;Una gobernanza global ante la
creciente polarizacién territorial
internacional?

ENRIQUE DUSSEL PETERS

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

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

Principales planteos de la gobernanza global

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Conclusiones

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

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

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

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

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

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

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