla de las estrategias de desarrollo hasta ahora aplicadas
no es facil, porque los cuatro modelos de desarrollo que histéricamente
se han implementado en la regién —el Modelo Primario Exportador
(MPE), el Modelo de Sustitucion de Importaciones (ms1), el Modelo
Neoliberal (MN) y el Enfoque Posneoliberal (EPN)— no han borrado
una caracteristica prototipica de las sociedades latinoamericanas: la
heterogeneidad estructural, mas bien, la han reforzado (Calix, 2016,
p- 17). Para poner en marcha un enfoque de transformacion socialmen-
te justo, econémicamente productivo y ecolégicamente sustentable,
se necesita, como primer paso, politicas de Estado que fomenten la
innovacion donde los paises ya poseen mayores ventajas competitivas.
Chile y Costa Rica son buenos ejemplos de como esto puede funcio-
nar. El pais andino exporta salmén, con mucha tecnologia asociada
a la industria salmonera. Con todo, aun en esos paises, los avances
son ambivalentes; ejemplo de ello son las crecientes denuncias sobre
los impactos ambientales de la sobrecarga de la actividad salmone-
ra, particularmente en la region chilena de Chiloé. Vale mencionar
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también que Costa Rica, la cual enfrenta conflictos ambientales por
el cultivo de la pifia y la orientacion depredadora de una parte de su
sector turistico, es uno de los pocos paises del mundo con balanza
comercial positiva con China, gracias a sus importantes exportaciones
tecnoldgicas, especialmente de microprocesadores (Nufiez, 2016).

Los imperativos de innovacion
y diversificacion

Los lemas que caracterizan el debate actual sobre los caminos para
salir de la trampa de la “maldiciéon de los recursos naturales” y su
reflejo en la insercion internacional de la region son innovaciéon y
diversificacion. El argumento basico es que la capacidad de un pais
para participar en el comercio y el crecimiento mundial depende de
su capacidad para innovar en los campos tecnoldgico, social y organi-
zacional. En este sentido, el aspecto distintivo de la nueva economia
del conocimiento es el papel central de la innovacion en el juego
competitivo y la divisién internacional del trabajo. La innovacion se
materializa en la creaciéon de nuevos productos, procesos, sectores
y actividades, impulsando asi la transformacion estructural, la cual,
a su vez, refuerza los estimulos a la innovacién en un proceso virtuoso
de produccion en el que se valora cada vez mas la generacion de valor
agregado basado en el conocimiento. Pero como la experiencia his-
torica demuestra, este proceso no es ni automatico, ni espontaneo.
Las capacidades internas, las instituciones y las politicas de apoyo
ala innovacién juegan un papel protagonico. Ademas, la innovaciéon
no es suficiente, tampoco es una férmula magica que solucione los
problemas del atraso tecnolégico-productivo de la regiéon. Como
Dani Rodrik (2016) ha subrayado, lo que mejora los niveles de vi-
da es el efecto de la innovacién tecnoldgica en la productividad de
toda la economia, no la innovacién en si misma. Si bien es cierto que
vivimos en una era de acelerados avances tecnologicos revoluciona-
rios, como la inteligencia artificial, la biotecnologia, la digitalizacion
y la automatizacion, no hay un consenso sobre a donde nos van a
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llevar estos hitos. Hay tecnoptimistas, tecnopesimistas y un tercer
grupo que se puede llamar los tecnopreocupados. Este tltimo gru-
po coincide con los optimistas, segtin Rodrik, respecto a la escala y
el alcance de la innovacién, pero se inquietan por las consecuencias
adversas en materia de empleo o equidad. Lo que esta en debate es,
sobre todo, la difusién que tendran las innovaciones.®

La pregunta central es si esas innovaciones quedaran confina-
das a unos pocos sectores tecnointensivos que contratan a los emple-
ados mas capacitados y suponen una cuota relativamente pequena
del P18, o si se extenderan al grueso de la economia. Lo decisivo es la
rapidez con la que pueda difundirse la innovacion a los mercados
laborales y de productos. Con respecto a la difusion, Rodrik (2016)
menciona una serie de restricciones, tanto de la demanda, como de la
oferta. En el nivel de la demanda, el crecimiento mas rapido de la pro-
ductividad la experimenté Estados Unidos, por ejemplo, con la tec-
nologia de la informacion y las comunicaciones, mientras que los
servicios publicos y la atencién a la salud casi no tuvieron aumento
de productividad. En el lado de la oferta, la cuestion clave es la dis-
ponibilidad de capital y habilidades suficientes para que el sector
innovador se expanda en forma rapida y continua. Este tltimo fac-
tor es, como sabemos, un gran problema en los paises del Sur, entre
ellos, la region de América Latina, cuya fuerza laboral est4, en esencia,
poco capacitada. Esta escasez entra en juego cuando las operaciones
fabriles se automatizan y exigen trabajadores muy capacitados, de
los cuales suele carecerse. Los paises en desarrollo pierden sus ven-
tajas comparativas respecto a los paises industrializados. En este
contexto de “desindustrializacién prematura”, a los paises de bajos
ingresos se les complica lograr un aumento de productividad que
alcance a toda la economia. Rodrik (2016) cita al economista Tyler
Cowen, quien sugiri6 que a esos paises podria beneficiarlos el derrame
de innovaciones desde las economias avanzadas, al habilitar un flujo

8. Ese es el gran error de Trump: Lo que ha destruido miles de puestos de trabajo en
la cadena industrial de Estados Unidos no es, en primer lugar, el “comercio injusto’,
sino la revolucién tecnoldgica.
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de nuevos productos baratos para consumir, pero sigue en pie la pre-
gunta: ¢Qué produciran y exportaran esos paises, mas alla de productos
primarios, para poder comprar los nuevos productos (por ejemplo,
celulares) importados desde las economias avanzadas?

Como lo reflejan las estadisticas, la productividad de la economia,
como un todo, se estancé en América Latina. Al veloz crecimiento
de la productividad en los bolsones de innovacion, se contrapuso
el traspaso de trabajadores de las partes mas productivas de la eco-
nomia a las menos productivas, un fenémeno al que Rodrik (y sus
colegas) denominan “cambio estructural reductor del crecimiento”.
Eso muestra claramente que la innovacién puede coexistir con una
baja productividad, y a la inversa, es decir, puede haber un aumento
de productividad sin innovacion, cuando hay un traslado de recursos
a sectores mas productivos (Rodrik, 2016). Un tltimo elemento: bajo
el lema de un desarrollo sostenible e inclusivo, el tema de la innova-
cion y el uso de la tecnologia debe ser visto al tenor del principio de la
Justicia tecnoldgica, el cual pone en el centro de la discusion el acceso
y el uso de la tecnologia, preguntandose como las innovaciones y tec-
nologias contribuyen a solucionar los urgentes problemas sociales y
ambientales. Se trata de una relacion, hasta ahora, poco investigada
(véase al respecto Trace, 2016).

A pesar de que todos los Estados del Brics han invertido nota-
blemente en ciencia y tecnologia durante las tltimas dos décadas, sdlo
China y la India pueden mostrar éxitos en exportar productos high
tech en algunos sectores. China, convertida en el taller del mundo
hasta dias recientes, ambiciona transformarse en una economia de
innovacion, paralo cual se propuso, con éxito, atraer miles de startups
de todo el mundo, en una iniciativa comparable a lo que en su mo-
mento signific6 el nacimiento de Silicon Valley. En 2015, China
invirti6 masivamente en diez areas econémicas prioritarias; la suma
de la inversién alcanza 5.3 billones de yuanes (aproximadamente,
319 mil millones de ddlares), distribuidos en ochocientos fondos
(Giesen, 2017). Mas alla de China y la India, “el resto” de los paises
del Sur sigue exportando mayoritariamente productos low tech. En
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el Global Performance Index (Gp1) de 2011,° que comprende noventa
y siete paises, seis paises latinoamericanos se encuentran entre los
primeros cincuenta: Chile (5), Argentina (22), Brasil (23), México (37),
Colombia (40) y Peru (43) (Kappel y Pohl, 2013, p. 5). El crecimiento
de la productividad en Brasil fue, entre 2000 y 2008, sé6lo del 3.6%
(por empleado, 1.3%); en China fue del 10.2% (9.2%) y en la India
del 7.5% (5.4%) (Kappel y Pohl, 2013, p. 4). Estas cifras muestran que
los esfuerzos no alcanzan para acelerar el proceso de catching up en
América Latina.

iPuede China reemplazar a
Estados Unidos en América Latina?

Si Estados Unidos, bajo su nueva administracién, realmente pro-
fundiza su estrategia de ensimismamiento y distanciamiento de sus
vecinos del Sur, ¢podra China suplir ese vacio y apoyar a la region
para aumentar su competitividad y mejorar su insercion en la eco-
nomia internacional? En la nueva estrategia china new normal,
disefiada sobre la base de un crecimiento anual de alrededor del
6%, desempefian un papel importante las relaciones exteriores y, en
especial, la adopcién de nuevos tratados comerciales e innovacio-
nes. En un estudio reciente, el B1p ha indagado sobre el impacto en
la innovacién de tratados comerciales entre China y diez paises, tres
de ellos latinoamericanos (Chile, Costa Rica y Pert) (Chelala, 2016). La
interconexion entre tratados de comercio e innovacién se concreta,
principalmente, en cuatro areas: cooperacion técnica; transferencia
de tecnologia; investigacién, desarrollo e innovacion; y patentes y
propiedad intelectual. Para las cuatro areas, las cifras del B1p indican
claramente un impacto modesto de esos tratados de comercio en

9. El gP1 es un instrumento para medir las capacidades de rendimiento de cien paises.
Los indicadores dan cuenta del desarrollo del comercio, las instituciones, la educacién
y formacién, la infraestructura, el sistema financiero y el ingreso per capita.
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los diez paises seleccionados. Sin embargo, para obtener resultados
mas so6lidos, se necesitan mas tratados, paises e indicadores. Ahora
bien, si miramos a la regién en conjunto, hay evidencia de que la
participacion de América Latina en las cadenas globales de valor es
sustancialmente inferior a la de otras regiones. Dentro de las reglas
de juego actuales, esta participacion se valora como muy importante,
dado que las cadenas de valor agregado desempefian un papel cre-
ciente en la economia global, donde dominan, mayoritariamente, los
key players de los paises de la ocpE.!° Sin embargo, empresas lideres
de los poderes emergentes del Sur también ocupan, muchas veces,
posiciones dominantes en cadenas cuasijerarquicas de valor agrega-
do, codeterminan la gobernanza en esas cadenas y desempefian una
funcién dirigente, sea a través de subcontratos e integracion vertical
para empresas de tecnologia lideres en la region, o a través de la
transferencia de tecnologia, distribucion de rentas y restricciones de
acceso a las cadenas de valor. Esas empresas del Sur son, por lo tanto,
un indicador elocuente respecto al posicionamiento de un pais en la
economia internacional (Kappel, 2014). Cerrar la brecha tecnolégica
no sera facil, pero no parece haber otra alternativa. Con respecto a
la diversificacion comercial, s6lo Chile, Colombia y Costa Rica estan
a la altura de China, mientras que el capital de innovacién en Amé-
rica Latina es mucho menor que el de la ocpEi. Segin la Organiza-
cion Mundial de la Propiedad Intelectual (omP1), de una clasificacion
que integran ciento veintiocho paises, liderada por Suiza, Suecia y el
Reino Unido, s6lo un pais latinoamericano figuraba, en 2016, entre
los primeros cincuenta: Chile, en el puesto 46, seguido por Costa
Rica, en el 53; México, en el 58; y les siguen Panama (63), Colombia
(65), Uruguay (67), Brasil (69), Pert (70) y Argentina (76). Bolivia,
el ultimo pais latinoamericano en el ranking, se sitia en el lugar 106
(Agencia EFE, 2017). En contraste, en la novena edicion del Indice
Mundial de Innovacién, China se ha convertido en el primer pais de

10. Empresas transnacionales han aprovechado con fuerza, en las ultimas décadas, la
politica global de incentivos de inversion, de rebaja de impuestos y tarifas aduaneras,
del fomento de comercio y de la desregulacion de los mercados de trabajo. Las cadenas
globales de valor agregado de la ocpE controlan hoy el 80% del comercio mundial.
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ingresos medios en entrar al selecto grupo de veinticinco paises que
lo encabezan (Agencia EFE, 2017).

La educaciony la produccion
cientifica como areas claves

Como lo sefiala el dltimo informe de la ocpE, basado en los datos de
los sesenta y cuatro paises participantes en el Programa para la Eva-
luacién Internacional de los Alumnos (p1sa, por sus siglas en inglés), la
region esta debajo de los estandares globales de rendimiento escolar.
Se puede objetar la concepcion de mediciones como la de p1sa, pero
no se puede negar que ofrece un marco comparativo de competencias
que hoy parecen muy relevantes para el desempeno e insercién de los
paises en la globalizacién. De los paises latinoamericanos que par-
ticiparon en la evaluacién de competencias que registra el informe,
s6lo México y Argentina superan el promedio en la relaciéon entre
situacion econémica y rendimiento escolar. Comparando la educa-
cién escolar de América Latina con la de China, las diferencias son
remarcables en muchos aspectos, en favor del Gltimo. Segun los datos
del informe del p1sa, del total de setenta y dos paises participantes,
China ocupa el sexto lugar en matematicas; el décimo, en ciencias; y
vigesimoséptimo en capacidades para la lectura. En cambio, los diez
paises latinoamericanos participantes se posicionaron en la mitad
inferior. La superioridad del sistema escolar chino se refleja también
en otros indicadores, por ejemplo, en la autonomia de las escuelas, la
duracién del afio escolar, la cantidad de horas diarias de ensefianza,
la cantidad de paros de maestros y su ausentismo, las exigencias
profesionales para ser contratado como maestro y, en general, el va-
lor y la importancia que la sociedad y los alumnos atribuyen a la
educacion, al propoésito de alcanzar buenos resultados y al creci-
miento profesional (Vélez Bustillo, 2017). Para mejorar esta situacion
deplorable, el informe sugiere politicas ptblicas, como la creacién de
entornos de aprendizaje exigentes, la participacion de padres y comu-
nidades locales, alentar a los alumnos a que aprovechen al maximo
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las oportunidades educativas y ofrecer un apoyo focalizado para los
estudiantes (OCDE / CEPAL/ CAF, 2015).

Otro indicador que tiene que ver con el tema de la competitividad
es la produccion cientifica de un pais. De acuerdo con el Scimago
Institutions Rankings (s1r), que mide la produccién cientifica, las
tasas de colaboracién internacional, asi como el impacto y porcentaje
de documentos publicados en revistas de prestigio internacional de
las instituciones de educacién superior de América Latina y el Cari-
be, Espafia y Portugal, la produccion cientifica sigue creciendo en la
region, pero continda rezagada con respecto al promedio mundial.
La investigacién sigue concentrada en unas pocas universidades y,
aunque la produccién cientifica esta creciendo rapidamente —tiene el
segundo crecimiento mas rapido del mundo, después de Asia—, atin
sigue siendo s6lo un 4% del total mundial. La tasa de impacto de la
mayoria de las investigaciones producidas en la region también esta
por debajo del promedio mundial, y la visibilidad de su producciéon
cientifica es por demas modesta. Una de las razones por las cuales
la produccion cientifica de la region es escasa tiene que ver con que la
comunidad de investigadores activos internacionalmente es relativa-
mente pequeila, como también lo es el porcentaje del p1B dedicado
a la investigacion.

Para aprovechar al maximo la transformacioén de China y sus
ofertas de cooperacion, la regiéon deberia, mas alla del sector educativo,
invertir sustancialmente en la calidad y la adecuacién de las compe-
tencias, y en subsanar las deficiencias en infraestructura y logistica.
Ademas, son necesarias mejoras en las regulaciones, instituciones y
capacidades de gobierno para desarrollar proyectos rentables, susten-
tabilidad ambiental y un mayor compromiso con la transparencia y
la buena gobernanza.
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Conclusiones: La transicion hacia
una integracion mas profunda,
mayores inversiones en ciencia

e innovacion, y un desarrollo
sostenible es el mejor camino
para ganar mas peso internacional

No hay duda de que la emergencia de un nuevo orden mundial; la
globalizacion descentrada; los cambios en la politica econdmica inter-
nacional, cuyo rasgo fundamental es el auge de la regién Asia-Pacifico;
y el surgimiento de una serie de megacuerdos de comercio van a impac-
tar directamente en la politica de regionalizacién latinoamericana y
van a reconfigurar las coaliciones de politica econémica en cada uno
de esos paises. Ya es notorio que la Ap tiene un efecto de seduccion mas
alla de sus cuatro paises latinoamericanos firmantes (México, Colombia,
Perti y Chile), como parece ser el caso de Argentina y Brasil, bajo los
Gobiernos de Macri y Temer, que estan muy interesados en replantear
su inserci6n econdémica internacional. Como en los primeros afios de la
década de los noventas, con la vuelta a Gobiernos de centro-derecha en
la region que propagan la apertura econémica y se esfuerzan por con-
seguir inversiones extranjeras y un mejor acceso a los mercados de
capitales, se volveran a hegemonizar esas estrategias de insercion inter-
nacional de la region. Eso pasa, parad6jicamente, en un momento his-
torico en el que en Europa crece la fraccién antiglobalizacion y Estados
Unidos se distancia, cada vez mas, de la apertura y el multilateralismo,"

11. El distanciamiento del Gobierno norteamericano del credo liberal no es total, se
reduce s6lo a aquellos casos en los que se trata, segtn la interpretacion de la administra-
cion Trump, de un “comercio injusto”, es decir, un comercio que amenaza la economia
norteamericana y destruye puestos de trabajo.
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poniendo en entredicho su rol como motor y garante del orden econé-
mico multilateral. En las palabras de Alejandro Frenkel (2017),

mientras que el consenso sobre libre comercio y la globalizacién
en Occidente se hunde como el Titanic, los gobiernos liberales de
América Latina se han transformado en la orquestra del mitico
buque transatlantico. Desorientados por un escenario inespera-
do, resta ver si terminan en los botes salvavidas que se arrojan
desde China o si la negativa a recalibrar sus modelos de insercion
econ6micay sus alianzas externas los terminaran de hundir en lo
profundo del océano.

Todavia es una cuestion abierta el que China realmente ponga en
practica una mayor apertura de sus mercados, es decir, que renuncie
en el futuro a aranceles proteccionistas y medidas de dumping en el
sector exportador. El gigante sigue creciendo, si bien “solo” a tasas
del 6.5% al 7%. Sumas gigantescas fueron invertidas en grandes pro-
yectos de infraestructura y el mercado inmobiliario esta recalentado,
provocando que muchos chinos coloquen su plata en el extranjero.
Por otra parte, el yuan, de por si débil en comparacion con el délar,
sigue perdiendo valor. Las exportaciones ya no son mas el motor
primordial del crecimiento y la demanda de recursos naturales ha
descendido, lo que afecta, sobre todo, a paises de América del Sur.
Ademias, el pais asiatico enfrenta otros problemas. El endeudamien-
to ha crecido, durante la ultima década, del 150% al 260% respecto
al p1B, lo que equivale a dos veces y media su capacidad econémica.
Las empresas, sobre todo las estatales, son las mayores deudoras. El
pais necesita cada vez mas créditos para generar crecimiento, pero
dos tercios de los nuevos créditos se necesitan para pagar intereses.
El sector inmobiliario, que sigue siendo, hasta hoy, el mas lucrativo
—una tentacién permanente para los inversionistas, incluido el Esta-
do—, esta desbordado y contaminado por una corrupcién endémica;
el crédito disponible es barato y la contaminacion del medio ambiente
en las megaciudades es cada vez mas insoportable. El traslado cre-
ciente de la produccion intensiva de trabajo a otros paises asiaticos
hizo crecer el ya de por si alto porcentaje de chinos en busca de un
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trabajo que ya no se encuentra en los conglomerados industriales,
ni en las regiones rurales del interior. Como reaccion, la cantidad de
protestas sociales ha crecido exponencialmente, amenazando la esta-
bilidad del pais, incluso cuando, hasta ahora, no esté en discusion el
monopolio de poder de la nomenclatura del Partido Comunista. Los
economistas recomiendan como salida una privatizaciéon agresiva de
las empresas en manos del Estado, pero eso significaria una pérdida
de control para el Partido Comunista y despidos laborales en masa,
que podrian aumentar ain mas las protestas sociales, hasta volverlas
incontrolables. Nada preocupa mas al Gobierno que un aumento de
la inestabilidad (Kockritz, 2016).

La reaccion de los Gobiernos
latinoamericanos a la victoria

de Trump y el galanteo de China

La reaccion de los Gobiernos latinoamericanos a la victoria de
Trump y al galanteo de China es naturalmente heterogénea y refleja
diferencias entre ellos, en materia econdémica, politica e ideologica,
que subyacen en la region, lo cual refleja los grados distintos en que
los paises podrian ser afectados, tanto por las medidas norteame-
ricanas, como por las ofertas del dragon asiatico. En primer lugar,
los paises del Cono Sur son los que se estan viendo obligados a
recalcular su politica exterior y estrechar sus lazos con paises como
China —que al menos en la retérica y en su proyeccién internacio-
nal, se ha transformado en el gran defensor del libre comercio y la
globalizacidon (a pesar de sus practicas proteccionistas)—,'? y menos
decididamente con Europa, esperando, al mismo tiempo, que ese
viraje no implique perder su vinculo privilegiado con Washington.
Este redisefio es mas facil para paises como Chile y Pert, los cuales

12. Segtin la ocpE, la economia china es la mas cerrada del mundo.
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ya tienen acuerdos bilaterales de comercio con Estados Unidos, que
para Brasil y Argentina, ligados al Mercosur, cuyas negociaciones
con la UE estan estancadas desde hace mas de una década y media,
aunque ahora, aparentemente, han sido desbloqueadas. Si agrega-
mos la fraccion de paises del eje bolivariano (Venezuela, Bolivia y
Ecuador), que tienen un profundo sentimiento antinorteamericano
(Venezuela) o una demanda por una mayor autonomia (Ecuador y
Bolivia), es claro que no se puede esperar, a corto y mediano plazo,
una estrategia de insercién internacional coherente de la region
en una u otra direccién, y aiin menos si tomamos en cuenta las mul-
tiples debilidades de los dos paises protagonistas y mas poderosos
de la region: Brasil y México. La unificacién de posturas comunes
sigue brillando por su ausencia. Las declaraciones contrarias en el
marco de la Celac, como Alejandro Frenkel destaca con toda razén,
son mas bien manifestaciones de deseos, que la articulacion de una
politica unificada (Frenkel, 2017). Todo eso pasa en un contexto
global donde el proceso de acumulacion se desplaza hacia la region
Asia-Pacifico, lo que va a provocar cambios en la competitividad
relativa de los eslabones de las cadenas de produccién, en los calcu-
los de rentabilidad de los diferentes sectores de la economia y en los
patrones de insercién internacional de las naciones. América Latina
debera decidir sila regioén, o por lo menos algunos de sus miembros,
sacara provecho de ese desarrollo y avanzara tanto hacia una insercion
mas activa en la economia internacional como hacia un desarrollo
sustentable. La otra opcién seria quedarse en su rol tradicional de
oferente de materias primas. Para que lo primero ocurra, es necesa-
rio repensar la politica comercial, en el sentido de que ésta deberia
ser menos ideol6gica y mas realista y pragmaética, de manera que
los perdedores sean identificados y compensados adecuadamente.
Finalmente, las politicas comerciales tienen que ser compatibles,
como ya subrayamos arriba, con otras normas y marcos de referencia
internacionalmente acordados, como la Agenda de Trabajo Decente
de la o1T, la Agenda de Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris

149



MAS ALLA DEL NEOEXTRACTIVISMO

(Schillinger, 2016).”” Lo que falta del lado latinoamericano es un
debate amplio sobre los verdaderos efectos de los megacuerdos para
el desarrollo de la regién, que incluya, mas alla de los Gobiernos,
a la clase media, sindicatos, sectores populares, las multilatinas y
la academia. Para conciliar los acuerdos comerciales, ya sean bilatera-
les, regionales o megaregionales, con los oDs, se tendria que tomar
en cuenta un fenémeno ampliamente verificado: la confianza ciega en
los mercados globalizados produce el efecto de que los mas pobres de
este mundo siguen estando desacoplados, a la vez que los costos
de los dafios ambientales son externalizados. En esa direccién, mas
que lamentarse por el retiro de la administracion Trump de los
megacuerdos TTIP y TPP, habria que aprovechar esta coyuntura para
propiciar un nuevo impulso multilateral, inspirado, por ejemplo, en
el espiritu de las viejas sesiones de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNcTAD), hacia un nuevo orden
econémico mundial que, entre otros propoésitos, acabe con el cierre
de los paises ricos a las importaciones del Sur global, establezca
reglas justas y transparentes para el comercio, cumpla los criterios
de trabajo de la orT y promueva la cooperacion para el desarrollo.

La coP21 como hilo conductor hacia
un Sur global reconfigurado y un
desarrollo sostenible a nivel global

Los resultados de la cop21 en Paris marcan el camino hacia un de-
sarrollo més sustentable a nivel global. Sin embargo, la realizaciéon
de los compromisos de la cor21 con un desarrollo alternativo va a
resultar muy dificil por las contradicciones en su seno, derivadas de

13. Es, cuando menos, sospechoso que la mayor parte del debate sobre la ap y sus avances
e impactos en las economias participantes sea més bien un mondlogo latinoamericano,
mientras su contraparte asitica se queda practicamente muda.
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las posiciones e intereses de los paises firmantes y de la influencia
de actores econémicos poderosos que intentan limitar su impacto
potencial. El lema principal es descarbonizar los sistemas energéti-
cos. En muchos paises del Sur, no existe una politica en ese sentido o
las politicas implementadas no son suficientes (Lay y Renner, 2016).
Tomando en cuenta las posibilidades de la region y sus ricos recursos
energéticos derivados de fuentes renovables, América Latina esta bien
posicionada para transitar hacia un desarrollo méas sustentable.* La
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, a pesar de sus déficits
en términos de la concrecion de los diecisiete ops en subobjetivos e
indicadores,” es un progreso innegable. La agenda vislumbra no s6-
lo directrices para las politicas nacionales, sino también un nuevo ca-
mino para la cooperacién técnica internacional (cT1) en la region,
cuyas caracteristicas son el ingreso de nuevos actores, nuevas moda-
lidades y esquemas de financiamiento, la interdependencia entre las
diversas agencias de cooperacion y el fortalecimiento de la coopera-
cion Sur-Sur (css), explorando nuevas vias para los flujos de inversién
y la cooperacion para el desarrollo en un Sur global reconfigurado
(Aynaoui y Woertz, 2016). Todos los paises latinoamericanos han mani-
festado su voluntad de adaptar el marco doméstico de la cooperacion
alas nuevas agendas de desarrollo, tales como la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, la Agenda de Financiacién para el Desarrollo
y la Agenda de la Eficacia de la Ayuda. Los acuerdos de la cor21 en
Paris marcaron, al menos, un bosquejo del camino hacia un desarrollo
sostenible a nivel global. Gracias a su alto potencial energético, derivado
de fuentes renovables, la region latinoamericana presenta una gran

14.. Segun el informe del B1D titulado Repensemos nuestro futuro energético (Vergara,
Alatorre y Alves, 2013), el potencial energético que alberga América Latina en sus
recursos naturales seria suficiente para cubrir mas de 2.2 veces la demanda eléctrica
de la regién en 2050.

15. La concrecion de los diecisiete ops es, como Daniel Diickers ha subrayado, muy
deficiente, si se toma en serio el objetivo central de la agenda: un bienestar sustentable
para todos. Esta omision es grave, sobre todo en relacién con uno de los objetivos clave:
una distribucién mas justa de los bienes materiales, que practicamente no es abordado
en la agenda. Sin un redireccionamiento de la dimensién de la justicia distribucional,
no podemos esperar un progreso, sino mas bien un retroceso (Diickers, 2017).
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oportunidad de transitar hacia un modelo de desarrollo sostenible,
aunque, hasta ahora, ha sido insuficientemente aprovechada. Un
paso muy concreto hacia otro desarrollo seria darle un nuevo rumbo
al sistema econdémico, en busca de una economia del bien comun,
siguiendo asi el objetivo de la actividad econémica como esta definido
en muchas constituciones de los Estados democraticos (véase Felber,
2016). La Agencia Peruana de Cooperacién Internacional (apc1) ha
analizado recientemente, en un documento de trabajo, el rol de la
cooperacion regional dentro del nuevo marco de la Alianza Mundial
para el Desarrollo Sostenible (AmDs) (Agencia Peruana de Coopera-
cion Internacional [apc1], 2016). Este documento concluye que no
se trata de aplicar los modelos tradicionales de la division Norte-Sur,

sino de reconceptualizarla sobre la base de los nuevos puntos de
debate: el valor de los recursos domésticos, la interpretacién de la
universalidad de responsabilidades en conjuncién con el Principio
de Responsabilidades Comunes pero Diferenciadas (PRcD), las
transferencias de tecnologias verdes y la “economia verde”,'¢ el rol
de la empresa privada en la c1p [cooperacion internacional para
el desarrollo], la gestién de bienes ptublicos, el rol de la css dentro

del sistema internacional de cooperacion al desarrollo (p. 39).

Apostar ala cooperacion internacional es importante, pero no es
suficiente, porque no toma en cuenta el hecho de que un desarrollo
alternativo es s6lo alcanzable sobre la base de un enfoque inclusivo,
es decir, con una participacién fuerte de la sociedad civil. El cambio
hacia la sustentabilidad puede tener éxito sélo si se esta creando una
nueva ecuacion Estado-mercado-sociedad, como subraya el informe
de la cepaL titulado Horizontes 2030: La igualdad en el centro del
desarrollo sostenible (2016b). Los autores estan conscientes de que
la transformacién de los compromisos y las decisiones en politica

16. Merece ser mencionado que la “economia verde” es un concepto muy discutido.
Se tendria, por lo tanto, que especificar en detalle, en cada caso, qué versién de este
concepto se utiliza. Este debate no puede ser recapitulado aqui por falta de espacio.
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activa de la region implica un camino largo y exige responder a una
serie de preguntas que se refieren, entre otros asuntos, al futuro de la
integracion regional, la construccién de visiones y posiciones conjun-
tas, la construccion de una plataforma comun de insercién exitosa en
procesos globales, el tipo de relacién entre los Estados y otros acto-
res, y finalmente, las medidas a tomar para contrarrestar desafios
estructurales de desarrollo en la region, como la desigualdad y 1a dis-
tribucion de la riqueza (apct, 2016, pp. 40 y ss.). Finalmente, la suerte
del desarrollo bajo las directrices de los ops se decide en un “unruled
G-Zero world” (Bremmer, 2012) a nivel nacional y, recordando aqui
la vieja frase “toda politica es politica local’, a nivel local. La Agenda
2030 es, por lo tanto, en tltima instancia, un encargo sociopolitico
de la comunidad internacional para el nivel local.

Como se ha dicho en una conferencia reciente, organizada por
el think tank espanol Barcelona Centre for International Affairs
(c1DOB), existe un amplio consenso entre expertos internacionales
en que la transicion hacia un sistema energético bajo en carbono
es imparable y que el cambio estructural hacia economias respe-
tuosas con el medio ambiente es una necesidad imperativa hoy
(Barcelona Centre for International Affairs, 2017). Sin embargo, la
resistencia rotunda de la administracién de Trump al seguimiento de
la politica climatica de su antecesor Obama significa un paso atras
en esta direccion.

Hacia una integracion
reforzada sobre la base de
un desarrollo sostenible

Con respecto a la integracion de la region como trampolin al mercado
mundial —un objetivo promulgado ya desde los afios ochentas—,
América Latina necesita no menos, sino mas integracion, incluyendo
de manera mas firme el abordaje de las cuestiones ambientales (Blan-
co Jiménez y Gonzalez Blanch, 1999-2000) y los efectos colaterales
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negativos del avance econémico-social de los tltimos afios, percep-
tibles en una mayor contaminacion atmosférica en las areas urbanas
y un deterioro importante de diversos activos naturales, como los re-
cursos no renovables, el agua y los bosques. Se trata de problemas
que llegan al punto de erosionar las propias bases de sustentacién
del dinamismo econdémico y exigen transitar, en los préximos anos,
hacia un desarrollo sostenible que preserve para las generaciones
futuras los activos econdmicos, sociales y naturales. Esa meta implica
despedirse de un tipo de regionalismo que ha predominado hasta
ahora, el cual ha reforzado la soberania nacional y regional, basado
en la autoridad presidencial, y ha sido proyectado regionalmen-
te por el llamado interpresidencialismo (véanse Malamud, 2010;
Legler, 2013 y Gomez Mera, 2013). Se requiere un regionalismo que
refuerce la soberania mas alla de las capacidades nacionales aisla-
das, el cual exige, por lo tanto, respuestas regionales y globales, y
no menos importante, debera lograrse en el marco de un desarrollo
econémico con mayor igualdad e inclusién social, y en una senda de
crecimiento con bajas emisiones de carbono (CEPAL, 2016b). Una
mayor integracién que incluya estos desafios contribuiria a reducir
la vulnerabilidad de la region ante fendmenos externos y a reaccionar
ante el desplazamiento del poder econémico hacia Asia y el Pacifico,
la aceleracion de los cambios tecnoldgicos, el cambio climatico, los
desafios de la gobernabilidad global y las nuevas amenazas de segu-
ridad. La respuesta a un mundo sin un rumbo claro no puede ser
aislarse, lo que equivaldria a seguir el camino equivocado de Donald
Trump, ni tampoco pensar que el mercado arreglara las cosas por si
mismo. Para salir del callejon sin salida de la dependencia extrema
de las ventajas comparativas tradicionales (recursos naturales), los
paises estan obligados a desplegar estrategias de especializacion,
diversificar sus socios econémicos externos y buscar nuevas formas de
financiamiento y de inserci6n en la economia mundial. Eso significa,
siguiendo las propuestas recientes de Sergio Bitar (2016):

1. Superar el agotamiento del Mercosur, flexibilizar y autorizar

negociaciones individuales y arribar a un acuerdo de libre
comercio con la UE.
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2. Poner en marcha proyectos comunes entre el Mercosur y la
AP: proyectos de infraestructura, corredores bioceanicos, in-
tegracion eléctrica y energética, instalacién de oficinas de co-
mercializacién conjuntas en Asia y Africa, investigaciones
conjuntas para incorporar mas tecnologia a las empresas.

3. Articular cadenas de valor en torno a sectores de tecnologia
avanzada.

El primero de junio de 2017, Donald Trump cumpli6é su promesa
electoral de anunciar que Estados Unidos saldra del Acuerdo de Paris.
Este proceso, sin embargo, no es rapido ni automatico, porque el Pacto
de Paris establece que los paises no podran abandonarlo durante los
primeros tres afios y, una vez decidido, no seria efectivo hasta un
afio después, es decir, en términos formales, Estados Unidos seguira
formando parte del acuerdo del clima hasta 2020. No obstante, en
la practica, la situacion es distinta, porque Trump ya ha aprobado
diversas normativas que han desmantelado la politica de Obama
para la lucha contra el cambio climéatico, provocando que el pais no
mantenga esfuerzos decididos para reducir sus emisiones. Atin sin
las politicas contraproducentes de Trump, se estimaba que Estados
Unidos no iba a cumplir a cabalidad su compromiso con el Acuerdo
de Paris. Lo que esta ocurriendo es que Estados Unidos, con este giro,
retrocede en su capacidad de liderazgo y deja un espacio privilegiado
que China, el mayor emisor global, ya ha dado sefales de querer
ocupar. A pesar del hecho indiscutible de que la decisién solitaria
de Trump es una sefal desastrosa para la comunidad internacional,
la cual puede provocar una reaccién en cadena, también puede ser
una llamada a los otros 196 firmantes del cor21 (s6lo Nicaragua y
Siria no firmaron) para cerrar las filas e intensificar sus esfuerzos
para el cumplimiento de los objetivos de Paris y los ops. Por cierto,
al menos las primeras reacciones a la decisiéon de Trump apuntan
en esa direccion, por ejemplo, la Coalicién por la Alta Ambiciéon
(HAC, por sus siglas en inglés), cuyos miembros son, entre otros,
Chile, Brasil, México, Alemania, Holanda, Luxemburgo y Nueva
Zelanda, manifest6 su “profunda decepcion” y subray6 que el pacto
es indiscutible (Rocha, 2017).
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kskok

No hay duda, América Latina, como el mundo entero, se encuentra
en una fase de transicion profunda. Los acontecimientos globales
y regionales recientes, como la caida brusca de los precios interna-
cionales de las materias primas; el agotamiento del ciclo progresista
en la region;' el estancamiento econdmico; las nuevas coaliciones
regionales e interregionales, como el BRics y el mikTa (México,
Indonesia, Corea del Sur, Turquia y Australia); el G20 y las nego-
ciaciones de nuevos megacuerdos comerciales son sefiales de un
nuevo periodo y dividen aguas en los intereses regionales, aumentan
la fragmentacion intraregional y dificultan las estrategias comunes
hacia afuera, debilitando la presencia de América Latina en la arena
internacional como un actor colectivo, cohesionado y de peso. Sin
embargo, estos cambios también abren nuevas oportunidades, como
muestra el documento Horizontes 2030, de la cEPAL (2016b), y el
tomo del Instituto parala Integraciéon de América Latinay el Caribe,
Eco-Integration in Latin America (2017), un trabajo colectivo de
treinta expertos internacionales presentado en abril de 2017.

Silos Gobiernos de la region estan dispuestos a seguir directrices
como las antes mencionadas, u otras similares, y toman las medidas
para favorecer un cambio estructural, es decir, una transformacion
socialmente justa y ecolégicamente sustentable, la region podria dar
un paso importante hacia una cultura de igualdad y un desarrollo
sostenible, asi como ganar mas peso en la arena internacional.

17. Hay un amplio debate sobre qué hallegado a su fin: ¢un ciclo progresista, una época,
una serie de victorias electorales de la izquierda o s6lo una narrativa progresista? Es
demasiado temprano para dar hoy una respuesta seria a esta pregunta.
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El contexto economico
en América Latina

Perspectivas y tendencias para
la transformacion social-ecologica
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Introduccion

El presente ensayo explora el contexto economico en el cual habran
de formularse, discutirse e instrumentarse las propuestas para una
transformacion social-ecolégica que permita superar el injusto e
insostenible sistema econémico y social actual. Por eso mismo, la
palabra contexto no trata de un anélisis coyuntural de la situacion
econdmica global y de América Latina, en particular, sino que hace
referencia al sentido literal del término, como la referencia a todo
aquello que rodea a un acontecimiento, a fin de entenderlo e in-
terpretarlo. La transformacién social-ecolégica, como respuesta a
la crisis econdmica, social y ambiental en que se encuentran Amé-
rica Latina y el planeta entero, requiere necesariamente del estudio
de la evolucion y tendencias futuras de las condiciones materiales de
produccién que han implicado los cambios econémicos que aqui se
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describiran, asi como de sus consecuencias mas puntuales, pero no
menos importantes, en términos de crecimiento econémico (o la falta
de éste), distribucion de la riqueza, comercio e inversion.

Por esta razon, el ensayo se organiza en dos partes. En la primera,
se tratan los cambios del sistema global de produccién, comenzando,
en el primer apartado, por detallar el surgimiento de una nueva di-
namica mundial de produccion, comercio e inversion bajo el dominio
de pocas y grandes empresas transnacionales, en la forma de cadenas
globales de valor. El segundo apartado realiza una breve, pero completa,
descripcion de esas cadenas y su funcionamiento interno y hacia el
mercado. El tercer apartado describe los cambios més significativos
que ha traido aparejados este nuevo sistema global de produccién para
otras esferas de la actividad econémica y social, cambios que son en
parte causa y en parte consecuencia de los mismos. Especificamente,
nos referimos a las finanzas, los servicios, las relaciones laborales y
los impactos sociales y ambientales. Mientras que el cuarto apartado
trata del papel de la tecnologia en las cadenas globales de valor, el
quinto apartado da cuenta de la nueva divisién internacional del tra-
bajo que el nuevo sistema mundial de produccién ha creado y los roles
de los paises en ella.

La segunda parte del ensayo se concentra en los cambios ocu-
rridos en América Latina durante las tltimas tres décadas y analiza
qué se puede esperar en un futuro préoximo; cambios debidos a las
politicas aplicadas por los Gobiernos de la regién, muchas veces en
consonancia con las presiones de las empresas transnacionales, de los
Gobiernos de los paises desarrollados y de los organismos internacio-
nales de crédito. El sexto apartado describe la evolucién econémica
productiva de América Latina desde los afios noventas y su insercion
actual en las cadenas de valor globales y regionales, analizada para
las tres principales subregiones del subcontinente (Centroamérica,
el Cono Sur y los paises andinos). El séptimo apartado analiza la co-
yuntura econémica de los tltimos afios, luego del fin del ciclo de los
commodities, con una breve sintesis a nivel global y de las principales
potencias mundiales, para luego profundizar el analisis al interior de
la regién latinoamericana. El dltimo apartado del ensayo, ademas
de analizar las negativas politicas que estan instrumentando la mayoria
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de los actuales Gobiernos de la regién ante el panorama descrito en
los apartados previos, resume los desafios que enfrentamos y sinte-
tiza posibles estrategias y lineas de accion econémicas, productivas y
sociales para la transformacién social-ecologica de la region.

Una nueva dinamica
mundial: El capitalismo se
reformula a si mismo

En el comienzo del siglo xx1, el capitalismo ha completado su tarea
de abarcar el planeta. La estructura econdmica mundial ha cambiado
considerablemente desde principios de la década de los ochentas,
luego de la caida del sistema de Bretton Woods y las crisis del petré-
leo, impulsada por la pretension de recuperar la rentabilidad de las
grandes empresas multinacionales y el crecimiento econémico en
los paises centrales del sistema. Dos cambios profundos e interrela-
cionados, el desarrollo de un nuevo sistema global de produccién y
la creciente asimetria entre la realidad econ6mica y financiera, con
predominio de est4 dltima, caracterizan la evolucion de las ultimas
décadas hasta la actualidad.

El nuevo modelo global de produccion ha implicado la fragmen-
tacion de los procesos de produccién y su relocalizacién en eslabo-
nes situados en diferentes paises y regiones, conformando cadenas
globales de valor (cGv), con el fin de aprovechar las ventajas de lo-
calizacion de acuerdo con las caracteristicas productivas del eslabon
considerado: dotacién de mano de obra barata, acceso a recursos na-
turales abundantes, financiamiento, disponibilidad de tecnologia con
recursos técnicos capacitados y cercania de los mercados de consumo,
segun sea el caso. Ademas, ha refinado y multiplicado la divisiéon del
trabajo en las empresas, pero también en el ambito local, nacional y,
especialmente, internacional, aprovechando economias de especiali-
zacion y escala hasta un punto inimaginable para los economistas cla-
sicos, como Smith, Ricardo y Marx, quienes, desde fases tempranas
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del desarrollo del sistema capitalista, predijeron la tendencia a la sub-
divisién del trabajo como una forma de aumentar la productividad.

Por una parte, los avances cientificos y tecnolégicos en areas co-
mo la quimica, el transporte y las tecnologias de la informacion y la
comunicacién han posibilitado esta fragmentacion de los procesos y
su reconfiguracion en cadenas globales de valor. La cantidad de trans-
nacionales invirtiendo en el exterior o subcontratando productores
extranjeros, en busca de reducciones de costos, mayor flexibilidad o
mejor atencion a mercados locales, sin duda recibié un importante
impulso por los avances en comunicaciones y la integracion de las
computadoras a la produccion masiva, en areas como el disefio de
productos, la administracion de la cadena logistica de abastecimien-
to y el monitoreo de ventas y distribucién. Estas innovaciones han
reducido el costo de coordinar operaciones internacionalmente y
han permitido una creciente sofisticacion en la fragmentacion de la
cadena de valor, con tareas muy especificas de produccion de bienes
o servicios realizadas en una localizacién, mientras que otros com-
ponentes de la produccion se realizan en diferentes lugares.

Por otra parte, la apertura comercial, la liberalizacion financiera,
el debilitamiento de las organizaciones de los trabajadores, las pri-
vatizaciones, el outsourcing, el offshoring y las tercerizaciones han
sido las herramientas utilizadas por Gobiernos y empresas transna-
cionales. Politicamente, un desarrollo importante en este periodo
ha sido la entrada a la economia capitalista mundial de los viejos
paises comunistas y otras economias cerradas. El colapso de la
Unién Soviética y de los Gobiernos afines a ella en Europa oriental,
el giro del plan econémico de China y la liberalizacion y apertura
de la economia de la India han servido para expandir la capacidad
productiva global, el comercio internacional, la inversion extranjera
y la subcontratacion internacional.

La coordinacion de esa produccion globalizada y sus consecuen-
cias para el desarrollo econdmico, en general, y para los trabajadores,
en particular, son importantes. Dependiendo de la empresa que lide-
re una cadena de valor especifica y la conformacion y ubicacion de
los eslabones de cada una de las cav, se afecta la composicion, volu-
men y naturaleza del comercio internacional. La configuracién de la
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produccion en cadenas de valor ha implicado un fuerte incremento del
comercio internacional intrafirma e intraindustrial. Gran parte del co-
mercio y de la produccién mundial se lleva a cabo dentro de cadenas
de valor de alcance regional o mundial. La importancia creciente de
las cav en la economia mundial se refleja en el incremento de la
relacion entre el comercio y el producto interno bruto, derivado del
hecho de que los bienes intermedios pueden transferirse varias veces
entre paises antes de ser ensamblados en un bien final. Entre 1980y
2011, el comercio mundial (suma de exportaciones e importaciones)
creci6 a una tasa media anual que duplica la tasa de crecimiento
promedio del producto interno bruto global (5.7% frente al 2.8%),
lo que llevo a que la relacion entre ambas variables pasara del 27%
al 65% en este periodo (Comision Econ6émica para América Latina
y el Caribe [CEPAL], 2014a).

Actores principales de este proceso son las empresas transna-
cionales, caracterizadas por ser corporaciones de gran tamafio —por
consiguiente, con un fuerte poder de negociacién ante empresas
privadas y Gobiernos, tanto de paises desarrollados como de paises
en desarrollo—, con actividades productivas de bienes y servicios en
varios paises, por lo que el crecimiento cuantitativo en estas ultimas
décadas de las cadenas de valor lideradas por ellas han supuesto
un cambio cualitativo hacia un sistema global de produccién, con
direccidén tnica y perspectiva global de sus operaciones (Amador y
Cabral, 2014). Sin embargo, una aplastante mayoria de las compaiiias
transnacionales que hoy controlan el grueso de la economia globali-
zada tiene su origen y su casa matriz en los paises desarrollados, con
alta predominancia de empresas norteamericanas. En este marco,
las empresas transnacionales se han beneficiado enormemente de
subsidios a la inversion, incentivos fiscales y mercados de trabajo
desregulados. Hoy en dia, dominan la economia global, controlando
alrededor del 80% del comercio mundial a través de sus propias ope-
raciones y las de sus socios de negocios, organizadas en cadenas glo-
bales de valor (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo [UNcTAD], 2013; Serfati, 2008).

En contraste con quienes han enfatizado la marginalizacién del
Estado en este proceso, la realidad demuestra que los Estados estan en
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el centro de la explicacion del funcionamiento del capitalismo global.
El rol de los Estados en mantener la reproduccion de las relaciones
de clase, los derechos de propiedad, el cumplimiento de los contratos,
la estabilizacién de la moneda y la contencion de las crisis ha sido
siempre central en la operacion del capitalismo. Las corporaciones
transnacionales, lejos de encontrar méas conveniente la no existencia
del Estado, dependen de su rol y lo impulsan —por lo tanto, también
el de los organismos internacionales— para sus propios fines.

Cadenas globales de valor:
La tercerizacion
en su maxima expresion

En los afios que van desde fines de la Segunda Guerra Mundial hasta
fines de los afios sesentas, el comercio y las finanzas internacionales
tuvieron una expansiéon importante. Sin embargo, las economias
centrales y las de algunos paises subdesarrollados se desenvolvieron
protegiendo sus producciones internas: el mercado interno era lo
mas importante para las empresas. La produccién industrial se or-
ganizo6 segin el modelo llamado taylorista-fordista de organizaciony
gestion del trabajo y la produccion. Las empresas trabajaban para un
mercado que crecia regularmente y era previsible. Los crecimientos
de la productividad se obtenian no sé6lo por la introduccién de nuevas
tecnologias, sino también, en parte, operando a escalas de produc-
cion cada vez mas grandes. Las empresas tendian a transformarse en
gigantes. Una de sus estrategias de expansion era la verticalizacion,
pero las empresas no sélo tendieron a verticalizarse, sino también
a autoabastecerse de todo tipo de servicios conexos a sus activida-
des productivas principales o necesarias para el funcionamiento de
la produccién y la administracion: transporte, almacenamiento,
mantenimiento, etc. Las empresas se transformaron asi en grandes
organizaciones, autosuficientes en multiples aspectos, realizando en
su interior una diversidad de actividades, ademas de su linea prin-
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cipal de produccion. En algunos casos, esta autosuficiencia se vinculd
al hecho de que las empresas no encontraban en su mercado interno
otras empresas que le aseguraran el abastecimiento en condiciones
de calidad, plazos y cantidades adecuadas a sus necesidades. La
existencia de economias relativamente cerradas y las dificultades del
transporte y las comunicaciones no favorecian la busqueda de abaste-
cimientos en otros paises. En el caso de los servicios, mediante la in-
ternalizacién de actividades se podia controlar en forma directa la
realizacién de todo aquello que era importante para que la empresa
funcionara (Stolovich, 1994).

El tipo de empresa que asi se constituyo empezo a ser cuestio-
nado cuando las condiciones econémicas se transformaron. La larga
expansion econdmica en los paises desarrollados que comenzo6 en
la posguerra y se sustent6 institucionalmente con los acuerdos de
Bretton Woods, llego a su fin en 1973. La situacién se agravo con las
crisis generadas alrededor del petréleo. La movilidad internacional
del capital desempefié un papel importante en la caida del sistema
monetario. Una inflacion creciente actué como un mecanismo redis-
tribuidor de ingresos al superar los estancados aumentos salariales
nominales, disminuyendo el salario real, mientras que se redujeron
los beneficios de las empresas con relacion a las inversiones realiza-
das. Las crisis del petréleo profundizaron los problemas y significaron
el punto de no retorno para las clases capitalistas dominantes.

Las grandes empresas encontraron que los mercados internos
eran insuficientes para absorber la produccién propia de sus grandes
escalas productivas. El mercado internacional se torn6 el objetivo de
la produccion. En todo caso, debe tomarse en cuenta que las crisis
capitalistas modificaron los mercados, que pasaron de ser estables,
crecientes y previsibles, a tornarse inciertos y erraticos. La rentabili-
dad de las empresas fue disminuyendo. Se requeria menos rigidez y
mas flexibilidad de las empresas para enfrentar un ambiente econ6mi-
co incierto, con mercados imprevisibles y cada vez mas competitivos.
Las empresas debian concentrarse en lo que mejor sabian hacer y
dejar de lado lo que no les era fundamental. Si antes verticalizaban,
ahora debian desverticalizarse, para ser mas flexibles; si antes inter-
nalizaban actividades, ahora debian externalizarlas. La empresa ideal
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debia basarse en unidades productivas menores, que produjeran de
forma armoénica e integrada, con mayor capacidad tanto para ab-
sorber y distribuir los reveses de las crisis como para adecuarse a las
oscilaciones de la demanda. Surgi6 asi la estrategia de la focalizacion,
complementaria de la tercerizacién, la subcontratacién y la deslocali-
zacion. De esta forma, a partir del impulso inicial de la tercerizacién
para reducir costos, en pocas décadas se ha conformado una compleja
red de relaciones productivas, empresariales e institucionales.

Se genera asi una nueva division del trabajo, con un mayor ni-
mero de empresas especializadas, ligadas por una densa red de re-
laciones interempresariales, entre compradores y suministradores.
La flexibilidad es la tonica de este tejido industrial y se torna méas
aptay eficaz para enfrentar las rapidas transformaciones de las eco-
nomias contemporaneas. Estos nexos interempresariales ya no
solo operan al interior de los mercados domésticos, sino que se
proyectan internacionalmente. Las revoluciones tecnologicas en las
comunicaciones y en el transporte, asi como la mayor apertura de
las economias, posibilitan la construccion de redes de suministros
mas alla de las fronteras nacionales. De este modo, la nueva divi-
sion del trabajo y la creacion de redes que ligan a las empresas se
construye a partir de dos variantes: una es el llamado outsourcing
nacional (lo que mas comtinmente se conoce como tercerizacion,),
que implica la contratacion de productos y servicios a las empresas
instaladas dentro del pais; la otra es el global sourcing (o aprovi-
stonamiento mundial), que corresponde al entrelazamiento de esa
redde proveedores con las de otros paises o con la propia empresa,
trasladando total o parcialmente su produccién a terceros paises
(offshoring). Si el mercado de ventas de las empresas ya es el mun-
do entero, y no s6lo el doméstico, el mercado de compras también
pasa a ser universal. En la integracion mundial de la economia capi-
talista, la cadena global de valor es una estructura en red dinimica
que interrelaciona el conjunto de firmas, instituciones, insumos,
bienes y servicios, cuyas actividades son requeridas para generar un
producto o servicio, desde su concepcién hasta su venta final. De
esta forma, crea nuevas condiciones que caracterizan el capitalismo
actual (Pefia Castellanos, 2012).
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Los cambios en la forma de gestioén se han dado en las diversas
areas de las grandes empresas:

« En lo organizativo y estratégico, hacia la core competence.

« En el desarrollo de productos, hacia la mass customization.

» En lo financiero, hacia el shareholder value.

* En las relaciones industriales, hacia la especializacion
Slexible.

El cambio ha sido distinto en cada uno de los sectores industria-
les, pero la deslocalizacion y la tercerizacion han jugado un rol fun-
damental en las estrategias corporativas de todos ellos, puesto que
la combinacién de cambios tecnoldgicos, cambios politicos y capaci-
dades globales lo han posibilitado. Una cadena de valor especifica se
sustenta en dos clases de competitividad: a) la competitividad sis-
témica —competitividad integral de la cadena global de valor en la
competencia mundial—; y b) la competitividad a nivel de cada uno
de los eslabones que la componen —basada en la especializacién o
el usufructo de un recurso escaso o mas barato en lalocalizacion ele-
gida—. Este Gltimo punto es critico, ya que ademas de las ventajas de
costos preexistentes para la localizacién de eslabones especificos
de una cadena, se produce un fenémeno de aglomeracion de empresas
que participan en ese eslabon, ain para bienes finales en compe-
tencia. Se llegan asi a conformar, en muchos casos, polos y ciudades
industriales o de servicios dedicados a una tarea especifica. Las eco-
nomias de aglomeracion que se obtienen al situarse las empresas en
localizaciones cercanas unas a otras son importantes por efectos de la
escala y de red. Sus costos pueden bajar significativamente al dar
la posibilidad de desarrollar y competir en proveedores, recursos hu-
manos, desarrollo e innovacion, entre otros, con una mayor division
y especializacion del trabajo. Ahorros que son muy importantes y se
suman a los obtenidos por instalarse en un sitio con mano de obra
de menor costo.

Para permanecer en una cadena de valor, las empresas deben rea-
lizar un proceso de aprendizaje que les permita tener la capacidad de
respuesta a la volatilidad de los mercados. Esto puede ser en forma
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directa, por cambios en la oferta y la demanda, o en forma indirec-
ta, por la planificacion de la casa matriz que toma en cuenta no sélo
la variable de la rentabilidad de la empresa filial o proveedora local,
sino ademas la optimizacion del conjunto que conforma la transnacio-
nal (antes que el maximo de un lugar especifico). Por otra parte, se re-
quiere la flexibilidad de la empresa ante los cambios y formas de la
inversion extranjera directa que estan en evolucion constante, para
lograr resultados econémicos, cumplir estandares de calidad o dismi-
nuir tiempos de entrega. Es primordial su capacidad para participar
en procesos de colaboracion y competencia al interior de la cadena de
valor; la habilidad para las dificiles negociaciones de precios y con-
diciones de entrega y financieras, que determinan qué parte del valor
generado se apropia; la capacidad para adaptarse a las transformacio-
nes organizacionales de la empresa cliente o de la casa matriz, en caso
de ser una filial; y, no menos importante, la habilidad de la empresa
para instrumentar la localizacién y relocalizacién de recursos de
manera eficiente y rapida, en respuesta o en anticipaciéon a cambios
alos que laimpele la competencia (Gereffi y Fernandez-Stark, 2016).

El control de la cadena global de valor por parte de las empresas
transnacionales tiene tres grandes ejes: a) los mecanismos para el
control interno de la cadena, ya sea por filiales o por relaciones de
poder con los proveedores, que suelen mantener bajo un poder de ne-
gociacion; b) los mecanismos de control de los mercados finales,
mediante el incremento de la participacion en el mercado, la inves-
tigacién y desarrollo, la marca y la escala; y c¢) los mecanismos de
control del sistema institucional global (los roles del Estado y los or-
ganismos internacionales, plurinacionales y multilaterales).

El control interno de la cadena es clave tanto en la competitivi-
dad del producto final (precio, calidad, entrega) como en la apropiacion
de valor por parte de cada uno de los participantes. La gobernanza de
la cadena incluye la naturaleza del contrato con los proveedores, el
grado en que se comparte tecnologia y la capacidad de la firma para
mejorar su rol en la cadena de valor (escalamiento u upgrading), hacia
actividades que generen mayor valor por trabajador. Las relaciones
entre la firma lider y sus proveedores pueden tomar una variedad de
formas entre los extremos que van desde una relacion de filiales, hasta
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compras en relaciones de mercado, involucrando formas intermedias
en las que se comparte conocimiento o relaciones extracontractuales
regulares, con certificaciones de productos, técnicas de inventarios,
controles a través de métricas, auditorias de personal y politicas de
libros abiertos, entre otras. Al interior de la cadena de valor, el poder
negociador de las empresas que la constituyen es diferencial, pero
variable a lo largo del tiempo. Con el perfeccionamiento del sistema
en sus multiples dimensiones (tecnolégica, de gestion, de flujo de
informacién, laboral, de localizacién, etc.) por parte de las grandes
compaiias multinacionales, ha sido una tendencia constante la asi-
metria de poder entre la empresa multinacional lider, crecientemente
ubicada en las etapas iniciales y finales de la cadena (desarrollo y di-
seflo, por un lado, y comercializacion, por otro), y el resto de los inte-
grantes de la cadena (algunas veces otras empresas multinacionales,
muchas veces empresas nacionales grandes y pequeias), situados
en etapas intermedias (produccion y logistica, por ejemplo).

En ese sentido, lo que esta logrando la corporacién multinacio-
nal que gobierna la cadena es el control de dos variables que, desde
hace décadas, son determinantes para lograr mayor rentabilidad
en favor de la empresa: a) la integracion vertical (en la mayor parte de
los casos, sin hacer inversiones importantes, por el contrario, desin-
virtiendo al externalizar y deslocalizar las operaciones), y b) una
alta participacion de mercado, para lo cual la competitividad sisté-
mica de la cadena, como veremos, es fundamental.

En cuanto al control de los mercados, la naturaleza de las ba-
rreras de entrada es alta en las etapas de alta gama de la cadena de
valor y baja o inexistente en las etapas de baja gama. En todos los
niveles de la cadena, las economias de escala que tienen las transna-
cionales globalizadas son un eficaz impedimento para la entrada de
competidores, especialmente en los eslabones que ocupan las firmas
lideres y muchos proveedores de primer nivel. En las empresas que con-
trolan la cadena de valor, atin las llamadas fabless, que no realizan las
etapas de produccion, limitan el acceso a mercados mediante el brand-
ing, el disefio de productos y las actividades de mercadotecnia.

El proceso de construccion y fortalecimiento de marca (brand-
ing) es, ala vez, una estrategia de ventas y dominio de mercado, y una
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barrera de entrada al segmento que ocupa la corporacién multinacional
lider dela cadena, ya sea para nuevos competidores o para la expansion
de algin integrante de la cadena —expresamente, los proveedores mas
cercanos al final de la cadena, denominados, en algunas de ellas, Tier 1,
de nivel uno—. El branding inclina el poder de negociacién en el pro-
ceso de produccion hacia la empresa que posee el disenio de marca.
El proceso de branding es costoso y puede estar asociado, en algunos
casos, al contenido tecnolégico del producto o servicio, y en otros, a
un considerable esfuerzo de disefio, comercializacién y promocion.
La aparicion, particularmente en China, de grandes productores por
contrato, que producen multiples marcas en sus plantas, ain no ha
recortado significativamente el poder del branding en las negocia-
ciones al interior de la cadena. En la actualidad, como veremos mas
adelante, el surgimiento de plataformas de comercio electréonico ha
potenciado la barrera de entrada y esti concentrado en atiin menos
empresas la gobernanza de las cadenas.

La actual centralidad e internalizacién de la produccién de las
empresas transnacionales es el resultado de un complejo largo y
competitivo. La inversion extranjera directa en las primeras décadas
posteriores a la Segunda Guerra Mundial fue primariamente motiva-
da por las decisiones estratégicas de las compaifiias multinacionales,
principalmente norteamericanas, de tener acceso a mercados ex-
tranjeros protegidos por altos aranceles. La motivacion y naturaleza
de las inversiones comienzan a cambiar al final de la década de los
sesentas, transformacion que se profundiza a finales del siglo pasado
y comienzos del presente. Esto ocurre con el cambio estratégico hacia
la focalizacion, la tercerizacion, la subcontratacién y la deslocaliza-
cion, en el marco de una intensa competencia entre las transnacio-
nales europeas (principalmente alemanas) y asiaticas (japonesas, en
la mayor parte del periodo, y comienzan a surgir, en la actualidad,
algunas corporaciones chinas).

Una de las caracteristicas fundamentales del actual sistema glo-
bal es el estrecho vinculo entre el comercio internacional y la inversién
extranjera directa (1ED), cuyo valor total se ha cuadruplicado en las
ultimas dos décadas, pasando a un promedio anual de 1050 000 mi-
llones de ddlares entre 2001y 2010. Las corporaciones transnacionales
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con origen en los paises desarrollados han destinado un porcentaje
creciente de esa 1ED a los paises subdesarrollados, pasando de 23 mil
millones de délares (21.6% del total) en la década de los ochentas, a
394 mil millones de dblares en la primera década del siglo (84.7% del

total).

Las ventajas son claras: mientras que el retorno sobre activos

extranjeros alcanz6 el 12.5% en 2007, un valor de por si alto, en China
—que fue el principal receptor de inversién extranjera—, el retorno
sobre activos extranjeros alcanzé el 21% (Milberg y Winkler, 2013).

Para entender las causas de esos altos niveles de 1ED, es util dis-
tinguir entre 1ED horizontal y vertical:

Lainversion extranjera directa horizontal se presenta cuando
la empresa tiene plantas en varios paises, debido a que los costos
de transporte, los aranceles y las barreras comerciales son sig-
nificativos (1EDp horizontal con producto homogéneo), o cuando
hay una economia de escala a nivel de produccién de variedad
de productos (1Ep horizontal con producto heterogéneo). En
ambos casos, la 1ED horizontal esta asociada con la biusqueda
de mercados, lo que involucra una replicacién de la capacidad
productiva en una localizacion extranjera, presumiblemente
para promover mejores ventas en ese lugar.

La inversion extranjera directa vertical busca optimizar una
cadena en la que se han separado en eslabones los procesos
productivos de la empresa. Se puede distinguir, en primer lugar,
la 1ED vertical para la bisqueda de eficiencia, lo cual supone el
movimiento de recursos productivos al exterior con el objetivo
de una reduccién de costos basada en menores salarios (causa
principal), menor carga impositiva y bajos o laxos estandares
laborales y ambientales. Estas ventajas deben compensar am-
pliamente los costos de transporte y aranceles en que se incurra
como resultado del movimiento internacional de materias pri-
mas, partes, componentes o bienes finales. En segundo lugar, la
IED vertical para la bisqueda de recursos estd motivada por
la estrategia de las empresas de controlar suministros de recursos
naturales o commodities primarios utilizados en la produccion
de otros bienes.
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La 1ED inserta y eslabona las firmas que se integran a la cade-
na de producciéon y servicios, segin los criterios de competitividad
sistémica y acorde con las potencialidades competitivas especificas
que dichas firmas puedan brindar a la cadena. La 1ED es parte del
capital financiero, su distribucién geografica y movilidad coadyuva
eficazmente a la conformacién de la cadena global de valor y a la
distribucion polarizada del ingreso global. De presentarse algin
problema para la dinamica competitiva de un eslabén de la cadena
o para el funcionamiento general de la cadena, la movilidad de la 1ED
puede, casi siempre, solucionarla o corregirla. Esto implica un fuerte
poder de negociacién de las transnacionales sobre los Gobiernos, las
empresas y las organizaciones de trabajadores de los paises, parti-
cularmente los de menor tamafio. La movilidad del capital afecta en
mayor medida a los eslabones de menor valor que a los de alto valor,
creando asi una fuerte competencia entre empresas y localizaciones
de bajo salario (Pefia Castellanos, 2012).

Los cambios relacionados
con el nuevo sistema:
La concentracion del poder

Desde la presidencia de Reagan en los ochentas, se enfatiz6 la reduc-
cién del rol del Estado en la actividad econémica, tanto en los Estados
Unidos como en el resto del mundo, bajo su influencia. Sin embargo,
esto no ha significado la retirada del Estado de la regulacion de la
actividad econ6mica, ni de su papel activo en manejar e intervenir
en las relaciones de clase y los conflictos sociales. En lugar de eso, se
ha incrementado su papel clave en la definicion de politicas publi-
cas y regulaciones estatales dirigidas a incrementar el poder de las
compailias industriales y financieras dominantes, determinando, por
lo tanto, la distribucién de ingresos entre trabajadores y capitalistas.
Lallamada financiarizacion de la economia implica no s6lo que los
mercados de crédito jueguen un rol més trascendental en la economia
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capitalista, sino también que la actividad econémica esta creciente-
mente determinada por las decisiones de las grandes corporaciones,
cuya estrategia tiene un fuerte componente financiero: maximizar
el valor para el accionista. De esta forma, la nueva conformacion del
sistema de produccion en cadenas de valor interactia y se entremezcla
con el sector financiero, reforzando la alianza politica del capital y su
influencia en la estructura de poder del Estado —a nivel nacional, ya
sea en un pais desarrollado o, atin mas, en un pais en desarrollo; y
a nivel internacional, mediante los organismos de ese ambito que
influyen en cada uno de los Estados nacionales—, interviniendo
decisivamente en la definicion de la politica gubernamental (Albo,
Gindin y Panitch, 2010).

La relacién fundamental entre Estado y mercado financiero no
es la regulatoria, sino mas bien la de asegurar que el Estado provea
garantias al capital. Esto se constata con los enormes aportes esta-
tales (financiados por la sociedad en su conjunto y, en especial, por
los trabajadores) para el salvamento privado ante las recurrentes
crisis del sistema en los diferentes paises. Ejemplo de esto son los re-
cientes desembolsos en los Estados Unidos y Europa en la crisis
iniciada en 2008, pero también se pueden mencionar multiples ca-
sos de rescate en paises subdesarrollados, muchos de ellos presionados
por los organismos internacionales de crédito y el propio Gobierno
norteamericano. El rol de liderazgo que han asumido las finanzas en
el sistema capitalista, incluida la financiarizacion de las corporacio-
nes industriales y el importante crecimiento de la toma de ganancias
en el sector financiero, es visto muchas veces (no sin un interés en
desviar la realidad del funcionamiento del sistema capitalista) como
el triunfo del capital especulativo sobre el capital productivo. La ver-
dad es que la interrelacion entre finanzas y produccion en la actualidad
es tan grande, que es imposible que se desarrolle el nuevo sistema
global de produccién capitalista sin la actual intermediacion financie-
ray sus sofisticados instrumentos para mitigar los riesgos derivados
de tipos de cambio flexibles, variaciones de tasas de interés, movili-
dad de capitales, capitales de riesgo, etc.

Una importante caracteristica de la conformacion de cgv es que
disminuye costos, a la vez que reduce la necesidad de reinvertir los
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beneficios en la firma lider, dado que ha eslabonado sus procesos
productivos (antes integrados) y buena parte de esos eslabones son
terceras empresas que integran la cadena que la firma lider gobierna,
dejando una mayor porcién de las ganancias para distribuir a los
accionistas o para intervenir en los mercados financieros. El canal
mas importante en este comienzo de siglo ha sido la recompra de sus
propias acciones por parte de las corporaciones, sin dejar de men-
cionar que el incremento en el pago de dividendos y las fusiones
basadas en efectivo han jugado un rol importante. En muchos pai-
ses desarrollados se ha declinado la porcion de ganancias destina-
das a inversion y se ha roto el encadenamiento del movimiento de
los precios de las acciones con la inversién real, productiva, en ex-
pansién e innovacion de las empresas (Lazonick, 2015; Milberg y
Winkler, 2013).

La mayor interdependencia del sector financiero con los ambi-
tos de la actividad econémica productiva ha complicado la relacién
entre la actividad real y la financiera. Parte del comportamiento de
actividades y variables que se consideraban determinadas por facto-
res reales se debe también a factores financieros y, en determinadas
circunstancias, la esfera de lo financiero tiende a primar sobre la
esfera de lo real. En las tltimas tres décadas, el sector financiero ha
registrado una expansion sin precedentes. Entre 1980 y 2014, los
activos a nivel mundial se expandieron de 12 a 294 billones de do-
lares (1.1y 3.7 veces el P18 mundial, respectivamente). Por su parte,
en el mismo periodo, el valor de los contratos de derivados pas6 de
1 a 692 billones de délares, o sea, de un valor que era cercano al p1B
mundial en 1980, pasaron a representar mas de diez veces el valor
del p1B mundial a partir de la segunda década del presente siglo.

La llamada servicificacion de la economia es el otro cambio
significativo que ha acompafado, complementado y potenciado el
nuevo sistema global de produccion. La tendencia a nivel macroe-
conémico es evidente en todos los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0cDE), como lo es también
a nivel micro, especificamente en las industrias manufactureras (la
proporcion de los servicios en el total de insumos se ha duplicado
en el periodo 1975-2005) (Boddin y Henze, 2014). Excluyendo los
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servicios logisticos que se comentaran después, es posible distinguir
tres grupos de servicios:

* En primer lugar, los servicios tradicionales: el comercio mayo-
rista y minorista, asi como la administracién publica, han caido
en su participacion en el producto interno bruto a lo largo del
tiempo.

¢ El segundo grupo incluye la educacion, la salud y el turismo, que
han crecido lentamente en el tiempo, manteniendo su partici-
pacion en el p1B.

* El tercer grupo es el que se relaciona mas directamente con los
cambios en el sistema global de produccion: servicios de tec-
nologia de la informacion y comunicacién, financieros, de nego-
cios, de ingenieria y disefio, ambientales y legales, entre otros.
Este tipo de servicios presentan el mayor valor agregado y han
crecido con gran rapidez en las tltimas décadas, incrementan-
do, ademas, el contenido de servicios en las exportaciones y,
con ello, el valor agregado de las mismas (Elms y Low, 2013;
Lanz y Maurer, 2015).

La fragmentacién de la produccién y la conformacién de cav han
generado un fuerte incremento en el volumen de fletes, en particular,
y en la logistica, en general, cuyo analisis merece una consideracion
particular. El nimero de empresas logisticas en el mundo ha aumen-
tado aceleradamente desde los afios setentas. Entre 1970 y 2011, las
empresas de gestion de cadenas de produccién y las empresas trans-
portistas se han multiplicado por tres y por ocho, respectivamente.
Estas empresas logisticas ofrecen una amplia gama de servicios,
desde la preparacion de documentos, como facturas comerciales
y conocimientos de embarque, hasta actividades de apoyo, como
la consolidacién de carga, el almacenamiento, el transporte naviero
y la distribucién. Todos estos servicios facilitan el movimiento de los
bienes de un pais a otro. El auge de las empresas logisticas también se
ha visto acompanado por los intentos de varias de ellas de adoptar un
verdadero cariz global. El surgimiento de estas compaiias logisticas
globales y la red de paises cada vez mas extensa que cubren en todo
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el mundo han ayudado a las empresas, en gran medida, a impulsar
sus cadenas de produccion global. El surgimiento de servicios y pla-
taformas logisticas especializadas ha aumentado en los dltimos afios
para satisfacer la demanda de numerosas empresas en la creacion
de cadenas de produccidon sincronizadas.

En el terreno laboral, la difusién de las cadenas globales de
valor ha implicado la reubicacién, subcontratacion y deslocalizacion
geografica, lo que ha aumentado el empleo precario y ha disminuido
el poder de negociacion sindical local y nacional. Al mismo tiempo,
la globalizacion de los mercados de trabajo, combinada con la co-
municacion instantanea y el transporte de bajo costo, ha mejorado
la flexibilidad de las corporaciones para tomar decisiones a corto
plazo, socavar los niveles de salarios y condiciones de trabajo, y au-
mentar la utilizacion de trabajadores mediante contratos flexibles y
empresas que proveen mano de obra tercerizada. La tercerizacion,
subcontratacién y deslocalizacion, ya sea de servicios o de sectores
productivos, tiene un atractivo adicional a la disminucién de costos
para las empresas. El disgregar a los trabajadores a raiz de la frag-
mentacion de la produccién, provengan éstos de areas productivas
o de servicios, debilita la organizacion sindical. De ahi en mas, sera
costoso defender lo ya conquistado por los trabajadores, en ingresos
y en derechos, y méas dificil ain obtener nuevas conquistas. Para la
empresa, por el contrario, sera méas facil imponer sus objetivos. Por
otra parte, la externalizacién de actividades se vincula, en muchos
casos, con la tentativa de evitar las conquistas sindicales.

Un factor clave y persistente en el tiempo es el crecimiento del
exceso global de capacidad en muchas industrias. La entrada de
China, la India y Europa oriental a la economia capitalista mundial
ha duplicado la fuerza de trabajo del mundo, incrementando, por
una parte, el ejército de reserva globalizado por el sistema (no por su
movilidad) y disminuyendo, por otra, la relacién capital-trabajo.
Ambos factores implican, de modo directo, el aumento de la renta-
bilidad de las transnacionales, a la vez que los trabajadores sufren
las consecuencias descritas anteriormente. Esta presiéon competitiva
sobre los proveedores se traslada a una presién sobre los costos la-
borales directos e indirectos (salarios y beneficios sociales) y sobre
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los estandares laborales. La empresa lider de la cadena disminuye
su responsabilidad en el cumplimiento de los estandares cuando el
proveedor es independiente de la firma principal.

De esta forma, la evolucion de la porcion de riqueza apropiada
por el capital y la de la desigualdad han sido notablemente parale-
las. Esta evolucidn tuvo un periodo de relativa estabilidad desde
19477 hasta principios de 1980, pero ha sido seguida por un aumento
constante a partir de entonces, como consecuencia del cambio en los
sistemas globales de produccién, con su correlato en la tecnologia,
el comercio, las finanzas y la reduccion del salario directo e indirecto
(Giovannoni, 2014:). El crecimiento econémico se manifiesta a través
del aumento de la riqueza en los sectores de ingresos mas altos, la
disminucién de la proporcion de ingresos del trabajo y el aumento de
la desigualdad en las sociedades actuales. La desigualdad econémi-
cano solo se expresa en la porcién de riqueza apropiada por cada una
de las clases sociales, aunque ésta sea su base explicativa fundamen-
tal. En la actualidad, el 1% de la poblacién més rica del planeta posee
mas riqueza que el resto de la poblacién mundial en su conjunto.
Desde comienzos de siglo, la mitad mas pobre de la poblacién del
mundo recibi6 sdlo el 1% del total del aumento de la riqueza mun-
dial, mientras que la mitad de éste ha ido al 1% de la parte superior.

Pero la crisis del actual modelo de desarrollo no es s6lo social. El
impacto ambiental del actual sistema de produccién y su correlato,
el estilo de sociedad dominante, pone en peligro la supervivencia de
la humanidad y la de otras especies. La crisis ambiental se nutre del
tipo de relacion que construye el capitalismo con el sistema ecologico,
bajo un enfoque funcionalista y tecnocratico que el actual sistema
global de produccién refuerza y extiende a todos los ambitos. La na-
turaleza es privatizada, comercializada y monetizada, y su utilizacién
se orienta hacia la obtencién de beneficios, con un uso intensivo en
capital y energia, y con bajo insumo de trabajo. La utilizacion de los
recursos naturales por parte de las cadenas de valor tiende al mo-
nocultivo, a la extraccién intensiva, a la expansion de las fronteras
geograficas de las explotaciones agricolas y mineras, y a la predo-
minancia sobre otros usos de la tierra. En la urbanizacion, el estilo
de vida maximiza el consumo excesivo de los bienes materiales, de
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una manera asombrosamente despilfarradora y con efectos sociales
aislantes e individualistas.

El sistema globalizado de producciéon se extiende a multiples
ambitos (todos los de la vida humana y de todas las especies ani-
males y vegetales que habitan el planeta), con un impacto exponen-
cial jamas visto antes en la presién sobre los limites ambientales
del planeta, dando lugar a consecuencias draméticas presentes y
futuras. Cabe resaltar, especialmente en este momento, los graves
efectos del cambio climatico, la perdida de la biodiversidad, la erosién
de los suelos y los cambios en los océanos.

El papel de la ciencia
y la tecnologia:
Nuevas areas de negocio

Asi como el capitalismo concluy6 su tarea de abarcar todo el planeta
a comienzos del siglo xx1, hace ya tiempo que la comunidad cientifica
es, objetivamente, un sector asalariado, completando la transforma-
cion de los productos de la actividad de los cientificos en mercancias.
El continuo proceso de division del trabajo se traslado al area inte-
lectual, lo que fue formalizando la apertura de especializaciones y
clasificaciones de los cientificos en areas separadas y jerarquizadas
de acuerdo al nivel de desarrollo histérico de las ciencias. En las con-
diciones capitalistas de produccion del conocimiento, la ciencia y
la tecnologia son una formidable fuerza social productiva que ha
sido determinada y controlada, en buena parte, por la economia y
la politica, con creciente influencia de las empresas de mayor porte
(Cheroni, 1994).

Con el actual sistema de producciéon global, las cadenas deter-
minan la transferencia de tecnologia hacia los proveedores locales
s6lo en funcién de los vinculos productivos, comerciales y tecnolo-
gicos entre las empresas que integran la cgv, a partir de la comple-
jidad inherente a las transacciones, al grado de codificacion en las
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especificaciones de productos y procesos, y a las capacidades tecno-
logicas de los proveedores. Sin embargo, el elemento vital de esta
forma de transferencia es que los centros de decisién productiva y
tecnolodgica, a menudo fuentes tinicas de la tecnologia empleada por
las filiales y los proveedores, son determinados por las casas matri-
ces de las empresas transnacionales. Ello implica que las decisiones
tecnolégicas con las que funcionan las redes globales se adoptan en
funcién de una estrategia de produccion, comercializacion y renta-
bilidad de la empresa transnacional. Estas decisiones no provienen
de consideraciones relacionadas con las necesidades productivas y
sociales del pais donde se realizala 1D, lo que puede implicar que las
industrias nacionales se estanquen tecnoldgicamente. La inserciéon
de bienes de alta tecnologia en los sistemas de producciéon global,
junto con el arribo de flujos de inversién extranjera directa asociados
a estas actividades productivas, tiene un efecto de retroalimentacion
tecnoldgica negativa hacia los paises en desarrollo, ya que inhibe
la investigacion, el desarrollo y la produccion local de bienes que la
empresa inversora prefiere importar por tener relaciones de conoci-
miento con sus proveedores o para uniformizar su equipamiento en
las plantas que tiene en los diferentes paises. Ademas, en la mayoria
de los paises latinoamericanos se conceden, entre otros beneficios
para los inversores, la exoneracion de impuestos a la importacién
de bienes de capital.

La heterogeneidad de las estructuras productivas al interior de
los paises y las diferencias entre paises desarrollados y en desarrollo
son magnificadas por la dinamica de la innovacién y difusién de la
tecnologia. En el marco de las actuales tendencias tecnolégicas,
la distancia entre los paises centrales y las economias subdesarro-
lladas tiende a ampliarse. La combinacién de condiciones tecnologi-
cas (automatizacion y digitalizacion) con formas de organizacion de
la produccion (tercerizacion, subcontratacion y offshoring) generan,
a la vez, fragmentacion y concentracion empresarial. Por un lado,
existen numerosas micro y pequefias empresas que acceden a nichos de
mercado atendiendo requerimientos locales o de personalizacion
de productos y servicios. Por otro lado, aumenta la concentracion de
los mercados caracterizados por economias de escala en manos
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de grandes empresas de los paises desarrollados y, en menor grado, de
algunos paises asiaticos emergentes con presencia mundial. En par-
ticular, las empresas que desarrollaron modelos de negocios basados
en plataformas han crecido dramaticamente en la tltima década,
abarcando variados campos de negocios —desde libros y viajes, hasta
transporte, finanzas y atin salud y energia—. Las plataformas utilizan
las cadenas de valor constituidas por eslabones de produccion y ser-
vicios, donde la logistica juega un rol fundamental, profundizando
el nuevo sistema global de produccion. Las plataformas pueden ser
de diferentes tipos: transaccionales, de innovacion, de inversiéon e
integradas, siendo estas dltimas las menos numerosas, pero las que
estan siendo dominantes. Un elemento central de su funcionamien-
to y explosién reciente es el efecto de red que genera un ciclo auto-
reforzante de su crecimiento (1nas usuarios atraen mas usuarios),
generando escalas que aumentan la concentracién (CEPAL, 2016b;
Evans y Gawer, 2016).

El proceso de cambio tecnol6gico, por una parte, mantiene bajo
el capitalismo sus caracteristicas basicas de aumento de intensidad
en el uso de capital y el sesgo hacia el ahorro de mano de obra. En-
tre 2010 y 2013, se han perdido 5.1 millones de puestos de trabajo
productivos y se estima que la pérdida de trabajos se acelerara de
la mano de la automatizacion y la digitalizaciéon (Vega, 2017). Por
otra parte, ha adquirido caracteristicas distintivas en las recientes
décadas con el sistema globalizado de produccién. La tecnologia
ha pasado a ser un campo especial de negocios, principalmente de
grandes corporaciones. Esto no obsta para que tanto el Estado como
las pequenas y medianas empresas innovadoras jueguen un rol cru-
cial en el desarrollo tecnolégico, pero este papel es complementario
y, en muchos paises, subordinado a los intereses de las compaiias
transnacionales. Las grandes empresas no han sido, ni son, las ni-
cas organizaciones involucradas en la bisqueda de nuevas tecnolo-
gias. La colaboracién en investigacion y desarrollo con diferentes
ramas del Estado en los paises avanzados del sistema capitalista ha
sido permanente. Como un ejemplo significativo, la mayor parte del
sector corporativo de tecnologia intensiva en los Estados Unidos
ha estado disminuyendo la inversion en tecnologias basicas, con el
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fin de centrarse en “la extraccion de valor” y la tecnologia aplicada,
recayendo la investigacion basica en las agencias publicas. A la bien
documentada utilizacién, desde hace largo tiempo, de la compra
publica por parte del Departamento de Defensa para el desarrollo
de tecnologia de guerra (que en muchos casos ha encontrado im-
portantes aplicaciones civiles), en décadas recientes se han unido
muchos organismos gubernamentales, a nivel nacional, estatal y local,
que han financiado investigacion y desarrollo en sectores seleccio-
nados, utilizando el control de la financiacion para crear y mantener
vinculos entre las empresas, universidades e inversores de capital de
riesgo (Wade, 2014).

Los tratados de libre comercio de nueva generacion, asi como las
negociaciones para megatratados regionales y de servicios, en caso
de que prosperen, buscan generar cambios relevantes en las reglas de
juego globales, con especial importancia en los sectores de tecnologia
avanzada. Impulsan la creacion de espacios econémicos integrados de
vasto alcance, al margen de los organismos multilaterales donde estan
representados todos los paises, con una agenda mucho mas amplia
y compleja que la que se venia negociando en esos organismos. De
esta forma, en aras de lograr un costo minimo de operaciones y un
acceso maximo a mercados para las corporaciones transnacionales,
buscan hacer compatibles las reglas bajo las que operan las cadenas
de valor. Estos acuerdos se basan en la liberalizacion, privatizacion
y desregulacion de actividades esenciales para el ser humano y las
sociedades. Ademaés de su impacto sobre los flujos comerciales y de
inversion, los tratados resultantes de estas negociaciones incidiran
en los grados de libertad de los paises para implementar politicas
publicas en diversos ambitos. Asi, se ven afectados sectores tan
importantes y diversos como la educacién, la salud, la regulacion
financiera, la compra publica, las telecomunicaciones, los derechos
laborales y la proteccion del medio ambiente, entre otros.

Los nuevos acuerdos comerciales incorporan normas sobre
propiedad intelectual, flujos de capital y proteccién de inversiones
que estan disefiadas, antes que nada, para generar y preservar los
beneficios de las instituciones financieras y las empresas transnacio-
nales, a expensas de otros objetivos politicos legitimos. Estas normas
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establecen medidas especiales de proteccion a los inversores extran-
jeros, quienes a menudo entran en conflicto con la salud ptblica o las
regulaciones ambientales. Ellos hacen que sean maés dificiles para
los paises el acceso a la tecnologia, la gestion de los flujos de capital
volatiles en desarrollo y la diversificacion de sus economias.

De conformarse las reglas de juego que proponen los megatra-
tados, seran inhibidas las posibilidades de agendas de desarrollo
nacional, excepto para las potencias dominantes del sistema. Insti-
tucionalizarian, a nivel global, la tactica de “patearle la escalera” a
los paises rezagados, con lo que lograrian evitar que éstos, eventual-
mente, lleguen a competir en el nivel tecnoldgico que los paises ricos
han alcanzado. Esta ha sido una tactica utilizada histéricamente por
algunos paises desarrollados que se repite en la actualidad para ex-
pandir el dominio de los mercados y, por ende, asegurar una division
internacional del trabajo acorde a los intereses de sus empresas
transnacionales (Chang, 2002).

El rol de los paises:
Una nueva division
internacional del trabajo

La fragmentacién geografica de los procesos productivos y su orga-
nizacién como cadenas globales de valor determinan la existencia de
una divisién internacional de tareas entre los paises, segin su estado
de desarrollo, que refleja la asimetria tecnoldgica existente entre ellos.
Esta forma de organizacion de la produccién y la comercializacion da
caracteristicas peculiares a la globalizacién contemporanea y la hace
diferente de otros periodos de expansion internacional del capital, en
los que se buscaba replicar las unidades productivas e infraestructuras
de las metrépolis en los paises periféricos. Al modificar radicalmente
la organizacion de las estructuras de produccién nacionales y las for-
mas de intercambio comerecial, la dinamica de la cadena modifica las
condiciones de competitividad de los mercados y, en consecuencia, el
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modo de insercién de las economias nacionales en la economia global.
Esto permite redefinir la divisién internacional del trabajo.

Mientras que las actividades con mayor valor agregado relativo
(concepcidn, disefio, investigacion y desarrollo, mercadotecnia y servi-
cio de posventa) se mantienen en las economias avanzadas, los proce-
sos manufactureros se externalizan a paises en desarrollo con bajos
salarios relativos. De esta forma, los beneficios que los paises en desa-
rrollo pueden obtener de su participacion en las cav dependen de su
ubicacion dentro de la cadena, de la etapa de produccién realizada en
el pais y de la tecnologia y capacitacion de la mano de obra requerida
para las tareas de produccion.

La divisién internacional del trabajo cambia desde la tradicional
dicotomia entre paises industrializados y paises subdesarrollados, hasta
una verdadera taxonomia de roles complementarios, segin el grado
creciente de intensidad tecnoldgica de la estructura productiva y las
capacidades adquiridas por cada pais; desde la produccién de bienes
primarios, sin incorporacién de valor agregado, hasta el dominio de
las tecnologias de avanzada, con innovacion permanente de productos
y modelos de negocios, pasando por una industrializacién basada en
la inversion extranjera, en forma de enclaves exportadores, y por la
etapa més avanzada, donde, junto a la produccion con tecnologia
extranjera, existen industrias y servicios de soporte nacionales que
adensan el tejido industrial.

Segun datos de 2013, un 67% del valor mundial total creado en
virtud de las cadenas globales de valor repercute en los paises de la
OCDE, mientras que la cuota de los paises recientemente industria-
lizados (w1c, por sus siglas en inglés) y los paises del Brics es del
25%. S6lo el 8% del valor afiadido total se comparte entre todos los
demas paises en desarrollo y los paises menos desarrollados. Espe-
cificamente en el sector de servicios, para los paises de la ocDE, la
contribucién en las exportaciones con valor agregado es casi un 50%.
Similar panorama surge del analisis del valor agregado por sectores
industriales. Las industrias de alta tecnologia tienen mucha mayor
fragmentacion de los procesos de produccion, debido a la existencia
de una mayor proporcién de cadenas globales de valor en compara-
cion con las industrias de baja tecnologia. El valor agregado en las
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industrias de alta tecnologia en los paises en vias de desarrollo suele
ser bajo. En las industrias de baja tecnologia, como los textiles y el
cuero, a pesar de que la ventaja competitiva de los paises en desarrollo
es mayor, ya que involucran el empleo de bajos salarios a gran escala,
los insumos y la produccién provienen de los paises en desarrollo,
mientras que el diseflo y la comercializacion es realizada por los pai-
ses desarrollados. Por lo tanto, los beneficios de las exportaciones se
estan fragmentando a través de las cadenas globales de valor, con el
balance de poder favoreciendo a los paises desarrollados que captan
la mayor parte del valor que se genera.

Los procesos de insercion y mejora son, en general, muy restric-
tivos en la cadena, razon por la cual el sistema de produccion global
implica una polarizacién del crecimiento y una ampliacion de la bre-
cha de desigualdad social en el contexto mundial. En las condiciones
actuales de competencia global, el control de los mercados constituye
una de las fortalezas esenciales de las cadenas globales. Las firmas
y paises que pretendan la insercion competitiva internacional estan
obligados a asumir las condiciones que impone la competencia sisté-
mica de las cadenas globales; las excepciones han existido, pero han
sido escasas, a veces, por razones geopoliticas especificas y temporales.
Para algunos paises, regiones y localidades, la globalizacién es una
oportunidad, aunque casi siempre altamente costosa en términos
de justicia social y degradaciéon ambiental (Pefia Castellanos, 2012).

Con la expansion de las cadenas de valor, la insercion de los pai-
sesy el rol que ocupan sus empresas en éstas han pasado a ser el foco
de las estrategias de desarrollo econémico contemporaneas (Catta-
neo, Gereffi y Staritz, 2010). Muchas de las instituciones y fuerzas
que afectan el desarrollo no son determinadas al nivel de las cgv; sin
embargo, los canales para lograr mayor valor y empleo, asi como para
generar innovacién en productos y procesos, crecientemente ocurren
al interior de las cav. Aunque la presencia de eslabones de cgv im-
plica comercio internacional y, por lo tanto, mayores exportaciones
para un pais, dada la gran especializacion vertical y la importacion
de insumos que implica el nuevo sistema de produccion, esto, por si
solo, no garantiza mejoras en la generacion de valor y, menos atdn, se
traslada automaticamente a un mayor empleo. La dupla del comer-
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cio internacional y la inversion extranjera directa también expresa
una relacion hegemonica, altamente contradictoria, discrecional
y cambiante, que presupone la paradoja exclusién-insercion, cuyo
correlato es un grupo especifico de empresas y paises emergentes,
dentro de un universo de firmas y territorios, que no se insertan en
las cav o lo hacen en los eslabones de menor valor y mas commodi-
tizados, los cuales, por lo mismo, enfrentan enormes restricciones
productivas y comerciales.

America Latina
en la nueva dinamica global:
Avances y retrocesos

A partir de los noventas, los sectores nacionales dominantes y los
organismos multilaterales impulsaron la liberalizacion comercial
de la economia, como un paso necesario para visibilizar el cambio
hacia el nuevo sistema global de produccién, lo que implico la rees-
tructuracion del aparato productivo en los paises de América Latina,
profundizando su trayectoria econémica basada en recursos naturales
y mano de obra de baja calificaciéon. En las décadas previas, bajo
la politica de sustitucién de importaciones, se habia desarrollado un
débil proceso de industrializacién basado en textiles, calzado, maqui-
nas, herramientas y automoviles. En tanto que estas ramas produc-
tivas fueron perdiendo competitividad en los mercados mundiales
a manos de nuevas firmas de paises como Corea y Taiwan, primero,
y China, después, se fueron eliminando protecciones, a la vez que
las industrias sustentadas en recursos naturales, alimentos y aceites
de soya o palma, mineria, gas y petrdleo, acuicultura, carnes y lacteos e
industrias forestales fueron creciendo, alcanzando nuevos mercados
y ampliando los existentes.

Como se ha mencionado, entre 1980 y 2011, el comercio mundial
creci6 a una tasa media anual que duplica la tasa de crecimiento pro-
medio del r1B (5.7% frente al 2.8%), lo cual llevd a que la relaciéon
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entre el comercio internacional y la produccion mundial pasara del
27% al 65% en ese periodo. En particular, América Latina también
experimentd un incremento de esta relacion en las tltimas décadas;
no obstante, el nivel alcanzado esta lejos del que se observa en la
Unién Europea o en el este de Asia, donde supera el 80%. Dentro
de la region, la situacién es dispar: se destaca el Mercado Comun
Centroamericano (Mcca), con valores superiores al 80%, mientras
que la Comunidad Andina de Naciones (can) y el Mercado Comun
del Sur (Mercosur) presentan valores inferiores al promedio mundial.
México, integrado en América del Norte a través del TLcAN, ha ex-
perimentado un muy fuerte aumento de la relacién entre comercio
y PIB, que pasé del 24%, antes de la entrada en vigencia del acuerdo,
al 65% en 2011, principalmente debido al nuevo sistema de produc-
cién, que incrementa la importacién de insumos y la exportacion de
productos ensamblados (CEPAL, 2014c).

Cuando se analiza la estructura de las exportaciones por desti-
no, se observa que casi el 80% de las ventas de bienes intermedios
realizadas por América Latina en la primera década del siglo fue-
ron dirigidas hacia fuera de la region. En particular, cerca del 70%
tuvieron como destino las cadenas de valor de América del Norte,
Europa y Asia, proporcién que baja a alrededor del 60% cuando se
excluye a México.

En referencia a las exportaciones extrarregionales, destaca la
expansion sin precedentes del comercio entre Chinay América Latina
en el periodo 2001-2010, expansién que se mantiene con menores
tasas en los ultimos afios. China es, a la vez, una potencia industrial
y un fuerte consumidor de productos, por lo que la demanda china
de commodities, caracteristica de esta etapa, constituy6 una fuente de
fondos externos para los exportadores primarios. A esto hay que sumar
las fuertes inversiones del gigante asiatico en varios paises de la region,
con el objetivo de asegurar el abastecimiento de minerales, energia
y productos agricolas (especialmente alimentos), y de abaratar sus
costos de logistica. En la primera década del siglo, las exportaciones
de minerales y combustibles de América Latina a China crecieron a
un ritmo del 16% anual, mientras que las de productos agricolas lo
hicieron al 12%. Estos lazos comerciales resultaron en fuertes, pero
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asimétricos, encadenamientos en cav entre China y América Latina.
En el periodo 2000-2011, la participacion total de América Latina en
CGV crecio, pero se mantuvo por debajo del promedio global, mientras
que China tuvo una participacién similar al promedio global. Ahora
bien, el encadenamiento de eslabones de China con América Latina,
hacia atras en las cadenas, crecié del 1% al 11% de participaciéon. En
el sentido inverso, el crecimiento de vinculos hacia adelante también
creci6 fuertemente, del 5% al 16%. En otras palabras, el rol de China
para las cGv en América Latina se ha vuelto ain mas importante que
los encadenamientos intrarregionales. La asimetria en el comercio
revela el diferente rol de los paises en las cav: en 2013, los commo-
dities fueron el 73% de las exportaciones de la regién a China (los
mayores contribuyentes: hierro, cobre, petrdleo, soya), mientras que
las importaciones desde China fueron en un 91% bienes industriales
de baja, media y alta tecnologia (OCDE, CEPAL y CAF, 2015).

Existe una considerable diversidad en América Latina en cuanto
ala participacion en redes regionales y globales de produccién, donde
cabe hacer una distincion entre México y Centroamérica, por una
parte, y América del Sur, por otra, dejando en un tercer grupo, por sus
caracteristicas particulares, a algunos paises que se encuentran entre
ambas zonas y que se analizaran méas adelante. El primer grupo de
paises participa ampliamente en diversas cadenas de valor centradas
en los Estados Unidos, tanto de bienes (sectores de automocion, de la
electronica y del vestuario, entre otros) como de servicios (call centers,
tecnologia de la informacién y las comunicaciones, y otros servicios
remotos). En el segundo grupo de paises, en cambio, la gestacién de re-
des de produccién es aun incipiente, con algunas excepciones donde
el sector automotriz es el mas significativo. Si es importante en este
grupo de paises su insercion en cav como proveedores de materias
primas, minerales, alimentos y energéticos. Lo que comparten am-
bas situaciones es que los ingresos para los trabajadores son bajos
y las desigualdades altas, como resultado del bajo valor generado y
apropiado debido a la pobre estructura productiva (Blyde, 2014/).

La presencia relativamente significativa de México y Centroa-
mérica en cadenas internacionales de valor se debe a varios factores,
entre ellos, su proximidad con los Estados Unidos y los menores costos
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laborales, lo que ha sido un incentivo para que empresas multinacio-
nales estadounidenses se trasladen a esas localizaciones o subcon-
traten en ellas procesos manufactureros y actividades que requieren
un uso intensivo de mano de obra. Este patron se ha visto reforzado
por diversos regimenes de incentivos implementados por esos paises,
como las zonas maquiladoras y las zonas francas de exportacion.
Los acuerdos comerciales que vinculan a México y Centroamérica
con los Estados Unidos (el TLcaN y el Tratado de Libre Comercio
entre Republica Dominicana, Centroamérica y los Estados Unidos
[DR-cAFTA], respectivamente) han profundizado y consolidado esta
modalidad de integraciéon productiva. En el caso de México, se ob-
serva una mayor especializacién vertical y, consecuentemente, un
menor contenido de valor agregado doméstico en las exportaciones,
en comparacién con Brasil y otros paises de la subregion del Cono Sur.
Esto reflejala mayor integraciéon de México en eslabones de la cadena
productiva que involucran actividades de ensamblado de bienes finales
que incorporan escaso valor agregado.

Siuna determinada relacion de comercio bilateral de bienes in-
termedios es principalmente intraindustrial, se interpreta como
evidencia de un mayor grado de encadenamiento productivo entre
los paises involucrados. Las relaciones de comercio intraindustrial
de bienes intermedios mas intensos se observan en los casos de
Meéxico, Brasil y Costa Rica con los Estados Unidos. El grueso de las
ventas de estos bienes intermedios industriales corresponde a indus-
trias caracterizadas por un comercio de tipo intraindustrial (el 94%
frente al 59% para los bienes semielaborados). De los veinte grupos
de productos intermedios con mayor vinculo intraindustrial expor-
tados por México a los Estados Unidos, diecinueve corresponden a
bienes industriales, especialmente productos de tecnologia media y
baja (CEPAL, 2014a).

En el analisis sectorial, se observa que las principales cadenas
de exportacion mexicanas a los Estados Unidos son las vinculadas a
la industria automotriz, especialmente la de partes y accesorios de
vehiculos de motor, que represent6, en el periodo 2011-2012, el 19%
de las exportaciones totales de bienes intermedios a ese destino. Le
siguen en importancia los grupos de material de distribucién de elec-
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tricidad, aparatos eléctricos para empalme y motores de combustion
interna. Estas cuatro industrias constituyeron, en conjunto, el 43%
del total de las exportaciones de bienes intermedios realizadas por
México alos Estados Unidos en ese mismo periodo. Destacan también
las industrias productoras de bienes de capital, como maquinarias no
eléctricas, equipo médico, equipos de calefaccion y refrigeracion,
bombas y compresores, maquinarias y equipo de ingenieria civil,
entre otros, que suministran fundamentalmente piezas y partes a
empresas de América del Norte, sobre todo de los Estados Unidos.
Especial mencién merecen los grupos de productos intermedios
correspondientes a industrias de bienes de capital de tecnologia al-
ta, como las de equipos de telecomunicaciones, maquinarias y apa-
ratos eléctricos, instrumentos y aparatos de medicién y aparatos
eléctricos y de electricidad, también integrados en las cadenas de
valor norteamericanas.

Después de México, Costa Rica es el pais latinoamericano que
tiene una mayor integracién comercial con los Estados Unidos, desti-
no del 38% de sus exportaciones en 2012. El patron exportador de
Costa Rica a los Estados Unidos, conformado en un 46% por bienes
intermedios, se caracteriza por una gran proporcion de comercio in-
traindustrial en el segmento de bienes intermedios industriales.
Entre los veinte principales grupos de productos intermedios con
mayor intensidad intraindustrial exportados por Costa Rica a los
Estados Unidos destacan las industrias proveedoras de instrumen-
tos y dispositivos de equipo médico, eléctricos y electrénicos, partes
y accesorios de vehiculos, quimica y farmacia, agroindustria y otras
industrias transversales, como la de articulos plasticos. En un 65% de
los casos, los productos asociados corresponden a bienes industriales
de tecnologia media y alta (CEPAL, 20144a).

El vinculo del resto de los paises del mcca con los Estados Uni-
dos es mas fuerte en sectores como el del hilado y las confecciones,
en que estan insertos El Salvador, Guatemala, Honduras y, en menor
medida, Nicaragua. La desagregacion de las exportaciones de estos
paises al mercado estadounidense por categorias de bienes muestra
que el 60% corresponde a productos de consumo final, seguidos de
los productos basicos, con cerca del 30%, mientras que los bienes
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intermedios representan menos del 10%. Cuando se analiza el patron
exportador de bienes intermedios, se observa que el 57% de los bienes
industriales vendidos por esos paises a los Estados Unidos se inscriben
en una relacion intraindustrial. En el caso de los bienes intermedios
semielaborados, la proporcién de comercio intraindustrial es signifi-
cativamente menor. La reducida presencia de bienes intermedios en
el total exportado por el conjunto de paises de referencia determina
una relaciéon predominantemente interindustrial con los Estados
Unidos (CEPAL, 2016b).

En América del Sur, las redes de produccion estan menos desa-
rrolladas. Esta subregion posee una abundante dotacién de recursos
naturales, lo que se refleja en una fuerte especializacion exportadora
primaria de todas las economias sudamericanas. Esa especializacion
se acentud durante la pasada década, en gran parte debido a la fuer-
te demanda de esos productos por parte de China y a los altos precios
de materias primas como el mineral de hierro, el cobre, el petrbleo y
la soya. Por otra parte, se trata de una subregion extensa, con gran-
des barreras geograficas (como la Amazonia y la Cordillera de los
Andes) que dificultan la comunicacion y una distribucion espacial-
mente equilibrada de la poblacién y la actividad econémica. Estos
elementos, sumados a importantes carencias de infraestructura,
dificultan la posibilidad de reproducir en América del Sur el tipo
de integracion productiva observado en ciertas regiones de Asia,
que se caracteriza por redes de produccién industriales densas. La
principal excepcion la constituye la integraciéon entre Argentina y
Brasil en el sector automotriz, que genera un intenso comercio de
partes y componentes. Los esquemas sudamericanos de integracion
han tendido a concentrarse en la eliminacién de aranceles y otros
obstéaculos fronterizos al comercio de bienes, con un menor desarrollo
en temas como el comercio de servicios, la inversion, la politica de
competencia y las compras publicas.

En el caso de Brasil, si bien el tamafio de la economia es un factor
que explica, en parte, el mayor contenido de valor agregado doméstico
de sus exportaciones, la creciente concentracion de la canasta ex-
portadora en bienes primarios incide, decisivamente, como factor
explicativo, en la medida que la produccion de estos bienes es menos
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susceptible de ser fragmentada geograficamente. Por otra parte, el
mayor peso relativo del valor agregado doméstico indirecto en las ex-
portaciones de Brasil refleja una mayor integracién de los sectores
exportadores con el resto de la economia, aunque la intensificaciéon de
la especializacién exportadora primaria esta llevando a una caida
de la participacién de este componente del valor agregado, debido
a los menores vinculos intersectoriales domésticos hacia atras que
caracterizan a los sectores primarios. De esta manera, la participa-
cién de Brasil en redes internacionales de produccién se esta dando,
principalmente, como proveedor de insumos y materias primas que
son utilizados en la producciéon de otros bienes y servicios en el ex-
terior, generando asi vinculos hacia adelante en la cadena (Castillo
y Martins, 2016).

Teniendo en cuenta el tamafio de su economia y de su mercado
interno, asi como sus importantes capacidades tecnolégicas, Brasil
tiene potencial para desempenar un papel crucial en cualquier ini-
ciativa encaminada a desarrollar las cadenas de valor sudamericanas.
En la actualidad, los encadenamientos productivos entre Brasil y las
demas economias sudamericanas, salvo en el caso de Argentina, son
relativamente débiles. En 2011, el 30% de las exportaciones totales de
bienes intermedios industriales de Brasil se dirigié a América del Sur,
principalmente a Argentina, pero sélo un 5% de sus importaciones de
estos bienes provino de la subregion, y inicamente el 1%, si se excluye
el Mercosur. Esta diferencia entre el patron exportador e importador
de bienes intermedios industriales refleja la baja regionalizacion de
las importaciones de Brasil.

El comercio entre Argentina y Brasil representa el 64% del total
de los intercambios comerciales del Mercosur, al tratarse de los dos
paises de mayor tamaifio del grupo y presentar un grado superior
de integracion productiva. Este comercio se caracteriza por una alta
proporcién de productos intermedios (alrededor del 30% de las
exportaciones de Argentina a Brasil y del 50% de las de Brasil hacia
Argentina), con un patrén marcadamente intraindustrial. Existe
una gran integracion en el caso de los productos de automocion,
vehiculos y autopartes. Otro grupo de industrias destacables son la
quimicay la petroquimica, que comprenden derivados del petréleo,
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productos de perfumeria, cosméticos, desinfectantes, insecticidas,
fungicidas, productos quimicos diversos y articulos de plastico. La
industria petroquimica es actualmente una de las mas grandes del
mundo y buena parte del impulso de otras industrias del Mercosur
(agroindustria, textil, automotriz, plasticos) se basa en los productos
de esta cadena regional. Entre las principales industrias también
figura la siderurgica y metalmecanica, con productos como alumi-
nio, barras, varillas, angulos, perfiles y manufacturas de metales
comunes. En la cadena, los productos argentinos son mayormente
bienes intermedios semielaborados, en tanto que, entre los productos
brasilefos, predominan los bienes intermedios industriales (CEPAL,
2016b; Giordano, 2016).

Otro importante nucleo de relaciones comerciales con vinculos
industriales desarrollados se encuentra en los intercambios entre
Colombia, Ecuador y Pert, paises cuyo comercio de manufacturas
crecid en los dltimos quince afos, lo que se tradujo en una intensi-
ficacion del comercio intraindustrial, aunque siempre sobre el eje
colombiano. E140% de las exportaciones de Colombia dirigidas a la
CAN se concentra en productos intermedios, especialmente bienes
intermedios industriales. Le siguen en importancia los bienes de con-
sumo y los productos basicos. E1 50% de las exportaciones de bienes
intermedios industriales de Colombia se realiza bajo la modalidad
de comercio intraindustrial, mientras que en las exportaciones de
bienes intermedios semielaborados predomina el comercio inte-
rindustrial. Entre los veinte principales grupos de productos con
elevada intensidad intraindustrial exportados por Colombia a la
cAN se destacan siete industrias: petroquimica, quimica, papel y
carton, agroindustria, textil y vestuario, vehiculos y metalmecanica.
Combinadas, estas industrias generan algo mas del 70% del valor
agregado manufacturero total de la economia colombiana, inclu-
yendo manufacturas de tecnologia baja, media y alta, y algunas
manufacturas basadas en recursos naturales.
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La coyuntura global y regional:
Consecuencias del cambio
de ciclo economico

El analisis de la evolucion del comercio mundial en los ultimos afios
produce dos visiones diferentes. En términos reales, el crecimiento del
comercio mundial se ha ralentizado desde finales de 2011; en términos
nominales, en ddlares estadounidenses, el crecimiento se ha derrum-
bado desde la segunda mitad de 2014: el valor del comercio de bienes
y servicios cay6 un 10.5% en 2015. Para las economias avanzadas,
la desaceleracion fue nitida en el periodo posterior a las crisis de deuda
de la zona Euro. En cambio, para las economias llamadas emergen-
tes y las economias en desarrollo, la desaceleracién inicialmente fue
mas suave, pero se hizo mas severa en los ultimos dos afios. Como
ocurri6 durante la crisis financiera mundial, el comercio de servicios ha
sido mas resiliente que el comercio de bienes. Por ejemplo, mientras el
comercio de servicios paso de una tasa anual de crecimiento del 9.5%,
en la primera década del siglo, a 5.5%, durante 2012-2015, el comercio
internacional de bienes pas6 del 9% al 3% en los mismos periodos. La
gravedad de la desaceleracién del crecimiento del comercio vari6 segin
los tipos de productos. El comercio en bienes de consumo no duradero
se mantuvo relativamente estable, mientras que el crecimiento del
comercio de bienes de capital fue el que disminuyé mas, seguido de
los bienes intermedios primarios, bienes de consumo duraderos y pro-
ductos intermedios procesados (Constantinescu, Mattoo y Ruta, 2015).

A su vez, la tasa de crecimiento global parece estar estabili-
zandose alrededor de un valor bajo, del orden de 3%, aunque con
diferencias entre las regiones. La recuperacion experimentada por las
economias desarrolladas es todavia fragil, mientras que la mayoria
de las economias emergentes esta sufriendo una desaceleraciéon. No
obstante, los mercados emergentes todavia representan el grueso
del crecimiento global. La desaceleracion tendencial de la economia
mundial se asocia, en primera instancia, a la disminucion de la tasa
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de crecimiento de la formacion bruta de capital fijo (FBCF). La tasa de
crecimiento de la inversiéon mundial pasé del 4%, a principios de la
década de los setentas, al 3.2%, en las de los ochentas y noventas.
Su recuperacion a principios de la primera década de este siglo
fue transitoria y, a partir de la crisis financiera mundial, su tasa de
crecimiento fue inferior al 3%. Un factor clave en las decisiones
de inversion son las estrategias corporativas de las empresas trans-
nacionales. Desde el afio 2000, se acelerd, como hemos visto, la 1ED
en valor absoluto, cambiando también su composicion entre paises
desarrollados y en desarrollo, y sus objetivos, al incrementarse el
peso de la inversion vertical frente ala horizontal. En otras palabras,
en las dos décadas previas al afio 2012, la conformacion y expansion
de las cadenas de valor globales implic6 un fuerte incremento de
la 1ED y de la inversion local, multiplicando, a su vez, el comercio
internacional. La evidencia disponible sugiere que la explicacién a
la lentificacion del crecimiento del comercio puede encontrarse en
el ritmo de desaceleracion de la especializacién que implican las
cadenas de valor, como se vera a continuacion (Evenett y Fritz, 2016;
CEPAL, 2016a y UNCTAD, 2016).

A partir de 2012, las cgv han alcanzado un estado de madurez,
abarcando el 80% del comercio mundial, por lo que restan pocas
cadenas por conformar y pocas subregiones o paises por integrar al
nuevo sistema de produccion. Un ritmo mas lento de expansion de
las cadenas globales es un factor determinante de la desaceleracion
del comercio. La madurez de las cav implica la apertura de una fase de
ajuste estructural, donde la lucha competitiva entre las grandes
compaiias pasa de la prioridad de la conformacién de redes de
produccién, que caracterizod las décadas pasadas, a la optimizaciéon
de su operacion, que es el signo de los tiempos actuales; en ambas
etapas, en bisqueda de la mayor rentabilidad posible. La optimi-
zacion implica igualmente cambios, pero de menor entidad que
en el periodo anterior de la conformacién, disminuyendo la 1ED a
la necesaria para lograr mayor competitividad (menores costos y
mayor flexibilidad) en algiin eslabén de la cadena, en algunos casos,
mudando operaciones dentro de los propios paises en desarrollo y,
en menor medida hasta ahora, volviendo a su localizacién original en
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un pais desarrollado para aprovechar la robotizacién y digitalizacion
de las operaciones industriales.

En este marco, la economia de los Estados Unidos continta cre-
ciendo a un ritmo moderado, apoyada por una mayor demanda de
trabajo, la recuperacion del sector inmobiliario y el crédito al sector
privado. Se espera que el crecimiento alcance alrededor del 2% en
2017. A pesar de la reciente volatilidad del mercado, se prevé que la
Reserva Federal (Fed) continuara con su ciclo de ajuste gradual me-
diante el aumento de sus tipos de interés de referencia durante los
proximos dos afos. La nueva administracion, con sus anuncios luego
de la toma de posesién y las promesas previas en la campana electoral,
ha introducido un factor de incertidumbre en las proyecciones (OCDE,
CEPAL Y CAF, 2016).

Se espera que la actividad en la Unién Europea continide con su
ritmo lento de recuperacion, mientras las condiciones de crédito con-
tintian suavizandose y unos mercados laborales fortalecidos apoyan la
demanda interna, lo que compensara, en parte, la demanda externa de
bilitada. La incertidumbre creada por la decision del Reino Unido
de abandonar la Uniéon Europea (Brexit) desalentd las perspectivas de
crecimiento tanto para el Reino Unido como parala Unién Europea,
ademas de aumentar la aversion al riesgo en los mercados globales.

En Japon, el fortalecimiento del yen, combinado con un debili-
tamiento de las exportaciones, arroja un panorama de crecimiento
moderado. Por el lado contrario, la demanda interna sera la encargada
de sostener la actividad econ6mica, gracias a los estimulos monetarios
y fiscales, y los bajos precios de la energia.

La actividad en China disminuy6 conforme a las proyecciones
oficiales, situdndose el crecimiento anual del p1B en el orden del 6%,
luego de décadas de resultados cercanos al 10%. La produccién indus-
trial y las ventas al por menor retomaron impulso, luego de la caida
de su crecimiento en los afos recientes, marcando una cierta estabi-
lizacién de la actividad. El ritmo de las salidas de capital comenzo a
disminuir en 2016, a medida que la confianza en la economia mejoro,
aunque aun se mantiene en valores relevantes. La reactivacion del
mercado inmobiliario en China ha jugado un papel importante en la
recuperacion del pais. La inversion total también se esta estabilizando,
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impulsada por una fuerte inversién del sector ptblico, mientras que
la inversion privada sigue disminuyendo (UNCTAD, 2016).

La situacion varia en otras economias emergentes. La expansion
econdmica de la India estd retomando impulso, mientras que la Fe-
deracion rusa y Brasil han atravesado recesiones profundas y per-
sistentes, empeorando las perspectivas de la Europa emergente y de
América Latina, respectivamente. En términos generales, los pai-
ses exportadores netos de materias primas estin mostrando unos
resultados inferiores en el crecimiento de su PIB, si se comparan
con los exportadores de productos manufacturados. La estabiliza-
cion de China deberia proporcionar una base para los precios de
las materias primas. Sin embargo, incluso teniendo en cuenta las
ultimas tendencias, la pérdida de ingresos asociada con la caida de
los precios de las materias primas desde niveles maximos continuara
afectando al gasto publico y privado, debilitando las posibilidades
de una sélida recuperacioén global. Las entradas de capital hacia los
mercados emergentes estan disminuyendo, alcanzando un minimo
multianual en 2015.

El comportamiento de la oferta y la demanda, la disminucion
de la rentabilidad de los activos y las dudas sobre la economia china
explican la fuerte caida de los precios de las materias primas en los
altimos afios. En un contexto de fragil crecimiento econdémico,
los precios de las materias primas cayeron por el aumento de la pro-
duccion de petréleo de esquisto de los Estados Unidos, el incremento
dela produccion de petrdleo proveniente de Iran e Iraq, y la decision de
los paises de la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo
(opEP) de no respaldar un incremento de los precios del petréleo. El
aumento de la produccién, junto con una demanda reducida, generé
en 2015 un excedente de aproximadamente 3.5 millones de barriles
diarios, segin datos de la Agencia Internacional de la Energia (A1E),
arrastrando los precios a sus minimos en doce afios. Las materias
primas tienen una creciente presencia en los mercados de futuros
(incluidos sus derivados), creando una mayor sincronizacion de
los movimientos de precios entre ellos y entre sus precios y las bolsas
del mercado de valores. Esto puede incrementar la volatilidad de
los precios de los productos y las materias primas. A medida que el
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exceso de oferta se liquide, los precios de las materias primas podrian
comenzar a estabilizarse. Se espera que los precios se sitien entre
45y 55 UsD por barril en 2017.

Los precios de las materias primas no energéticas descendieron
en 2016, aunque con un ritmo bastante mas moderado que el de los
precios de la energia. También bajaron los precios de los metales, debido
al exceso de oferta por la entrada de nueva capacidad productivayala
menor demanda por parte de las economias emergentes, en especial
de metales industriales. Ademas, cosechas favorables y los efectos
relacionados con El Nifio, menos dafiinos de lo esperado, debilitaron
los precios de los productos agricolas. Por otra parte, los precios de los
metales preciosos aumentaron en respuesta a una mayor demanda
de inversiones-refugios seguros durante los episodios de volatilidad
en los mercados financieros.

El periodo de fuerte crecimiento que América Latina ha tenido
desde el inicio de siglo hasta practicamente la mitad de la presente dé-
cada, primordialmente impulsado por la conformacién de las cav,
que implicé la incorporacion y expansion de China, la India y otros
paises asiaticos en el sistema de produccién global, ha llegado a su
fin. A pesar de lograr algunos avances en paises especificos, no se
cumplieron las expectativas de que los paises de la regién pudieran
mejorar su estructura productiva y alcanzar un desarrollo significa-
tivo de la capacidad tecnoldgica doméstica. En cambio, el deterioro
ambiental en diversas formas ha sido significativo.

En la actualidad, América Latina estid experimentando una
fuerte desaceleracion de su actividad, mientras el crecimiento global
se estabiliza con tasas mas bajas. Aunque en 2016 sélo cuatro paises
registraron un crecimiento negativo del piB (Argentina, Brasil,
Ecuador y Venezuela), el resto de los paises, con escasas excepciones,
han tenido una disminuciéon general de la actividad. El producto
se habria contraido de nuevo en 2016, entre -0.5% y -1%, y se espera
un pequeio repunte en 2017, con una importante heterogeneidad
dentro de la region, ya que se prevé que las economias latinoame-
ricanas con mayores vinculos con los Estados Unidos y una mayor
integracion en las cadenas globales de valor superen a los exportadores
netos de materias primas de América del Sur. Se estima que México
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y las economias centroamericanas hayan crecido entre el 2.3% y el
6%, segun el pais, en 2016. Por su parte, los paises andinos crecerian
entre el 0.5 y el 4.5%, excepto Ecuador (en recesién) y Venezuela
(cuya economia todavia esta sufriendo una aguda contracciéon). En
Argentina, la actividad se contrajo fuertemente en 2016, mientras
que Brasil continda estancado en su peor recesion desde hace tres
décadas. Para el ano 2017, se espera un repunte en la mayoria de
economias, mientras que Venezuela seguiria contrayéndose (CEPAL,
2016a; Giordano, 2016).

El lento crecimiento y la contraccion econémica impactan en
los mercados laborales latinoamericanos, revirtiendo algunas de las
tendencias positivas de la Gltima década. Durante los afos del auge
de las materias primas, los altos niveles de crecimiento econémico
mejoraron el mercado laboral, reduciendo los niveles de desempleo,
aumentando la tasa de participacién y logrando niveles més altos de
formalidad y de empleo entre los j6venes y las mujeres. Sin embargo,
desde el inicio de la desaceleracion, los progresos conseguidos en el
mercado laboral se han visto interrumpidos y, en algunos casos, casi
se han revertido. Las tasas de desempleo aumentaron por primera
vez desde la crisis financiera, aunque todavia a niveles relativamente
bajos. En 2015, el desempleo urbano supuso el 6.5% del total de la
fuerza laboral, 0.5 puntos porcentuales superior a la cifra de 2014.
A pesar de este aumento, el desempleo urbano contintia por debajo
de los niveles registrados a mediados de la primera década de este
siglo, con una tasa de desempleo media del 8.2% entre 2005y 2008.
La media regional de desempleo oculta la gran diversidad existente
entre paises de la regiéon. En América Latina, el rango va desde el
9.8%, de Colombia, hasta el 4.3%, de México. De forma similar,
el impacto del revés econémico de 2015 vari6 dentro de la region,
con el resultado de un aumento del desempleo en Brasil, Costa Ri-
ca, Ecuador, Honduras, Perti, Panama y Uruguay. Las economias con
tasas de crecimiento superiores a la media de la region, como México
y Chile, experimentaron descensos en sus tasas de desempleo (CEPAL,
2016b; Giordano, 2016).

De forma similar, el rapido incremento de las exportaciones a
partir de los primeros afios del siglo, tanto en volumen fisico como en
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precios, con términos del intercambio que han sido los mejores en casi
un siglo (recuperacion de un 20% en el mejor momento de 2012, luego
de un deterioro secular y antes de la posterior caida), complementado
con la recepcion de crecientes flujos de capital extranjero —induci-
dos por la muy baja o nula tasa de interés en los mercados de capital
de los paises desarrollados y las muy favorables condiciones creadas
por la realidad econémica o las decisiones politicas de los Gobiernos de
muchos paises en desarrollo—, fueron dando paso a afios de posibili-
dades fiscales para reducir (via subsidios publicos) la pobreza extrema
ylaindigencia prevalentes en la sociedad. Esto ocurrid en Brasil, Chile,
Argentina y muchos otros paises de la regiéon. En la actualidad, en
varios paises de la region, entre los que destacan Argentina y Brasil,
la pobreza ha vuelto a aumentar con cifras significativas.

Los anuncios de la nueva administracién norteamericana im-
plican riesgos importantes emanados de las posibles politicas hacia
América Latina, que pueden agravar la situacion descrita (The
Economist Intelligence Unit, 2017). En general, Centroamérica y el
Caribe son las dos subregiones mas vulnerables de América Latina,
particularmente en comercio, remesas e inmigracion. Las remesas
de los Estados Unidos en 2015 representaron mas del 15% del 18 en
El Salvador, Honduras y Haiti, y la dependencia comercial también
fue alta, con exportaciones a los Estados Unidos que suman mas del
10% del r1B en El Salvador, Haiti y Nicaragua. El equivalente a cerca
del 1% de la mano de obra de Guatemala y Honduras, y casi el 2% de
El Salvador, emigro ilegalmente a Estados Unidos en 2015. Con refe-
rencia a México, la dependencia comercial de los Estados Unidos es
muy alta, con las exportaciones representando el 26.9% del p1B
en 2015. Es menor, aunque aun significativa, en las remesas, que
representaron el 2.1% del P1B en 2015, y en la inmigracién, que ha
disminuido drasticamente en la dltima década. En el area macroe-
conémica, toda la regién latinoamericana es susceptible a las politicas
del nuevo Gobierno, en particular a los aranceles a los impuestos de
importacién, la apreciacion del délar y las tasas de interés mas altas
para el financiamiento.
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Conclusion: Punto

de partida y los desafios
de una transformacion
social-ecologica

Las primeras décadas del siglo xx1 forman parte de un periodo
histérico para la region, en el que los Gobiernos de los paises que la
constituyen realizaron una adecuacién de sus estructuras productivas
a las nuevas realidades del sistema de produccion global, dominado
por un reducido niimero de empresas transnacionales basadas en
los paises desarrollados. Esa insercién, impulsada por los Estados
y dominada por los mercados, se realiz6 en la direccién de lo que
ha sido el rol de esos paises desde la época de la colonia, con base
(aunque no exclusivamente) en el sector primario de la economia.
La mayoria de los Estados aprovecho el crecimiento econdmico que
esto implica para disminuir el nivel de pobreza y marginacion, no asi
la desigualdad, dado que el mayor porcentaje de la riqueza generada
quedd en manos de las compaiiias inversoras en economias que se
extranjerizaron en un grado importante y de los poderes econémicos
locales, que se asociaron mayormente, en forma explicita o implicita,
a esas inversiones.

Las politicas econémicas de los paises de la regiéon han vuelto a
una ortodoxia, si es que alguna vez la abandonaron, mas alla de
algunas medidas heterodoxas que intentaron algunos Gobiernos
de la region, mas en el discurso que en la accién. Con similares,
aunque no idénticas recetas, en los paises de la region, la politica
macroecondmica esta centrada en resolver el déficit fiscal y la infla-
cion. Se argumenta que la prioridad es atacar el déficit fiscal, porque
se puede perder el grado inversor o rebajar la nota que tenga el pais,
dadas las presiones de las calificadoras de riesgo que representan
los intereses de los acreedores financieros. Se remarca que es espe-
cialmente importante enfrentar la inflacién para asegurar el calculo
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econémico de los futuros inversores, a pesar de la brusca disminuciéon
del flujo de inversiones a la region, producto del cambio de ciclo
y de la mayor atraccion para las inversiones en los paises desarro-
llados. El discurso plantea la libertad de comercio, la apertura de la
economia, eliminando todo tipo de proteccion, y la firma de nuevos
tratados comerciales bilaterales y plurilaterales. También se plan-
tea como elemento central la promocién de inversiones extranje-
ras directas a través de zonas francas y exoneraciones impositivas a
las rentas empresariales. En la accién concreta, el uso de politicas
ortodoxas surge nitidamente en la politica monetaria, cuya restric-
ci6én busca enfrentar la inflaciéon, aunque en los hechos juega mas
sobre las expectativas que sobre la propia subida de precios. Se enfren-
ta la inflacion con la politica cambiaria en varios paises de la region,
apreciando la moneda nacional y manteniendo un elevado atraso
cambiario. De esta forma, los programas que se estan instrumentando
por parte de varios Gobiernos de la region, los cuales son promovi-
dos por organismos internacionales, tienen pocas innovaciones, ya
que se trata de la recuperacion y profundizacion de las politicas que
se han generalizado como consecuencia de la globalizacién financiera
de los anos noventas (Couriel, 2016; Gomes y Silva, 2016).

Hay cinco pilares que sustentan estos programas: en primer
lugar, la reduccién de los costos laborales como un mecanismo de
incremento de los margenes de beneficio y la competitividad, y del
atractivo para el capital extranjero, en muchos casos, acompanada
de la “modernizacién” del mercado de trabajo con la reforma de la
legislacion y las relaciones laborales, destinada a reducir el poder
de negociacion de los trabajadores y disminuir los mecanismos de
proteccion del empleo.

En segundo lugar, la reversion de la tendencia expansiva del
gasto publico social, de gran importancia en los dltimos afios, como
parte de la reduccion de las politicas de las desigualdades sociales
a través de la institucionalizacién de una politica de austeridad
fiscal selectiva: la congelacién y la eventual reduccién del gasto en
salud y educacion; la “racionalizacion” del gasto en los programas
de transferencia de ingresos para los sectores mas vulnerables de la
poblacién; la reduccion de la oferta publica de servicios basicos en
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educacion, salud y saneamiento, con la creaciéon de condiciones para
la profundizaciéon y ampliacion de la privatizacién de estos segmen-
tos; la reforma de las pensiones, comprendiendo, entre otros cam-
bios, recortes en las prestaciones de los pensionistas, desvinculacién
del salario minimo y el aumento de la contribucion de los beneficia-
rios y jubilados, elevando los requisitos de edad y contribucién de
tiempo para acceder a la jubilacién.

Tercero, el fortalecimiento de la hegemonia de las autoridades
monetarias y de las politicas promercado, acompaiado de la reduc-
cion del papel del Estado en la coordinacién econémica y la pro-
mocién del desarrollo, limitando su funcién de atenuador de los
desequilibrios y asimetrias en la distribucién del ingreso y la riqueza.
Esto implica, ademés de la reduccion del gasto social y de la oferta
por parte del Estado de los bienes y servicios esenciales para la po-
blacion, profundizar el caracter regresivo de los sistemas tributarios
nacionales; la reversion de los avances (en muchos casos escasos) de
las politicas de compras publicas, del contenido local y de la finan-
ciacion publica, abandonando la centralidad del desarrollo y el em-
pleo en el disefo de la politica econémica; el desmantelamiento de
las empresas estatales y, en varios paises, la privatizacién de lo que
queda de la propiedad publica; y la continuidad y reforzamiento de la
explotacion de los recursos naturales.

Cuarto, la reinsercion de la region, en las altimas dos décadas, en
la divisién internacional del trabajo y su adecuacion al nuevo siste-
ma global de produccién significé la profundizacién de un modelo
latinoamericano proveedor de materias primas energéticas, minera-
les y de alimentos, con muy negativas consecuencias ecologicas en los
distintos paises, a un punto tal, que América Latina est4 traspasando
al menos dos de los limites ambientales del planeta, como ya se ha
comentado. Como esto ocurri6 durante la fase de precios altos del ci-
clo de las materias primas (y debido, en buena parte, a ella), los pai-
ses tuvieron ingresos extraordinarios, los cuales incrementaron, en
gran medida, las ganancias de los capitalistas nacionales y de las
corporaciones transnacionales que operan en la region, y en menor
proporcion, aumentaron el salario real de los trabajadores y dismi-
nuyeron la pobreza y la marginacion. Pero en la fase actual de precios
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bajos, la forma de paliar la caida de los ingresos de las empresas es
mantener, e incluso incrementar, la intensificacion agricola y extractiva
de la fase anterior, profundizando los nefastos efectos ecoldgicos, sin
que esto implique una mejora de la situacion de las clases sociales
populares, sino lo contrario.

Por tltimo, y esto es fundamental, la profundizacién del proceso
de integracion pasiva de la regién en el orden mundial, en general, y
en el sistema de produccién globalizado, en particular, con la in-
tensificacion de la apertura comercial y financiera de la economia;
la adhesion a los acuerdos internacionales de inversion, dirigidos a
priorizar los intereses de las empresas transnacionales; y la adecuacién
de los marcos juridicos nacionales en la materia a la ley de los Estados
Unidos. La intensificacién de la integracién pasiva en el proceso de
globalizacion expone a los paises a las tendencias predominantes en
la economia mundial ya comentadas, asi como a la concentracion del
progreso técnico en la frontera del niicleo de desarrollo cientifico y
tecnolégico, como los Estados Unidos y Alemania, que daran forma
a la economia del futuro; a la desindustrializacién de los paises
de menor desarrollo tecnoldgico, derivada de los efectos sobre los
precios y las escalas de produccion de la deslocalizacion de la base
industrial de los paises centrales, y el consiguiente fortalecimiento
de la capacidad de produccion y la competitividad de la economia
china; y al desmantelamiento de la capacidad de los Estados de la re-
gion a nivel nacional para realizar politicas autdnomas de desarrollo
econdémico y social.

La necesaria transformacion social-ecoldgica se enfrenta, asi,
a un escenario bastante complejo para su implementacion. En la
base de esa complejidad se identifica la interaccion de tres factores
concurrentes: a) las propias leyes internas que el sistema genera y
reproduce, entre ellas, la concentracion de capitales y el incremento
de la desigualdad; b) la notable dificultad para desafiar los poderes
econdmicos y politicos que se benefician del statu quo imperante
histéricamente en Latinoamérica —es evidente que los grupos de
poder han aprovechado los cambios recientes, descritos en este ana-
lisis y en otros documentos de estudio de contexto, para incremen-
tar sustantivamente sus ganancias y su riqueza, para lo cual se han
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aliado con empresas transnacionales respaldadas por organismos
multilaterales de créditos y los paises centrales, en los cuales las
transnacionales tienen sus casas matrices—; c¢) los recientes aconte-
cimientos politicos (de profunda base econdémica) que han sacudido
al mundo desarrollado y que pueden tener un profundo impacto
en la economia y las relaciones internacionales, como es la asuncién de
lanueva administraciéon norteamericanay la salida de Gran Bretana
de la zona Euro.

Al contexto de los tres factores antes citados, se agrega la no
menos preocupante constatacion de que los paises de la region se
encuentran en la fase baja del ciclo econémico, con Gobiernos que
instrumentan programas contra los trabajadores, disminuyen el gas-
to publico social, reducen el papel del Estado y profundizan la prima-
rizacién de la economia, intensificando la explotacién de los recursos
naturales, promoviendo la insercion en los eslabones de bajo valor
de las cav e intensificando el dafio ambiental, acercindose o tras-
pasando los limites del planeta, en un proceso de integracién pasiva
de la regién que implica pérdida de autonomia y reforzamiento de
la dependencia econémica y tecnoldgica.

Ante estos desafios, cabe exponer, en forma breve, los programas
alternativos de la transformacién social-ecolégica que es necesario
poner en marcha, sin perjuicio de reconocer que la concreciéon de
trayectorias alternativas requiere periodos prolongados de tiempo,
como también se admite que la viabilidad de cualquier estrategia de
desarrollo alternativa debe tomar en cuenta el nuevo sistema glo-
bal de produccion y el contexto econémico que se ha descrito en este
ensayo. Los programas expuestos a continuacién se contraponen
claramente a los aplicados actualmente por los Gobiernos de la re-
gion, anclados en politicas ortodoxas, promovidas por buena parte
de los organismos internacionales y las potencias dominantes del
nuevo orden mundial.

1. Es necesario otro tipo de integracion de la region al orden
mundial y al sistema de produccion globalizado. La region no
debe ser un furgdon de cola de las cadenas de valor, con un
rol de productor de materias primas o proveedor de mano de
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obra barata, ni debe transitar por los peldafios mas bajos del
desarrollo tecnolégico, como en la actualidad. Esto implica,
como condicién inicial, no continuar con la adhesién a tratados
y megatratados de libre comercio o de inversién, que ademas
de reproducir el rol mencionado, extraen crecientemente la
riqueza generada en estos paises, sin dejar de lado conse-
cuencias para toda la humanidad por el impacto en la salud,
la educacion, el ambiente y las normas laborales. Tampoco
se debe continuar con la adecuacion de las leyes nacionales
en los paises de América Latina a las normas dictadas desde
las corporaciones e instituciones del capitalismo central que
tengan la finalidad dltima antedicha. De ahi, la importancia
del fortalecimiento, transformacién y profundizaciéon de la
integracion entre los paises de las subregiones de Améri-
ca Latina, en primer lugar, y de la regién como un todo, pos-
teriormente, integracion que no es meramente la comercial,
propugnada desde los sectores conservadores, sino que abarca
aspectos politicos, productivos, sociales, cientificos y tecno-
logicos para atender las variables determinantes de la etapa
actual: poder de negociacion, economia de escala, control de
sus mercados y generacién de conocimientos.

. La transformacion de la estructura productiva para tener
economias diversificadas, bajas en emisiéon de carbono y con
consecuencias ecolégicas minimas y controladas. Esta trans-
formacion implica el surgimiento de nuevos sectores indus-
triales limpios, asi como de una variedad de empresas de
servicios, soportado por un modelo energético sustentable e
inclusivo, con energias limpias, ademés de sectores de produc-
cién de bienes y servicios basados en las nuevas tecnologias;
asi como la transformacion de los sectores tradicionales
existentes, ya que no se trata de lograr enclaves productivos
de exportacion, sino un denso tejido productivo. Un punto
no menor en este aspecto es la transformacién radical de la
agricultura, hoy dominada tecnolégicamente por grandes
corporaciones que sobrexplotan el recurso de la tierra con ne-
fastas consecuencias para los ecosistemas, la tierra y el agua.
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Y, en otra dimensidn, la transformaciéon de los modos de
transporte de la region, dada la importancia creciente de la
logistica en los sistemas productivos, pero también en la con-
taminacién ambiental. Sin embargo, a nivel nacional, en el
sistema estructurado por cadenas globales de valor, es cada
vez mas dificil para los paises subdesarrollados el cambio
hacia una estructura productiva con un grado creciente de
intensidad tecnolégica, ligada a la adquisicion de capacida-
des propias y a la creacién de actividades de mayor valor,
socialmente més justa y no destructiva del medio ambiente.
De ahi la importancia del punto anterior: la integraciéon
subregional y regional de América Latina.

3. El cambio de la estructura productiva no es un resultado auto-
mdtico de una insercion internacional basada en propiciar,
a toda costa y coste, la inversion extranjera y la apertura
indiscriminada. Tampoco la mejora social es un resultado
automatico de la mejora de la estructura productiva, aunque
ésta sea un paso indispensable. Y aiin menos, la sustentabili-
dad ambiental. Es clave la recuperacion y el fortalecimiento
del rol del Estado en la coordinacién y la promocion del desa-
rrollo, asi como lo es que el Estado no sea la oficina ejecutiva
de la clase capitalista, ni la fuente de rentas clientelares para
algunos funcionarios y politicos. En esta etapa capitalista de
los sistemas globales de produccién, de la imbricacion de la
produccion con los servicios y las finanzas, el poder econémico
es enorme y concentrado, por lo que son fundamentales las
politicas definidas de forma proactiva y concertada con los
distintos grupos sociales, en especial los trabajadores, para
proteger y ampliar el marco democratico, asi como para im-
pulsar la transformacién social-ecolégica. La politica pro-
ductiva es la pieza fundamental para darle direccion, coor-
dinacién y acciones a esa transformacion; politica productiva
que en cada pais tiene dimensiones nacionales y regionales,
atendiendo a las diferencias de partida entre cada una de las
subregiones, tal como se ha analizado en apartados anterio-
res de este ensayo. La politica comercial es complementaria
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de la politica productiva y debe ser utilizada para lograr la
transferencia de tecnologia, la creacion de instalaciones de
investigacion y desarrollo, e incrementar el contenido local,
aumentando, a la vez, la cantidad de firmas nacionales que
participan en los procesos productivos. Ademaés, dado el rol
de la tecnologia ya mencionado, concatenado con la politica
productiva, cabe asignar un papel fundamental a la politica de
ciencia y tecnologia, cuyo objetivo es la generacién de capaci-
dades tecnoldgicas que sean propiasy, a la vez, alternativas al
modelo actual de produccién, por medio de la investigacion,
el desarrollo, la innovacién y la transferencia de tecnologia.
La politica productiva debe tener herramientas especificas
para reducir la heterogeneidad estructural de los paises de la
region; recuperar el rol del sector publico; impulsar la econo-
mia social y solidaria, como una alternativa real en cantidad
y calidad de empresas a la empresa de corte capitalista; y
promover el desarrollo local.

4. Elfinanciamiento de la transformacion social-ecolégica, que
contempla dos aspectos: el productivo y el social. En cuanto
alo productivo, los paises latinoamericanos tienen una baja
inversion en ciencia y tecnologia, en cifras absolutas y rela-
tivas al 18, lo que no s6lo los mantiene en una situacién de
dependencia tecnolégica del exterior, sino que incrementa
la brecha de desarrollo con los paises centrales. A esto cabe
agregar que no se trata de conservar el modelo de desarrollo
actual, que esta teniendo las funestas consecuencias ya ana-
lizadas, sino de la implementacién de un modelo de de-
sarrollo alternativo y transformador. A la vez, se trata de
generar conocimiento y de apoyar a nuevos sectores de pro-
duccidn de bienes y servicios, asi como la transformacion
limpia de los sectores tradicionales, complementada con un
cambio en los patrones de consumo actuales, que son inade-
cuados para una sociedad transformada social y ecologica-
mente. También es necesario el financiamiento puiblico para
la nueva infraestructura, tanto nacional como regional. En
cuanto a los gastos sociales, como se coment6 anteriormente,
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hubo mejoras significativas en las tltimas décadas en algu-
nos paises, y de menor entidad en otros, con respecto a la
disminucién de la pobreza y la marginalidad, y al acceso
alos servicios esenciales para la poblacién, entre otros. Una
buena parte de los Gobiernos actuales esta revirtiendo esta
tendencia a la expansién, mientras que otros mantienen en
sus discursos la intencion de “efectuar ajustes” sin afectar
el gasto publico social (en la realidad, lo reducen, pero en
menor medida que los primeros). Por el contrario, conside-
rando los indices sociales de América Latina y los cambios
tecnoldgicos y productivos analizados en este ensayo, se hace
cada vez mas necesario incrementar el gasto publico en salud,
educacién y en la atencién a los sectores méas vulnerables. El
financiamiento de estas dos vertientes de la transformacién
social-ecolégica requiere una reforma fiscal que, ademas de
captar los recursos necesarios para ese objetivo, introduzca
sistemas impositivos mas justos y progresivos: recordemos
que América Latina ostenta los indices de desigualdad mas
altos del planeta y que los sistemas fiscales vigentes no
modifican significativamente la distribucién de la riqueza,
como si lo hacen en paises de otras regiones.

5. Finalmente, una transformacion social-ecolégica en Amé-
rica Latina tiene como objetivos el aumento de la calidad
de vida de los sectores populares y la eliminacion de las de-
sigualdades sociales, de la pobreza y la marginalidad. En la
base de esto se encuentra el necesario y sustantivo aumento
de la porcion apropiada por los trabajadores, a través del
aumento del salario real, de los beneficios sociales, de la
disminucién del desempleo y del reforzamiento de los
mecanismos de protecciéon del empleo. Estos son también
requisitos para ampliar los mercados internos nacionales
y regionales, condicion necesaria, aunque no suficiente, para
el desarrollo en ese nuevo sistema de produccién donde, como
analizamos en el ensayo, la economia de escala y el control
de los mercados son variables determinantes que deben ser
acompanadas con un mayor poder de negociacién de la regién
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y de generacion de conocimiento local, nacional y regional.
Sin embargo, estos cambios no se pueden lograr en el marco
de una estructura productiva primarizada y dependiente,
por lo que es central la transiciéon hacia la nueva estructu-
ra productiva limpia, inclusiva y diversificada. Como ya se ha
expresado, la mejora de la estructura productiva no implica
automaticamente estos cambios sociales necesarios, aunque
los condicione; éstos seran posibles inicamente a través del
fortalecimiento de la organizacién y accién de las clases po-
pulares, como actores de la transformacion, aliados a quienes
el actual modelo de desarrollo impacta negativamente, y
conscientes de la crisis econémica, social y ecoldgica en que
se encuentra la humanidad.
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Cambio politico
en América Latina

Restricciones y posibilidades
para la transformacion
social-ecoldgica

ALVARO CALIX
Honduras







Introduccion

La transformacién social-ecol6gica de Latinoamérica no es una aspira-
cioén que pueda darse por generacién espontanea, requiere condiciones
de viabilidad politica en el plano nacional, subregional y regional. Las
transiciones hacia un cambio virtuoso en la especializacién productiva
y la justicia social y ambiental necesitan, como condicién sine qua
non, amplios acuerdos societales y una capacidad institucional para
procesarlos. La democratizacion experimentada por la region desde
las dos tltimas décadas del siglo xx ha permitido, como regla general,
escenarios de mayor estabilidad politica, pero sin que se hayan sentado
las bases para superar los rezagos histdricos y la exclusion.

Durante el siglo en curso, el llamado ciclo de Gobiernos progre-
sistas, con todos los contrastes, tensiones y ambigiiedades que su
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mencién supone, ha permitido avanzar en determinados desafios
sociales, econdmicos y politicos, gracias a la combinacién de factores
externos e internos que permitieron logros notables en beneficio de
amplias franjas de poblacion. No obstante, al cambiar las condiciones
econdmicas externas, las limitaciones y contradicciones del ciclo no
tardaron en aflorar. Hoy es un momento oportuno para repensar los
alcances y limitaciones de las gestiones progresistas, también llamadas
posneoliberales. Se esta, entonces, ante un nuevo contexto que, con
los aciertos y errores de estos afios, amerita un punto de inflexion que
minimice el riesgo de regresiones sociales —como las que comienzan
a verse en Brasil y Argentina—, pero que, sobre todo, también ajuste
y enmiende ahi donde el actual ciclo de Gobiernos muestra sus prin-
cipales flaquezas.

A partir del analisis general del ciclo progresista, este ensayo
pretende contribuir a la reflexiéon y discusién sobre las condiciones
politicas para la transformacion de las sociedades latinoamericanas.
Consta de cuatro apartados principales. En el primero, se pasa revista
a ciertos aspectos de la coyuntura geopolitica global y su relacion con
el desempeno de la region. El segundo aborda las mutaciones po-
liticas en América Latina, con énfasis en las condiciones sociales y
los hitos electorales que permitieron la emergencia y permanencia de
Gobiernos que han confrontado, en mayor o menor medida, la racio-
nalidad neoliberal. El tercer apartado se aproxima a las estrategias y
orientaciones politicas de los mencionados Gobiernos. Por tltimo, el
cuarto esboza cinco reflexiones estratégicas a partir de la sintesis de
los apartados anteriores.

Cabe mencionar que el texto no pretende un analisis exhaustivo
de casos nacionales, mucho menos establecer juicios de valor sobre
la gestion de los Gobiernos considerados; mas bien, procura una
visién panoramica que agrupe rasgos y tendencias, a fin de obtener
una perspectiva regional, con todas las limitaciones que esto supone.
La premisa subyacente de este ensayo plantea que sé6lo con ciertos
atributos democraticos se pueden alcanzar bases sustentables para
equilibrios sociometabdlicos que, antes que otros propositos, hagan
posible la reproduccion de la vida digna de la poblacion.
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Aspectos geopoliticos
de alcance global

De la bipolaridad que caracteriz6 el periodo de la Guerra Fria, se pasé
auna etapa de transicion con signo unipolar —hegemonizada por los
Estados Unidos—. Durante la segunda mitad del siglo xx, se observan
fuertes presiones hacia un mundo multipolar, pese a las resistencias
del statu quo global (Dierckxsens, 2015; Palacios, 2011). Sin embargo,
esa tendencia no se concreta todavia en la institucionalizacion de un
multilateralismo que procese de mejor manera los nuevos conflic-
tos mundiales.

Por supuesto, la creacién del G20, en 1999 —en tanto espacio de
encuentro entre las potencias tradicionales y las emergentes—, es un
indicio notable de lo que podrian ser los futuros cursos de accién de la
gobernanza global en contextos dinamicos de reconfiguracion hegemoé-
nica. Con todo, Estados Unidos mantiene la condicién de superpotencia,
aunque enfrenta a un adversario con alto potencial de disputa: China.
Ademas, Rusia —si bien no en la magnitud del siglo pasado— parece
recuperar su etiqueta de importante actor global, luego de los impactos
que sufrio tras la fragmentacion de la antigua URss.

Se supondria que, en la actual encrucijada global, el papel de la
Unién Europea tendria que marcar la diferencia, pues se ha reconocido
a Europa como una potencia normativa. Este reconocimiento tuvo
mucha relevancia en los ultimos veinticinco afios del siglo anterior,
dado su liderazgo en las ideas, instituciones y normas que propenden
hacia el multilateralismo. Hoy, en la segunda década del siglo xx1, la
influencia de la Unién Europea ha decrecido y su crisis interna se libra
justo cuando el mundo presenta signos innegables de una transicién
de poderes globales (Barbé, 2014/). De cualquier forma, la reconfigu-
racion que experimente Europa, y en particular la Unién Europea,
sera un factor clave para decantar el rumbo del nuevo orden global.

Mientras tanto, gran parte del establishment de Estados Unidos
sigue creyendo a pie juntillas en la excepcionalidad de ese pais, tesis
segun la cual su liderazgo planetario sigue resultando indispensable e
insustituible. Esta postura confronta las tendencias hacia una geopolitica
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interpares que procure nuevos equilibrios respecto de los actuales
conflictos intercapitalistas. El relativo declive que Estados Unidos
ha experimentado durante el siglo xx1 ha obligado a sus Gobiernos a
repensar las estrategias. Con claridad, se observa el interés mostrado en
confrontar a Rusia, en Europa del Este, y a la vez, concentrar esfuerzos
en Asia para contrarrestar el inminente avance de China como potencia
regional y futura superpotencia global. La eleccion de Donald Trump,
en noviembre de 2016, acarrea desde ya un sinuoso debate sobre la
estrategia estadounidense mas idonea para conservar su hegemonia.
Su discurso de campafia enfatizo la intencion de rehuir inmiscuirse en
conflictos y guerras que impliquen cuantiosos costos para el Gobierno
estadounidense; no obstante, los primeros meses de su mandato conti-
nuan o profundizan la inercia de las administraciones precedentes. De
no mediar acuerdos razonables en el corto plazo, sigue siendo plausible
la hipoétesis del riesgo de escalamiento de conflictos regionales hacia
conflagraciones globales. Los casos de Corea del Norte y Siria son, por
ahora, los sustentos mas robustos de esa hipétesis.

Sin perjuicio de que se diluciden en el corto plazo las posturas
que podra sostener el nuevo Gobierno de Estados Unidos hacia los
tratados multilaterales de comercio e inversion —ya se ha retirado
del Acuerdo Transpacifico de Cooperaciéon Econémica (TPP, por sus
siglas en inglés)— y sobre el tipo de relaciones diplomaticas que
mantendra con Rusia y China, desde ya resulta claro que Trump sera
un obstaculo para avanzar en los acuerdos globales sobre derechos
humanos, cambio climético y la cuestién migratoria.

La crisis econdmica de 2008 vino a debilitar atin mas la supre-
macia estadounidense, arrastrando también a sus, hasta ahora,
baluartes aliados: la Unién Europea y Jap6n. No obstante, pese a la
crisis, no debe pasarse por alto que Estados Unidos sigue preservando
el estatus de tnica superpotencia global. Posee todavia la economia
mas grande del planeta —en términos del P18, sin ajustar por paridad
adquisitiva—, concentra la mayor porcion de patentes de innovacion
en tecnologias estratégicas de punta —por el alto potencial de agrega-
cion de valor y encadenamiento productivo— y, por si esto fuera poco,
su poderio militar es el mas contundente, ya desde el hecho de que su
presupuesto supera de lejos a los paises que le siguen en este renglon
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(Dierckxsens, 2015). Ahora bien, cuando se menciona su declive rela-
tivo, se alude al hecho de que ya no cuenta con el poder de imponer su
voluntad, como ocurri6 en el estadio unipolar de los afios noventas.
Sus adversarios globales y regionales han alcanzado mayor espacio
de resistenciay accion. El atasco de sus recientes empresas bélicas en
el Medio Oriente y, por otra parte, las expectativas econémicas que
ha generado la Iniciativa del Cinturén y Ruta de la Seda (Belt and
Road Initiative), impulsada por China, son dos indicios fiables de su
pérdida de centralidad en la arena mundial.

El choque de intereses entre quienes desean preservar la unipola-
ridad y las presiones de otros Estados por un orden multipolar explican,
en buena medida, el nicleo de conflictos de la geopolitica mundial
(Kucharz, 2016). Tampoco se trata, de manera simplista, de un juego
suma cero; mas alla de los intereses nacionales, los intereses corpora-
tivos transnacionales entrafian complejas interacciones econémicas
que, por momentos, tienden a desdibujar el peso de los Estados-nacion
para subordinarlos a las necesidades del capitalismo global.

El traslape de los intereses nacionales con la dinamica expansiva
del capital se ha exacerbado a raiz de la crisis econémica en curso. Este
fenémeno explica, en buena medida, la emergencia de partidos politicos
y candidaturas, en Europa y en Estados Unidos, con propuestas con-
servadoras que dicen oponerse al regionalismo abierto; cuestionan la
relocalizacién masiva de las fabricas fuera de los paises industrializados
yla sobrespeculacion financiera; y estigmatizan las corrientes migratorias
de los paises mas pobres hacia las regiones mas desarrolladas.! Dicho
sea de paso, el panorama econémico no parece que vaya a mejorar de
manera ostensible, al menos durante esta década, por lo que se manten-
drian latentes los factores que provocan las nuevas tensiones y conflictos.

1. El surgimiento de expresiones conservadoras y xendfobas en Europa ha sido exacerbado
por las propias contradicciones y secuelas del capitalismo global. Es una buena noticia
que, entre 2016 y 2017, los partidos de extrema derecha han sido contenidos en las
urnas en Austria, Holanda y Francia, como también se espera que sean detenidos en
las elecciones parlamentarias alemanas en septiembre de 2017. Sin embargo, en tanto
sigan latentes las condiciones sociales que dan lugar a estas formaciones politicas, y
mientras el bloque progresista siga sin articular una propuesta creible de cambio pro-
fundo, seria erréneo dar por extinguidos los brotes contemporaneos de extrema derecha.
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En ese contexto, hay que volver la mirada al desempefio sociopoli-
tico de Latinoamérica. El proceso de negociaciones diplomaticas entre
Estados Unidos y Cuba —que ahora parece truncado con el Gobierno
de Trump—, asi como los acuerdos de cese al fuego entre el Gobier-
no de Colombia y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC), muestran que la region esta viviendo importantes reacomodos,
tanto en las relaciones continentales como en las dindmicas nacionales
(Serbin, 2016). Pero lo mas relevante durante el siglo xx1 es que buena
parte de los paises que la conforman aprovecharon un mayor margen
de maniobra para impulsar medidas de politica nacional, subregional
y regional que les permitiesen algtn grado de autonomia.

Sin perjuicio de lo anterior, es evidente que Estados Unidos sigue
ponderando a la regién como una zona de resguardo y provision de
recursos estratégicos, por lo que trata de revertir el terreno perdido
durante el auge de los llamados Gobiernos posneoliberales. En con-
traste, la pérdida relativa de hegemonia norteamericana en la region
también ha sido vista por otras potencias extracontinentales, en parti-
cular China, como una oportunidad para acrecentar su influencia
econdmica, mediante importaciones de materias primas, inversiones
y lineas de crédito en favor de las urgidas economias sudamericanas
que, altamente dependientes de la exportacion de commodities, han
sido golpeadas por la caida de precios.

Estas restricciones y oportunidades externas presionan el contex-
to politico de la region y explican, en parte, los cambios de timén en la
orientacion politica que han tenido varios de sus Estados, con especial
énfasis en las regresiones sociales ocurridas en Argentina y Brasil en
2015y 2016.> Pese a ciertas iniciativas, Latinoamérica sigue a la deri-
va en este momento de agitacién mundial. Los sistemas de integracion

2. Los retrocesos en estos paises aluden a que, tras las medidas de ajuste de los
Gobiernos de Macri y Temer, la pobreza y la desigualdad han aumentado considera-
blemente, asi como la transferencia de la riqueza a los sectores més ricos, como efecto
de las medidas politicas adoptadas. Para superar el estancamiento econdémico, el
Gobierno brasilefio ha privilegiado la flexibilizacion laboral, el ajuste del gasto social
y el menoscabo al sistema de pensiones (Véase Salvia, Bonfiglio y Vera, 2017; Peres,
2017; Schuster, 2017).
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regional y subregional creados en este siglo son débiles tanto frente
a la inercia de factores extrarregionales como ante los cambios de
orientacion politica en los paises latinoamericanos. Recientes mode-
los de cooperacion y didlogo politico multilateral —como la Unién
de Naciones del Sur (Unasur), de 2008, y la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribenos (Celac), de 2010—, pese a ser la evi-
dencia de esfuerzos hacia una mayor autonomia regional, acusan una
considerable dependencia de las cambres presidenciales, vis a vis con el
escaso desarrollo de una institucionalidad supranacional robusta, a
salvo de los cambios de Gobierno en los paises miembros (Celi, 2016).

En Latinoamérica no hay Estados con el interés y la capacidad
suficientes para ejercer un liderazgo orientado hacia esquemas de
integracién regional y subregional méas s6lidos, menos retéricos o
que, en el otro extremo, superen la reduccion de la cooperacion a las
cuestiones del comercio. El peso de los intereses nacionales y extrarre-
gionales boicotea esquemas multilaterales mas sélidos. La fragmenta-
cion de la accién conjunta de los paises favorece que estos sean vistos
como tierra de conquista, en lugar de pares para entablar acuer-
dos més simétricos.

Estalimitacion de la regién agudiza su dependencia econémica de
terceras regiones y la hace mas susceptible a la injerencia geopolitica
de las principales potencias del mundo —tanto de las tradicionales
como de las emergentes— (Schnake, 2010). Sin lugar a dudas, a La-
tinoamérica le convendria afianzarse como region en temas estraté-
gicos, a la vez que dé respaldo a iniciativas globales que promuevan
un multilateralismo democratico.

Las mutaciones politicas
en América Latina

La crisis econ6mica global y las limitaciones de la democracia pro-
cedimental ameritan repensar los marcos de interpretaciéon para
promover un cambio social incluyente, sobre todo en sociedades como
las latinoamericanas, que siguen siendo, pese a la ola de Gobiernos de
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tono progresista, las mas desiguales del planeta en la distribucién de
la riqueza (Calix, 2016; oxFAM, 2016).°

A mediados de los afios noventas del siglo xx, el panorama para
la izquierda lucia desolador en todo el mundo, sin ser América Lati-
na la excepcion: el derrumbe del llamado socialismo real enla URsS y
Europa del Este, la puesta a la defensiva de los Estados de bienestar de
corte socialdemocrata, las crisis que atravesaba la Revolucién cubana
y el atropellado final de la Revoluciéon sandinista fueron hitos que
fijaron la necesidad de replantear la accién politica de las izquierdas.
Sin que apareciese con nitidez la cristalizacion de nuevos enfoques,
América Latina ha mostrado, en lo que va del presente siglo, ideas y
practicas que, con sus altas y bajas, con sus aciertos y contradicciones,
han servido para vislumbrar proyectos emancipadores en un mundo
agotado por la inercia del capitalismo en su fase neoliberal.

Por supuesto que el agotamiento del proyecto neoliberal no
asegura per se el triunfo de un proyecto alternativo. En primer lugar,
acceder a cuotas de poder dentro de los Estados no supone revertir de
modo automatico el poder que ostentan las élites tradicionales sobre
los procesos econdmicos, sociales, juridicos y culturales (Stolowicz,
2004). En Latinoamérica, especialmente en su cuadrante sur, durante
la primera década del siglo en curso, un variopinto espectro de fuer-
zas autoidentificadas como de izquierda accedi6 al Gobierno por la
via electoral. Hubo una aceptacion basica de las reglas de juego de
la democracia liberal, pero, sobre todo en las experiencias de la regiéon
andina, se objetaron los alcances de la democracia procedimental por

3. Es usual referirse ala desigualdad en términos de distribucién del ingreso y de lariqueza.
También habria que considerar las brechas en la distribucién dela tierra. En ambas dimen-
siones, América Latina resulta ser la region mas desigual del planeta. Segiin oxram (2016,
pp- 21-23), con datos de la Organizacién de las Naciones Unidas parala Alimentacion y la
Agricultura (Fao, por sus siglas en inglés), América Latina exhibe el reparto de la tierra mas
desigual del mundo. Su coeficiente de Gini aplicado a la tenencia de la tierra alcanza 0.79, en
contraste con el de Europa (0.57), Africa (0.56) y Asia (0.55). En América del Sur, la cifra supera
el promedio regional, al alcanzar un valor de 0.85, en tanto que América Central registra un
valor apenas debajo del promedio (0.75). Asimismo, se estima que el 1% de las unidades
productivas de América Latina posee la mitad de las tierras agricolas.
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sus limitaciones para avanzar hacia una democracia incluyente en el
plano politico, social, cultural y econémico.

Sin embargo, la critica ala democracia liberal no supuso un avance
inequivoco hacia formas cualitativamente superiores. En paises con
escasa tradicion democratica, se corre el riesgo de que las quejas hacia el
minimalismo desemboquen en la creacién de estructuras participativas
de orden clientelar, con reducidos campos de accion para el disenso y
el cuestionamiento a los lideres. Esta cautela no niega la ampliacion o
redefinicién del sistema redistributivo ocurrido en algunos paises, ni
la mayor politizacién de los sectores populares; no obstante, el ethos
democratico parece ser todavia escaso en Latinoamérica.

Por otra parte, las corrientes neoliberales apostaron, sin mas, por
la desregulacion econdmica, la privatizacion, la flexibilidad laboral
extrema, la renuncia al principio de progresividad fiscal y, no menos
importante, se esmeraron en moldear el régimen democratico a
la rotacion y alternancia propia del elitismo competitivo, sin importar
cuanta gente, y cuanto, se hallase excluida de la participacion politica
efectiva. Las fuerzas progresistas se enfrentaron (y se siguen enfren-
tando) a la disyuntiva entre administrar temporalmente la crisis del
capitalismo neoliberal o dar un paso adelante —sin que eso suponga un
salto al vacio— para ofrecer propuestas que se conviertan en un punto
de inflexion para comprender y gestionar los desafios de las sociedades
latinoamericanas.

La politica contestataria tiene que ver con la denuncia de las
injusticias y la movilizaciéon de los sujetos excluidos. Dentro de la accién
politica, tiene un peso sustancial la correlaciéon de fuerzas. Empero,
es necesario enfatizar que la politica, desde cualquier perspectiva, es
también generacién de ideas y capacidades para ajustar, cambiar y
aplicar con éxito las politicas publicas. Tal vez ese es el principal reto
de lasizquierdas: como avanzar en la capacidad de concebir y desarro-
llar una propuesta, en efecto, alternativa, vis a vis con la correlacién
de fuerzas que se refleja en el tablero de poder material y simboélico.
Superar ese reto no compete de manera exclusiva a las viejas élites o
a las denominadas vanguardias de izquierda. Es preciso acudir a las
experiencias —desafortunadamente aisladas y que no hemos estu-
diado lo suficiente— de redes, grupos y movimientos sociales que han
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logrado generar esquemas y respuestas creativas para superar ciertas
condiciones de subordinacién.

Ahora bien, es contraproducente evaluar un proyecto de izquierda
por una mera coyuntura. En realidad, habra que observar con lupa el tipo
de acumulacién de fuerzas que se esta gestando para consolidar, a largo
plazo, las metas de un proyecto politico. Esto implica analizar el desem-
peno histérico de las variables del contexto, la correlacion de fuerzas y el
grado de maduracién de la poblacion para avanzar hacia sociedades méas
cohesionadas. Lamentablemente, se dispone de poco tiempo. Si la ola
progresista que hoy mece a la regién no muestra resultados, ni persuade
ala ciudadania con horizontes de futuro mas justos, viables y sustenta-
bles, las fuerzas politicas reaccionarias, que ahora lucen agazapadas en
varios paises, pueden, como ya empieza a verse, revertir el tablero politico
de la regioén, sea por la via electoral, como en Argentina, o por la via de
maniobras politicas que encubren verdaderos golpes de Estado, como
ocurrio6 en Brasil con el derrocamiento de la presidenta Dilma Rousseff.

El declive del boom de las materias primas que sostuvo la amplitud
de las politicas sociales de los Gobiernos progresistas es una amenaza
para la eficacia y legitimidad de sus mandatos. La leccién que queda
es que la region debe priorizar, diversificar y cualificar sus fuentes de
crecimiento y afinar gradualmente sistemas tributarios progresivos, a
la vez que fortalece y amplia los mercados subregionales y regionales,
para no depender tanto de los vaivenes de los precios de las materias
primas. Otra leccién que se rescata es advertir que el aumento del
consumo de varios millones de latinoamericanos, principalmente
en Brasil y Argentina, no es un indicador que garantizara la lealtad
electoral de esos nuevos segmentos sociales. Sino se enfrentan la alie-
nacién consumista y la modificacion de las demandas de los nuevos
estratos medios, esa misma poblacién puede volcar sus preferencias
politicas hacia quienes la seduzcan con la promesa de aumentar su
espectro de consumo y seguridad, aunque sea a costa de sacrificar las es-
tructuras de redistribucion renovadas a partir del decenio anterior.

No es tiempo de idealizar un sujeto tnico emancipador. La poli-
tica ya no tiene un referente singular. Ningin movimiento, partido o
espacio politico organizado puede aspirar a representar verticalmente
la complejidad de todas las subjetividades sociales. Pero aceptar la
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ausencia de ese sujeto tnico no significa renunciar a los esfuerzos de
articulacion de los sujetos excluidos. Es un tiempo propicio para deli-
near estrategias democraticas de acumulacion de fuerzas, procesando
de modo horizontal demandas comunes, pactando respeto ante las
discrepancias secundarias e impulsando acuerdos para revertir las con-
tradicciones fundamentales del sistema. Una politica de izquierdas es
una politica de inclusién y debate permanente, como preludio a la
accion colectiva transformadora.

En pleno auge del neoliberalismo, Latinoamérica fue una region
en la que destaco la oposicién de movimientos sociales, urbanos y rura-
les, alas medidas méas drasticas del enfoque neoliberal.* Estas luchas,
de manera directa o indirecta, repercutieron para que a finales de los
aflos noventas comenzaran a gobernar partidos y candidaturas que
cuestionaban los impactos que la liberalizacién extrema y la reduc-
cion acritica del rol estatal causaron a la mayoria de la poblacion.

El ciclo de resistencia de las fuerzas progresistas sirvi6 de catapulta
para un conjunto de partidos que, una vez en el gobierno, contaron a
su favor con el notable incremento de precios de materias primas
estratégicas —minerales y metales, combustibles fésiles y ciertos mo-
nocultivos—, en gran parte, debido a la expansién de la demanda de
Chinay otros paises asiaticos. Esta ventaja les permiti6 concretar cam-
bios en las politicas publicas para mejorar los programas de proteccién
social y ampliar la infraestructura ptblica. Se podra objetar numerosas
decisiones de los llamados Gobiernos progresistas de América Latina,
pero seria un error dejar de reconocer las palpables reducciones en la
incidencia de la pobreza, los estimulos al mercado interno, los ajustes
salariales y la mejora en el acceso a bienes ptiblicos que habian sido
mermados por las politicas neoliberales (Sierra, 2011).

4 El ciclo de protestas que impugno el modelo neoliberal registra, entre sus principales
episodios, lairrupcion del zapatismo en México (1994); las protestas y levantamientos
liderados por la Confederacién de Nacionalidades Indigenas de Ecuador (Conaie),
entre 1998 y el 2000; el movimiento popular en Costa Rica en contra del Combo
Energético (paquete de leyes que pretendia la privatizacién del Instituto Costarricense
de Electricidad), en el 2000; el movimiento Piqueteros y otras acciones colectivas en
Argentina (2001-2002) y los alzamientos populares en Bolivia, durante las llamadas
“guerra del agua”y “guerra del gas” (2000-2003).
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Empero, es cierto también que la coyuntura favorable no se apro-
veché para avanzar en la transformacion de la matriz productiva, méas
bien se ha afianzado la primarizacion de las economias latinoamerica-
nas (Cypher, 2014; Gudynas, 2011). La region siguio eludiendo el desafio
de transitar desde economias basadas en la producciéon de materias
primas hacia economias con una mayor y mas sustentable agregacion
de valor en sus bienes y servicios. Ademas, debido en mucho a los de-
licados equilibrios politicos, los Gobiernos progresistas, en general,
no pudieron o no pretendieron evitar que una parte de las oligarquias
continuara enriqueciéndose gracias a la estrategia de captura de ren-
tas (rent seeking). Tampoco ha de pensarse que modificar el patrén
de especializacién productiva depende de la mera voluntad de los
Gobiernos nacionales, ni que es un cambio que se logra de lanoche ala
manana. En realidad, es un proceso en el que intervienen multiples va-
riables internas y externas a la regién. Justamente de esa complejidad
proviene el reclamo a estos Gobiernos por no haber impulsado con
contundencia politicas que sentaran las bases de un cambio productivo.

Por otra parte, la estrategia de crecimiento a base de materias
primas ha implicado graves impactos negativos en la sociedad y en la
naturaleza. Prueba de ello es la proliferaciéon de conflictos socioam-
bientales que, a falta de un adecuado procesamiento democrético,
han despojado de sus medios de vida a comunidades campesinas e
indigenas en todos los paises de Latinoamérica.

Los recientes cambios en
el tablero politico regional

El ciclo electoral favorable a las variopintas fuerzas progresistas o de
izquierda —también denominadas Gobiernos posneoliberales— tifid
el mapa politico de Venezuela, Brasil, Argentina, Uruguay, Bolivia,
Chile, Ecuador, Nicaragua, Paraguay, Honduras y El Salvador. En ef-
ecto, en 2008, 1a ola de Gobiernos electos en las urnas —que en mayor
o menor medida han intentado desafiar los supuestos del canon
neoliberal— llegd a contabilizar once presidencias que conformaban
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un amplio arco progresista en el conjunto de dieciocho Estados lati-
noamericanos (Stokes, 2009). No se trata aqui de evaluar en rigor
el grado de consistencia y coherencia de cada uno de los Gobiernos
que adoptaron, con diversa tonalidad, ciertas medidas antineolibe-
rales, pero se rescata su predisposicion a plantear politicas —si bien
no siempre exentas de contradicciones— que tuviesen como objeto
reposicionar, entre otros aspectos, el papel del Estado, la integracion
latinoamericana y el aumento de la inversion social.

El auge de los llamados Gobiernos posneoliberales dio inicio en
1998, con el ascenso presidencial de Hugo Chavez en Venezuela (y sus
posteriores reelecciones en 2002, 2006 y 2012), seguido por la victo-
ria en Brasil de Lula da Silva —candidato presidencial del Partido de
los Trabajadores—, en 2002, reelecto en 2006 y luego sucedido por
Dilma Rousseff, electa también para dos mandatos: 2010 y 2014.
Por su parte, en Argentina inici6 el periodo kirchnerista con Néstor
Kirchner, electo en 2003, y continud con el doble mandato presiden-
cial de su conyuge Cristina Fernandez (2006-2010 y 2011-2015). En
Uruguay, después de varios intentos, el Frente Amplio gan6 en forma
consecutiva tres elecciones presidenciales, primero en 2004, para
permitir el ejercicio presidencial de Tabaré Vazquez; después, José
Mujica, en 2009; y mas tarde, la reeleccion de Tabaré Vazquez en
2015. En Bolivia, el Movimiento al Socialismo (Mas) se adjudico las
elecciones presidenciales de 2005 con el candidato Evo Morales,
reelecto para dos periodos mas, en 2009 y 2014. En Ecuador, Rafael
Correa, del Partido Alianza Pais, lleg a la presidencia en 2006, y
fue reelecto en 2009 y 2013, mientras que en 2017 su partido volvid
a ganar unas refidas elecciones en segunda vuelta que llevaron a la
presidencia a Lenin Moreno. El Frente Sandinista para la Liberacion
Nacional (FSLN) gano las elecciones presidenciales en Nicaragua en
2006, con Daniel Ortega como candidato, quien fue reelecto en 2011
y 2016. En Paraguay, el obispo catdlico Fernando Lugo, apoyado por
una coalicién de izquierda, se ali6 con el tradicional Partido Liberal
y de esa forma obtuvo una mayoria electoral que le permiti6 llegar
a la presidencia, poniendo fin, dicho sea de paso, a seis décadas de
gobierno (entre dictaduras y Gobiernos electos) del Partido Colorado.
Mientras tanto, en El Salvador, tras cuatro elecciones presidenciales
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dominadas por el partido conservador Alianza Republicana Naciona-
lista (Arena), el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional
(rMLN) dominé las elecciones presidenciales en 2009 y 2014, hecho
que permiti6 la presidencia de los candidatos Mauricio Funes y Sal-
vador Sanchez Cerén, respectivamente (Bringel y Falero, 2016; Rho,
2016; Stoessel, 2014; Stokes, 2009).

Puede mencionarse también el caso chileno, pese alas dificultades
para encasillar a las alianzas politicas que emergieron en el plano elec-
toral en contra de la dictadura de Pinochet y de la rigida demarcacion
politica y econémica que dej6 su régimen. No obstante, es relevante
destacar el peso de los partidos de centro-izquierda en la Concer-
tacion de Partidos por la Democracia que, con la alternancia de candi-
datos democrata-cristianos y socialistas, ganaron de manera consecutiva
cuatro elecciones presidenciales, permitiendo asi que estas fuerzas
politicas gobernaran desde 1990 hasta 2010, afio en el que, al perder
las elecciones en segunda vuelta frente a la oposicién de centro-derecha,
ocupd la presidencia Sebastian Pifiera. La Concertacion, tras la derrota
de 2010, ampli6 su alianza con partidos de izquierda —incluyendo el
Partido Comunista— y conformaron la Nueva Mayoria, que vencid
en las elecciones de 2013, llevando por segunda vez a la presidencia
a Michelle Bachelet. Ahora, la coalicién de centro-izquierda presenta
fisuras de gravedad que ponen en riesgo su continuidad y abren espacios
para nuevas reconfiguraciones progresistas en Chile.

La democracia, entre otros atributos, implica la posibilidad de
alternancia en el poder politico, de manera que los cambios de partido
en el Gobierno son parte del juego democratico. El problema surge
cuando los procesos de cambio en sociedades tan desiguales como las
latinoamericanas no se logran afianzar y concretar en pactos sociales
mas o menos estables. Al no institucionalizarse los cambios inclusivos,
la alternancia en favor de las élites tradicionales es, a todas luces, una
amenaza de retroceso para los incipientes procesos de transformacién.
Aqui estriba uno de los principales desafios para las democracias lati-
noamericanas: lograr una alternancia de Gobiernos sin rupturas ni
regresiones en el acumulado de derechos y garantias ciudadanas.

Queda en evidencia que las debilidades para la renovacién parti-
daria progresista, tanto de partidos como de cuadros politicos, facilita el
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desgaste de los proyectos posneoliberales, situacién que en los tltimos
aflos se ha visto exacerbada por las coyunturas econémicas adversas,
la actualizacion estratégica de las élites y la reincidencia en ciertos
errores y desviaciones en la gestion de Gobiernos que enarbolan las
opciones de cambio social. En ese sentido, no deberia extrafiar que
el ciclo electoral favorable perdiera fuerza y se enfrente hoy a riesgos
considerables.’

Los golpes de Estado en Honduras y Paraguay en 2009 y 2012,
respectivamente, fueron los primeros sintomas visibles del reflujo
conservador en la region latinoamericana. Ni Manuel Zelaya (Hon-
duras), ni Fernando Lugo (Paraguay), representaban ciertamente un
giro decidido hacia politicas de izquierda, pero si impulsaron iniciativas
de inclusién que alarmaron a las oligarquias de ambos paises, lo cual,
aunado al apoyo de las derechas continentales, permiti6é un abrupto
final de los dos Gobiernos. A partir de ahi, encontramos otras senales de
agotamiento del ciclo electoral progresista. En 2014, tras las elecciones
seccionales en Ecuador, el Partido Alianza Pais s6lo alcanzé ganar en
una de las diez ciudades méas pobladas, sin perjuicio de que continué
siendo la fuerza politica que obtuvo mayor ntimero de alcaldias y pre-
fecturas, y mejoro, en términos generales, su presencia electoral en el
pais como conjunto (Le Quang, 2015).

A finales de 2015, Mauricio Macri gand el balotaje en Argentina,
clausurando un ciclo de doce afios de peronismo kirchnerista (2003-
2015)y, casi en forma simultanea, el Partido Socialista Unido de Vene-
zuela (psuv) perdi6 por amplio margen en las elecciones parlamenta-
rias de Venezuela en diciembre de ese afio. Tres meses mas tarde, en
febrero de 2016, Evo Morales perdio el referéndum en el que se jugaba
la posibilidad de una nueva reeleccion de su mandato.® Luego, en 2016,

5 Algunos autores sefialan que en el arco progresista se observa un debilitamiento que
obedece, sobre todo, al desgaste de las élites en el poder, el impacto de la corrupcion
y el cese o estancamiento de los ciclos econémicos favorables (Marin y Mufloz, 2016).

6 En 2015 se realiz6 el primer balotaje presidencial en Argentina. Macri obtuvo el
51.34% de los votos en la segunda; Daniel Scioli, el candidato oficialista, alcanzé
el 48.66%. Ademas, la Mesa de Unidad Democratica (MuD) obtuvo 112 de los 167 escafios
legislativos, suficientes para contar con mayoria calificada en la Asamblea Nacional.
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mediante un artificioso impeachment, las fuerzas politicas reacciona-
rias del parlamento brasilefio lograron, a fines de agosto, destituir ala
presidenta brasilefia Dilma Rousseff. En este contexto, la eleccién de
Lenin Moreno como presidente del Ecuador, en 2017, juega, por ahora,
un importante papel simbolico, a manera de contencién de la aparente
tendencia a la salida de Gobiernos progresistas en la region.

Como se dijo, estos cambios politicos han supuesto, en general,
un retorno, abierto o encubierto, a politicas que procuran recortar
tanto el papel redistributivo del Estado como las iniciativas de una
integracion latinoamericana mas solidaria. El reto es la construcciéon
de coaliciones de oposicién politica que corrijan con firmeza las des-
viaciones de los progresismos de turno —si estos no quieren revisarse
criticamente—, pero impulsando y mejorando la accién redistributiva
observada en este periodo.

Existen indicios para sefialar que no se esta necesariamente ante el
final del ciclo politico progresista, pero si ante amenazas y reflujos que
plantean desafios de revision del camino transitado. Las complicacio-
nes econdmicas —a raiz, sobre todo, de la disminucién drastica de las
divisas generadas por las exportaciones de materias primas— no s6lo
han mostrado los limites del potencial de transformacién de las politicas
de estos Gobiernos, también han menoscabado su base electoral y el
espectro de alianzas coyunturales (Ospina, 2016).

Tampoco les sera facil alos Gobiernos conservadores y neolibera-
les gestionar los delicados equilibrios sociales que se lograron durante
el auge de Gobiernos autodenominados de izquierda. Las condiciones
econdmicas externas siguen siendo complicadas y, de alguna manera,
determinados grupos ciudadanos, pese a los déficits de formacion de
conciencia social emancipadora, podrian ir advirtiendo las diferencias
entre uno y otro tipo de gestion politica. Ahora bien, si los partidos
politicos que hoy son desplazados de los Gobiernos insisten en achacar
sus derrotas unicamente a factores exdgenos a su gestion, no haran sino
favorecer la incertidumbre ciudadana sobre las alternativas de cambio.

Es tiempo de replantear estrategias, en especial aquellas que
atafien a: a) la relacion con los movimientos sociales, las organizacio-
nes de base y la ciudadania en general; b) la transicion de la matriz
productiva; ¢) la formacion de conciencia y opinion publica critica y
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solidaria; y d) la relacion con el medio ambiente, tan deteriorado por
la manera de habitar y ocupar el territorio.

Una de las principales reflexiones tendria que apuntar a que el
campo de accion de la izquierda no puede circunscribirse al plano
electoral (Stolowicz, 2004:). Concretar los avances electorales en
procesos de transformacion social-ecolégica demanda, sin excepcion,
una lucha permanente en cada espacio de la vida social donde tengan
lugar relaciones asimétricas de poder.

Las estrategias y orientaciones
politicas de las gestiones
progresistas

Ademas de describir como se ha comportado el casillero de Gobier-
nos progresistas o de izquierda en la region, conviene aproximarse a
las estrategias politicas que han utilizado para acceder y mantenerse en
el poder durante varios Gobiernos consecutivos. Del mismo modo, es
importante identificar, aunque sea de manera general, las orientacio-
nes politicas que estos Gobiernos han ejercido durante su predomi-
nio en el siglo xx1. De nuevo, aqui se cautela la heterogeneidad de
dinamicas de acceso y ejercicio gubernamental.

Las estrategias politicas para
el acceso y mantenimiento
en el poder de gobierno

Las condiciones de posibilidad y los imaginarios de lucha social variaron
sustancialmente en las tltimas décadas del siglo pasado, al grado de
que la via insurreccional armada se volvia cada vez menos factible y
deseable (Stoessel, 2014,). La caida paulatina de las dictaduras militares
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reaccionarias en la regién —que culmina con la salida del poder de
Stroessner en Paraguay (1989) y Pinochet en Chile (1990)— dio paso a
la instauracion de Gobiernos electos bajo las reglas basicas de la demo-
cracia liberal. Sin que esto significase, en general, una profundizacion
sustantiva de derechos, ni mucho menos de la arena democratica, al
menos se abrié una época con mayor respeto a ciertos derechos civiles
o politicos, que en los afos siguientes representaron un campo de
oportunidad para las fuerzas de izquierda en la mayoria de los paises
latinoamericanos.

Podria decirse que en la region convivian dos fen6menos en
apariencia contradictorios. Por un lado, la promesa de un proceso de
democratizaciéon que alterara la inequitativa distribucién del poder
politico y, por el otro, las secuelas del enfoque neoliberal que llevé a
la disminucién de derechos sociales y econémicos, y por ende, a la
disminucion de la accion estatal para intentar corregir las inequidades
sociales. De suerte que la democracia, restringida a una competen-
cia entre élites para hegemonizar el proceso de dominacién, pronto
encontro limites y resistencias que, luego de multiples episodios de
movilizaciéon popular, resquebrajaron, hacia finales de los aflos no-
ventas, la legitimidad de los Gobiernos neoliberales. Esta combina-
cion de fen6menos genero6 condiciones propicias para que llegasen a
gobernar, por la via electoral, partidos con un discurso critico sobre
la orientacion econémica y social de los Gobiernos en turno.

Con independencia del tipo de matriz ideolégica, diversas fuerzas
politicas denominadas progresistas accedieron a los Gobiernos nacio-
nales. Aqui encontramos un rasgo comun a todas ellas: lo hicieron
porlaviadelas elecciones, con las reglas preestablecidas por las élites
tradicionales. Esto sucedid incluso con fuerzas politicas que antes es-
taban constituidas como frentes de guerrilla, como en los casos del
FMLN y el FSLN, en El Salvador y Nicaragua, respectivamente. Ademas,
cabe mencionar que Dilma Rousseff, José Mujica, Salvador Sanchez
Cerény Daniel Ortega, antes de llegar a las presidencias de sus paises,
en alguna época formaron parte de fuerzas guerrilleras.

La apuesta por la opcion electoral dejaba ver dos circunstancias
concurrentes: a) la existencia de una mayor tolerancia a los partidos
de izquierda para participar en procesos electorales, y b) un horizonte

246



ALVARO CALIX

de cambio mas estrecho del que planteaban los procesos por la via de
la revolucién armada, en tanto que las reglas de la democracia elec-
toral —y la arquitectura prevaleciente en los Estados latinoamerica-
nos— condicionan a priori, en mayor medida, a los proyectos politicos
alternativos.

Mas alla de ese rasgo comun de haber llegado a la presidencia
por la via electoral, los Gobiernos progresistas muestran importantes
diferencias segun el tipo de partidos y alianzas politicas que permitie-
ron su ascenso. Sin pretender agotar la descripcion de cada variante
observada en la region, al menos se pueden distinguir tres formatos
utilizados por el progresismo para llegar al Gobierno:

1. Mediante partidos politicos ya establecidos y con cierta for-
taleza acumulada. Es el caso del Partido de los Trabajadores
(pT) en Brasil, el Partido Justicialista en Argentinay el Frente
Amplio (Fa) en Uruguay.

2. Mediante partidos politicos de reciente formacion que apro-
vecharon el quiebre del sistema tradicional de partidos para
erigirse como mayoritarios. Es el caso del Movimiento Quinta
Republica (MVR) en Venezuela, luego transformado en el
actual Partido Socialista Unido de Venezuela (psuv); el Partido
Alianza Pais (AP) en Ecuador y el Movimiento al Socialismo
en Bolivia (MAs).

3. Mediante partidos que surgieron directamente de las fuerzas
guerrilleras, los cuales, tras los acuerdos de paz en sus respec-
tivos paises, pasaron a participar en la competencia electoral.
Es el caso de Frente Sandinista de Liberacion Nacional (FSLN)
en Nicaraguay el Frente Farabundo Marti para la Liberacién
Nacional (FMLN) en El Salvador.

En la primera situacion, los partidos progresistas de esos paises,
ubicados en la region meridional del continente, tuvieron en general
margenes de maniobra mas restringidos para introducir cambios
en las politicas publicas. Esto debido a la existencia de un aparato
estatal hasta cierto punto mas institucionalizado, con reglas de juego
mas consolidadas, en paralelo a un complejo equilibrio de fuerzas

247



CAMBIO POLITICO EN AMERICA LATINA

politicas parlamentarias, incluso en los afios en que triunfaron con
mayorias mas contundentes. Reflejo notable del tipo de restricciones
y negociaciones politicas que enfrentan estos partidos son las alianzas
del p de Brasil con el Partido del Movimiento Democratico Brasilefio
(pMDB),” relacién que si bien le permitio ejercer el gobierno, finalmente
fue una asociacion que neutralizé atin mas la agenda reivindicatoria
del pr, facilit6 el perfeccionamiento de las redes de corrupcién que
hoy salpican a los Gobiernos de ese partido y, peor atn, el PMDB fue el
caballo de Troya que desaté los sucesos que mas tarde consumaron
el impeachment contra Rousseff. Resalta, por otra parte, la experien-
cia uruguaya, donde el Frente Amplio, en un contexto institucional
mas sblido y en presencia de un balance de fuerzas mas simétrico, ha
logrado encaminar un proceso de reformas progresistas incrementales.

En la segunda situacion, focalizada en tres paises andinos, las
debilidades del Estado y el colapso del sistema de partidos tradicional
permitieron la irrupcién de nuevas fuerzas politicas que, en poco
tiempo, se volvieron hegemonicas frente a una oposiciéon deslegiti-
maday dispersa (Moreira, 2017). Estos nuevos partidos de Venezuela,
Bolivia y Ecuador se apoyaron, ademas, en fuertes liderazgos carisma-
ticos que lograron poner en marcha sendos procesos constituyentes
con el propésito de recrear un imaginario de refundacién en cada

7. El pMDB es un partido de centro derecha de Brasil, creado en 1980 —proviene del
Movimiento Democrético Brasilefio (1966)—, que jugd un papel importante en contra
de la dictadura militar de esa época. Cuenta con una amplia presencia territorial a nivel
regional y local, basado en notables redes clientelares y de caciques locales y regionales.
Se le considera el partido con mayor afiliacion en Brasil. Sin embargo, nunca ha podido
ganar una eleccion presidencial; de hecho, desde su creacion, sélo ha participado en dos
(con magros resultados en 1989 y 1994). No obstante, su base territorial le ha permitido,
desde 1995, formar coaliciones con todos los partidos, las cuales han triunfado en las
elecciones presidenciales, permitiéndole obtener mayorias funcionales para ejercer el
gobierno (Infobae, 2015; Mainwaring, 1996). Producto de esas alianzas, el pMDB ha
tenido ya tres vicepresidentes que, por diferentes circunstancias, han sustituido a pre-
sidentes electos de otros partidos que no pudieron terminar su cargo: el vicepresidente
José Sarney (presidente de 1985 a 1990) sucedi6 a Tancredo Neves (fallecido antes de
ser ungido presidente); el vicepresidente Itamar Franco (presidente de 1992 a 1994
sucedi6 a Fernando Collor de Mello, quien por sonados escandalos de corrupcién se vio
obligado a renunciar al cargo; y el vicepresidente Michel Temer (presidente de 2016 a
la fecha) sucedi6 a Dilma Rousseff tras su destitucion.

248



ALVARO CALIX

una de esas republicas. Debe considerarse el hecho de que aunque
estos partidos contaron con un mayor margen de decisién que sus
pares en el Cono Sur, confrontan siempre a los poderosos intereses
econ6émicos y mediaticos que rechazan, por diversas razones, la
orientacion y praxis de estos Gobiernos. De los tres paises, el partido
que hoy enfrenta mayores problemas para gobernar es el psuv de
Venezuela, que afronta una gravisima crisis econémica y politica
debida a multiples factores, tanto internos como externos a la gestion
gubernamental. Los resultados adversos en las elecciones legisla-
tivas de 2015 son una de las mayores muestras del debilitamiento
del psuv.

En lo que concierne a la tercera situacién, aunque el FSLN y el
FMLN provienen del antecedente inmediato de las guerras civiles y
los acuerdos de paz en sus respectivos paises, las trayectorias de sus
experiencias en los Gobiernos difieren en forma sustancial. Por una
parte, el FSLN tuvo la oportunidad, como fuerza guerrillera, de ejercer
el Gobierno en Nicaragua durante el periodo de 1979 a 1990, luego
perdi6 las elecciones en 1990 ante la Alianza Nacional Opositora y,
desde ese momento, el FSLN se convirtio en el partido de la oposicién,
hasta el afio 2006, en que triunf6 en los comicios y llevo a la presidencia
a Daniel Ortega, con posteriores reelecciones en 2011y 2016. Por otra
parte, el FMLN, tras los acuerdos de paz de 1992, particip6 en cuatro
elecciones presidenciales en las que, durante veinte afios, siempre se
impuso el partido conservador Alianza Republicana Nacional (Arena).
Durante ese tiempo, el FMLN acumul6 una base electoral y afianzd
importantes resultados en los comicios municipales y legislativos. Fi-
nalmente, en 2009 y 2014, obtuvo la presidencia en las elecciones.
Mientras el FsLN, liderado por Daniel Ortega, logré, mediante estrate-
gias de diversa indole, hegemonizar el sistema de partidos y controlar
el Estado de Nicaragua sin mayores inconvenientes, al FMLN le ha
tocado desempenarse en un sistema de partidos méas equilibrado y
con un disefio institucional estatal menos propicio para la concentra-
cion de poder que ostenta el oficialismo sandinista en Nicaragua. Es
Ilamativo que el ¥SLN, pese al vasto poder con el que cuenta, no haya
promovido un proceso constituyente al estilo de los paises andinos;
en lugar de eso, ha optado por aplicar tanto su mayoria parlamentaria
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como la promulgacion de decretos presidenciales para ir adecuando
normas que afiancen su poder politico.

Aparte de las tres modalidades planteadas, puede mencionarse
la singularidad del caso chileno, en el que una coalicion de partidos
de orientaciéon democrata-cristiana y socialdemocrata surgié tras la
victoria de la Concertacion de Partidos por el No, en el plebiscito que
ponia fin a la dictadura de Pinochet. Asi, en octubre de 1988, nacié
la Concertacion de Partidos por la Democracia, que agrupaba a un
amplio espectro politico opositor al régimen dictatorial. Esa coalicién
result6 avante en las elecciones convocadas para 1989. Desde 1990, la
Concertacion ejercid cuatro presidencias consecutivas, las primeras
dos con un candidato democrata-cristiano (1990-1999) y las siguien-
tes dos con candidaturas de centro-izquierda (2000-2010). Tras su
derrota en las elecciones de 2009, que llevé a la presidencia a Sebas-
tian Pifera (2010-2014), la Concertacién amplié su conformacion
e integro a otros partidos de izquierda y pas6 a denominarse Nueva
Mayoria. Con esta denominacion, vencid en la segunda ronda de las
elecciones de 2013, lo que permiti6é a Michelle Bachelet su segundo
mandato presidencial (2014-2018).

Entre 2006 y 2012, también se observaron dos casos atipicos de
presidentes que, siendo respaldados en buena medida por el voto
de partidos tradicionales, al llegar al poder exhibieron posturas préximas
al arco progresista latinoamericano. Ambos ejercian la presidencia con
una base social muy débil como para intentar siquiera desafiar algunos
privilegios del statu gquo. El primer caso es el de Manuel Zelaya, en Hon-
duras, elegido por el tradicional Partido Liberal para el periodo 2006-
2010. El mandatario, luego de una serie de decisiones y circunstancias
concurrentes, tomo cierta distancia de las cipulas hegemoénicas de su
partidoy se acerc) ala iniciativa Petrocaribe, promovida por el Gobierno
de Venezuela, y luego hizo ingresar al pais a la Alianza Bolivariana
paralos Pueblos de Nuestra América (Alba), a la vez que su Gobierno
iba fortaleciendo varias alianzas con movimientos sociales y, en un
contexto de mayor crecimiento econémico, modific6 sustancialmente el
salario minimo para reducir las brechas de éste con la canasta basica de
alimentos. Con una inédita correlacién de fuerzas —muy distinta ala
que existia cuando comenzo6 su mandato—, promovio la idea de que el
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pais necesitaba un proceso nacional constituyente, pluralmente inte-
grado, el cual serviria para redefinir el marco institucional democratico.

La oligarquia, preocupada por el futuro desenlace de esos cam-
bios que iban en detrimento de sus privilegios, decidié dar un golpe de
Estado en junio de 2009, a siete meses de que concluyera el mandato
de Zelaya. A partir de 2010, gobern6 en Honduras el conservador
Partido Nacional, con una agresiva agenda neoliberal, aliado con el
disminuido Partido Liberal. En efecto, este partido, tras el golpe de
Estado, se vio debilitado y una significativa porcién de sus miembros
pasoé a formar parte del Partido Libertad y Refundacién (Libre), creado
en 2012, el cual aglutind a la mayoria de sectores que se opusieron al
derrocamiento de Zelaya.

El otro caso es el del exobispo Fernando Lugo, electo presidente
en Paraguay para el periodo 2009-2013. Participé como candidato de
una amplia coalicion de partidos, la Alianza Patri6tica para el Cambio.
Lugo representaba, al inicio, a una coalicion de partidos progresistas
que, para contar con posibilidades de triunfo electoral, se alié con el
tradicional Partido Liberal Radical Auténtico. Este partido logr6 ubicar
a Federico Franco como vicepresidente. A punto de cumplir cuatro de
los cinco afios del periodo presidencial, una maniobra politica en la
Camara de Diputados, en la que destacd la conspiracion del Partido
Liberal, abrié un arbitrario juicio politico que culminé con el derro-
camiento de Lugo, siendo sustituido por el vicepresidente Franco.

En el analisis de las estrategias politicas de los partidos progre-
sistas que accedieron a los Gobiernos nacionales, otro aspecto por
demas relevante es la relacion con los movimientos sociales que han
cuestionado el orden neoliberal, el sistema capitalista o, en una cri-
tica todavia mas profunda, la propia racionalidad de la modernidad.
Como se dijo antes, las movilizaciones antineoliberales de los afios
noventas y principios de la primera década del siglo xx1 fueron una
reaccion que, con diversos grados de intensidad, repercuti6 en toda
la region, destacando por su magnitud y prolongacién los episodios
de protesta social en Bolivia, Venezuela, Ecuador y Argentina. Estas
protestas debilitaron fuertemente los acuerdos de gobernabilidad
de las élites. Sobre este escenario de insatisfaccién y resistencia, se
crearon condiciones favorables para que partidos politicos criticos al
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neoliberalismo llegasen a gobernar (Fernandez, 2016). En realidad,
no se trataba de acciones colectivas de protesta que respondiesen a
una s6lida agrupacion de actores excluidos, prevalecia ciertamente
la heterogeneidad y, muchas veces, la espontaneidad.

La diversidad de actores opuestos a la l6gica de acumulacion,
especulacién y dominacién sobre los sujetos y los territorios contenia
un alto potencial para viabilizar un proceso de transformacioén en la re-
gién. Sin embargo, a la larga, se impuso la ruta electoral que, como se
sabe, presiona a las fuerzas politicas para acumular fortalezas y capaci-
dades para obtener, en el corto plazo, porciones de voto satisfactorias; es
decir, el camino electoral se convirtié en el carril principal por el que se
enrumbaban los esfuerzos para desafiar al poder de las élites tradicio-
nales. Por supuesto, la participacion en elecciones con posibilidades de
triunfo no es un camino desdenable, lejos de eso, era necesario hacerlo.
Sin embargo, no se puso la debida atencién en impulsar procesos
politicos que articularan de modo virtuoso la via institucional par-
tidaria, con la ingente tarea de seguir fortaleciendo la formacién de
conciencia, organizaciéon y empoderamiento de los sujetos populares.

La propia relacion con los movimientos sociales y organizaciones
de base muestra los limites de la perspectiva de cambio de los Gobiernos
progresistas, tanto de los que emprendieron proyectos refundacio-
nales como de los que tuvieron que optar por reformas y pactos con-
tinuos con otros partidos politicos. Como era de esperarse, los princi-
pales conflictos se dan con aquellos movimientos que cuestionan la
continuidad y profundizacién del modelo extractivista. Este modelo,
si bien report6 cuantiosos recursos para los Gobiernos —en especial
durante el periodo 2003-2013—, era insostenible si no se cambiaba la
matriz productiva. No menos importante, la expansion de la frontera
extractiva ha significado el desplazamiento, despojo y, por ende, mayor
vulnerabilidad de poblaciones, en su mayoria indigenas y rurales, que
ven impotentes como se imponen la razéon de Estado y los intereses de
corporaciones multinacionales.

Por regla general, las actuales experiencias progresistas en Amé-
rica Latina no han abordado en forma adecuada las relaciones con
los movimientos sociales que propiciaron las condiciones para un
cambio en el tablero politico. Bolivia es, quiza, el mejor ejemplo de
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articulacion de movimientos sociales, sobre todo los de base indigena
y cocalera, con la poderosa fuerza politica en la que se constituy6 el
MAS, sin perjuicio de que, en lo sucesivo, conforme se iba consolidando
el Gobierno de Evo Morales, comenzaron a presentarse tensiones
—hasta cierto punto previsibles— entre la racionalidad de los cua-
dros de Gobierno y ciertos colectivos al interior del bloque social que
permitio el cambio politico en Bolivia.

Lo anterior no significa que deba tenerse el punto de vista de los
movimientos sociales como el inico valido, pues ignorar las presiones y
desafios que afrontan los Gobiernos es también contraproducente. Lo
que vale enfatizar es que no se sentaron las bases para una plataforma
social que articulase al bloque politico, procesando acuerdos sobre la
orientacion y praxis de los proyectos alternativos.

Una aproximacion
a la orientacion programaética
de los Gobiernos progresistas

Si bien la heterogeneidad de los Gobiernos progresistas es un hecho
incontestable, es pertinente identificar algunos ejes transversales
que caracterizan sus gestiones. Téngase en cuenta que estos rasgos
comunes difieren en intensidad, segun el contexto de cada pais. 4
priori, pueden plantearse tres ejes de accion que, en mayor o menor
medida, se encuentran al analizar la praxis de estos Gobiernos: a) los
esfuerzos por mejorar la captacion de los Estados en las actividades
econémicas consideradas estratégicas, b) los esfuerzos para fortale-
cer el papel del Estado en pro de la justicia social, y ¢) los intentos
por avanzar hacia una integracion politica mas auténoma respecto de
los Estados Unidos y més acorde a la visiéon de un mundo multipolar.

Estas iniciativas tuvieron como consecuencia, al menos, dos tipos
de medidas politicas: a) tomar cierta distancia del ntcleo duro de
politicas exigidas por los organismos financieros internacionales, en
especial el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional
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(¥M1), y b) la creacidn de instancias y foros regionales para el didlogo
yla concertacion en clave de una integracion alternativa —destaca aqui
la creacion de la Unasur y la Celac—.

En términos concretos, la accion politica progresista se concentrd
en readecuar el papel de los Estados en los procesos de cambio social
promovidos en cada pais. Esta orientacién implicé tomar decisiones
para aumentar la porcion de recursos financieros disponibles, adecuar
el marco juridico institucional para ampliar las competencias estatales,
con énfasis en el sector social, y ajustar las relaciones internacionales
segin permitiese el margen de maniobra.

Para captar mas recursos financieros, la estrategia se ha basado en
garantizar una mayor captacion de las rentas de los productos prima-
rios de exportacion y, salvo pocas excepciones, no pudieron superar el
legado neoliberal de una estructura tributaria basada en los impuestos
indirectos. Durante el periodo 2000-2011, destaca que la mayoria de
los paises de la region mostr6 un incremento en la captacion tributaria
como porcentaje del PIB, en un contexto de mayor crecimiento y un
aumento del consumo de los quintiles mas pobres. En efecto, durante
ese periodo, la carga tributaria de la regién latinoamericana pasé del
19.3% al 23.6% del p1B, incluyendo los aportes a la seguridad social y
sin incluir los ingresos de la renta petrolera. En ese lapso, los paises
con mayor alza de la presion tributaria fueron Argentina y Ecuador,
mientras que en México y Venezuela més bien se redujo. Vale destacar
que en 2012, incluyendo los aportes a la seguridad social, siete paises
—la mayoria regidos por Gobiernos progresistas— se situaban arriba
de la carga tributaria promedio de la region: Argentina, Brasil, Uru-
guay, Bolivia, Costa Rica, Chile y Ecuador (Comision Econdémica para
América Latina y el Caribe [ cEPAL], 2013).8

Los avances en la recaudacion tributaria son un rasgo positivo
en Latinoamérica, pero hay que decir que, salvo Brasil y Argentina, la
proporcion de ingresos tributarios con base en el P18 estd muy rezagada

8. Entre 2005 y 2012, sobresale el aumento de la presién tributaria en Argentina (del
26.9% al 37.3%), Ecuador (del 11.7% al 20.2%) y Bolivia (del 19.1% al 26%) (Goémez
y Moréan, 2016; CEPAL, 2013).
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respecto ala que presentan, por ejemplo, los paises de la Organizacion
parala Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (0cDE). Ademas, la re-
gresividad en el cobro de los impuestos sigue siendo un lastre en la
region, algo que la gestion politica del arco progresista ha estado lejos
derevertir.? Desde los noventas, la reforma tributaria se ha concentrado
en una mayor recaudaciéon por la via de los impuestos indirectos, en
especial el va, al grado de que éste es el principal aportador dentro del
conjunto de impuestos considerados en los ingresos tributarios. Pese
a algunos avances en el aumento de participacion de los impuestos
directos, estos atin requieren ser potenciados, sobre todo en el gravamen
de las ganancias de capital y la reduccion de exoneraciones fiscales sin
justificacién, sin dejar de lado el potencial redistributivo que podria
tener una mejor captacion de los impuestos patrimoniales (CEPAL,
2013 y 2014; Gémez y Moran, 2016; Jiménez, 2015; Martner, 2016).

La region padece, ademas, un mal tributario de dificil solucién
en tanto no se construya una nueva correlacion de fuerzas a nivel su-
pranacional. En efecto, es notoria la erosién fiscal que provoca la
insercion subordinada en la economia global, lo que da lugar, entre
otros agravios, a masivas salidas de capital que, por diferentes vias,
esfuman la base de captacion que deberian producir las actividades
mas dinamicas de la economia. Lo anterior tiene que ver con excesivos
incentivos fiscales a la inversion extranjera directa, pero también con
las magras regulaciones al comercio intrafirmas de las empresas trans-
nacionales y la fuga de divisas por actividades ilicitas y la colocacion
de fondos en paraisos financieros (Nueva Sociedad, 2016).

Donde mejor se posicionaron los Gobiernos progresistas para
obtener recursos fue en la participacion estatal en las rentas econémicas,
en especial de productos naturales no renovables —hidrocarburos y, en
menor medida, mineria—, ya sea por el control directo de la renta o
por el cobro de regalias. Las opciones privilegiadas para mejorar esta

9. Una evidencia de la regresividad la menciona Barcena (2016), al sefalar que, en
América Latina, la tasa impositiva media efectiva que paga el decil mas rico no supera
el 5% de su ingreso disponible, y sostiene ademas que los sistemas tributarios de
América Latina son seis veces menos efectivos que los europeos en lo referente a la
redistribucion de la riqueza y la reduccién de la desigualdad.
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participacion van desde la nacionalizacién de rubros estratégicos, has-
ta la coparticipacién accionaria, o bien, mediante la renegociacién de
los contratos de concesion. La mayor captacién queda en evidencia al
comparar los indicadores de los periodos 1990-2002 y 2003-2010. Por
ejemplo, en el Ecuador, entre los periodos 1999-2001y 2009-2011, los
ingresos obtenidos de la explotacién de productos primarios crecieron
7.2% en proporcion al P1B, otro tanto ocurri6 en Bolivia (3%), Argentina
(2.9%) y en Chile (2.2%) (Gémez y Morén, 2016; CEPAL, 2013).

Laregion habia gozado, en otras épocas, la bonanza de los precios
internacionales de sus materias primas, pero no siempre era aprove-
chada por los Estados. Es por ello que se afirma que un rasgo positivo
en el altimo auge fue la mayor voluntad y capacidad de los Estados para
acceder a los excedentes y poder destinarlos a la inversién en infraes-
tructura y servicios sociales, con un mayor alcance que el observado
durante el apogeo neoliberal de los afios noventas.

Ahora bien, mas alla de los valiosos ingresos que han recibido
los Estados, el enfoque extractivista provoca efectos negativos que
hay que ponderar dentro de la gestion de los Gobiernos progresistas.
Pueden mencionarse, entre otras, las siguientes secuelas: a) el sector
primario exportador, en especial el de hidrocarburos y el minero,
genera pocos o nulos encadenamientos con las economias naciona-
les y regionales, no induce per se procesos de industrializacion y es
intensivo en capital, pero no en la generaciéon de empleo (Gudynas,
Guevaray Roque, 2008); b) la ampliacién de las fronteras extractivas
ha provocado impactos y conflictos socioambientales que precarizan
los medios de vida de comunidades rurales (en especial indigenas)
y comprometen la sustentabilidad de los entornos naturales; ¢) la
mayor dependencia de las exportaciones extractivistas vuelve a las
economias nacionales mas vulnerables, por la alta volatilidad de
los precios de estos productos; d) los ingresos generados por los rubros
extractivistas tienden a relajar la responsabilidad de los Estados de
disefar y consolidar regimenes tributarios progresivos y suficientes
para darle sostenibilidad a los ingresos fiscales (CEPAL, 2013); y e) la
afluencia masiva de divisas en épocas de bonanza de los commodities,
en ausencia de politicas correctoras, aumenta el riesgo de exceso de
liquidez monetaria (enfermedad holandesa), con sus consecuentes
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efectos en la inflacién y el desincentivo a la oferta exportadora de
bienes industriales.

Conviene ahora preguntarse sobre el tipo de politicas publicas
que fueron privilegiadas con los recursos captados durante el ciclo fa-
vorable de las materias primas. No es que se haya dado una ruptura
abrupta con las politicas de los Gobiernos precedentes, pero si se crea-
ron y profundizaron programas para reducir los déficits de inclusion
social que las fallas del mercado han ensanchado. De cualquier forma,
los notables avances en la reduccién de la pobreza y en la mejora del
acceso de los grupos mas vulnerables a ciertos servicios publicos no
han bastado para revertir los factores determinantes de la exclusion
social. Para esos efectos, se requieren intervenciones mas estructurales
relacionadas con las caracteristicas del modelo econémico.

Durante los afios de mayor predominio de Gobiernos progresis-
tas en la region, el logro mas destacado ha sido la reduccion de la po-
breza, que pasé del 43.8%, en 2002, al 28.1%, en 2013, es decir, una
reduccion de aproximadamente 16 puntos porcentuales; en cambio,
entre 1990 y 2002, sdlo se redujo en 4.6 puntos: del 48.4% al 43.8%.
Esta disminucién no fue producto del mero crecimiento econémico, pues
yalaregion ha gozado de otros ciclos favorables que no se tradujeron en
bienestar social para los mas pobres. Se reconoce, por lo tanto, el esfuerzo
de los Gobiernos por captar mayores ingresos y aumentar el gasto pua-
blico social. En el segundo aspecto, este aumento se verifica tanto en
términos de prioridad macroeconémica como de prioridad presupues-
taria.' El gasto social observd incrementos sustanciales, incluso en mo-
mentos de crisis o de alteracion de las condiciones econémicas venta-
josas que han presentado las primeras dos décadas del siglo en curso."

10. El gasto publico social, como porcentaje del gasto publico total, pas6 del 60.9%, en
el periodo 2001-2002, al 66.4%, en el periodo 2013-2014 (CEPAL, 2015).

11. Esta tendencia aciclica, o incluso anticiclica, se observd, por ejemplo, durante el
aumento de los precios de los alimentos y combustibles en 2008 (en especial para los
paises que no cuentan con fuentes de petréleo), durante la mayor expresion de las cri-
sis financiera (2009) e incluso en los tltimos afios con la desaceleracion de las econo-
mias emergentes y de los principales mercados de exportacién de los que depende la
region latinoamericana (China, en especial, para América del Sur; Estados Unidos y
Europa para México, Centroamérica y el Caribe).
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Contrario a lo que sucedi6 en los afios de hegemonia neoliberal, los
Gobiernos se resistieron a favorecer un comportamiento prociclico del
gasto social, por lo que tendieron a mantener o reforzar los programas
de reduccion de la pobreza (CEPAL, 2015).

Es importante sefialar que, en plena crisis financiera mundial,
durante 2009, los Gobiernos priorizaron medidas para estabilizar la
demanda interna por la via de aumentar el gasto ptiblico no social,
orientando recursos a inversiones en infraestructura de caminos, edu-
cativas, sanitarias y de vivienda, conectadas, ademas, con programas de
creacion de empleo, asi como programas de fomento productivo para
dirigir crédito al sector de las microempresas. Sin embargo, en este eje
de politicas —infraestructura y fomento productivo—, la capacidad de
ejecucion fue menos satisfactoria que la de los programas sociales
de asistencia y proteccion social (CEPAL, 2015).

Es inobjetable el acento de los Gobiernos progresistas en tratar
de mitigar los efectos mas visibles de la exclusién social, por ello pro-
fundizaron y ampliaron las politicas de focalizacién que heredaron
de los Gobiernos neoliberales. De ahi el éxito en mejorar el nivel de
coordinacién y lograr impactos positivos de los programas de trans-
ferencias condicionadas y, en general, de los programas para reducir
la pobreza, la indigencia, la desnutricién y la mortalidad materno-in-
fantil, y para proveer un ingreso basico a los adultos mayores, entre
otros (Mirza, 2014).

A su vez, segun el contexto de cada pais, se procur6é un mejor
equilibrio y articulacién entre la focalizacion asistencialista y la uni-
versalizacion del acceso a los derechos sociales, pero en este ultimo
campo los avances son menos contundentes, ya que la universali-
zacion de ciertas prestaciones requiere no s6lo mayor dotacion de
recursos financieros, sino también mejores capacidades de ejecuciéon
de politicas publicas. Esto altimo pasa, ineludiblemente, por mejorar
los criterios de asignacién del gasto social y por reducir los niveles de
inoperancia y corrupcién en la administracién publica.

Con base en lo anterior, y con independencia del nivel de eficien-
cia o de profundidad que halogrado cada Gobierno, se podria decir, si-
guiendo a Christian Mirza (2014, que existen ciertas caracteristicas
comunes a la mayoria de los Gobiernos progresistas respecto a la
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concepcion de la politica social y al tipo de esfuerzos desplegados,
a saber: a) posicionar la idea de un Estado protector y promotor
de derechos; b) buscar una mayor integralidad de las politicas
publicas; c¢) considerar la universalidad y no sélo la focalizacién; d)
incrementar la inversidn social (ademas, con tendencia contraci-
clica); e) aplicar reformas sociales, en especial en la educacion y la
salud; y f) priorizar la articulacién intersectorial y las innovaciones
institucionales.

Pero a pesar de los beneficios reportados en areas especificas, en
el balance, las intervenciones se concentraron mas en los sintomas
que en las causas miltiples de la pobreza. Como dice Gudynas (2008),
los programas implementados tienden a concentrarse en medidas de
emergencia para atender la pobreza extrema y la pobreza en general,
por eso se han esforzado en que las familias mas vulnerables tengan
acceso a un ingreso basico y en mejorar el acceso a los sistemas de
salud y educacién (sobre todo primaria, aunque con serias limitaciones
para mejorar la pertinencia de la educacion y el acceso ala educacion
secundariay ala ciencia y tecnologia en general). El punto es que esas
medidas, en si mismas encomiables, distan de ser suficientes. Una
muestra de su limitacién es que, en realidad, la desigualdad no se
redujo a fondo en Latinoamérica durante el siglo xx1, por lo que sigue
siendo considerada la region mas inequitativa del planeta.'? Gudynas
también menciona que los propios programas considerados exitosos
presentan el desafio de superar los sesgos de clientelismo electoral.

12. Al respecto, Jiménez (2015) expresa que las instituciones en la regién no logran limitar
(ex ante)las dinamicas de mercado que genera la concentracion del ingreso y la capacidad
que tienen de corregirla (ex post) a través de transferencias monetarias e impuestos es
limitada, sobre todo si se compara con las experiencias de otros paises o regiones. Esta
menor capacidad tiene que ver con los bajos niveles de ingresos tributarios y su menor
impacto distributivo, asi como con los menores y menos progresivos niveles de transfe-
rencias, incluidas las contributivas. Por otra parte, también es necesario reconocer que
la creciente incorporacion de pensiones no contributivas, en especial las transferencias
monetarias condicionadas dirigidas a hogares con nifios, ha ampliado de manera conside-
rable la cobertura de este tipo de prestaciones, que presentan alta progresividad. De esta
manera, la redistribucién secundaria a través del gasto ha mejorado considerablemente
en la region. Los impuestos, sin embargo, no han seguido el mismo camino y su funcién
redistributiva se ha visto muy poco amplificada en términos generales (pp. 26-27).
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Una de las principales conclusiones a extraer de los enfoques
de politica ptiblica de los Gobiernos progresistas es reconocer que
se lograron importantes niveles de inclusién para amplias franjas
poblacionales; no obstante, la inclusion ha sido precaria, en tanto no
se ha podido avanzar mucho en dos direcciones: a) en la reorientacion
del actual sistema econémico de produccion, distribuciéon y consumo,
basado en maximizar beneficios privados y en externalizar los impac-
tos socioambientales, y b) en el empoderamiento critico, auténomo
y solidario de la ciudadania y grupos sociales que presentan mayor
vulnerabilidad en la region.

Consideraciones finales

Lo expuesto en los apartados previos ha pretendido relacionar el
desempefio de los Gobiernos progresistas en América Latina con las
tendencias globales y regionales. Aunque no se trata de un anélisis
exhaustivo por pais, permite al menos aproximarse a rasgos crucia-
les para problematizar la gestién de estos Gobiernos y advertir sus
logros, limites y desafios. La pregunta que surge ahora es como el
comportamiento de los fenémenos abordados obstruye o posibilita
un salto cualitativo de la gestion publica hacia la transformacion
social-ecolégica en Latinoamérica.

Ponderar a los Gobiernos que fueron percibidos como alternativas
frente a los que prevalecian en las recientes décadas, requiere asumir,
por un lado, una postura empatica, para comprender mejor los apre-
mios y desafios concretos que han enfrentado y, por otro, una postura
critica, que permita el analisis sin esquemas dogmaticos o de defensa
a ultranza de una u otra experiencia politica. Lo que esta realmente
en juego es la posibilidad de viabilizar proyectos emancipadores que
articulen, de forma responsable, la busqueda de bienestar social con
los limites y posibilidades de los ecosistemas.

Sin perder de vista las dificultades para catalogar a los partidos
que condujeron la oleada de cambio politico, destaca que la mayoria de
ellos se autocalificara como de izquierda o progresista, lo que permiti6
a la ciudadania identificar opciones que ampliaban el rango politico
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que ha prevalecido en la regiéon. Sin embargo, la autoidentificacién
no basta para asegurar que un determinado partido o Gobierno sea
progresista, lo conveniente es analizar las trayectorias, contextualizarlas
y extraer lecciones. Mucho se habla del retroceso que supone el nuevo
ascenso de partidos neoliberales o conservadores, pero también debe
preverse que, en ausencia de autocritica y pluralidad, las experiencias
de Gobiernos progresistas pueden volverse, ellas mismas, el camino de
la regresion.

A continuacion, se sintetizan las principales consideraciones
respecto a los temas planteados en este ensayo:

1. Los cambios ocurridos en América Latina durante el siglo xxr
estdn estrechamente vinculados a la crisis del capitalismo glo-
bal y a las nuevas tensiones y articulaciones geopoliticas que
dicha crisis ha tmplicado, pero no debe subestimarse el rango
de maniobra que la region y sus paises podrian aprovechar. La
traslacion del dinamismo econémico del eje atlantico ameri-
cano-europeo hacia el Pacifico asiatico es un hecho innegable
en el que distintos intereses y dinamicas entran en juego
para recomponer equilibrios de poder politico y econémico.
El contexto global influye sobremanera, pero no determina
por completo las trayectorias seguidas por los Gobiernos
latinoamericanos. Existe siempre un margen de maniobra
regional, subregional y nacional que responde a otros factores,
como las capacidades institucionales, los esfuerzos por la
reorientacion del sistema econdmico, los grados de cohesion y
equidad social, y la profundizacion de la democracia. Es decir,
los pactos sociales, tacita o expresamente existentes en cada
pais, se convierten en una atmosfera particular que puede
propiciar mejores o peores condiciones de adaptacion a las
circunstancias globales y hemisféricas.

Sucesos recientes, como las motivaciones que favorecieron
el Brexit, la expansion electoral de partidos neofascistas en
Europayla presidencia de Trump, entre otros, muestran que la
crisis econémica y ecologica no tendra, de modo inexorable, sa-
lidas hacia equilibrios multilaterales que redefinan un proceso
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globalizador mas responsable. Es también posible, si no se hace
nada al respecto, un nuevo cercamiento del mundo. Las tenta-
tivas de recomponer la hegemonia por parte de las fuerzas hoy
menguadas por las dinamicas globales pueden causar mayores
problemas a la convivencia mundial y, no menos importante,
ala superacion de los desafios biofisicos del planeta.

Pese a todo, América Latina podria, en medio de la cri-
sis, aprovechar oportunidades para avanzar hacia un tipo de
integracion que le permitiese no s6lo mayor cohesién interna,
sino también consolidar una mayor autonomia —que no aisla-
miento— respecto a otras regiones y continentes. Sin embargo,
el panorama interno de la regiéon no es del todo alentador:
los intereses particulares suelen imponerse la mayoria de las
veces y las capacidades de integracion avanzan de forma lenta
y discontinua.

Mas alla de las ventajas coyunturales que ofrece la emer-
gencia de nuevas potencias o mercados, a la regién latinoa-
mericana le convendria un mundo multipolar méas articulado
y simétrico, en lugar de la unipolaridad, la multipolaridad
asimétrica o incluso una reedicién del mundo bipolar. Como
regién, América Latina podria tener un peso importante en
un nuevo orden global; mientras que disgregada, como ha
sido la costumbre, sera siempre terreno de conquista para las
potencias e intereses de turno, y seguira fincando su insercién
econémica en la especializaciéon productiva primaria.

2. El cambio politico observado en América Latina durante el siglo
XXI es un acontecimiento que dista de explicarse inicamente
por la concurrencia de condiciones de contexto favorables; hay
que reconocer los méritos de los partidos progresistas. Nunca
antes las élites tradicionales de la regién habian tenido que
ceder tantos espacios dentro del poder publico institucional.
Esto no signific6 la muerte del neoliberalismo, ni mucho
menos, pero si un giro en la gestién que abri6 la posibilidad
de nuevos equilibrios de poder y practicas alternativas en las
politicas publicas y la relacién entre Gobiernos.
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Es conveniente advertir la presencia de tres factores que
viabilizaron el acceso y permanencia en el poder de los llamados
Gobiernos progresistas: a) las intensas movilizaciones sociales
de protesta frente a las secuelas de los regimenes neoliberales,
que se sucedieron a lo largo de los afios noventas y primeros
afios del siglo xx1; b) los altos precios de las materias primas
estratégicas que exporta la mayoria de los paises de la region,
en especial Sudamérica; y c¢) la concentracion de esfuerzos de
los Estados Unidos en otras regiones del planeta, en su tenta-
tiva de controlar el Medio Oriente, consolidar sus bastiones
en Europa del Este y Asia central, y crear las condiciones en
Asia Pacifico para contener la irrupcién de China.

A priori, estos factores parecen externos a los partidos
politicos que aprovecharon ese entorno para ganar elecciones
en forma consecutiva, principalmente durante el periodo
2003-2013, pero un anélisis mas profundo permite sefnalar
que su auge politico no so6lo se explica por esas condiciones
favorables, hay que reconocer que esos partidos tuvieron el
mérito de aprovecharlas y capitalizarlas de una u otra forma,
en tanto: a) lograron constituirse como opciones creibles
frente al electorado en un contexto adverso, como el que
representa, por ejemplo, la concentraciéon mediatica en favor
de los principales grupos econdémicos; b) ajustaron el marco
juridico-institucional para captar una mayor porcion de los
excedentes del ciclo econémico y canalizarlo a programas de
proteccion social e infraestructura estratégica; y c) crearon
condiciones, por elementales que parezcan, para articular una
posicién nacional y regional menos subordinada a Estados
Unidos y con una mayor apertura relativa a las relaciones
Sur-Sur.

. Los partidos progresistas optimizaron las estrategias electora-
les para acceder al Gobierno y repetir mandatos, a la vez que
descuidaron y desperdiciaron la oportunidad de conformar
un bloque politico histérico con los movimientos sociales que
resistieron a los Gobiernos neoliberales. Tomando distancia de
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los imaginarios de lucha de otras épocas, el proceso electoral
se convirtié, para la mayoria de las fuerzas de izquierda, en
la via privilegiada para acceder al Gobierno. La estructura
de oportunidades politicas se vio fortalecida por el fin de
las dictaduras militares y la creacién inédita de un espacio
basico de libertades civiles y politicas. Partidos como el pT
de Brasil, el mas de Bolivia, el Frente Amplio de Uruguay, el
FMLN de El Salvador, Alianza Pais de Ecuador y el psuv de
Venezuela, entre otros, supieron adecuar sus estrategias para
participar con protagonismo en el campo electoral. Ademas,
cuando algunos partidos lo consideraron necesario, al no
contar con mayorias politicas suficientes, entablaron alian-
zas con otros partidos para generar coaliciones preelectorales,
o bien, alianzas y acuerdos parlamentarios capaces de rom-
per potenciales bloqueos politicos. Pero el fortalecimiento
de su capacidad politica electoral se fue moviendo en forma
inversamente proporcional a la de articularse de modo hori-
zontal con movimientos sociales que reivindicaban cambios
mas profundos.

No es que sorprenda que se hayan presentado conflictos
entre la vision de las nuevas burocracias y las demandas mas
radicales de ciertos movimientos sociales. En realidad, ese tipo
de tensiones son inevitables y, en muchos casos, deseables para
fines dialécticos. El problema estriba en la forma de procesar
los conflictos. Por una parte, los actores politicos y el funcio-
nariado publico tienden a ignorar o estigmatizar a quienes
plantean demandas que se alejan del rango de politicas que
sus Gobiernos han definido —tildandolos, a priori, de ilusos
o de colaboracionistas con las fuerzas reaccionarias—, como
ha sucedido, por ejemplo, contra sujetos que cuestionan la
orientacién del modelo econémico, el deterioro ambiental
y las practicas autocraticas y de escasa transparencia en la
gestion publica.

Por otra parte, la relacién del Gobierno con la ciudadania
y con los colectivos sociales tiende a reducirse a instancias que,
si bien son populares, restringen los espacios para la critica y
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el disenso, deviniendo en meros bastiones de apoyo electoral
alos Gobiernos. No es desaconsejable que los Gobiernos pro-
gresistas cuenten con bastiones de este tipo, lo reprochable es
que tales espacios sustituyan o se confundan con aquellos que
deberian ser creados para forjar acuerdos plurales y alianzas de
amplio alcance que, antes que nada, permitan la expansiéon
del bloque histérico que viabilice la transformacién.'

Del lado de los actores sociales que cuestionan las limita-
ciones reivindicativas de los Gobiernos progresistas, éstos no
pocas veces exhiben una incomprension basica de las presiones
ylarelacion adversa de poder que enfrentan los Gobiernos ante
ciertas disyuntivas en la politica publica. Peor atn, algunos de
esos actores no vacilan en entablar alianzas con fuerzas politicas
y sociales, nacionales o internacionales, cuyo objetivo principal
es revertir medidas que les han restado privilegios o influencia
en la estructura de poder.

Los caminos viables para resolver este dilema de arti-
culacion son complejos, pero hay que asumir su btisqueda y
construccion. Las formas actuales de canalizar los conflictos
debilitan la oportunidad de contar con una plataforma social
que sostenga la transformacion social-ecol4gica en Latinoamé-
rica. El campo progresista se extiende mas alla de los partidos
politicos y de sus bases electorales mas leales. Superar tanto la
fragmentacion y autorreferencia de los movimientos sociales
como la burocratizacion de los partidos progresistas es un
desafio estratégico en la region.

13. La alusién al bloque histérico proviene de la precisién gramsciana sobre la arti-
culacion de la sociedad politica con la sociedad civil. Esta articulacion seria capaz de
generar una nueva conciencia y organizacion politica que sustituya la vieja hegemonia
y dé lugar a un nuevo orden y concepcién sobre la sociedad (véase Portelli, 1977). En
términos de la transformacion social-ecologica, el desafio consiste en compactar un con-
junto de ideas movilizadoras capaces de superar la movilizacién reactiva que esta
ejerciendo el miedo y la pérdida de certidumbres elementales sobre el devenir de las
sociedades. Esta conciencia e identificacién con ideas de transformacién —acordes a los
desafios actuales de la regién— es una condicién de posibilidad para la conformacion
exitosa de un nuevo bloque histérico.
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Confiar en las alianzas entre movimientos sociales y acto-
res politicos reaccionarios es un acto irresponsable. Suponer
que el simple hecho de que ambos tipos de actores confluyan
en adversar un determinado Gobierno sea suficiente para
establecer alianzas, es una opcion riesgosa. Desde la otra ve-
reda, también es cuestionable que los Gobiernos dependan en
exceso de pactos con ciertas élites tradicionales para reducir los
incentivos de éstas para sabotear el tablero politico progresista.
Esta opcion ya muestra sus consecuencias funestas. De igual
manera, es un error confiar demasiado en los réditos de alianzas
parlamentarias con partidos que persiguen estructuralmente
otros intereses —aunque de modo coyuntural pacten con los
progresistas—. Esos pactos contingentes sélo tendrian sentido
si estan demarcados y basados en una articulacion diversa de
los sujetos populares. Esa plataforma seria un anclaje o centro
de gravedad para minimizar contradicciones y regresiones en
proyectos que, en su momento, han sido percibidos como una
de las mejores oportunidades histéricas en la region.

4. La gestion de los Gobiernos progresistas muestra avances en:
a) reconfigurar las funciones del Estado para captar cierta
porcion de los excedentes economicos, b) reorientar los ingre-
sos publicos hacia la inclusion social, y c) intentar formatos
de integracion regional mds auténoma y horizontal. Por su
parte, deben reconocerse los errores y limitaciones para: a)
profundizar la democracia y el Estado de derecho, b) enfren-
tar los determinantes de la exclusion social, ¢) reorientar la
insercion econémica de la region, y d) revertir la degradacion
de los ecosistemas naturales. Los logros alcanzados sirven
para argumentar que no da lo mismo quién llegue a ejercer
el gobierno de un pais. Frente a la idea de que “no importa
quién gobierne, porque todos son lo mismo” —por cierto,
una idea desmovilizadora—, es mejor el analisis minucioso
para ponderar las medidas adoptadas por uno y otro tipo
de gobernantes. Es por eso que conviene analizar las ini-
ciativas y resultados a la luz del contexto en el que se han
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desempefiado y de un horizonte de transformacién que sirva de
referencia.

Los tres avances planteados en el parrafo anterior no pue-
den verse como hechos aislados, pues en si forman los pilares de
la estrategia que, con mayor o menor intensidad, utilizaron y
siguen utilizando los Gobiernos progresistas. Esa triada modifico
la matriz redistributiva regional, no tanto como se requeriria
para superar a fondo los déficits, pero lo suficiente para mostrar
que son posibles otras trayectorias de gestion estatal. En cada
una de estas tres areas se requiere dar un salto cualitativo para
profundizar los impactos. Cierto es que las nuevas condicio-
nes de contexto distan de ser halagiienas, pero no por eso los
desafios dejan de ser impostergables.

Sobre el financiamiento estatal. Los retos apuntan a con-
cretar una reforma tributaria que enfrente la volatilidad de
los ingresos publicos y la regresividad de los impuestos, asi
como la elusién y evasion, sobre todo de los grandes capitales;
ademas de contabilizar fiscalmente los costes ambientales del
extractivismo y de la degradacion ambiental en su conjunto.

Sobre el destino y ejecucion de los ingresos piiblicos. La evidencia
revela que es urgente mejorar tanto los criterios de asignacion
como las capacidades de coordinacion y ejecucion eficiente
y proba del gasto publico. Especial relevancia adquiere el
desafio de reducir el peso de la focalizacién asistencialista y
volverla, mas bien, un instrumento complementario de las
politicas de universalizacion, vistas éstas como derechos y
no como prebendas.

Sobre la integracion regional. La creacién de varias entidades
regionales y subregionales es un avance que requiere ser afian-
zado con una mayor capacidad de priorizacion y cumplimiento
de las agendas multilaterales. Se identifica como un reto crucial
mejorar el alineamiento de los esquemas de integracion re-
gional y subregional, si se quiere revertir la fragmentaciéon
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econémicay la ausencia de una postura regional, cuando esta
sea requerida, en las distintas arenas globales.

La solucién de los anteriores desafios serviria para op-
timizar la actual trayectoria del arco progresista en la region.
No obstante, seria atin insuficiente para sentar las bases de pro-
yectos de cambio social sostenibles en el tiempo. Una revisiéon
mas a fondo de la gestién progresista amerita plantear nuevas
dimensiones que deberian ser incorporadas a la agenda de
transformacion.

Sobre la democracia y el Estado de derecho. Una de las prin-
cipales promesas al comienzo del ciclo progresista era que
iba a profundizar la democracia. Se planteaba que la dimen-
sién participativa seria reforzada y ampliada. Lo que se
ha visto, hasta ahora, es una mayor politizacion de sectores
populares, participando en algunas iniciativas y programas
de los Gobiernos, lo cual es, sin duda, un hecho positivo en la
regi6n. También en paises como Venezuela, Ecuador y Bolivia
se establecieron y aplicaron, sobre todo al principio del ciclo,
mecanismos de participacion directa, como el referéndum y
el plebiscito. El problema es que se avanza muy poco hacia
la creacion de instancias de participaciéon que confieran a los
sujetos mayores niveles de autonomia, deliberacién e influen-
cia en la toma de decisiones trascendentes. Las caracteristicas
propias de los ciclos electorales presionan alos Gobiernos para
utilizar cada vez mas, de manera instrumental, las instancias
creadas, ejerciendo un tutelaje excesivo que reduce la cons-
truccién de poder popular desde abajo. Esta modalidad que
en el corto plazo parece redituar en favor de los Gobiernos en
turno, a mediano y largo plazo debilita la construccién de
proyectos alternativos socialmente sustentables, sobre todo
si se apela a mecanismos que recurren mas a relaciones clien-
telares, que a la formacion de conciencia y de organizacién
para el cambio social.

El fortalecimiento de los Estados de derecho es también
una deuda pendiente. Sin embargo, es necesario desmarcarse
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del concepto limitado de Estado de derecho que se centra en
proteger la propiedad privada y los contratos, como lo defiende
el enfoque liberal, y que en términos concretos deviene mas bien
en un Estado de leyes selectivo para defender los privilegios de
los poderosos. Por lo tanto, el desafio tiene que ver con forta-
lecer los endebles e intermitentes esfuerzos que se observan
para reconfigurar la institucionalidad estatal, a fin de reducir
el peso de intereses privados en las decisiones de gobierno. Es
decir, los avances en reducir las asimetrias en la representacion
politica formal no han ido de la mano con fortalecer un sistema
de frenos y contrapesos que garantice que los logros alcanzados
no seran revertidos de facto por intereses particulares. Esta apre-
ciacion parece valida tanto en las experiencias de refundacién
planteadas en los paises andinos como en las democracias y
Estados historicamente mas institucionalizados en el Cono Sur.

También puede observarse que, debido a la fragil constitu-
cion de apoyos mas sélidos, junto a las presiones de las usinas
de poder econémico y mediatico, e incluso de 6rganos estatales
en poder de las élites tradicionales, buena parte de los Gobier-
nos progresistas se han visto orillados a emplear maniobras
institucionales que desdicen el equilibrio de poderes y, por
el contrario, tienden a concentrarlo en la figura presidencial.
Asi como se sefial6 antes acerca de la instrumentalizacién de la
participacion ciudadana, también la excesiva discrecionalidad
e impunidad para administrar el aparato estatal puede traer
“beneficios” de corto plazo, pero a la larga, se esta poniendo
en juego la credibilidad de los Gobiernos.

No puede obviarse el hecho de que es complicado pre-
tender el avance de proyectos alternativos en Estados creados
justamente para bloquear la inclusién sustantiva. La propia
arquitectura de la globalizacion debilita a los Estados y reduce
el margen de accién de la movilizacion ciudadana y del sis-
tema institucional para abordar los desafios prioritarios.
Sin embargo, lo que puede terminar deslegitimando a los
Gobiernos progresistas no es tanto la dificultad para superar
esos obstaculos, sino el acomodarse y acentuar los vicios de
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entidades estatales que favorecen la corrupcién, promueven
el enriquecimiento ilicito de nuevos grupos de poder, eluden la
rendicién de cuentas e impiden la participacion plena de la ciu-
dadania y los sujetos colectivos.

Sobre las determinantes de la exclusion social. Los Gobier-
nos progresistas enfrentan graves dificultades para superar
la marginacion social de la poblacién. Sus esfuerzos, hasta
ahora, podrian calificarse como propios de una inclusion
precaria. Si bien ampliaron y reorientaron los programas
focalizados, herencia de las reformas neoliberales de segunda
generacion, esto es insuficiente para la transformacién social
de las sociedades latinoamericanas. Las iniciativas muestran
limitaciones para transitar hacia la inclusién sustantiva que
disuelva las asimetrias estructurales. En Latinoamérica, la
exclusion se ve reflejada en dos dimensiones estrechamente
ligadas: pobreza y desigualdad; sin una intervencion politica
que las considere a ambas, disminuyen las probabilidades de
revertirlas en forma sostenible.

Con distintos grados de magnitud, en América Latina
predominan amplias brechas entre los estratos sociales, pero no
se trata solo de grupos sociales en abstracto, las asimetrias se
profundizan segun las caracteristicas peculiares de una persona
o grupo. De ahi la relevancia de considerar la interaccion de las
brechas de género, intergeneracionales, geograficas y étnicas.
Las medidas que hoy se estan utilizando para enfrentar estas
brechas no pueden revertir, por si mismas, las condiciones
estructurales que las generan, pues su vision excesivamente
sectorial y temporal las vuelve insostenibles como respuestas.

El reto pasa por revisar y redefinir la matriz de creacion
y distribucién de oportunidades, capacidades y beneficios
sociales que generan las sociedades latinoamericanas. Esto
implica examinar los fundamentos de: a) la distribucién pri-
maria (la posesiéon de medios de produccion y la relacion entre
rentay salarios, principalmente); b) la distribucién secundaria
(sistema tributario); y ¢) la distribucioén terciaria (criterios de
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asignacion de la inversion social y las capacidades de eje-
cucién de ésta). Hasta ahora, a los Gobiernos progresistas
les ha costado trabajo moverse mas alla de la distribucion
terciaria, cuando bien se sabe que sin considerar en debida
forma las otras, las posibilidades de un proyecto alternativo
no tienen mayor cabida.

En tanto las politicas econémicas y las sociales sigan es-
tando desconectadas, no es factible generar condiciones de
bienestar general. La solucion de ese dilema no responde sé6lo
a capacidades técnicas en el proceso de las politicas publicas,
es también una cuestion de balance de fuerzas, de la obtencion
de acuerdos sociales que permitan contar con un Estado apto
para proveer y garantizar derechos y bienes ptblicos, a la vez
que sea capaz de estimular y regular el funcionamiento de
los mercados.

Sobre la insercion economica global. El debate sobre el dete-
rioro de los términos de intercambio y su impacto en el tipo de
insercién econémica fue soterrado por el enfoque neoliberal.
Empero, tampoco ha sido recuperado en debida forma durante
el ciclo de Gobiernos progresistas. A esto ha contribuido la
zona de confort generada por el auge de los precios de las
materias primas que exporta la regién, ya que una mayor
captacion de la renta extractivista fue muy util para ampliary
profundizar la inversion publica de los Gobiernos. Sin embar-
go, tras el desplome de los precios, comenzaron a aparecer
con nitidez las limitaciones de esa bonanza: a) la volatilidad
de los precios de estos productos es un hecho constante, con
sus implicaciones inmediatas en el dinamismo econémico y
en los ingresos fiscales de los Estados; b) los desincentivos
que directa o indirectamente ejerce la economia extracti-
vista sobre un desarrollo mas articulado de las economias
nacionales, subregionales y regionales; y ¢) la presién por
extender la frontera extractiva para aumentar en volumen lo
que se pierde en precio, provocando mas secuelas sociales y
ambientales.
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Aunque casi todos los Gobiernos progresistas han decla-
rado la necesidad de superar la reprimarizacion de las econo-
mias, las iniciativas emprendidas o son escasas, o chocan con
la propia inercia de la economia extractivista. Hay también
que recordar que el problema de la insercién econémica de las
economias latinoamericanas no s6lo se explica por la alta de-
pendencia de la exportacion de materias primas, no debe
dejarse de lado la atraccion de cierto tipo de industrias —bajo
la forma del ensamblaje— que se ven atraidas por la oferta
de mano de obra barata, algo que se ve con mayor énfasis en
México y Centroamérica. Ambos tipos de modalidades de
insercion son contraproducentes por su escaso encadena-
miento con el resto de los rubros productivos.

Tal como se dijo sobre los desafios para superar las deter-
minantes de la exclusion social, aqui también las respuestas no
s6lo obedecen a propuestas técnicas de gestion econémica; la
calidad de éstas es muy importante, pero también se requiere
contar con un bloque social integrado por industriales, tra-
bajadores, movimientos sociales, partidos politicos y Gobier-
nos que, sin caer en la tentacion de reeditar el circulo vicioso
de los mercados cautivos y el proteccionismo parasitario, le
imprima apoyo y direccion a una transformacién de la matriz
productiva que, entre otros objetivos, reoriente la insercién
de las economias latinoamericanas.

Sobre la gestion medioambiental. Las dindmicas de produc-
cién, consumo y, en general, de ocupacién del territorio han
exacerbado presiones sobre los sistemas naturales que vuelven
a la regién cada vez mas vulnerable. Estos nocivos patrones
no responden a circunstancias fortuitas, son el resultado de
un enfoque economicista que estimula un uso intensivo de los
bienes naturales, a la vez que favorece el mantenimiento de la
heterogeneidad estructural, fenémeno que, como se sabe, esta
detras dela degradacion de los medios de vida en el &mbito rural
y de la consecuente explosién de manchas urbanas sin criterios
inteligentes de ordenamiento territorial y cohesion social.
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Las urgencias econ6micas paliadas con las rentas extrac-
tivistas, la falta de capacidades de gestion y la atencién de
los conflictos politicos inmediatos, entre otros factores, han
incidido en que el arco progresista siga sin prestarle la debida
atencion a la gestion ambiental. Cierto es que se han venido
formulando politicas y se han ido creando marcos juridicos e
institucionales para atender la problematica, pero el cumpli-
miento de los mismos es insuficiente. La tarea de incorporar
en su justa medida la dimension ambiental a los proyectos de
transformacion sigue siendo un desafio de primer orden en
América Latina.

La degradacion provocada por la expansion de las fronte-
ras extractivistas —incluida la de los monocultivos intensivos,
en tanto que extraen, en forma insostenible, la fertilidad de
los suelos—, asi como la propia dinamica, de suyo contami-
nante y generadora de riesgos, de los asentamientos urbanos,
constituyen un coctel letal que no sélo estd aumentando la
huella ecoldgica, sino que nos estd volviendo mas vulnerables
a los efectos del cambio climéatico. La deforestacion, la pér-
dida de biodiversidad y fertilidad a causa de los patrones en
el cambio del uso del suelo, la contaminacién de las fuentes
hidricas (también su disminucién), las emisiones de gases de
los sistemas de transporte a base de combustibles fosiles y la
inadecuada gestion de los residuos y desechos son sélo algu-
nas de las graves amenazas que afectan al medio ambiente
latinoamericano. El asunto es que estos dafios no pueden
ser abordados de forma aislada, s6lo pueden ser acometidos
con éxito si se integran las dimensiones econdmica, social,
cultural y ambiental en una estrategia de transformacion
sensible a los impactos de las actividades humanas sobre
los ecosistemas.

La exigencia de aplicar medidas de adaptacion al cam-
bio climatico y la coyuntura de precios menos favorables
para las materias primas deberian verse, mas bien, como
una oportunidad para cambiar los patrones de ocupacion
del territorio, en general, y de reconfiguracion de la matriz
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productiva, en particular. Las fuerzas progresistas no pueden
volver la vista hacia un lado ante este dilema.

Por otra parte, la atencion de estos desafios sigue requi-
riendo una colaboracién intergubernamental, en la medida
que se esta frente a fendmenos que no se limitan a las
fronteras nacionales. La reorientaciéon de la integracion
regional y subregional precisa, entre sus ajustes, fortalecer
la gestion ambiental transnacional, con criterios de susten-
tabilidad ambiental y proteccién de los grupos sociales méas
vulnerables.

5. El actual reflujo conservador en la region no significa, forso-
samente, el fin de un ciclo politico de largo aliento. Aceptar la
via electoral implica, también, aceptar la posibilidad latente
de la alternancia de Gobiernos. El problema sigue estando en
que no se han generado bases culturales e institucionales que
minimicen los riesgos de regresion. Se puede caer facilmente
en el pesimismo de afirmar que, debido a los mas recientes
movimientos en el tablero electoral, las posibilidades que se
abrieron con el ciclo progresista ya estan sepultadas. Seria
una actitud incauta pretender ignorar la aparicion de varias
condiciones econémicas y politicas adversas en el entorno
latinoamericano; no obstante, es un error hacer equivaler el
freno de un ciclo politico electoral con el fin de un periodo en
el cual subyacen condiciones menos volatiles que la seguidilla
de triunfos de determinados partidos y figuras politicas.

Lo que dej6 de ser viable hoy es apelar a la formula: al-
tos precios de los commodities + una mayor captura de esa
renta por los Estados para programas sociales = victorias
electorales. Al estrecharse los margenes de redistribucion por
la via de esos excedentes, aparecen en escena dos problemas
de suyo previsibles: a) las élites que en su momento tuvieron
que aceptar un mayor rol redistributivo del Estado, ahora que
sus propias rentas pueden resultar ain mas menguadas por el
contexto macroecondmico, estain menos dispuestas a tolerar
Gobiernos de esa indole; y b) las expectativas de consumo de

274



ALVARO CALIX

los nuevos estratos medios —sacados a flote por la formula
progresista— van en aumento, pese al momento econémico
desfavorable que viven la mayoria de los paises de la region, y
frente a la imposibilidad de los Gobiernos para satisfacerlas,
se convierten en potencial terreno de descontento que pueden
aprovechar las fuerzas politicas al servicio de los grupos del
poder tradicional.

Los nuevos ascensos de la derecha a los Gobiernos de
Argentina y Brasil, y su avance electoral en Venezuela, entre
otras senales de recobrado protagonismo en los paises en los
que habian visto reducidas drasticamente sus oportunidades
de gobernar, se explican tanto por los problemas afrontados y
los errores cometidos por los Gobiernos progresistas como
por cambios en las estrategias de las élites para recuperar el
terreno perdido en afios anteriores.

Esta estrategia incluye: a) el empleo de dispositivos
renovados para debilitar o derrocar a Gobiernos electos; b) la
irrupcidén de figuras politicas que buscan representar la ima-
gen de una nueva derecha, en apariencia menos ideologizada
y conservadora que la precedente; y c¢) sacar ventaja de su
éxito en la construccién de imaginarios sociales en los que la
sociedad es proclive a la despolitizacion frente al descontento,
a la fragmentacion del tejido social y al refugio en el espacio
privado y la alienacion consumista. Es ciertamente probable
que estas fuerzas politicas sigan obteniendo resultados favo-
rables, aunque no resulta claro si lograran barrer por entero
el arco progresista.

Es mas, los nuevos Gobiernos de derecha no las tienen
todas consigo, ya que tienen que lidiar, al menos, con cuatro
factores en su contra: a) la falta de una propuesta consistente y
atractiva que se perciba como una alternativa fiable a la gestion
progresista a la que se oponen; b) la crisis econémica global,
cuyo impacto en la regién seguira, al menos, en lo que resta
de la década, complicando el desempeno de los Gobiernos;
¢)la potencial movilizacion de las bases partidarias progresistas
y de movimientos sociales inconformes con las medidas de
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regresion; y d) el referente que supone el nuevo andamiaje,
por basico que sea, de prestaciones sociales ampliadas que
se fortaleci6 en lo que va del siglo. En la medida que nuevos
Gobiernos pretendan desmontar los avances logrados, pese
a contar con importantes apoyos mediaticos y geopoliticos,
su capacidad de gobernabilidad se vera restringida, como ya
se observa en Brasil y Argentina.

Es indeseable que volviesen, por arte de magia, los buenos
precios de las materias primas y que, entonces, los Gobier-
nos de cufio progresista pudiesen revitalizar “la formula’;
tampoco es conveniente que los partidos neoliberales vuelvan
a restaurar su visién de sociedad altamente excluyente, ni
que los partidos denominados progresistas, aprovechando la
fragmentacion de la oposicion, lograsen capear el temporal
sin modificar y corregir el rumbo. Lo deseable es reflexionar,
con un pleno sentido autocritico, sobre los aciertos, errores y
desafios del campo progresista, y sobre esa base redefinir e
impulsar un proyecto de transformacioén social-ecolégica.
Pero ese impulso nunca vendra por generacién espontanea,
ni mucho menos por la buena voluntad de los grupos pode-
rosos. S6lo puede ser el resultado de una plataforma po-
pular heterogénea que, con capacidad de planteamiento,
organizacion y accion politica, acumule fuerzas para forjar
acuerdos sociales inéditos en Latinoamérica. Esa es la tarea de
la politica, y que mejor que hacerla en democracia, en una de-
mocracia que supere las falencias de lo meramente electoral y
las falacias de la representacion sin participacion, pero tam-
bién que supere las trampas de la participaciéon convertida
en tutelaje autoritario.

El reflujo politico en la region no se traduce en el paso
aunanueva etapa con rasgos definidos con claridad. No existe
una via de no retorno al pasado inmediato, ni tampoco un
camino inexorable hacia la restauracion neoliberal, lo que se a-
precia es un campo en disputa donde sera decisivo el nivel de
articulacién estratégica de los sujetos que promueven proyectos
alternativos y emancipadores. La opcion politica electoral y la
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participacion en el juego institucional formal cobran sentido
en la medida que se construya, desde la base social, un nuevo
bloque de poder que legitime nuevos acuerdos nacionales en
los que la sociedad de privilegios, que hasta ahora caracteriza
a la mayor parte de los paises de la region, transite a una
sociedad de derechos y de compromisos institucionalizados
para reducir las asimetrias y para detener la destruccion de
los ecosistemas. Se requiere, por lo tanto, sentar las bases
de nuevos Estados funcionales para la cohesion social, la
transformacion productiva inteligente y sustentable y, no
menos importante, que propicien el respeto de libertades y
garantias democraticas.
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