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En este articulo el autor expone diferentes consideraciones sobre la globalizacién,
realizando un andlisis historico y tedrico de la misma. Se sostiene que esta nueva
realidad se apoya en varias dinamicas que van mas alla de la simple tendencia
econdmica hacia la liberalizacién del mercado y la integracion. Ikenberry sefiala
que la globalizacion esta basada en un fuerte componente politico que general-
mente tiende a ser ignorado 0 menospreciado y que, por otra parte, ésta se ha
mantenido gracias al acuerdo tacito entre las democracias desarrolladas que gene-
ré la confianza suficiente para sostenerla. Finalmente, el autor reivindica la impor-
tancia de las instituciones sociales y politicas propias del orden internacional, cuya
mision en la actualidad es la de controlar las consecuencias de la globalizacion del
mercado en paises de menor desarrollo, sosteniendo asi la continuidad del proceso
globalizador.
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In this article the author puts forth a series of considerations concerning globalization that
include both a historical and theoretical analysis of this process. It is argued that this new
global reality is generated by several dynamics that go beyond the simple economic tendency
towards market liberalization and integration. The text sustains that globalization is based
upon a strong political component that is generally overlooked or undervalued, and that this
process has persisted due to a tacit agreement that exists between developed democracies,
among which sufficient levéis of mutual confidence exist. Finally, the author highlights the
importance of those social and political institutions that pertain to the international order,
whose mission ai present is to control the consequences of market globalization in lesser
developed countries, and thus sustain the globalizing process.
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INTRODUCCION

La globalizacion de la economia mundial
es uno de los rasgos mas destacados y pode-
rosos de nuestro tiempo. EI comercio, las in-
versiones, los capitales, los servicios, las ideas,
y la gente se mueven todos cada vez mas en
una escala global. Son pocas las areas del

mundo que hoy estan fuera del alcance de

esta economia mundial modernizadora y en
expansion. Los rapidos avances en las tec
nologias de transporte y comunicaciones
han reducido las barreras establecidas por la
geografia y la distancia. Los gobiernos alre-
dedor del mundo también han facilitado la
globalizacién econdmica mediante la adop-

* Este articulo es una version revisada de la ponencia presentada por el autor en el taller: "El estado del
debate contemporaneo en las relaciones internacionales” organizado por el Departamento de Ciencia
Politica y Gobierno de la Universidad Torcuata Di Telia, Buenos Aires, 27 y 28 de julio de 2000.

1 Profesor del Departamento de Gobierno de Georgetown University.
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don de politicas de apertura y liberalizacion.
El resultado no ha sido simplemente un in-
cremento de la interdependencia entre los
paises y las regiones, sino la emergencia de
un sistema altamente integrado de comer-
cio, produccion y finanzas.

Pero, ¢cudles son las principales caracte-
risticas de la globalizacion, cuales sus fuen-
tes, y cuales sus implicaciones para la politi-
ca mundial? ¢Se trata de un proceso de
cambio irreversible e implacable -como ar-
gumentan algunos- 0 una consecuencia de
las elecciones hechas por los estados en ma-
teria de politicas, lo que significa que puede
ser manejado o aun revertido por éstos? ¢De
qué manera se relaciona la globalizacion
con el auge de los 6rdenes regionales en las
dos Ultimas décadas? Estos interrogantes
conducen a la pregunta mas importante:
¢cudles son las consecuencias politicas de la
globalizacion? ¢Esta transformando las
relaciones internacionales y socavando al
estado territorial moderno, o0 es
comprendida  mejor como  una
intensificacion de la interdependencia
entre estados que es bienvenida vy
controlada por los mismos?

Existe un debate vigoroso sobre estas
cuestiones entre los expertos en relaciones
internacionales. Los realistas tienden a ar-
gumentar gue la creciente interdependen-
cia econdmica no esté alterando la realidad
fundamental de la politica mundial. Los es-
tados contintian operando dentro de un sis-
tema andarquico y continuaran respondien-
do a los incentivos y restricciones que esa
anarquia les impone. Igualmente protegen
su seguridad y autonomia dentro de la eco-
nomia global buscando las ganancias del in-
tercambio econémico pero resistiendo la
vulnerabilidad politica y los riesgos, en tér-
minos de seguridad, de la dependencia eco-
némica. Por ultimo, como argumenta

Kenneth Waltz (2002), la interdependencia
economica tiene "efectos débiles" sobre la
politica mundial; es m&s una variable de-
pendiente que una variable independiente
en las relaciones entre estados. Algunos han
perdido su habilidad para manejar y contro-
lar las relaciones econémicas externas (esta-
dos débiles), otros no (estados fuertes).

Otros realistas ponen el énfasis en la he-
gemonia antes que en la anarquia, y ven los
mercados abiertos como una consecuencia
de proyectos mayores de construccion de
orden llevados a cabo por estados lideres.
Robert Gilpin argumenta que los mercados
abiertos reflejan la dindmica de auge y de-
clinacién que se desarrolla en la actualidad.
Los mercados no despiertan a la vida auto-
maticamente, sino que mas bien ocupan el
espacio creado por el estado dominante y
sus socios, en el mundo. El subsiguiente flu-
jo de comercio, inversiones y tecnologia, gra-
dualmente redistribuye el poder y la rique-
za; los estados emergen y caen; y los
mercados se abren y cierran en concordan-
cia. En el centro del trabajo de Gilpin esta la
propuesta de que los mercados, en su esen-
da, no son ni autbnomos ni se auto regulan.
Una economia mundial abierta -marcada
por el libre comercio, la convertibilidad de
la moneda, y la movilidad del capital- s6lo
puede ser asegurada por el poder y la mano
firme de un estado lider (Gilpin, 1975,2000).

Los liberales presentan argumentos muy
diferentes, por supuesto. Algunos resaltan
las profundas fuerzas de la industrializacion
y la modernizacion que alteran a la politica,
al estado y a las relaciones internacionales.
Otros se centran mas estrechamente en la
creciente interdependencia econdémica y sus
efectos en la habilidad o voluntad de los es-
tados para librar una guerra. Norman Angeli
es recordado por discutir antes de la Prime-
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ra Guerra Mundial, que la guerra entre Ale-
mania y Gran Bretafia -cada uno el segundo
mejor cliente del otro- no era 1probable por-
que no produciria beneficios™. Otros enfa-
tizan lo que Albert Hirschman llama la tesis
del doux-commerce: "la expansion del merca-
do restringiria las acciones arbitrarias y los
juegos de poder excesivos de los soberanos,
tanto en la politica doméstica como interna-
cional™ (Hirschman, 1986:107). De acuerdo
con esto, la globalizacion integra a los paises
a la vez que los transforma.

Este trabajo procura mostrar que cada una
de estas visiones estd incompleta sin la otra.
Los liberales olvidan que la interdependen-
cia economica descansa sobre un basamento
politico que es, en si mismo, un reflejo del
poder y de un orden politico més amplio. O
para ser mas directo: la actual economia
mundial abierta es un producto -y conti-
nla dependiendo, al menos en parte-del
poder norteamericano. La globalizacion se
apoya hoy en las instituciones y relaciones
estables entre las grandes potencias capita-
listas desarrolladas por los estados Unidos
después de la Segunda Guerra Mundial. El
acuerdo entre grandes potencias -Europa,
Estados Unidos y Japdn, y el orden mundial
mas amplio que estos estados aseguran y co-
ordinan- continda siendo el fundamento
necesario para la globalizacién. La globali-
zacion econdmica no es solo resultado del

cambio tecnoldgico; es también el producto
de politicas perseguidas a través del ultimo
medio siglo que permitieron que la integra-
cion econdmica prosiguiera. Estas relacio-
nes politicas y elecciones son sus pilares en-
cubiertos. Cuidense si estos soportes se
desmoronan.

Pero los liberales si ofrecen algunas per-
cepciones sobre cémo la profundizacién de
la interdependencia econémica cambia de
hecho los roles que los estados juegan. La
lucha entre paises por las "ganancias relati-
vas" nunca desaparecera, pero la compleji-
dad de los mercados mundiales y las inver-
siones extranjeras oscurecen y acallan estas
tradicionales lineas de clivaje. Es la lucha
entre gobiernos, por un lado, y los merca-
dos, por el otro, lo que define la nueva reali-
dad. Para manejarla, los gobiernos necesita-
ran encontrar formas de cooperacion y de
construir instituciones regionales y globales
mas innovadoras. Les resulta muy dificil a
los estados -debido al desplazamiento de in-
tereses y restricciones- actuar de manera es-
trechamente nacionalista en términos eco-
némicos. Ofreceré algunas hipdtesis en los
siguientes cuatro argumentos:

Primero, la globalizacion se apoya en una
base politica que refleja las elecciones he-
chas por los estados y que provee un “conte-
nedor" para los mercados mundiales. Las

2 El libro de Norman Angeli (1910) ha sido largamente citado argumentando que el aumento de la
interdependencia econémica entre naciones hacia imposible la guerra. Pero el libro en realidad presen-
ta un planteamiento mas sofisticado sobre como la interdependencia altera los costos y beneficios de
las ganancias territoriales a través de la guerra, y que en Europa los costos de la alteracion del comercio
y la inversion eran mayores que los frutos de la conquista territorial. Angeli procuraba establecer que:
"las fronteras politicas y econdmicas no coinciden necesariamente ahora; que el poder militar es social
y econdmicamente fUtil, y puede no tener ninguna relacién con la prosperidad de la gente que lo
ejerce; que es imposible para una nacién tomar por la fuerza la riqueza o el comercio de otra; . . .que,
en suma, aun victoriosa, la misma ya no puede alcanzar las metas por las cuales los pueblos luchan"

(Angeli, 1910:X)
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ideologias, las instituciones y un pacto so-
cial son parte de este orden que lleva cin-
cuenta afos. Pero el elemento méas impor-
tante del orden reinante son los lazos
vinculantes, en términos de seguridad, exis-
tentes entre las grandes potencias capitalis-
tas que impiden el retorno a la politica basa-
da en el equilibrio de poderes y la rivalidad
estratégica. La era actual de globalizacion
nacio en los afios cuarenta y se desarrolla en
el presente, debido a que las grandes poten-
cias tradicionales estan atadas entre si por
alianzas y acuerdos de cooperacion en ma-
teria de seguridad. Si esta estructura de se-
guridad se fragmenta y surgen conflictos
estratégicos, no esta claro si la globalizacion
continuara prosperando.

Segundo, la globalizacion es una fuerza
con mayor poder que el regionalismo para
dar forma a la economia politica mundial.
El argumento que sostiene que el mundo se
esta desplazando hacia bloques regionales o
hacia agrupamientos regionales antagénicos
-propuesto frecuentemente a principios de
la década del noventa- es menos convincen-
te que nunca. El regionalismo esta impulsa-
do mas por las agendas de apertura e inte-
gracion econdémica que por la exclusion y la
insularidad.

Tercero, los impactos de la globalizacion
en las relaciones interestatales son reales y
verdaderamente hacen que sea mas dificil o
menos atractivo para los estados perseguir
ganancias relativas o politicas estrechamen-
te nacionalistas. El caracter de la interdepen-
dencia comercial y el funcionamiento de las
redes de produccién globales confunden los
calculos nacionalistas. Los intereses econo-
micos creados generan presiones en favor
de relaciones estables y continuadas. De otra
parte, el caracter rapido y variable del cam-
bio econémico contemporaneo basado en la

tecnologia crea una mayor rotacion y seg-
mentacion de “perdedores” y "ganadores”
en la politica mundial, y esto disminuye los
incentivos que los perdedores podrian te-
ner para retirarse de la economia mundial
abierta.

Finalmente, los principales estados no
parecen comprender hoy los multiples ele-
mentos que crean y sostienen a la apertura
econdmica global. La interconexion entre el
orden de seguridad mundial y la globaliza-
cién econdmica no ha sido realmente apre-
ciada. Los Estados Unidos han tendido a
enfatizar las virtudes de la apertura y la
desregulacidn -incluyendo los mercados de
capital- sin prestar suficiente atencion a las
instituciones sociales domeésticas y a los
acuerdos de gobernabilidad internacionales
gue son necesarios para que la apertura fun-
cione. El nuevo debate sobre la economia
mundial deberia volcarse a estos temas, como
lo hicieron en los afios cuarenta. Si los
beneficios de los mercados globalizados han
de realizarse y sostenerse, sera necesario pre-
servar las viejas relaciones de seguridad, for-
jar nuevos acuerdos sociales e idear no-
vedosos mecanismos institucionales de
orden internacional. Las fuerzas econémi-
cas de cambio siempre estan un paso mas
adelante que la habilidad de las organiza-
ciones politicas responsables de manejarlas
o controlarlas. Esto nunca ha sido més cierto
gue en la actualidad.

DOS EDADES DE LA GLOBALIZACION

Hace un siglo el mundo entraba a la primera
edad de la globalizacion. EI comercio y la
inversion se diseminaron rapidamente alre-
dedor del mundo espoleados por la revolu-
cion en las tecnologias de comunicaciones y
de produccién y por un patron oro estable.
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Detras de escena estaba Gran Bretafia -pre-
eminente en manufacturas, finanzas y po-
derio naval- que, comenzando por la cele-
brada derogacion de sus Corn Laws en 18467,
abogd por el libre comercio durante toda la
era victoriana. Una sucesion de gobiernos
britanicos persiguieron acuerdos para redu-
cir tarifas, los bancos londinenses colocaban
el capital en el exterior para un rendimiento
productivo, y la armada real aseguraba un
acceso abierto a los mercados y recursos
mundiales. El resultado fue un flujo sin pre-
cedentes de bienes, capital y gente, y la emer-
gencia de la primera economia mundial ver-
daderamente abierta.

En 1900 existian muchas razones para es-
perar un futuro de continuada apertura eco-
némica mundial; y ciertamente esto era algo
para recibir con entusiasmo. El libre comer-
cio, como argumentaban defensores del si-
glo XIX tales como Richard Cobden y John
Bright, fomentaba el crecimiento y estable-
cia intereses creados en favor de las relacio-
nes pacificas y estables entre los paises. Des-
pués de todo, las misiones comerciales de
Gran Bretaria a la Europa continental du-
rante este periodo no tuvieron como prime-
ra intencion ser iniciativas de negocios sino
mas bien misiones de paz. Al final, por su-
puesto, el orden mundial abierto se precipi-
t6 a tierra en 1914, victima de los rapidos cam-
bios en las relaciones de poder, la escalada
de la rivalidad estratégica, el debilitamiento
de la Pax Britannica y la guerra.

Hoy, el mundo esta bien adentrado en la
segunda edad de la globalizacion. Esta fase

esta también impulsada por revoluciones tec-
noldgicas y medio siglo de compromisos po-
liticos por parte de los estados industrial-
mente avanzados que han liberado el capital
y el comercio. Esta vez fueron los Estados
Unidos los que pusieron su peso hegemadni-
co detras del desarrollo pos 1945 de una eco-
nomia mundial abierta, creando institucio-
nes multilaterales, patrocinando rondas
comerciales, abriendo sus propios mercados
a las importaciones y cantando loas al libe-
ralismo comercial. En ambas edades histori-
cas, el ascenso de los mercados globales es-
tuvo ensombrecido por el ejercicio del poder
de un estado lider y sus esfuerzos mas gene-
rales por crear y manejar un orden politico
mundial.

El grado de interdependencia es hoy
mayor que el punto mas alto alcanzado en la
primera edad de la globalizacion, pero esto
se produce recién en las Ultimas dos déca-
das. Por ejemplo, las exportaciones e im-
portaciones estadounidenses como un
porcentaje del producto bruto nacional nor-
teamericano excedian un 20% justo después
de la Primera Guerra Mundial; luego cay6 a
alrededor de un 8% durante los primeros
afios de la Gran Depresion, retornando a su
punto mas alto original y excediéndolo sélo
a mediados de los afios 1990°, Paul Krugman
sefiala que entre 1850 y 1913, las exporta-
ciones mundiales de mercaderia se incre-
mentaron de alrededor de un 5% a alrededor
de un 12% del producto interno mundial;
luego se redujeron a alrededor de un 7% del
producto interno mundial en 1950, después
se recuperaron hasta alrededor de un 12% a

2 (N. de T.: leyes que restringian la importacion de granos para mantener alto su precio).
3 Para comparaciones de las dos eras de globalizacion, ver Krugman (1995), Irwin (1996:41-46), Rodrik
(1997:7-9), Baldwin y Martin (1999) y Bardo, Eichengreen, y Irwin (1999).
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principios de los afios 1970 y alcanzaron un
17% a principios de la década de 1990
(Krugman, 1995). La creciente importancia
de los servicios y del comercio entre indus-
trias, la inversion extranjera directa, y las
alianzas corporativas en el conjunto del co-
mercio mundial son caracteristicas nuevas
que distinguen la globalizacion de este mo-
mento de la presenciada en la era anterior.

La globalizacion es en realidad un pro-
ceso de modernizacion, expansion e integra-
cién de la economia politica mundial y como
tal, se ha venido desarrollando por un largo
tiempo. Es también reflejo de la expansion y
profundizacion del sistema capitalista (los
momentos decisivos en la evolucion de este
sistema se produjeron verdaderamente en
los afios cuarenta). Cada periodo historico
de apertura econémica -mediados y fines
del siglo XIX y las décadas pos 1945- fue
parte de un proyecto mas grande de cons-
truccidn de orden mundial. Gran Bretafia y
los Estados Unidos pusieron cada uno su
considerable poder al servicio del libre co-
mercio y la apertura de mercados. EI comer-
cio era parte de una extensa agenda estrate-
gica. Los acuerdos sobre seguridad entre las
grandes potencias eran parte del proceso de
construir relaciones estables y de promover
el intercambio econémico. La globalizacion
hoy y el orden creado después de 1945 por
los Estados Unidos y sus socios industriales
democraticos son parte de un Unico relato
historico.

LAS BASES POLITICAS DE LA GLOBALIZACION

La globalizacidn actual esté enraizada en el
orden politico creado después de 1945 para

manejar las relaciones entre las democracias
industriales. De hecho, dos 6rdenes fueron
creados después de la Segunda Guerra Mun-
dial. Uno es lo que podria llamarse el "orden
de contencion™. Este orden fue la manifes-
tacién mas directa de la guerra fria. Fue cons-
truido en torno a la rivalidad entre las su-
perpotencias, la disuasion extendida, la
doctrina de contencion y una intensa com-
petencia ideoldgica. Este es el orden que la
mayoria de las personas asocian con el final
de los afios cuarenta y que fuera celebrado
en las ideas y politicas de los diplomaticos
norteamericanos de los primeros afios de
posguerra, tales como George Kennan, Dean
Acheson, y Paul Nitze. Este orden de con-
tencion fue abolido después de 1991.

Otro orden, centrado en la construccion
de un nuevo conjunto de relaciones entre
las democracias occidentales, tomo forma al
mismo tiempo. No estaba dirigido a contra-
rrestar el poder soviético y los temores del
comunismo, sino gque apuntaba a resolver
los problemas de los afios 1930: el quiebre
econdmico y la competencia de los bloques
geopoliticos que prepararon el camino para
la guerra mundial. Este orden democratico
occidental era una entidad menos explicita
y coherente pero también reflejaba una vi-
sion de orden mundial después de 1945. Esa
vision logro infiltrarse en una secuencia de
acuerdos fundacionales. El primero fue la
Carta del Atléantico de 1941 que expresaba
cémo se verian el orden del Atlantico y el
orden mundial méas amplio si los aliados
ganaban la guerra. A este le siguieron los
acuerdos de Bretton Woods en 1944, el Plan
Marshall en 1947 y el Pacto Atlantico en
1949. Juntos, estos acuerdos proveian un
marco para una reorganizacion radical de

4 Este argumento esta planteado en Ikenberry (1996).
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las relaciones entre las democracias atlanti-
cas. La emergente guerra fria le dio a esta
agenda -orientada hacia Occidente- cierta
urgencia y el Congreso norteamericano es-
tuvo mas dispuesto a suministrar recursos y
a aprobar acuerdos internacionales a causa
de las amenazas de expansion del comunis-
mo gue acechaban en el horizonte. Pero la
vision de un nuevo orden entre las demo-
cracias occidentales fue anterior a la guerra
fria y, a pesar de que la Unién Soviética ya se
ha deslizado dentro de la historia, igualmen-
te se habria construido alguna especie de
alianza a través del Atlantico.

Este orden entre democracias fue cons-
truido en torno a cuatro ideas. Un compro-
miso basico era la apertura econdémica entre
las regiones. Es decir, el capitalismo seria or-
ganizado internacionalmente y no siguien-
do una linea nacional, regional o imperial.
De muchas maneras, esto era por lo que se
habia luchado en la Segunda Guerra Mun-
dial. Alemania y Japdn habian construido
sus estados alrededor de la dominacion mi-
litar de sus respectivas regiones geogréaficas.
Rusia también era una potencia imperial en
si misma. Hasta Gran Bretafia tenia el siste-
ma de preferencias imperial y esto también
era una amenaza para una economia mun-
dial abierta. Durante 1930 en los Estados
Unidos el debate entre académicos y for-
muladores de politicas giraba en torno a las
implicaciones que tenia para el pais un mun-
do de bloques regionales. La polémica se re-
solvié del todo cuando los Estados Unidos
entraron en guerra; como pais no podia ser
una gran potencia y sobrevivir solo en el he-
misferio occidental. Necesitaria tener acce-
so al comercio y recursos provenientes de
las vastas regiones euroasiaticas. El capita-
lismo necesitaria ser organizado sobre una
base global.

En la década de los cuarenta los funcio-
narios norteamericanos de varios tipos iden-
tificaban al interés nacional con la apertura
econdmica. Los funcionarios pertenecientes
al campo de la seguridad argumentaban que
los Estados Unidos no podian ser una gran
potencia y permanecer aislados en el hemis-
ferio occidental. El historiador Melvin Leffler
observa que la mayoria de los funcionarios
de defensa norteamericanos al final de la Se-
gunda Guerra Mundial estaban de acuerdo
en que "una prosperidad norteamericana a
largo plazo requeria mercados abiertos, un
acceso sin trabas a las materias primas y la
rehabilitacion -sino de toda- de gran parte
de Euro Asia siguiendo lineamientos capi-
talistas liberales" (Leffler, 1984:358). El acce-
S0 a recursos y mercados, la estabilidad so-
cioeconomica, el pluralismo politico y los
intereses norteamericanos en términos de
seguridad venian todos atados entre si en
un mismo paquete.

Otros funcionarios menos preocupados
por la seguridad también subrayaban la im-
portancia de los mercados abiertos. Estados
Unidos emergi6 de la guerra con una eco-
nomia mas grande y mas competitiva, por
consiguiente, el orden econdmico abierto
obviamente beneficiaria los intereses econo-
micos nacionales estadounidenses. Pero es-
tos funcionarios también argumentaban que
un sistema abierto era un elemento esencial
para un orden politico mundial estable, pues
desalentaria a las competencias econémicas
ruinosas, al proteccionismo, y a los bloques
comerciales discriminatorios que fueron una
fuente de depresion y guerra en los afios
treinta. El libre comercio y los mercados
abiertos también recompensarian y fortale-
cerian a la gobernabilidad democrética en
todo el mundo, socavando a los estados fuer-
tes y a las dictaduras militares que amenaza-
ban la paz mundial. Finalmente, y en orden
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de importancia, se esperaba que esta vision
norteamericana de apertura -una especie de
"nico mundismo econémico"- condujera
a un orden internacional en el cual el mane-
jo estadounidense directo seria modesto. El
sistema, en efecto, se gobernaria a si mismo.
Estos enfoques dominaban el pensamiento
de EE.UU. sobre el orden de posguerra. La
seguridad norteamericana y las relaciones
pacificas entre las grandes potencias eran im-
posibles en un mundo de regiones econd-
micas cerradas y exclusivas.

En la Universidad Baylor, en 1947,
Truman expresd su opinion al hablar de las
lecciones que el mundo debe aprender de
los desastres de los afios treinta: "Con cada
batalla de la guerra econémica de los treinta
que se libraba, el inevitable resultado tragi-
co se volvia més y més patente. De la politica
arancelaria de Hawley y Smoot, el mundo
se fue a Ottawa y el sistema de preferencias
imperiales, de Ottawa a la clase de restric-
ciones elaboradas y detalladas adoptadas por
la Alemania nazi". Truman reafirmé el com-
promiso norteamericano con la "paz econé-
mica," que involucraba reducciones arance-
larias y reglas e instituciones de inversiones
y comercio. En la resolucidn de las diferen-
cias econdmicas "los intereses de todos se-
ran considerados, y una solucién ecuanime
y justa sera encontrada”. Los conflictos se-
rian capturados y domesticados en una jau-
la de hierro hecha de reglas multilaterales,
estandares, salvaguardas y procedimientos
para la resolucién de disputas. Segun
Truman, "ésta es la manera de una comuni-
dad civilizada" (Truman, 1947).

La segunda idea detras del orden demo-
cratico occidental era que los nuevos arre-
glos necesitarian ser manejados a través de
instituciones y acuerdos internacionales. No
alcanzaba simplemente con abrir el sistema.

Seria necesario que en su organizacion hu-
biera una panoplia de instituciones interna-
cionales y transgubernamentales que reunie-
ran a los funcionarios de gobierno sobre una
base progresiva para manejar los cambios po-
liticos y econdmicos. Esta era la vision de los
funcionarios econémicos que se reunieron
en Bretton Woods en 1944. Muchos de ellos
aprendieron la leccion del importante pa-
pel cumplido por los gobiernos durante la
caida econdmica de los afios treinta. Los go-
biernos iban a necesitar jugar un papel su-
pervisor mas directo en la estabilizacion y
manejo del orden econémico; seria necesa-
rio inventar nuevas formas de cooperacién
entre ellos. Por cierto, no es un accidente que
la era mas ambiciosa de construccion ins-
titucional a nivel internacional tuviera lu-
gar después de 1945 -bilateral, multilateral,
regional, global, econdmica, politica- y fue-
ra orientada a la seguridad. Los paises de-
mocraticos habrian de entretejerse en den-
sas relaciones institucionales.

La tercera idea era que un nuevo pacto
social subyaceria al orden democratico occi-
dental. Este fue el mensaje que Roosevelt y
Churchiti comunicaron al mundo en la Carta
Atlantica de 1941. Las democracias industria-
les suministrarian un nuevo nivel de sostén
social -una red de seguridad- a las socieda-
des del mundo Atlantico. Si es que los ciu-
dadanos de estos paises habrian de vivir en
una economia mundial mas abierta, sus go-
biernos ayudarian a estabilizar y proteger a
esta gente con el estado de bienestar. El se-
guro de empleo, el de retiro y otras protec-
ciones sociales habrian de ayudar a las de-
mocracias industriales a operar en un sistema
de libre comercio. Un sistema abierto pro-
veeria tanto a perdedores como a ganadores.
Los economistas argumentan que en un sis-
tema semejante, los ganadores siempre ga-
nan mas de lo que pierden los perdedores y,



Globalizacion y orden politico: los origenes de la integracion econémica mundial « 13

si hay un mecanismo de compensacion, es
posible que toda la sociedad se beneficie. Fue
la construccion de un mecanismo de com-
pensacion como éste -el estado de bienestar
moderno- lo que provey6 un apoyo funda-
mental a un orden democrético occidental
economicamente integrado.

Finalmente, los paises de occidente que-
darian amarrados entre si en un orden co-
operativo de seguridad (cuarta idea). Esto
significé un distanciamiento muy importan-
te de los anteriores acuerdos sobre seguri-
dad dentro del area atlantica. La idea era que
Europa y los Estados Unidos serian parte de
un sistema Unico de seguridad. Tal sistema
aseguraria que las grandes potencias demo-
craticas no retornarian al peligroso juego de
las rivalidades estratégicas y a la politica de
equilibrio de poder. EI hecho de tener una
emergente guerra fria con la Unién Soviéti-
ca ayudo, por supuesto, a generar este arre-
glo cooperativo de seguridad cuya meta es-
taba implicita en los otros elementos del
orden occidental. Sin la guerra fria, no esta
claro que una alianza formal hubiera
emergido de la manera en que lo hizo; pro-
bablemente no habria adoptado un carécter
tan intenso y formal. Pero una relacion de
seguridad entre Europa y los Estados Uni-
dos que disminuyera los incentivos para que
estos estados practicaran una politica basa-
da en el equilibro de poder era necesaria y
probablemente se habria creado. Un orden
cooperativo de seguridad -encarnado en
una institucién formal de alianza- garanti-
zaba que el poder de los Estados Unidos se
haria mas predecible; estaria enmarcado
dentro de instituciones internacionales y
esto haria que fuera més confiable y estuvie-
ra mas conectado a Europa y al este de Asia.

El orden liderado por Estados Unidos
que emergio6 después de 1945 fue construido

sobre estas instituciones y principios. Resulta
dificil identificar un gran disefio Uinico o una
declaracion especifica de algun lider occi-
dental que articulara la imagen total del or-
den democratico global. Pero, de hecho, tal
orden emergi6 a través de los dominios de la
economia, la politica y la seguridad. Los li-
deres norteamericanos y sus contrapartes
europeos Y asiaticos crearon, en los afios cua-
renta y posteriormente, un orden comparti-
do que fue construido sobre instituciones,
compromisos, habitos y principios organi-
zadores que en conjunto produjeron un
notable orden politico.

LAZOS DE SEGURIDAD VINCULANTES Y
APERTURA ECONOMICA

Detrés de este orden de posguerra liderado
por Estados Unidos se encuentra un conjun-
to distintivo -y pionero- de instituciones
vinculantes que hacen predecible y restrin-
gen el ejercicio del poder. La Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), la
alianza EE.UU-Japon, y una serie de otros
lazos bilaterales de seguridad estan en el cen-
tro de este complejo conjunto de institucio-
nes que atraviesan las regiones del mundo y
proveen elementos basicos de restriccion y
reaseguro, asi como los mecanismos para que
los socios més débiles o nuevos de este or-
den liderado por Estados Unidos, tengan
acceso regular a los pasillos de entrada de la
formulacion de politicas econémicas y de
seguridad. Es precisamente este complejo
institucional -anclado en alianzas de segu-
ridad de gran alcance- el que mitiga los te-
mores que surgen cuando estados de dife-
rentes grados de poder operan dentro de un
orden politico Unico. En una suerte de 16gi-
ca de "mercantilismo inverso," estos lazos
también proveen argumentos de seguridad
nacional a los mercados abiertos.
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Cuando Lord Ismay hizo su famoso co-
mentario diciendo que la OTAN fue creada
para mantener a los rusos fuera, a los alema-
nes abajo, y a los norteamericanos adentro,
estaba describiendo la forma multifacética
en que un pacto de seguridad vinculante
estabilizaria el orden en Occidente. De he-
cho, la alianza de seguridad era un factor
clave para la construccion de un elaborado
conjunto de arreglos institucionales que
proveian restriccion estratégica, reaseguro e
integracion entre las democracias atlanticas.
Los lazos bilaterales con Japon, Corea,
Taiwan, y otros paises en el sudeste de Asia
desempefian un rol similar. Por cierto, la
alianza atlantica tenia por intencion disua-
dir la agresion soviética, y la evolucion del
pacto de la OTAN reflejo los cambios en la
percepcion del equilibrio de poder entre esta
potencia mundial y Occidente. Fue solo des-
pues de la guerra de Corea y del advenimien-
to de la bomba soviética que una estructura
militar integrada tomé control y el compro-
miso militar norteamericano se volvi6 per-
manente.

Pero el Pacto del Atlantico tuvo propdsi-
tos adicionales. Uno de estos fue ligar a
Alemania con Europa -lo que revelaba la 16-
gica de la seguridad vinculante- cohesio-
nando estados potencialmente amenaza-
dores y reduciendo asi los incentivos para
equilibrarse unos contra otros. Esto es preci-
samente lo que Francia y Alemania hicieron
después de la guerra, aun con cierta renuen-
cia de Paris. La Europa de posguerra y los
Estados Unidos comprendieron el proble-
ma: una Alemania sin restriccion podria des-
estabilizar a Europa. John McCloy, el Alto
Comisionado para Alemania capturd la idea
en 1950: "Cualquiera que sea la contribucion
alemana a la defensa, ésta s6lo puede tomar
la forma de una fuerza que es una parte inte-
gral de una organizacion internacional mas

grande... No existe una solucion real del pro-
blema aleméan dentro de Alemania sola. Hay
una solucion dentro de la Comunidad Mun-
dial Euro-atlantica". La OTAN siempre ha
estado relacionada tanto con el objetivo de
entrelazar a Alemania con Europa y el mun-
do del Atlantico, como con mantener fuera a
los soviéticos.

Otro prop6sito del Pacto del Atlantico fue
institucionalizar el compromiso de Estados
Unidos con Europa. Gran Bretafia y Francia
fueron bastante explicitos a fines de los afios
cuarenta: s6lo aceptarian ligarse a Alemania
si los Estados Unidos acordaban adherirse
ellos mismos a Europa. Los Estados Unidos
se mostraron renuentes y el proceso en si fue
oscilante con pasos graduales hacia un com-
promiso pleno. Cuando se firmo el pacto de
la OTAN en 1949, los funcionarios norteame-
ricanos no veian a este nuevo acuerdo de
seguridad como absoluto o permanente. La
OTAN fue disefiada tomando como modelo
el Pacto de Rio -era un compromiso con una
clausula de escape-. Estados Unidos solo se
comprometié plenamente con el estacio-
namiento permanente de tropas y un coman-
do integrado, después de que la guerra fria
sufriera una escalada -a partir de 1952 cuan-
do se considerd que el rearme aleman era
necesario-. Cada paso que se daba en la re-
construccion y reintegracion de Alemania
era igualado por una expansion del compro-
miso norteamericano.

Las relaciones de posguerra de Estados
Unidos con Japdn también fueron impulsa-
das por esta l6gica. Los funcionarios esta-
dounidenses vincularon la causa de la gue-
rra en Asia al establecimiento forzado por
parte de Japdn de un blogue econémico ce-
rrado v restrictivo en el Este de Asia. Los
objetivos de Estados Unidos después de la
guerra eran erradicar el militarismo y la do-
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minacion regional de Japon y restaurar a
China nacionalista como una gran poten-
cia. A medida que los chinos nacionalistas
lentamente perdian su posicién en el conti-
nente, los Estados Unidos viraban su estra-
tegia de vuelta hacia Japon. La ocupacion
de Japon se centrd inicialmente en introdu-
cir la democracia y la reforma del mercado
al pais, pero a medida que la guerra fria se
consolidaba en Asia después de 1948, el énfa-
sis se desplazo hacia politicas que fomenta-
ban el crecimiento y la estabilidad econémi-
cas. Durante los primeros afios de posguerra,
las metas econdémicas norteamericanas sir-
vieron a objetivos politicos y estratégicos
mayores, esto es, buscaron integrar el Este
de Asia a una economia mundial abierta.

Después de 1948, el fracaso de la reforma
economica en Japdn, las preocupaciones re-
lativas a la inestabilidad politica, la caida de
Chinay la creciente importancia estratégica
de Japdn, fueron todos factores que contri-
buyeron a una politica estadounidense cen-
trada en promover el crecimiento econémi-
CO japonés y su incorporacion a la economia
mundial. El Departamento de Estado dio el
primer paso en 1948 al subrayar la importan-
cia estratégica regional japonesa y al ubicar
al Este de Asia dentro del orden de conten-
cion global mas amplio. Japon fue introdu-
cido en la Orbita econédmica y de seguridad
norteamericana. Estados Unidos fue el pri-
mero en ayudar al Japon a encontrar nuevas
relaciones comerciales y fuentes de materias
primas en el sudeste asiatico para sustituir la
pérdida de los mercados chinos y coreanos
(Schaller, 1982:392-414). Japon y Alemania
eran ahora socios "junior" gemelos de los
Estados Unidos, despojados de sus capaci-
dades militares y reorganizados como moto-
res del crecimiento economico mundial. La
contencion en Asia se basaria en el creci-
miento e integracion de Japon a la mas am-

plia economia regional asitica no comunis-
ta, lo que el secretario de estado, Dean
Acheson, llamaba la "gran luna creciente™ al
referirse a los paises desplegados desde Ja-
pén a través del sudeste asiatico hasta la In-
dia (Cummins, 1993:38). Esta estrategia vin-
cularia entre si a los estados no comunistas
amenazados a lo largo de la media luna, crea-
ria fuertes vinculos econémicos entre los
Estados Unidos y Japon, y reduciria la im-
portancia de las posesiones coloniales euro-
peas en el area. Estados Unidos prestaria una
ayuda activa al Japon para que restableciera
una esfera econdmica regional en Asia, per-
mitiendo que prosperara y desempefiara un
rol de liderazgo regional dentro del orden
norteamericano de posguerra mas amplio.
El crecimiento econémico japonés, la expan-
sion de los mercados regionales y mundia-
les y la lucha en el marco de la guerra fria
iban juntos.

Adicionalmente, se establecié una alian-
za con Japdn que intercambiaba la protec-
cién norteamericana a ese pais por una co-
operacién continuada como socio en el
orden econdmico y de seguridad mas am-
plio. Los Estados Unidos se vincularon al
Jap6n y a cambio al Japon se le asegurd que
el poder norteamericano seria ejercido de
manera estable y restringida. La relacion en
términos de seguridad también garantizaba
que las relaciones econémicas entre estos
paises permanecerian estables y, del lado ja-
ponés por lo menos relativamente abiertas.
Los eventuales conflictos comerciales que
pudieran surgir serian acallados y conteni-
dos en el contexto de una sociedad basada
en una alianza cooperativa.

En su conjunto, la organizacion politica
de las relaciones de posguerra entre las de-
mocracias industriales fue impulsada por
este proceso de vinculacién institucional re-
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ciproco. Después de la guerra, Estados Uni-
dos realmente procur6 permanecer lo me-
nos comprometido que le fuera posible. Al
mismo tiempo, los funcionarios de este pais
persiguieron una agenda notablemente
sofisticada dirigida a vincular a las demo-
cracias capitalistas e involucrar a Alemania
occidental y a Jap6n en una economia mun-
dial abierta en expansion. En su conjunto,
estos arreglos institucionales tuvieron una
importancia critica a la hora de darle forma
al orden entre los estados industriales avan-
zados y superar las inseguridades que por
otro lado son inherentes a las relaciones de
poder altamente asimétricas. El ascenso de
la Union Soviética reforzo la solidaridad,
pero esa solidaridad fue imaginada e
implementada antes de que las hostilidades
del enfrentamiento bipolar se desenca-
denaran.

El punto clave es que los lazos de seguri-
dad -impulsados por la guerra fria pero tam-
bién usados como un mecanismo para esta-
bilizar las relaciones entre los Estados Unidos
y los otros paises industriales lideres- ofre-
Ci6 una base estable para que la integracion
de mercados prosiguiera. Si estos paises hu-
bieran retornado a unas relaciones mas tra-
dicionales basadas en el equilibrio de poder
entre grandes potencias después de 1945, no
se podria entender el surgimiento de una
economia mundial abierta y de la globaliza-
cion actual. Mas alla de evitar el equilibrio
de poder y las rivalidades estratégicas, el sis-
tema de seguridad liderado por Estados Uni-
dos también cred incentivos adicionales para
la apertura de mercados y para suavizar los
conflictos surgidos en las relaciones comer-
ciales. Como argumenta Robert Gilpin

(2000), la garantia militar norteamericana
para Europa y Asia suministré un razona-
miento basado en la seguridad nacional para
que Japon y las democracias occidentales
abrieran sus mercados. El libre comercio ayu-
do a cimentar la alianza y, a su vez, la alianza
ayudd a dirimir disputas econémicas’. En
Asia, las estrategias de desarrollo orientadas
a la exportacion de Japén y los tigres asiati-
€os mas pequefios dependieron de la volun-
tad norteamericana de aceptar sus produc-
tos y de vivir con enormes déficit
comerciales: las alianzas con Japon, Corea
del Sur y otros paises del sudeste asiatico
hicieron que esto fuera politicamente tole-
rable.

REGIONALISMO Y APERTURA

Impulsada por las fuerzas profundas de la
hegemonia norteamericana, la tecnologia y
la modernizacion, la globalizacion es una
corriente mucho més poderosa que el regio-
nalismo para modelar el orden mundial. El
creciente caracter global de los mercados de
capital y del comercio y la internacionaliza-
cién de la produccién estan, en ultima ins-
tancia, atravesando y limitando los agrupa-
mientos regionales. Pero esto sucede a pesar
de que los acuerdos comerciales regionales
se estan diseminando en todo el mundo. Es
necesario ver de qué manera las agrupacio-
nes regionales y la globalizacion encajan
entre si. Ambas son respuestas a cambios pro-
ducidos en la economia mundial y el regio-
nalismo estd demostrando ser esencialmen-
te compatible con el crecimiento de una
economia politica mundial més integrada y
abierta.

5 Gowa (1994) también ha desarrollado este argumento, enfatizando el rol de las "externalidades de
seguridad" al explicar las relaciones de libre comercio entre aliados.
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Podria argumentarse que las institucio-
nes y agrupaciones regionales son el aspec-
to mas creativo y evidente de la diplomacia
econdmica mundial en los Gltimos quince
anos. Existen actualmente 80 arreglos regio-
nales que proveen acceso preferencial a pai-
ses dentro del agrupamiento regional. Los
ejemplos méas prominentes son la Unidn
Europea (UE), el Acuerdo de Libre Comer-
cio de América del Norte (NAFTA) y el Mer-
cosur. También existen muchos otros. De
hecho, todos menos tres de los 130 miembros
de la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC), pertenecen a por lo menos una de
estas agrupaciones de comercio regionales®.

Pero el punto importante es que estos arre-
glos regionales de comercio en su mayoria
surgen de una orientacion economica libe-
ral. En contraste con los blogues regionales
de los afios 1930, el regionalismo econémico
de hoy tiene una agenda politica muy limi-
tada o inexistente; generalmente se expande
el comercio dentro de la agrupacion, bajan-
do las barreras internas antes que elevando
las externas. El regionalismo econémico de
hoy es en gran medida una respuesta a tres
impulsos, todos compatibles en gran medi-
da con la apertura econémica global.

Primero, la ola de acuerdos regionales
celebrados entre los afios 1980 y 1990 emergio
del viraje decisivo que se produjo en las es-
trategias de crecimiento econdémico de los
paises en desarrollo en todo el mundo.
Como se indicd anteriormente, el avance mas
notable en el sistema mundial en las Ultimas
décadas es el cambio impactante en las vi-
siones econdmicas de los paises emergentes:
Asia, América Latina y otras partes. Paises

tan diferentes como Brasil, Turquia y Méxi-
co son prueba fehaciente de este viraje. El
resultado es que paises desarrollados y en
vias de desarrollo abrazaron de manera més
estrecha visiones similares sobre los merca-
dos, las politicas de gobierno hacia la econo-
mia y el funcionamiento de la economia
mundial. Surgieron nuevas oportunidades
para la cooperacion y los paises desarrolla-
dos tomaron medidas para afianzar las re-
formas econdmicas en los paises en desarro-
Ilo mediante acuerdos regionales de
comercio. La invitacion extendida a México
para que participara en la creacion del NAF-
TA puede ser comprendida en estos térmi-
nos, y la discusién sobre la expansién del
ingreso a miembros de Sudamérica también
refleja este pensamiento. Existen nuevas
oportunidades para expandir el comercio
entre los paises desarrollados y en desarro-
llo, al mismo tiempo que emergen nuevos
incentivos politicos para asegurar que los
cambios de régimen sean consolidados.

Una segunda razén para el aumento de
los acuerdos econdmicos regionales es que
la liberalizacion del comercio mundial a tra-
vés de negociaciones multilaterales globales
se ha vuelto mas problematica. Los acuerdos
comerciales regionales permiten un mayor
y mas rapido progreso en cuanto a las barre-
ras comerciales que son dificiles de negociar
dentro de un &mbito multilateral. A medida
que las grandes rondas comerciales multi-
anuales se han ampliado a través de las dé-
cadas, se ha vuelto mas dificil lograr que arri-
ben a una conclusion exitosa. Esto se debe al
creciente nimero de jugadores y a los temas
no arancelarios mas complicados con que se
enfrentan. De hecho, los costos de transac-

6 Solo Japon, Coreay Hong Kong no pertenecen a ninguna agrupacion.
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cion se han elevado. Esto ha hecho que se
vean mas atractivos los tratos regionales que
son mas limitados. Los nuevos temas de li-
beralizacion comercial son cuestiones que
requieren la introduccién de cambios difi-
ciles en las leyes domésticas. Son de una natu-
raleza fundamentalmente politica, legal y
reguladora. El acuerdo de libre comercio
entre Australia y Nueva Zelanda, por ejem-
plo, trata sobre politicas de competencia,
tema que la OMC no ha tocado adn. Les re-
sulta mas dificil a los negociadores comer-
ciales lograr acuerdos sin una estrecha co-
operacidn por parte del cuerpo legislativo.
Por todas estas razones, las agrupaciones con
un nimero més reducido de estados con fre-
cuencia son vistas como una forma efectiva
de progresar. Los estados que estan mas
proximos tienen en juego problemas de ba-
rreras comerciales mas inmediatos. El pro-
greso es mas probable y los beneficios méas
inmediatos y sustanciales.

Pero estos acuerdos comerciales también
pueden ser extendidos a un mayor nimero
de estados. Es probable que el NAFTA sea
expandido para incluir a Chile y eventual-
mente a otros paises. Hasta se discute la po-
sibilidad de un acuerdo comercial entre la
UE y el NAFTA. Hay cierta evidencia de que
los acuerdos comerciales regionales de he-
cho discriminan entre los que son miembros
y los que no lo son; los altos aranceles exter-
nos del Mercosur obligan a la Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay a efectuar im-
portaciones entre ellos mismos aun cuando
seria més eficiente comprar bienes en otra
parte. La UE puede tener el mismo efecto
(The Economist, 1998:62). Pero si las agrupa-
ciones comerciales pueden fusionarse, y si
los acuerdos alcanzados entre unos pocos
paises pueden ser incluidos en negociaciones
multilaterales mas amplias, los logros regio-
nales pueden diseminarse hacia afuera.

Una tercera razon para los nuevos acuer-
dos regionales se relaciona con la evolucién
en marcha de la economia mundial. Para mu-
chos paises industriales resulta cada vez mas
dificil usar las tradicionales herramientas
macroecondémicas para manejar sus econo-
mias y estimular el crecimiento. Las politi-
cas keynesianas no han sido posibles para
muchos paises en la Gltima década debido a
los enormes déficit presupuestarios y la ele-
vada deuda publica. La politica monetaria
también puede jugar un papel disminuido
para los paises con economias crecientemen-
te internacionalizadas. En este contexto, los
acuerdos comerciales regionales pueden ser
atractivos: permiten a los lideres politicos
obtener un cierto grado de crecimiento a
partir de una politica de gobierno. Si los
politicos estdn motivados principalmente
por la busqueda de crecimiento econdmico
-ésta, despueés de todo, es la manera mas se-
gura de ser reelegido- entonces los acuer-
dos comerciales regionales pueden proveer
un vehiculo para alcanzar logros inmedia-
tos. Las grandes rondas comerciales multila-
terales pueden durar afios. Los acuerdos re-
gionales pueden alcanzarse rapidamente y
sus efectos ser sentidos en el corto plazo. Tam-
bién ofrecen a los gobiernos una excusa para
encarar los problemas microeconémicos de
la liberalizacion que -sin un mandato de una
negociacién comercial- podrian no ser po-
liticamente aceptables o posibles.

Juntas, estas tres razones para los acuer-
dos econdmicos regionales sugieren una
profunda compatibilidad con una continua-
da apertura econémica global. Forman par-
te de un proceso mas amplio que tiende a
expandir e integrar los mercados nacionales
en entidades mayores. Son herramientas de
politicas antes que objetivos de politicas.
Desde este punto de vista, es posible argu-
mentar que tanto las instituciones y agendas
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economicas regionales como las globales son
importantes, y cada una tiene su propio pa-
pel para desempefiar. Las instituciones eco-
némicas globales, tales como la OMC, son
importantes al encarnar normas globales de
cooperacion econdmica: reciprocidad, sta-
tus de comercio mas favorecido, multilate-
ralismo. También son importantes dado que
suministran mecanismos para la resolucion
de disputas; atraviesan las regiones y ayu-
dan a disminuir sus antagonismos. Las ins-
tituciones globales, ademas, contribuyen a
agregar recursos y liderazgo para el manejo
de las crisis econémicas mundiales. El pro-
ceso del Grupo de los Siete (G-7) y las gran-
des organizaciones multilaterales son nece-
sarias para encarar la actual crisis financiera
a través de todas las regiones.

Pero los acuerdos vy las instituciones re-
gionales también son Uutiles: pueden atacar
los problemas que son Unicos para sus pai-
ses. Esto se ve claro en el rol que el Consejo
de Cooperacion Econoémica del Asia-Pacifi-
co (APEC por sus siglas en inglés) esta de-
sempefiando dentro del &rea. La APEC tam-
bién provee el Gnico ambito institucional
para que China, Taiwan y Hong Kong se sien-
ten alrededor de una mesa como participan-
tes de igual nivel. Las organizaciones regio-
nales también pueden ayudar a integrar a
las potencias econdémicas ascendentes y a
reasegurarles a las potencias mas débiles
o declinantes que la cooperacion prevale-
cerd. En conjunto, es importante que los
gobiernos vean a las agrupaciones e insti-
tuciones regionales y globales bajo una pers-
pectiva mas amplia: como mecanismos Uti-
les tanto para hacer negocios como para
manejar las relaciones. Cada una tiene un
rol que jugar. Razones préacticas y funciona-
les estan considerandose para dilucidar qué
tipo de ambito es el méas apropiado. Si esto es
cierto, la organizacion econémica regional

y la global son parte de un mismo todo inte-
grado.

LAS CONSECUENCIAS DE LA
GLOBALIZACION

El periodista Thomas Friedman (1999) expu-
so la "Teoria de los arcos dorados para la pre-
vencién de conflictos" en la que observa que
no existen dos paises que habiendo alberga-
do a la cadena McDonald's hayan entrado
en guerra entre si a partir del momento en
que se inauguraron los restaurantes. Esta te-
sis sostiene que los paises que tienen sucur-
sales McDonald's estdn mucho mas intere-
sados en las comodidades materiales que en
la guerra. O, como él lo expresa: "el sistema
de globalizacion de hoy aumenta significa-
tivamente los costos para los paises que uti-
lizan la guerra como una forma de defender
el honor, reaccionar ante los temores o pro-
mover sus intereses” (Friedman, 1997:197).

Su argumento de fondo es que, si en las
"anteriores eras de globalizacion, las nacio-
nes dentro del sistema lo pensaban dos ve-
ces antes de resolver los problemas a través
de la guerra, en esta era de globalizacion lo
van a pensar tres veces" (Friedman, 1997:198).
Esta vision captura la sabiduria prevaleciente
con respecto a la globalizacion. La integra-
cion econdmica global es compleja y multidi-
mensional, pero crea incentivos y restriccio-
nes que hacen que las grandes guerras sean
menos probables.

Este planteamiento tiene varios aspectos.
Uno es que la globalizacién lleva a un au-
mento de los estandares de vida y, por lo
tanto, los paises asi conectados tienen pro-
gresivamente mayores intereses puestos en
la continuacion e intensificacion de las co-
nexiones establecidas entre ellos. Con estos
intereses crecientes, los socios econémicos
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tienen incentivos cada vez mas fuertes para
no permitir que cualquier desacuerdo poli-
tico o diplomaético particular escale a un con-
flicto militar. En general, entonces, a medi-
da que la interdependencia econémica
aumenta, cada pais tiene incentivos mayo-
res para manejar y resolver disputas fuera
de la guerra’. En la medida en que la interde-
pendencia econdmica fortalece a la sociedad
civil dentro de los paises y refuerza sus insti-
tuciones democraticas, la globalizacion fo-
mentara la democracia y esto, a su vez, refor-
zaré las relaciones estables y continuas entre
estados relevantes.

La visién alternativa es que una interde-
pendencia econdmica creciente incrementa
los puntos de contacto entre los paises y, en
consecuencia, los desacuerdos politicos en-
tre los estados, aumentando, de hecho, los
riesgos de que se desarrollen conflictos
(Waltz, 1970,1999; Barlieri, 1996). Otra vision
es que el impacto de la globalizacion en el
conflicto es variable. Tiene importancia cué-
les son los tipos de estados que intervienen
en tal relacion y el carcter del encuadre geo-
politico mas amplio. Paul Papayoanou dis-
cute que cuando estados democraticos y au-
toritarios altamente interdependientes se
confrontan, estos Gltimos podrian calcular
que los estados democraticos estan menos
predispuestos a renunciar a los beneficios
del comercio y por lo tanto mas dispuestos a
arreglar las diferencias, provocando mas
agresividad por parte del estado autoritario.
Papayoanou argumenta que esto es lo que
ocurri6 entre la Alemania autoritaria y la
Gran Bretafia democrética en los afios ante-
riores a la Primera Guerra Mundial. Los fun-
cionarios alemanes creyeron que el gobier-

no britanico lamentaria ver un quiebre del
comercio germano-britanico, en consecuen-
cia, esperaban que Gran Bretafia no reaccio-
nara muy fuertemente en contra de la agre-
sion alemana contra sus aliados, Francia y
Bélgica (Papayoanou, 1996).

Mas alla de este amplio debate, una im-
plicacion de la globalizacién econdmica es
que el comercio entre estados y las disputas
econdmicas son mas complejas y dificiles de
perseguir siguiendo formas nacionalistas
estrechas. Esto es cierto por varias razones.
Una razon es que la inversion extranjera y la
internacionalizacién de los negocios hacen
mas dificil para los gobiernos el poder dis-
tinguir entre los intereses econdmicos "na-
cionales" y los "externos." Una respuesta
franca y directa a las disputas econdmicas,
que involucrara una amenaza, es cada vez
mas contraproducente. Los intereses econo-
micos internos no se encuentran localizados
so6lo en la economia doméstica, sino que se
extienden por todo el mundo. Resulta méas
dificil distinguir y aislar el "nosotros" del
"ellos".

La internacionalizacion de los negocios
crea también nuevos intereses gque pueden
ejercer presion sobre los gobiernos para que
permanezcan abiertos. A medida que un pais
se vuelve mas interdependiente de la eco-
nomia mundial, los costos econémicos de la
no apertura aumentan. Amenazar con la no
apertura como una respuesta a las disputas
econdmicas es amenazar con obstaculizar el
estandar de vida doméstico, y los gobiernos
que ascienden y caen en funcion del rendi-
miento econdmico tomaran nota de esta
amenaza. Vista en su conjunto, la globaliza-

7 Para una, evidencia empirica que sostiene esta vision, ver Oneal y Russett (1997 y 1999).
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cion complica los célculos economicos de
los gobiernos, establece nuevos intereses,
desplaza coaliciones politicas y aumenta los
costos de la no apertura. Estas consideracio-
nes le restan credibilidad a la amenaza de
un gobierno de responder a un conflicto cor-
tando totalmente el comercio y la inversion.
Por lo menos entre las economias avanza-
das, es probable que una perturbacion eco-
noémica resulte mutuamente destructiva, y
esto hace gue el uso de tales amenazas eco-
némicas sea menos creible.

El cuadro global que emerge es el de go-
biernos que estan cada vez mas limitados en
sus opciones y herramientas. La globaliza-
cion es a la vez una oportunidad y una res-
triccion. Es una oportunidad porque pro-
mete un mayor crecimiento econémico y
estandares de vida ascendentes. En el cam-
po de la informacion hace que las elecciones
sean mas transparentes y que las consecuen-
cias de politicas alternativas sean mas visi-
bles. Al mismo tiempo, la gente dentro de
un sistema politico puede ver lo que esta
ocurriendo en otras partes, pueden compa-
rar su situacion econémica con la de otros, y
pueden exigir condiciones similares. Los
politicos que viven y mueren como resulta-
do de las condiciones econdmicas son im-
pulsados a expandir las conexiones del pais
con la economia mundial. A medida que los
paises se hacen econémicamente mas avan-
zados, el incentivo para estar altamente inte-
grados en la economia mundial solo se vuel-
ve mas intenso. La integracién econémica
tiene un impacto de feedback positivo: cuan-
ta més integracion se logra, més se la necesi-
ta 0 desea. Asimismo, cuanto mayor es la in-
tegracion, mayores son los costos del cierre.

Finalmente, parece que la globalizacion
-y los rapidos giros en la tecnologia y las
ventajas econdmicas- también esta tenien-

do un impacto en las grandes estrategias de
los estados. Aqui, la hipdtesis es que a los
estados les resulta mas dificil concluir que
son "perdedores” permanentes en el siste-
ma y por lo tanto, es menos probable que se
arriesguen a una guerra o que elijan salir del
orden. Para establecer este punto, uno pue-
de pensar en dos situaciones distributivas
diferentes presentadas a los estados por la
economia mundial. En una, las ganancias
econdmicas van mayormente a un Unico pais
rico y pueden ser usadas por éste para soli-
dificar ain maés su futura habilidad para
obtener ganancias en forma desproporcio-
nada. Otros paises estan efectivamente con-
denados a obtener retornos econémicos des-
favorables. En la otra situacién, se produce
una rapida rotacién de los logros de un pais
al siguiente como resultado de los constan-
tes cambios en la economia mundial que es-
tan en gran medida fuera del control de los
gobiernos. Mas aln, en esta segunda situa-
cion, el ganar y perder estan altamente dife-
renciados a través de muchos sectores y mer-
cados. Los estados pueden estar perdiendo
en algunas areas y ganando en otras. Existe,
a la vez, una alta rotacion y una alta segmen-
tacion del perder y el ganar econdmicos. Ob-
viamente, esta segunda situacion opera de
una forma que reduce la habilidad de cual-
quier estado para dominar a los otros.

En la primera situacion, un pais perde-
dor tiene un incentivo muy fuerte para ha-
cer un quiebre fundamental con el orden.
No tiene ninguna posibilidad de competir
y alcanzar el éxito alguna vez dentro del or-
den. Siempre va a estar en una posicién de
inferioridad -los riesgos de una dominacion
por parte del estado lider son altos y estan
siempre presentes-. En la segunda situacion,
les resulta mas dificil a los estados concluir
que la estructura bésica del orden trabaja para
su desventaja permanente. Alli donde el
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perder y ganar se alternan y estan muy dife-
renciados en mercados y segmentos estre-
chos, resulta probable que el orden politico
mas amplio sea mas estable. Discutiblemente,
esta segunda situacién parece representar
mejor que la primera a la economia mundial
dentro de la cual operan hoy los paises in-
dustriales avanzados. Las condiciones econ6-
micas mundiales subyacentes refuerzan la
estabilidad del orden politico de posguerra.

CONCLUSION

La globalizacion actual es el resultado de las
reglas y compromisos con una economia
mundial abierta que fueron creados desde
1940. Las instituciones, habitos de coopera-
cion, la democracia y el capitalismo de mer-
cado, todos refuerzan la estabilidad del or-
den general y aseguran que habra un sistema
mundial global antes que regional en este
siglo. Pero los peligros acechan. Estos no son
peligros que provengan de bloques regio-
nales antagonistas o de guerras comerciales;
los peligros no son conflictos entre estados o
entre regiones. Los peligros resultan de la
incapacidad de los gobiernos para manejar
efectivamente los mercados. Al tratar de com-
prender este punto, resulta Gtil volver atras
para redescubrir la l6gica seguida afanosa-
mente después de la Segunda Guerra Mun-
dial para construir una economia politica
mundial.

Si mi argumento es correcto, necesitamos
prestar mas atencion a las implicaciones eco-
nomicas que resultan de los desplazamien-
tos en las relaciones de seguridad. La actual
era de globalizacion ya existia durante un
periodo en el que las principales democra-
cias industriales estaban en una profunda
paz entre si y atadas por medio de alianzas
de seguridad vinculantes. No sabemos qué

le sucederia a la economia mundial abierta
si Europa y Asia lentamente se desprendie-
ran del paraguas de seguridad liderado por
Estados Unidos. Ciertamente, si el rompi-
miento de los lazos de seguridad permitiera
gue retornaran el equilibrio de poder y las
rivalidades estratégicas, se cancelan todas las
apuestas. Mientras los lideres politicos de-
baten sobre el futuro de la OTAN y sobre
nuevos programas tales como la defensa na-
cional de misiles, deberian tener presente
que los lazos econdmicos y los de seguridad
parecen ir juntos.

El mundo en los afios noventa ha experi-
mentado grandes logros debido al flujo cre-
ciente y libre de bienes, servicios, inversio-
nes y capitales. Pero también es un mundo
que parece haber olvidado los basamentos
politicos de un orden abierto estable. Las ins-
tituciones de Bretton Woods todavia estan
operando, por lo menos en cierto grado. Pero
las reglas y los arreglos para gobernar no se
han mantenido a la par de los cambios eco-
némicos, particularmente con la liberaliza-
cion de los flujos de capitales. Existe en la
actualidad una enorme necesidad de volver
a tratar el tema de la gobernabilidad econo-
mica global. Nuevas instituciones pueden o
no ser necesarias. ES casi seguro que se nece-
sitaran nuevos arreglos y una mancomuni-
dad de recursos para encarar los mercados
que se globalizan. También, nuevos paises
han aumentado su estatura econdmica des-
de los afios 1940 y 1970, de modo que los ac-
tuales arreglos de gobernabilidad deberian
hacerles lugar en torno a las diversas mesas.

Finalmente, las potencias industriales
mundiales necesitan trabajar con los lideres
de los paises emergentes para poner en fun-
cionamiento instituciones sociales que amor-
tigien los golpes producidos por los merca-
dos abiertos. Los paises en Asia que quedaron
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tambaleandose como consecuencia de la ac-
tual crisis financiera, estan totalmente huér-
fanos de mecanismos sociales de apoyo. Una
caida de un 15% en el crecimiento, como la
gue esta experimentando Indonesia, repre-
senta una pesadilla social en estas circuns-
tancias. Las grandes instituciones multilate-
rales del mundo no sélo necesitan prestar
dinero e intermediar en los acuerdos politi-
cos sobre reformas bancarias; también es ne-
cesario que ayuden a crear mecanismos de
seguridad social que amortiglien el impacto
de las recesiones y los cambios econémicos.

El debate que hoy deberia tener lugar es:
¢cuéles deberian ser los términos del capita-
lismo global? Larry Summers, ex secretario
del Tesoro norteamericano, establecio el pun-
to muy bien: "La pregunta es, ¢qué clase de
capitalismo global? No queremos un capita-
lismo global que pone al capital antes que
cualquier otro interés y que involucra a to-
dos los paises en una carrera hacia el fondo:
un fondo en el que los gobiernos no pueden
sostener los derechos laborales e impuestos
justos y que no pueden proteger el medio
ambiente" (Summers, 1998). Los paises que
tanto se han beneficiado con la economia
mundial abierta necesitan volver a lo basico
y recordar cuales fueron las "soluciones" que
descubrieron para los altimos grandes
sacudones que se produjeron en la econo-
mia mundial. Van a descubrir mucho mas
infraestructura institucional en esa solucion
gue la que existe en la actualidad en todo el
mundo. Los mercados estdn mas abiertos que
nunca, pero las instituciones internaciona-
les y domésticas que apoyan esa apertura son
débiles y se estan debilitando aln mas. Estos
mismos paises lideres deberian encabezar el
debate sobre como puede la comunidad
mundial dominar la globalizacion y hacerla
estable y segura para la gente que recién aho-
ra la esta experimentado por primera vez.
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