MAS ALLA DE LA CRISIS FINANCIERA:
CONCEPTUALIZACION DE LAS DEBILIDADES
DE LA GOBERNANZA MUNDIAL

Davip HELp v KeviN YoUuNG

LA EFECTIVIDAD DE LOS SISTEMAS MUNDIALES DE REGULACION, tanto cuando
funcionan como cuando no, es un elemento dominante de nuestra existen-
cia en comun. De la misma forma en que hay mecanismos de coordinacién
y cooperacion multilaterales en el dmbito de la seguridad y la defensa del
medio ambiente, también encontramos acuerdos sobre la capacidad de go-
bierno en la esfera financiera. Si un grupo de instituciones internacionales
rige ese rasgo tan importante de la economia global, necesitamos enton-
ces conceptualizar como encajan entre si y cudles son los cambios por los
que atraviesan sus integrantes. En este articulo ofrecemos un andlisis para
tratar de entender la manera de regular el mundo financiero a escala plane-
taria, en términos tanto de lo que funciona como de aquello que falla.! Para
tratar esta cuestion adoptamos una perspectiva descriptiva y normativa que
enfatiza las relaciones de poder y los mecanismos de gobierno, en lugar de
valorar algun problema especifico de politica publica o enfoques econo-
micos propios de las finanzas. Nuestro argumento parte de que si bien se
han registrado importantes logros en la administracion de la actividad finan-
ciera mundial, las fallas son considerables. Sin embargo, esos yerros no son
exclusivos del dmbito estudiado, a juzgar por las inquietantes semejanzas
con los sistemas internacionales de seguridad y de protecciéon del medio
ambiente. Los defectos en la gestion de las finanzas internacionales, asi
como los esfuerzos que se emprendan con posterioridad, deben ser encua-
drados nuevamente no sélo en términos de mejoras institucionales y del

I Este articulo se basa en otro de los mismos autores, “From Global Financial Crisis to the
Crisis of the Post-War Covenant”, en Joseph Stiglitz y Mary Kaldor (eds.), The New Global Cove-
nant: Protection Without Protectionism, Nueva York, Columbia University Press, 2011. Agradece-
mos a Kyle McNally y a Irene Spagna por su colaboracion en la investigaciéon para preparar
este articulo.
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tratamiento de problemas particulares, sino de una reformulacién mas com-
pleta del orden multilateral imperante.

Hemos estructurado nuestro argumento de la siguiente manera. En la
seccion I sostenemos que la regulacion financiera mundial se ha caracte-
rizado por un complejo y traslapado sistema de comunicacién y coordina-
cion que ha obtenido algunos éxitos de importancia. Conceptualizamos las
fallas de la gobernanza mediante dos heuristicas muy sencillas, las cuales,
nos parece, han sido una constante en el gobierno de las finanzas mun-
diales. Por un lado, las capacidades institucionales existentes no son las
adecuadas para lidiar con la naturaleza global de los riesgos, ni con la pre-
sencia de externalidades negativas; en muchos sentidos, las instituciones
actuales son incompetentes para alcanzar los objetivos necesarios. A este
fenémeno le llamamos el “problema de la capacidad”. Por otra parte, la
regulacion del sistema financiero es tal que la propagacion de los riesgos,
al igual que la de los costos a soportar para su realizacioén, no son propor-
cionales con el nimero de participantes involucrados en su gestion. A esta
caracteristica la llamamos el “problema de la responsabilidad”. Aqui debe
anotarse que, si bien algunos cambios recientes en la participaciéon de los
paises en vias de desarrollo en el control del mundo financiero constituyen
un paso significativo en la direccién correcta para lidiar con esos proble-
mas, persisten asuntos pendientes mds generales relativos a la participacion
y ala rendicién de cuentas.

En la seccion II argumentamos que los problemas anteriormente men-
cionados no son exclusivos del ambito de las finanzas; otras areas también
los padecen. En aras de mostrar similitudes importantes, ofrecemos ejem-
plos de la regulacién mundial para defender el medio ambiente asi como
de los sistemas internacionales de seguridad. Por ultimo, en la seccién III
afirmamos que hay una serie de causas esenciales que explican las fallas
referidas en términos de la estructura del orden resultante tras la Segunda
Guerra Mundial; asimismo, sostenemos que esa situaciéon llama a una re-
formulacion del estado de las cosas mucho mas alld del solo ambito de la
regulacion financiera.

1. LA REGULACION DEL SISTEMA FINANCIERO MUNDIAL

Un entramado siempre mads espeso de acuerdos multilaterales, institucio-
nes, regimenes y redes transnacionales de politica ha sufrido multiples
cambios en los ultimos sesenta anos; en ellos, ha intervenido y regulado no
s6lo muchos aspectos de la economia mundial, sino los vinculos sociales y
politicos que a ésta sostienen. Mds que denotar la existencia de un gobier-
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no formal, la regulacién mundial se compone de diferentes actividades y
acuerdos para la resolucién de problemas que tanto Estados como partici-
pantes no estatales han puesto en marcha.? Ese complejo de actores e insti-
tuciones siempre en evolucion esta lejos de constituir un sistema coherente
de gobierno, poseedor de una autoridad legal dltima y de los medios que le
permitan defender el derecho internacional; se trata mds bien de un dispo-
sitivo de cooperacion intergubernamental limitado. Aunque esas entidades
y redes carezcan de las capacidades politicas del tipo centralizadas y coordi-
nadas, al igual que de la fuerza para hacer cumplir la ley —ambos atributos
asociados cominmente a los gobiernos nacionales—, seria un error pasar
por alto la expansién de su jurisdiccion y de su alcance en la hechura de
politicas publicas en el mundo.?

La regulacién del sistema financiero internacional no es mas que un
subsistema, si bien de gran importancia, de la mas general gobernanza
mundial. Al igual que en otras dreas de esta Gltima, aquélla estd estructura-
da en muchas capas, es multidimensional e involucra siempre muchos ac-
tores. Decimos multiples capas porque el desarrollo e implementacién de
politicas mundiales implica un proceso de coordinacién politica entre ins-
tancias supraestatales, transnacionales, nacionales e incluso, en ocasiones,
subestatales. LLas numerosas dimensiones se explican desde el momento en
que la configuracion del poder politico difiere a menudo de sector a sector
y de tema a tema, lo que da origen a patrones politicos notoriamente dife-
renciados. Asi, mientras que la cooperacién mundial entre reguladores
esta bien establecida en el sector bancario, esta mucho menos desarrollada
en otros campos, como por ejemplo el de titulos y seguros. Indicamos por
ultimo una amplia gama de actores en razén de que los Estados no son mas
el anico actor clave en la esfera internacional y transnacional, dmbitos en
los que su poder se ve constrenido a menudo por la accién de actores no
estatales, tales como instituciones financieras mundiales y procesos de
mercado complejos, los cuales informan e imponen decisiones en varias
coyunturas.

Por lo que toca a facilitar la comunicacién, formal e informal, entre
regimenes nacionales de regulacion, asi como entre estos ultimos y los

2 Margaret Karns y Karen A. Mingst, International Organizations: The Politics and Processes of
Global Governance, Londres, Lynne Rienner, 2004, p. 4; Michael Ziirn y Mathias Koenig-Ar-
chibugi, “Conclusion II: The Modes and Dynamics of Global Governance”, en Mathias Koenig-
Archibugi y Michael Zirn (eds.), New Modes of Governance in the Global System: Exploring
Publicness, Delegation and Inclusiveness, Londres, Palgrave Macmillan, 2006.

$ Mathias Koenig-Archibugi, “Understanding the Global Dimensions of Policy”, Global
Policy, vol. 1, nam. 1, 2010, pp. 16-28; Thomas Hale y David Held, The Handbook of Transna-
tional Governance: New Institutions and Innovations, Cambridge, Polity Press, 2011.
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subnacionales, el actual sistema de gobierno del mundo financiero ha des-
empenado una funcién valiosa. Esa interaccion ayudé a estimular algunos
avances importantes, como la limitaciéon de la competencia entre Estados en
el campo de la regulacion financiera, la provision de liquidez de emergencia,
la ocasional coordinacién de las politicas monetarias, asi como el combate
al lavado de dinero. No obstante, ain queda por corroborar la capacidad
del entramado institucional tanto para detectar como para tomar acciones
ante la acumulacién de los riesgos financieros en el mundo. Ademas, el
proceso conocido en ocasiones como “globalizacion regulatoria” ha con-
tribuido a apuntalar los estandares de control en instancias importantes, e
incluso es posible que haya evitado una situacién mucho peor de la que
ahora vivimos.* Sin embargo, la crisis financiera internacional mads severa
en los ultimos ochenta anos, asi como el estado relativamente caotico en el
que se encuentran muchas instituciones financieras, sugiere que esos lo-
gros son en exceso modestos para las necesidades de la inmensa mayoria
de la gente.

La globalizacién de los mercados financieros ha integrado a las econo-
mias de todo el mundo de maneras inesperadas; a pesar de los éxitos refe-
ridos mas arriba, las reglas e instituciones que vigilan y regulan la actividad
financiera no han logrado mantener el paso. Desde hace tiempo, académi-
cos y especialistas en economia politica internacional han reconocido ese
obstaculo.® La reciente quiebra econémica ha dejado en claro que en mu-
chas areas la capacidad para resolver problemas del sistema internacional
es insuficiente, inaccesible a la rendicién de cuentas y demasiado lenta para
resolver los actuales desafios en materia de politicas publicas.

Para cambiar un poco de tono, el actual sistema de regulacion financie-
ra ha resultado muy bueno para apagar incendios, pero fatal para prevenir-
los. ¢Por qué?, ¢no es suficientemente importante lo que esta en juego?, ¢no
basta con las recurrentes crisis financieras y la magnitud del sufrimiento
humano que provocan? En las paginas siguientes presentamos una concep-
tualizaciéon elemental de las fallas en la administracion de las finanzas que
se centra no tanto en evaluaciones criticas de las pobres decisiones sobre
politicas publicas, sino en el funcionamiento sistémico de la gobernanza
mundial. El marco de referencia que escogimos para enfatizar ese ultimo
elemento encuentra su justificacién en varios elementos que enlistamos

4 Jonathan R. Macey, “Regulatory Globalization as a Response to Regulatory Competition”,
Yale University, 2003 (Faculty Scholarship Series, 1418), 28 pp., disponible en http://digital
commons.law.yale.edu/fss_papers/1418

5 Susan Strange, Stales and Markets, Londres, Blackwell, 1988; Phillip Cerny, “Money and
Finance in International Political Economy: Structural Change and Paradigmatic Muddle”,
Review of International Political Economy, vol. 1, nam. 3, 1994, pp. 587-592.
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a continuacién. Digamos primero que es posible entender la gobernanza
en el interior de un complejo sistema adaptativo usando dos conceptos:
por un lado, la capacidad de un sistema para controlar el comportamiento
de los agentes; por el otro, los mecanismos de rendicion de cuentas que
permiten mantener bajo escrutinio la conducta de los actores. Cuando la
primera es insuficiente podemos decir que estamos ante un “problema de
capacidad”; cuando los segundos fallan, se reconoce un “problema de res-
ponsabilidad”. Antes de ocuparnos de las similitudes con otras dreas regu-
latorias, en las lineas que siguen explicamos como es que esos desperfectos
interrelacionados han persistido en el mundo financiero.

El “problema de capacidad” en la regulacion financiera internacional

La fragmentaci6n institucional es un factor fundamental del problema de
capacidad que padece el gobierno de las finanzas en el mundo. Durante los
dltimos veinte anos, el sistema de regulacién ha sido, a efectos practicos,
débil y fracturado en exceso. Si bien el Fondo Monetario Internacional
(¥m1) ha desempenado un papel importante en la coordinacién de paque-
tes de ayuda financiera de emergencia a cambio de reformas estructurales e
institucionales de las economias nacionales, su participaciéon en la regu-
lacion de los mercados financieros ha sido menor. Por el contrario, su aten-
cién como institucion se ha centrado en la regulacién de los gobiernosy de
las politicas gubernamentales, mas que en la actividad en si de los mercados
financieros. Organismos menos conocidos han asumido tradicionalmente
la tarea de construir los estandares y codigos internacionales que han regi-
do los mercados financieros. Sin embargo, a este respecto ha habido incluso
mas fragmentacion: hay un organismo que se encarga de administrar los
mercados de bonosy titulos (Organizaciéon Internacional de Comisiones de
Valores, o1cv), otro dedicado a la contabilidad (Consejo de Normas Inter-
nacionales de Contabilidad), uno mds para el lavado de dinero y las finanzas
ilicitas (Grupo de Accién Financiera), el de seguros (Asociacion Internacio-
nal de Supervisores de Seguros) y ain otro para la regulaciéon bancaria (Co-
mité de Supervision Bancaria de Basilea).b

En la evolucién histérica de la regulacion financiera mundial llevaria
mucho tiempo explicar los niveles de fragmentacion institucional que se
han registrado. Mientras que los arreglos formales en el dmbito de la se-
guridad han llevado a cabo numerosas actividades gracias al auspicio de

6 Para un panorama general sobre la cuestion, véase Howard Davies y David Green, Glob-
al Financial Regulation: The Essential Guide, Cambridge, Polity Press, 2008.
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la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), las instituciones encarga-
das de controlar la actividad financiera han logrado entendimientos mds
ad hoc, lo que las ha erigido en comunidades informales de politica que
reaccionan a problemas colectivos particulares. Organizaciones de ma-
yor renombre como el Fondo Monetario Internacional ya habian estable-
cido desde mucho antes asociaciones con el sistema de la oNU en el
intento de reconstruir el orden financiero tras la Segunda Guerra Mundial;’
no obstante, otras instancias igualmente vitales para la gobernanza de las
finanzas mundiales no lo hicieron. Tal es el caso, por ejemplo, del Comité
de Supervisién Bancaria de Basilea, creado en 1974 como reaccién di-
recta a los efectos de contagio derivados de las quiebras bancarias trans-
fronterizas. De modo andlogo, el Foro de Estabilidad Financiera (¥sr)
vio la luz en 1999, producto de la preocupaciéon extendida de que ocu-
rriera un contagio financiero una vez superada la crisis en los mercados
del sureste asidtico.® Ambas instituciones han alojado sus secretariados en
el Banco de Pagos Internacionales, organismo instituido en 1930 con el
mandato inicial de administrar el sistema de reparaciones de guerra im-
puesto a Alemania.’

Instancias como las arriba referidas han existido como agencias globa-
les ocupadas en monitorear, emprender investigaciones sobre los riesgos
financieros mundiales y diseminar ideas. Sin embargo, su capacidad para
conducir las constelaciones de organismos ya existentes ha sido débil, en el
mejor de los casos. Uno de los esfuerzos mas significativos para institucio-
nalizar la cooperacién entre diversas dreas del mundo financiero se ha rea-
lizado mediante el Foro Conjunto, que ha conglomerado a reguladores de
muchos paises de los sectores bancario, de titulos y de seguros; su objetivo
es concertar un enfoque comun frente a los riesgos que plantean los gran-
des conglomerados financieros. Empero, el resultado de la labor del Foro
se ha limitado, en general, a emitir recomendaciones a otras instituciones
financieras internacionales.!’

Un componente central de la capacidad de gobierno es tener el poder
de hacer cumplir la ley; en ese sentido, los arreglos actuales han sido defi-
cientes en extremo. Dado que los sistemas imperantes de estandares y codi-

7 Morten Boas y Desmond McNeill, Multilateral Institutions: A Critical Introduction, Lon-
dres, Pluto, 2003.

8 Randall Germain, “Global Financial Governance and the Problem of Inclusion”, Global
Governance, vol. 7, 2001, pp. 411-426.

9 Leonard Seabrooke, “The Bank for International Settlements”, New Political Economy,
vol. 11, nim. 1, 2006, pp. 141-149.

10 Kevin Young, “The Joint Forum”, en Thomas Hale y David Held (eds.), op. cit., pp.
101-105.
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gos han funcionado en la practica como acuerdos de derecho indicativo,!!
han confiado en la colaboracién de los gobiernos nacionales para su im-
plementacién, y en que los mercados financieros usen esos estandares y
codigos como signos de credibilidad y solidez.!? Desde luego, podria argu-
mentarse que la falta de poderes supranacionales de coaccién se explica
por el rechazo a cederle autoridad regulatoria a un organismo supranacio-
nal.!® No obstante, es posible afirmar que otra parte del problema reside en
la clara ausencia de una institucion centralizada en el interior del propio
sistema de regulacion financiera. Tal como se vera mds adelante, esto ha co-
menzado a cambiar, si bien es cierto que de manera muy modesta, gracias
al nuevo Consejo de Estabilidad Financiera.

El problema de la responsabilidad

La mayoria de las instituciones ubicadas en el corazén del gobierno de las
finanzas mundiales ha adoptado un modelo de club excluyente en lo que
toca a la manera formal de participar y de tomar decisiones. A pesar de su
amplia membresia, la naturaleza de las reglas de votacion del rmr des-
equilibra el poder de decisiéon en beneficio de las grandes potencias, so-
bre todo de Estados Unidos.!* Semejante modelo de participacion tiene

11 Kenneth Abbott y Duncan Snidal, “Hard and Soft Law in International Governance”,
International Organization, vol. 54, nim. 3, 2000, pp. 421-456.

12 Daniel Ho, “Compliance and International Soft Law: Why Do Countries Implement
the Basel Accord?”, Journal of International Economic Law, vol. 5, 2002, pp. 647-648; Dieter Ker-
wer, “Rules that Many Use: Standards and Global Regulation”, Governance: An International
Journal of Policy, Administration, and Institutions, vol. 18, num. 4, 2005, pp. 611-632. Un modelo
que persistio sobre todo a finales de la década de 1990 fue el uso extendido de estandares y
co6digos internacionales como sistema de medicion para evaluar la seguridad y solidez finan-
cieras. Este sistema fue utilizado tanto por el Fondo Monetario Internacional —como parte de
sus criterios de monitoreo— asi como por los propios mercados financieros. Véase Kern Alex-
ander, Rahul Dhumale y John Eatwell, Global Governance of Financial Systems: The International
Regulation of Systemic Risk, Oxford, Oxford University Press, 2006, pp. 42, 229.

13 Miles Kahler y David Lake, “Economic Integration and Global Governance: Why so
Little Supranationalism?”, en Walter Mattli y Ngaire Woods (eds.), The Politics of Global Regula-
tion, Princeton, Princeton University Press, 2008, pp. 242-276.

14 Ngaire Woods, “The United States and the International Financial Institutions”, en
Rosemary Foot, S. Neil MacFarlane y Michael Mastanduno (eds.), US Hegemony and Interna-
tional Organizations, Oxford, Oxford University Press, 2003, pp. 92-114; David Rapkin y Jona-
than Strand, “Reforming the 1mr’s Weighted Voting System”, The World Economy, vol. 29, nim. 3,
2006, pp. 305-324; J. Lawrence Broz y Michael Brewster Hawes, “Congressional Politics of
Financing the International Monetary Fund”, International Organization, vol. 60, nam. 2, 2006,
pp- 367-399.
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implicaciones mas extendidas de lo que suele asumirse, en especial dado
el hecho de que los intereses privados en Estados Unidos han demostra-
do su capacidad para influir en las politicas del M1 mediante el cabildeo
en el Congreso.!® La organizacién de la estructura decisoria dentro del
organismo internacional se traduce en una desproporcionada subrepre-
sentacion de los paises en vias de desarrollo, esto ultimo en una institu-
ciéon que afecta su progreso econémico de maneras tan profundas.!®
Desde luego, el Fondo no ha sido una institucién organizada de manera
estdtica; sin embargo, las reformas efectuadas a la reparticion de votos del
organismo en abril de 2008 —consideradas como sustanciales en relacion
a los estandares de las décadas pasadas— representan en realidad muy
poco avance (esto se discute mds adelante).

Otras instituciones de regulacion financiera habian operado hasta hace
muy poco tiempo segun reglas de decision diferentes (véase mads abajo), sin
que por ello dejaran de excluir a la inmensa mayoria de la poblacién mun-
dial de cualquier participacion significativa en el proceso. Asi, por ejemplo,
el Comité de Supervision Bancaria de Basilea, la institucion mundial que
efectivamente establece los estandares regulatorios para la banca en todo el
mundo, ha adoptado un enfoque en extremo exclusivo acerca de su com-
posicién, lo que ha marginado a los paises en vias de desarrollo de parti-
cipar formalmente.!” Hasta 2008, su membresia reflejaba la configuracion
del poder financiero internacional imperante en la década de 1970; esto a
pesar de que, entre tanto, la posiciéon de los bancos mas grandes de paises
como Jap6n, Francia y Alemania sufrié un declive relativo, mientras que la
de otros, instituciones bancarias de naciones como China o Brasil, mejo-
r6.18 Tal desproporcion en el grado de participacion se prolongé incluso
hasta abarcar los meses mas algidos de la crisis financiera mundial. Si bien
algunas instituciones tienen un historial de participaciéon en la regulacion

15 . Lawrence Broz, “Congressional Voting on Funding the International Financial Insti-
tutions”, Review of International Organizations, vol. 3, num. 4, 2008, pp. 351-374.

16 Ariel Buira, “The Governance of the 1mMF in a Global Economy”, en Ariel Buira (ed.),
Challenges to the World Bank and mar: Developing Country Perspectives, Londres, Anthem Press,
2003, pp. 13-36; Ngaire Woods y Dominico Lombardi, “Uneven Patterns of Governance: How
Developing Countries are Represented in the tMF”, Review of International Political Economy,
vol. 13, num. 3, 2006, pp. 480-515.

7 Fernando J. Cardim de Carvalho y Jan Allen Kregel, Who Rules the Financial System?, Rio
de Janeiro, Ibase, 2007.

18 Stephany Griffith-Jones y Kevin Young, “Institutional Incentives and Geopolitical Rep-
resentation in Global Financial Governance: Explaining the Puzzle of Regulatory Forbearance
Before the Crisis”, trabajo presentado en el grupo de trabajo “Governance, Transparency and
Accountability Meeting on National and International Financial Institutions”, Columbia Uni-
versity, 28 de abril de 2009.
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menos embarazoso, como el Banco de Pagos Internacionales,!” la imagen
general de un problema de responsabilidad persiste; ello a pesar de de-
claraciones de la onu, como el Consenso de Monterrey, que insisten en
que las instituciones de regulacion financiera deberian revisar sus reglas de
operacién para garantizar una participacion mas adecuada de los paises en
vias de desarrollo.?’ Tal como varios autores lo han subrayado, semejante
representacion sesgada ha tenido consecuencias negativas en el gobierno
del mundo financiero: por mencionar un ejemplo, el creciente costo del
capital para los Estados emergentes.?!

El problema de la responsabilidad en la regulacién financiera interna-
cional resulta particularmente sorprendente cuando uno considera la distri-
bucién global de los costos asociados a la mas reciente crisis financiera. Los
calculos de algunos especialistas indican que, como resultado directo de la
misma, 61 millones de personas han engrosado las filas del desempleo.?? No
s6lo se ha reducido la produccién global a lo largo de lo que constituye ya
la primera recesion mundial de posguerra,? sino que la interconexion eco-
némica planetaria ha significado la amplia dispersion de los costos de las
fallas de regulacion; asi, algunas de las regiones mas pobres del mundo, como
el Africa subsahariana, han experimentado severas penurias.2 Considéren-
se las recientes estimaciones del Banco Mundial sobre el efecto marginal
de la crisis financiera en la gente de menores ingresos: para 2015, cerca de
veinte millones de personas en la zona subsahariana, y 53 millones en todo
el mundo, habran ingresado a la categoria de pobreza extrema;?® se espera

19 Desde 2006, esta institucion ha integrado en su junta directiva a funcionarios de los
bancos centrales de México y China. En términos histéricos se traté de un paso significativo,
aunque el impacto preciso del cambio en la participacion es ambiguo.

20 Jan Kregel, “From Monterrey to Basel: Who Rules the Banks?”, Social Watch Report 2006:
Impossible Architecture, Montevideo, Instituto del Tercer Mundo, 2006, pp. 26-28; Randall Ger-
main, “Globalising Accountability within the International Organization of Credit: Financial
Governance and the Public Sphere”, Global Society, vol. 18, nim. 3, 2004, pp. 217-242.

21 Stijn Claessens, Geoffrey R. D. Underhill y Xiaoke Zhang, “The Political Economy of
Basel II: The Costs for Poor Countries”, The World Economy, vol. 31, nam. 3, 2008, pp. 313-345;
Stephany Griffith-Jones y Avinash Persaud, “The Pro-cyclical Impact of Basle II on Emerging
Markets and its Political Economy”, en Joseph Stiglitz y José Antonio Ocampo (eds.), Capital
Market Liberalization and Development, Oxford, Oxford University Press, 2008.

22 Douglas Alexander, “The Impact of the Economic Crisis on the World’s Poorest Coun-
tries”, Global Policy, vol. 1, num. 2, 2010, p. 118.

23 Consejo de Estabilidad Financiera y Fondo Monetario Internacional, The Financial Cri-
sis and Information Gaps, Basilea y Washington, cer / ¥m1, 2009.

24 Banco Mundial, Global Monitoring Report 2009: A Development Emergency, Washington, D.
C., Banco Mundial, 2009.

25> Banco Mundial, Global Monitoring Report: The Mpc’s After the Crisis, Washington, D. C.,
FMI / Banco Mundial, 2010.
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que 1.2 millones de ninos menores de cinco anos adicionales a los ya previs-
tos moriran entre 2009 y 2015 como resultado indirecto de la crisis; por tlti-
mo, 35000 estudiantes mas habrdn abandonado la educacién primaria para
2015 (un efecto pernicioso especialmente pronunciado para las ninas).2°
Tal como lo senal6 Supachai Panitchpakdi, secretario general de la UNCTAD,
poco después de que golpeara de lleno la crisis financiera, si bien pocos
paises en vias de desarrollo estuvieron expuestos directamente al peligro de
las hipotecas titulizadas o a las fallidas instituciones financieras estadouni-
denses, la inmensa mayoria si se vio afectada indirectamente y de manera
severa por la reduccion en la disposicion de créditos, el panico de los mer-
cados burstiles y la desaceleracion de la economia real.?’

Es importante destacar que la crisis financiera mundial de 2008-2009
condujo a cambios importantes en la gobernanza de las finanzas interna-
cionales. El G-20 ha asumido un papel central al fungir como el administra-
dor principal del proceso de reforma de la regulacion financiera. Esto lo ha
hecho guardando las distancias y usando las instituciones ya existentes, lo
que no ha impedido que éstas hayan cambiado significativamente. Desde
las reuniones de noviembre de 2008, esas transformaciones han sido en su
conjunto institucionales. Al Fm1 le fueron triplicados sus recursos, ademas
de recibir un aumento general en los Derechos Especiales de Giro (DEG).?
Como resultado del cabildeo de varios paises (entre ellos Brasil, China y la
India), se decidi6é expandir el Foro de Estabilidad Financiera para incluir
no solo a las naciones ya enlistadas, sino también a todo el G-20 mas Espana
y la Comisién Europea. El Foro mismo cambi6 de nombre por el de Consejo
de Estabilidad Financiera (CEF), organismo de mayores capacidades institu-
cionales, si bien en grado modesto, que se tradujeron en un secretariado
mas grande, un secretario general de tiempo completo, una junta directiva
y tres comités permanentes.? Tal como lo observa Helleiner, son ésas las
razones por las que el CEF es mas s6lido que su predecesor, de la misma
forma en que su mandato es mas amplio, pues incluye, en coordinacién
con el rmi, la conduccion de los ejercicios tempranos de advertencia, ade-
mas de un papel de coordinacién a ejercerse junto con las instituciones
encargadas de establecer los estandares internacionales vigentes, tales como

26 Loc. cit.

27 Supachai Panitchpakdi, “Speech at the Executive Session of the Trade and Develop-
ment Board on Financing for Development 45 Executive Session”, Ginebra, 13 de noviembre
de 2008.

28 Ngaire Woods, “Global Governance after the Financial Crisis: A New Multilateralism or
the Last Gasp of the Great Powers?”, Global Policy, vol. 1, num. 1, 2010, pp. 51-63.

29 Randall Germain, “The Financial Stability Board”, en Thomas Hale y David Held
(eds.), op. cit., pp. 50-54.
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el Comité de Basilea o la o1cv.?’ Esta funcién de acoplamiento ayuda en
particular a resolver parte de la fragmentacién institucional ya descrita,
pues asegura que esos organismos seran supervisados y que su trabajo sea
oportuno, coordinado y centrado en las prioridades y vacios del actual mar-
co regulatorio de las finanzas internacionales. De manera reciente, el CEF
ha dirigido numerosas investigaciones a escala mundial sobre las practicas
del sector financiero, tales como los paquetes de compensacion o los estan-
dares para asegurar hipotecas, ademas de haber emitido recomendaciones
internacionales relativas a como tratar ciertos instrumentos bursdtiles y a
c6mo solucionar los dilemas de gobernanza que enfrentan los reguladores
nacionales. De igual forma ha instituido un proceso formal de revisiéon por
pares (peer-reviewing) de los sistemas financieros de cada pais, asi como un
mecanismo a escala global de monitoreo y de medicién del grado de avance
de la coordinacion en la reforma de los mercados financieros nacionales.
Si bien es facil argumentar que ain resta mucho por hacer, la verdad es
que esas modestas medidas si representan un incremento en la capacidad
de gobierno, mas cuando el sistema internacional de regulacién financie-
ra ha carecido de coordinacion central, de mecanismos de direccion, de
rigor y de formalidad en sus fundamentos.?! El CEF ya ha ejercido algunas
de sus nuevas capacidades, por ejemplo, al encargarle al Foro Conjunto la
tarea de emprender una revision exhaustiva de las lagunas y diferencias en
la regulacion de los mercados financieros en todo el mundo, con especial
énfasis en las entidades no reguladas o reguladas “ligeramente”, asi como en
los riesgos sistémicos.?? Esto debe considerarse como un cambio notable
en la manera de pensar dada la falta de atencién en la dindmica de dichos
peligros.?® Ademas, el CEF ha trabajado junto con el FMr para identificar y
solucionar los vacios de informacién, para captar mejor la acumulacién de
riesgos en el sector financiero, asi como para monitorear la vulnerabilidad
de las economias nacionales ante los choques externos.* Desde su creacion
ha coordinado continuamente sus acciones con los lideres del G-20, lo que

%0 Eric Helleiner, Stefano Pagliari y Hubert Zimmerman (eds.), Global Finance in Crisis:
The Politics of International Regulatory Change, Londres, Routledge, 2010, p. 284.

31 Randall Germain, “Globalising Accountability...”, pp. 217-242; Howard Davies y David
Green, Global Financial Regulation: The Essential Guide, Cambridge, Polity Press, 2008.

32 Joint Forum, Review of the Differentiated Nature and Scope of Financial Regulation — Key Issues
and Recommendations, Basilea, Joint Forum on Financial Conglomerates, 2010.

33 Para una revision sobre el punto, véase Jakob Vestergaard, “More Heat Than Light: On
the Regulation of International Finance”, Economic Sociology, vol. 10, nam. 2, 2009, pp. 6-9.

34 Consejo de Estabilidad Financiera y Fondo Monetario Internacional, The Financial Crisis
and Information Gaps, Basilea y Washington, cer / rmi, 2009; Consejo de Estabilidad Financiera
[rsB], “rsB Launches Initiative to Promote Global Adherence to International Cooperation
and International Exchange Standards”, Basilea, 2010.
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representa un grado de conexiéon entre quienes establecen los estandares
en materia financiera, los que monitorean y los jefes de Estado o de gobier-
no, muy pocas veces visto antes de la crisis.

Otros cambios registrados recientemente han lidiado de manera sig-
nificativa, al menos en perspectiva histérica, con el problema de la res-
ponsabilidad. En noviembre de 2008, los lideres del G-20 convocaron a
los organismos internacionales encargados de establecer los estandares en
el ramo a revisar sus politicas de admision y participaciéon. Varios meses
después, en marzo de 2009, antes de la cumbre del G-20 en Londres, el
llamado de la agrupacién internacional condujo a una extensa reforma
de las instituciones encargadas de supervisar los mercados financieros. El
Comité de Supervision Bancaria de Basilea se expandi6 dos veces: primero
en marzo de 2009 para incorporar tanto a reguladores como a autoridades
de los bancos centrales de Australia, Brasil, China, la India, Corea del Sur,
México y Rusia; una segunda en junio de 2009 para incluir a todo el G-20
mas Hong Kong y Singapur. De igual forma, el Comité de Sistemas de Pago
y Liquidacién, asi como el Comité Técnico de la Organizacién Internacio-
nal de Comisiones de Valores han experimentado reformas similares en sus
mecanismos de participacion.?

Dentro de todos esos organismos persisten problemas mds amplios de
rendicion de cuentas, tales como la transparencia en la toma de decisiones
y la participaciéon mas extendida de los accionistas. Como lo ha argumenta-
do Tsingou, podria decirse que las relaciones entre agencias publicas, que
en su conjunto conforman las instituciones internacionales de gobierno,
y las asociaciones del sector privado, las cuales buscan influir en lo que
hacen y deciden aquéllas, son ain muy cercanas.?® Esto podria resultar es-
pecialmente preocupante dado que la brecha en el nivel de conocimiento
sobre regulacion financiera alcanza su distancia maxima fuera de esta red
de politica; las organizaciones de la sociedad civil carecen del tipo de saber
tecnocratico necesario para entablar un debate a fondo y para hacer con-
trapropuestas. No obstante, asociaciones del sector privado y bancos mul-
tinacionales si lo poseen y en relativa abundancia. EI hecho de que unas 'y
otros no sélo hayan sido activos participantes sino que ademas, en algunos
casos, incluso hayan reorganizado sus actividades (como lo demuestra la
reciente creacion de nuevas entidades de cabildeo del sector privado, tales
como la Asociacion Mundial de Mercados Financieros), solo resalta mas la

% Eric Helleiner y Stefano Pagliari, “Crisis and the Reform of International Financial
Regulation”, en Helleiner, Pagliari y Zimmerman (eds.), op. cit., pp. 6-8.

36 Eleni Tsingou, “Regulatory Reactions to the Global Credit Crisis: Analyzing a Policy
Community Under Stress”, en Helleiner, Pagliari y Zimmerman (eds.), op. cit., pp. 21-36.
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importancia del punto. El documento fundacional del nuevo CEF permite
con toda claridad llevar a cabo consultas con los accionistas; sin embargo,
tal como lo ha anotado recientemente Helleiner, hay un sesgo en la re-
daccion de algunos pasajes, en particular en favor de las consultas con el
sector privado.?” Una posibilidad para los grupos de la sociedad civil (no
vinculados con alguna empresa) es movilizar a integrantes del sector priva-
do que tradicionalmente no participan en temas de regulacion financiera
internacional, pero que resultan afectados (de manera adversa) por sus de-
ficiencias. En ese sentido, pueden considerarse como candidatos intereses
empresariales en el sector manufacturero, asociaciones de pequenos co-
merciantes y negocios, asi como industrias de nueva tecnologia, pues todos
ellos dependen de un flujo confiable de capitales no especulativos.

Es importante destacar la disparidad en las recientes reformas institu-
cionales, ademas de sus limitaciones. Mientras que los organismos internacio-
nales encargados de fijar las reglas, al igual que el Foro, después Consejo, de
Estabilidad Financiera, han cambiado sus requisitos de ingreso y participa-
cién de manera significativa, el ¥mr1 claramente no lo ha hecho. Una sim-
ple comparacién con la enmienda de la membresia del Comité de Basilea
ayuda a esclarecer el porqué. Mientras que la renovaciéon en el FMI repre-
senta un esfuerzo sostenido de parte de muchosy diferentes actores, inclu-
yendo alos propios grupos de paises en vias de desarrollo, la transformacién
del Comité de Basilea ha sido minuscula en comparacion, confinada casi
por entero a circulos académicos y oNG.%® Empero, a pesar de ser un es-
fuerzo mas modesto, la reconfiguracién de largo alcance del Comité se dio
en marzo de 2009. Emprendida tras un simple llamado del G-20 a revisar la
membresia institucional, se efectué practicamente sin contratiempo alguno;
incluso presencio sin alboroto mayor la toma de posicion enérgica de econo-
mias emergentes como Brasil y China. Si por décadas el Comité de Basilea
estuvo atrapado en un modelo de afiliacién en extremo no representativo,
el nimero de sus miembros se duplicé de subito. Tal vez ese fenémeno fue
posible no sélo por el problema de legitimidad asociado a la crisis financie-
ra mundial (y en particular a los causantes anglosajones de la misma), sino
también porque el organismo carece del tipo de autoridad que otras insti-
tuciones multilaterales tienen. No obstante, si bien bajo ningtiin concepto
es intrascendente, la incorporacién de reguladores financieros de distintas

%7 Helleiner, Pagliari y Zimmerman (eds.), op. cit., p. 289.

38 Howard Davies, “A Review of the Review”, Financial Markets, Institutions and Instruments,
vol. 14, nim. 5, 2005, pp. 247-252; Griffith-Jones y Persaud, art. cit.; Cardim de Carvalho y
Kregel, op. cit. E1 Consenso de Monterrey es la notable excepcion; véase Jan Kregel, art. cit., pp.
26-28. Sin embargo, no hay evidencia alguna de esfuerzos coordinados por parte de los Esta-
dos para darle seguimiento a la reforma del Comité de Basilea.
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partes del mundo no significa una redistribuciéon de fondo del poder es-
tructural. Comparese esta situacion con la del ¥mrI: la organizacién dispone
de una capacidad burocratica considerable, mientras que sus decisiones
tienen a menudo un impacto importante en las politicas de los gobiernos,
tanto de forma directa como indirecta.?? Tal vez por eso no es coincidencia
que el Fondo sea la Ginica instituciéon de importancia en la regulacién finan-
ciera internacional que no ha experimentado una reforma significativa en
su composicion. Los recientes cambios en el sistema de reparticiéon de votos
en abril de 2008 representan muy poco. Tal como lo destac6 Woods no
hace mucho, el conjunto de los cambios se ha traducido en un viraje del
poder de votacién general de 5.4% en favor de los paises en vias de desarro-
110.%% Esto no deberia sorprender, dado que la reforma podria traducirse en
potencia en redistribuciones significativas del poder, lo que mina virtual-
mente, por ejemplo, el fuerte control de Estados Unidos sobre las politicas
del Fondo. Varios cambios recientes de ejecucién inminente sugieren
que algunas naciones europeas perderan sus asientos en el Comité Eje-
cutivo del organismo, los cuales serdan asignados a economias emergentes;
sin embargo, todo apunta a que la posiciéon de Washington permanecera
sin cambios tras la reestructuracion.

A diferencia de los cambios en las condiciones formales de afiliacion
y participacién, no se han atendido problemas estructurales mds amplios.
Por un lado, los fundamentos del paradigma neoliberal han renacido de
sus cenizas tras una de las peores fallas de (des)regulacion de todos los
tiempos, con muy pocos moretones y sin un claro competidor ideologico.*!
Lo que resulta asombroso es que se hayan pasado por alto del todo los
problemas estructurales mas graves; en particular, crece el reconocimiento
de la naturaleza problematica de los desequilibrios globales para los aho-
rros mundiales y para la demanda, asi como la conformidad con la apre-
ciacion de lo insostenible que es el régimen dolar-Wall Street como ancla
efectiva para la economia mundial.*> No queda claro si habra o no algin

39 Ngaire Woods, The Globalizers: The mr, the World Bank, and Their Borrowers, Ithaca, Cor-
nell University Press, 2006; Rick Rowden, The Deadly Ideas of Neoliberalism: How the imr Has Un-
dermined Public Health and the Fight Against Aps, Londres, Zed, 2009.

40 Ngaire Woods, “Global Governance after the Financial Crisis...”, p. 53.

41 Para un analisis de la estasis paradigmdtica en el campo, véase Anastasia Nesvetailova y
Ronen Palan, “The End of Liberal Finance? Towards a Changing Paradigm of Global Financial
Governance”, Millennium, vol. 38, num. 3, 2010, pp. 797-825; Dermot Hodson y Deborah Mab-
bett, “UK Economic Policy and the Global Financial Crisis: Paradigm Lost?”, Journal of Common
Market Studies, vol. 47, nam. 5, 2009, pp. 1041-1061.

42 Ronald McKinnon y Gunther Schnabl, “China’s Financial Conundrum and Global
Imbalances”, B1s, 2009 (Working Papers, 277); Howard Davies, “Global Financial Regulation
After the Credit Crisis”, Global Policy, vol. 1, nam. 2, 2010, pp. 185-190.
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mecanismo, formal o informal, que pueda hacer frente a ese estado de des-
equilibrio general, un problema especialmente agudo dado que cada vez
mads se le reconoce como tal.*? Estas mismas dificultades en la gobernanza
financiera se manifiestan también en otros sectores, como se muestra en la
siguiente seccion.

II. FALLAS SIMILARES A LAS DE LA REGULACION FINANCIERA MUNDIAL
La regulacion internacional de la seguridad

Si el sistema financiero mundial integra una infraestructura comun para la
administracion del crédito, el sistema de seguridad internacional asegura un
arreglo para la gestion del conflicto y la violencia, entendidos en un sentido
amplio. Si bien la configuracion institucional en el ambito de la seguridad es
muy diferente a la de la esfera financiera, el problema de la capacidad tam-
bién se presenta en aquél, aunque tome una forma distinta. A pesar de que
un rico conjunto de reglas e instituciones encuadren esa drea de politica,
buena parte de su estructura y contenido reflejan los dilemas de seguridad
de un mundo que desaparece con rapidez. En otras palabras, si existe cierta
capacidad institucional, pero es a menudo el tipo incorrecto de capacidad.
Pese a las evidentes fallas de la doctrina Bush, el problema de la competencia
en la seguridad internacional va mucho mas allda del desprecio por el multi-
lateralismo.** Los recursos militares y tecnolégicos estin encaminados en su
totalidad a pelear guerras en las que se combaten fuerzas fisicas en un tiem-
po y espacio discretos y acotados.?® En ese sentido, el problema de la capaci-
dad se acentiia mds por lo inadecuadas que resultan las instituciones
existentes para, en un sentido amplio, orientarse a si mismas hacia nuevas y
cambiantes amenazas a la seguridad, ademas de moverse en la direcciéon que
les permita hacerse de las destrezas institucionales reales requeridas para
pesar en las operaciones de seguridad relevantes.16

43 McKinnon y Schnabl, art. cit.

4 Michael Cox y Adam Quinn, “Hard Times for Soft Power? America and the Atlantic
Community”, en David Held y Henrietta Moore (eds.), Cultural Politics in a Global Age: Uncer-
tainty, Solidarity, and Innovation, Oxford, Oneworld, 2008, pp. 204-213; Anne-Marie Slaughter y
Thomas Hale, “Calling All Patriots: The Cosmopolitan Appeal of Americanism”, en David
Held y Henrietta Moore (eds.), op. cit., pp. 176-186.

4 Shannon Beebe y Mary Kaldor, The Ultimate Weapon Is No Weapon: Human Security and
the New Rules of War and Peace, Nueva York, Public Affairs, 2010.

6 Mary Kaldor, Human Security, Cambridge, Polity Press, 2007; Marlies Glasius, “Human
Security from Paradigm Shift to Operationalization: Job Description for a Human Security
Worker”, Security Dialogue, vol. 39, nam. 1, 2008, pp. 31-54; Andrej Zwitter, “An International
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La mayor parte de las fuerzas armadas del mundo descansa atiin en un
modelo de Estados-nacién en guerra unos contra otros, y basa su actuar en
el principio organizacional de la competencia entre intereses geopoliticos
estatales. El gasto militar en el mundo, que semejantes ideas preconcebidas
alimenta, ha registrado una tendencia constante a la alza en los ultimos
tiempos: las estimaciones indican que en 2009 alcanz6é un monto total de
un trillén 531 billones de dédlares, lo que representa un incremento de 49%
respecto del ano 2000.47 Los efectos de la crisis financiera mundial —en par-
ticular los crecientes déficits presupuestales de los gobiernos, asi como los
paquetes de estimulos destinados a contrarrestar la crisis— parece que afec-
taron en grado minimo el gasto militar; la mayoria de los paises, incluidos
Estados Unidos y China, mantiene su compromiso de seguir aumentando
los recursos para el rubro en los anos venideros. Los conflictos de enver-
gadura entre Estados son una rareza; aun asi, la inmensa mayoria de la
infraestructura de seguridad del mundo esta orientada casi en su totalidad
alrededor de ese escenario.

Tal como sucede en el gobierno mundial de las finanzas, la fragmen-
tacion institucional en el ambito de la seguridad es considerable. Los ejér-
citos siguen organizados en una estructura nacional, mas que regional o
multilateral, que duplica, traslapa y desperdicia recursos en gran cuantia.
La disposicion actual de las fuerzas de seguridad plantea no sélo preguntas
importantes sobre la colaboraciéon y comparticiéon del personal, la tecnolo-
gia y la inteligencia, sino también serios desafios acerca de como ligar de
manera mds amplia la seguridad internacional a la seguridad humana; por
ejemplo, comprometerse con el desarrollo sustentable y enfrentar los desa-
fios de la justicia social.®® El modelo vigente se ocupa de las manifestaciones
mas que de las causas del conflicto; es inflexible, a menudo etnocéntrico y,
por esta misma razon, incapaz de atender los factores estructurales subya-
centes que contribuyen en primer lugar al conflicto armado.*?

Law Perspective on the Long-Term Prevention of Terrorism”, Journal of International Law of
Peace and Armed Confflict, vol. 1, 2008, pp. 24-33.

47 La crisis financiera mundial no ha afectado el gasto militar de las potencias mundiales;
para algunas economias pequenas si lo ha hecho, aunque muy poco. Al respecto, véase Stock-
holm International Peace Research Institute, 2010 siprr Yearbook, Oxford, Oxford University
Press, 2010, pp. 9, 177.

8 Andy Salmon, “Embracing Evolution Post-Iraq”, Global Policy, vol. 1, nim. 2, 2010, pp.
221-222; Beebe y Kaldor, op. cit.

49 Sobre como enfrentar las causas de raiz del terrorismo mediante un enfoque de segu-
ridad humana acorde a las leyes internacionales, véase Andrej Zwitter, Human Security, Law and
the Prevention of Terrorism, Londres, Routledge, 2010, pp. 30-51; David Held, Global Covenant,
Cambridge, Polity Press, 2004.
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En contraste con los cambios recientes en la regulacién financiera, la
reforma de fondo de las instituciones de gobierno en el dmbito de la segu-
ridad ha sido glacial. Los intentos por crear fuerzas multilaterales eficaces,
debidamente equipadas y financiadas, se han estancado una y otra vez con
la roca de los intereses soberanos y la rivalidad geopolitica; esto ocurre
a pesar de la preponderancia de nuevos tipos y formas de conflictos no
estatales capaces de amenazar la paz y la seguridad regionales o incluso
mundiales, en algunas ocasiones. Siguen sin acometerse en buena parte
los problemas del control multilateral efectivo sobre las fuerzas armadas,
asi como del cardcter del despliegue de recursos (despliegue convencional
versus fuerzas de seguridad humana). Los intereses nacionales, arraigados
profundamente, logran siempre bloquear la reforma institucional, mien-
tras que el sistema estatal, con su énfasis en la competencia geopolitica,
retrasa la transformacion de los discursos y las practicas de seguridad, man-
teniendo la atenciéon no en los derechos individuales sino en los de sobe-
rania. Esta situacién persiste notablemente a pesar del ascenso de un ethos
cosmopolita cada vez mads incrustado en la legislacion internacional sobre
derechos humanos.>

La doctrina de la “responsabilidad de proteger”, que adopt6 la Asam-
blea General de la oNU en septiembre de 2005, represent6 un cambio signi-
ficativo pero de alcance limitado. Ideada como respuesta a la propagacion
de “nuevas” guerras —en especial en Africa y Europa del este— marcé un
distanciamiento potencialmente significativo del principio de no interven-
ci6én, la norma predominante en la arena internacional a lo largo de toda la
Guerra Fria.®! Eso podria considerarse como una transformacion de la ca-
pacidad institucional en el sentido de que provee una justificacion para las
intervenciones humanitarias, visto que la responsabilidad de tomar tales
decisiones ain es delegada a los mecanismos vigentes de seguridad colecti-
va; en consecuencia, el caracter no representativo del Consejo de Seguridad
sigue limitando forzosamente la capacidad de la ONU para intervenir.5? Al
respecto, el débil y tardio esfuerzo del organismo —resultado tanto de la
oposiciéon de China y Rusia como de la intransigencia del gobierno de Su-
dan- para lidiar con la crisis humanitaria en Darfur, donde han muerto mas

50 David Held, Cosmopolitanism: Ideals and Realities, Cambridge, Polity, 2010.

5! International Commission on Intervention and State Sovereignty (1c1ss), The Responsi-
bility to Protect: Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty, Ottawa,
International Development Research Council, 2001; Marlies Glasius y Mary Kaldor, A Human
Security Doctrine for Europe: Project, Principles, Practicalities, Londres, Routledge, 2006.

52 Jennifter M. Welsh, “The Security Council and Humanitarian Intervention”, en
Vaughan Lowe et al. (eds.), The United Nations Security Council and War, Oxford, Oxford Univer-
sity Press, 2008.
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de trescientos mil ciudadanos y otros tres millones han tenido que desplazar-
se, es emblematico.”® Lineas arriba se observé cémo es que las deficiencias
de la regulacién financiera internacional han conducido a la amplia difu-
sién de costos que no guardan proporciéon con aquéllos que genera la gober-
nanza en primer lugar. En buena medida, la misma situacién prevalece en la
esfera de la seguridad: por lo general, no son los miembros permanentes del
Consejo de Seguridad los que pagan por las fallas referidas arriba; son todos
los otros paises débiles y vulnerables los que asumen los costos directos.

La regulacion internacional del medio ambiente

Las crisis ligadas al medio ambiente se han difundido por todo el mundo
de manera mucho mas extensa que las sacudidas financieras, ademas de
que reflejan problemas estructurales mas hondos en la moderna civiliza-
ci6on industrial.>* Aunque las consecuencias asociadas al cambio climatico
han recibido considerable atencién y se les ha caracterizado de manera
acertada como esencialmente “mundiales”, la incapacidad para generar
un marco de referencia sélido y efectivo que permita hacerles frente sigue
siendo uno de los indicadores mas graves de las deficiencias del actual siste-
ma de regulacion internacional. Desde luego ha habido importantes avan-
ces en el campo, sin dejar de mencionar que las redes de la sociedad civil
han desempenado un papel destacado para empujar el tema en la agenda
global. Aun asi, a semejanza de lo que sucede con los desafios que enfrenta
la regulacion financiera, las amenazas que plantea el cambio climdtico son
infinitamente mas grandes que, incluso, los esfuerzos relativamente coordi-
nados hoy en marcha.

Al igual que en el gobierno del mundo financiero, en el del medio
ambiente cunde la fragmentacion institucional. Si bien existe de manera
individual un nimero importante de acuerdos internacionales en la mate-
ria —e incluso muchos de ellos presentan caracteristicas admirables—, a me-
nudo su poder de coercién es muy débil, al igual que la coordinacién entre
unos y otros; asimismo, reciben su respaldo de una plétora de organizacio-

53 Para un recuento de las importantes transformaciones institucionales en el ambito de
los derechos humanos, véase Nico J. Schrijver, “Reforming the un Security Council in Pursuan-
ce of Collective Security”, Journal of Conflict and Security Law, vol. 12, nim. 1, pp. 127-138.

54 Para una explicacion de la globalizacion de los problemas ecoldgicos, véase Dimitris
Stevis, “The Globalizations of the Environment”, Globalizations, vol. 2, num. 3, 2005, pp. 323-
333, y Peter Brimblecombe, “The Globalization of Local Air Pollution”, Globalizations, vol. 2,
num. 3, 2005, pp. 429-441.
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nes internacionales diversas que cumplen diferentes funciones.” La actual
constelacion de mds de doscientos convenios internacionales sobre medio
ambiente padece de algo que podria llamarse “ineficiencia andrquica”. El
firme compromiso institucionalizado para resolver los asuntos mas apre-
miantes ha sido, en el mejor de los casos, lento y muy disparejo, siempre
por venir. Copenhague, por ejemplo, fracasé en asegurar objetivos de largo
plazo para las emisiones y obligaciones de nuevos financiamientos; tampo-
co hubo indicacién alguna de cémo convertir el Acuerdo en un tratado le-
gal vinculante.

Otra similitud importante entre ambas esferas es el problema de la res-
ponsabilidad, el cual yace en el corazén del gobierno ambiental internacio-
nal y consiste en la dispersion amplia y arbitraria de los costos derivados de
las fallas de la regulacion en el campo. En ese sentido, si bien cada vez mas
gente identifica los peligros potenciales del cambio climdtico, menos co-
nocida es la manera en que se distribuyen los costos de adaptarse a €I, a
saber, arbitraria y regida por los mecanismos mas injustos que puedan ima-
ginarse.® Se espera que el cambio climdtico afecte con mayor fuerza a la
poblacién mds pobre y vulnerable del mundo; asimismo, también es previ-
sible que numerosos paises en vias de desarrollo en Africa, América Latina
y el sureste asidtico experimenten una considerable reduccién de sus cose-
chas de cereales, lo que provocard a su vez que la poblaciéon sea mas sus-
ceptible a la diarrea, al célera, a la fiebre del dengue y a la desnutricion.?”
Aunque haya algunas posibilidades de mitigar ciertos efectos negativos del
poderoso cambio climdtico —casos de clima extremo, estrés por calor, cre-
ciente escasez de agua y la reconfiguracién de la geografia costera—, la ca-
pacidad para hacerlo estara en funcién del acceso a los recursos. Esto deja
a los grupos poblacionales mas pobres del planeta a merced de lo que
Desmond Tutu ha llamado recientemente como la perspectiva de un “apar-
theid de la adaptaciéon”, panorama desalentador no sélo por lo que significa
en si mismo, sino porque semejante exacerbacion de la desigualdad podria

% Nick Mabey, “Sustainability and Foreign Policy”, en David Held y David Mepham
(eds.), Progressive Foreign Policy: New Directions for the uk, Cambridge, Polity Press, 2007, pp. 99-
115; Robert O. Keohane y Kal Raustiala, “Toward a Post-Kyoto Climate Change Architecture:
A Political Analysis”, ucLA School of Law, 2008 (Law and Economics Research Paper Series, 08-14).

5 La asimetria de los costos derivados del cambio climatico contrastan de manera muy
importante con las masivas asimetrias globales en la huella de carb6n, como puede demostrar-
se facilmente de manera empirica.

57 Anthony Nyong, “Climate Change Impacts in the Developing World: Implications for
Sustainable Development”, en Lael Brainard, Abigail Jones y Nigel Purvis (eds.), Climate
Change and Global Poverty: A Billion Lives in the Balance, Washington, D. C., Brookings Institution
Press, 2009, pp. 43-64.
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minar mas esfuerzos de accién colectiva en el futuro.®® Los numerosos fon-
dos que establecieron tanto la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climdtico como el Fondo para el Medio Ambiente Mun-
dial han empezado a financiar proyectos de adaptaciéon a pequena escala;
sin embargo, el nivel de los recursos ain es deplorablemente inadecuado.>
No s6lo se trata de la insuficiencia del apoyo; el problema también refleja
la disparidad en el acceso al proceso de toma de decisiones en las institucio-
nes internacionales, lo que empuja a menudo a los paises en vias de desa-
rrollo a ponerse a la defensiva cuando se proponen nuevas iniciativas en
materia de crecimiento sostenible.

III. FALLAS DE LA REGULACION: UNA PARADOJA DE NUESTROS TIEMPOS

Los tres ambitos estudiados presentan la misma paradoja: cuando lo que se
requiere es una estrategia mundial, el poder estd organizado ampliamente
sobre una base nacional. A esta condicion podria llamarse la paradoja de
nuestros tiempos.®’ Expresado de manera mas formal: aunque la realidad
indica que los temas colectivos a los que nos enfrentamos y que debemos
resolver se extienden cada vez mas a lo largo de las fronteras y se intensi-
fican, los medios disponibles para ello estan anclados en lo local y lo na-
cional. En el orden mundial vigente, las instituciones internacionales, asi
como las reglas del juego, reflejan los patrones histéricos de la distribucion
del poder econémico, politico y cultural; se trata de un sistema que no ha
sido capaz de adaptarse con la suficiente rapidez a las transformaciones en
la distribucion general de la actividad econémica. Si bien hay una variedad
de razones que explican la persistencia de semejantes obstaculos, la perse-
verancia de la paradoja referida sigue siendo, en el nivel mas elemental, un
problema de gobernanza.

Ningun Estado-nacién que actde por cuenta propia y de manera aislada
superard las dificultades colectivas que enfrentamos debido a su magnitud.
Aun si existiera un claro liderazgo hegemonico en el sistema internacional
—tal como ha sucedido en el pasado-, el éxito en coordinar una respuesta
adecuada a las amenazas financieras, medioambientales y de seguridad
seria incierto. No obstante, debido a la presencia cada vez mds fuerte de la
multipolaridad en la geopolitica, también crece la necesidad de una coor-

5 Abigail Jones, Vinca LaFleur y Nigel Purvis, “Double Jeopardy: What the Climate Crisis
Means for the Poor”, en Brainard, Jones y Purvis (eds.), op. cit., p. 32.

59 Ibid., p. 30.

50 David Held, “Reframing Global Governance: Apocalypse Soon or Reform!”, New Politi-
cal Economy, vol. 11, nam. 2, 2006, pp. 157-176.
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dinacién a escala mundial; esto sucede por el simple hecho de que las
posibilidades de que haya discordancia entre los Estados son mas eleva-
das. Los problemas actuales, al igual que los desafios del futuro, precisan
una actuacion colectiva y de colaboracién, algo que las naciones del
mundo se han mostrado incapaces de lograr; tendrdan que hacerlo mu-
cho mejor si quieren abordar adecuadamente esos apremiantes asuntos.
Para nuestra mala fortuna, la evidencia es insuficiente para afirmar que
cada vez somos mejores a la hora de construir la capacidad de gobierno
requerida.

En términos de como operan hoy dia los arreglos institucionales de
tipo multilateral, el actual sistema padece de un tipo de “dependencia del
camino” regresiva. En general, hasta hace muy poco tiempo, Occidente
habia determinado las reglas del juego en la escena mundial. Desde la Car-
ta de las Naciones Unidas y la fundaciéon de las instituciones de Bretton
Woods, hasta la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente, pasando por
la creaciéon de la Organizaciéon Mundial de Comercio, los acuerdos inter-
nacionales habian servido invariablemente para afianzar una estructura de
poder internacional ya de por si bastante s6lida. La division del mundo en
poderosos Estados-nacion, al igual que la existencia de conjuntos de intere-
ses geopoliticos claramente diferenciados que reflejan la disposicion de las
fuerzas internacionales como se establecieron en 1945, aun esta plasmada
en los articulos y estatutos de las organizaciones intergubernamentales de
mayor peso, como el ¥mI y el Banco Mundial. El resultado de semejante
configuracion ha sido una propensién de los organismos de gobierno in-
ternacionales mas importantes a favorecer las agendas de los paises mas po-
derosos; las actuaciones parciales en las operaciones de cumplimiento de
un mandato (o la ausencia total de éstas en algunos casos); su dependen-
cia crénica de la ayuda financiera de unas cuantas naciones poderosas, asi
como la debilidad a la hora de vigilar y controlar los problemas mundiales
de accioén colectiva. Tal como se ha observado hasta hace muy poco tiempo
en la regulacién financiera internacional, esos comportamientos estan ba-
sados de manera preponderante en un modelo del tipo “club”, tanto de la
gobernanza mundial como de la legitimidad.

No obstante, ese panorama parece cambiar. La trayectoria del dominio
de Occidente ha llegado claramente a un alto tras el fracaso en las ultimas
décadas de los elementos torales de su politica para el resto del mundo.
Occidente ya no puede controlar s6lo mediante el poder o el ejemplo; al
mismo tiempo, Asia va en ascenso. En el dultimo medio siglo, tanto el este
como el sureste del continente han incrementado en mas del doble su
aportacién al piB mundial, mientras que el ingreso per cdpita de la region
ha crecido a una tasa promedio casi dos veces y media mayor a la del resto



626 Davip HELp v KeEvIN YOoUNG FI L4

del mundo.! S6lo en los tltimos veinte afos, las pujantes economias de la
zona han registrado una tasa de crecimiento promedio de casi ocho por
ciento, tres veces lo conseguido por los paises mas ricos.%? Dicho en términos
llanos, somos testigos del establecimiento de un nuevo orden y equilibrio de
la economia mundial, cuyo centro de gravedad se desplaza perceptiblemen-
te del oeste al este.5

El sistema mundial es uno en el que las instituciones internacionales,
al igual que sus reglas, reflejan patrones histéricos de la distribucion del
poder.5* Asi 'y todo, la trayectoria del cambio apunta hacia un orden multi-
polar en el que Occidente no ostenta el poder geopolitico o econémico
mas grande. Ademas, han surgido discursos y conceptos alternativos de
gobernanza que desafian tanto la vieja ortodoxia del multilateralismo
como el orden de posguerra. De manera simultdnea, complejos procesos
globales —desde financieros hasta ecolégicos— ligan de nuevas formas el
destino de las comunidades por todo el mundo, lo que requiere una capa-
cidad para resolver problemas efectiva, inclusiva y sujeta a rendicién de
cuentas. Ya se ha visto en otra seccion que el como asegurar esa aptitud es
un asunto aparte. El orden multilateral del periodo de posguerra no es el
adecuado para alcanzar ese propdsito ni tampoco lo suficientemente repre-
sentativo para enfrentar los desafios de nuestra era.

La estructura actual no ha sido capaz de adaptarse con la rapidez sufi-
ciente al cambio que ha experimentado la distribucién mundial de la activi-
dad econémicay que apunta hacia el este. Semejante defecto en los sistemas
internacionales de regulacion no sé6lo exacerba los problemas ya existentes
en términos del funcionamiento y la efectividad de las instituciones multila-
terales, sino que crea otros nuevos. Baste como ejemplo el desequilibrio
estructural ampliamente reconocido entre deudores y acreedores a escala
mundial. La proporcién y cantidad de los ahorros mundiales que se han
desviado masivamente hacia el este no dejan de aumentar; mencién especial
merece el que las economias de China financian la expansion de la deuda
de Estados Unidos.% Esta dindmica proveyé un precursor contextual muy

51 Danny Quah, “Post 1990s East Asian Economic Growth: The inexorable rise and influ-
ence of China”, en Takatoshi Ito (ed.), The Rise of China and Structural Changes in Korea and
Asia, Cheltenham, Edward Elgar, 2008.

52 The Economist, 2009.

5 Danny Quah, “The Global Economy’s Shifting Centre of Gravity”, Global Policy, vol. 2,
nam. 1, 2011, pp. 3-9.

64 David Held, Mary Kaldor y Danny Quah, “The Hydra-Headed Crisis”, Global Policy Jour-
nal, 2010, disponible en http://www.se.ac.uk/Depts/global/PDFs/The%20Hydra-Head-
ed %20Crisis.pdf

65 Ronald McKinnon y Gunther Schnabl, art. cit.; Danny Quah, “The Global Economy’s
Shifting Centre of Gravity”, pp. 3-9.
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importante de la crisis financiera, al permitir que las burbujas financiera e
hipotecaria se expandieran mucho mas alla de lo que habria sido sostenible
en otras condiciones.%

No es posible resolver la paradoja de nuestros tiempos sin contar con
instituciones internacionales representativas y efectivas que tengan la capa-
cidad de crear marcos de regulacién creibles y de invertir de manera direc-
ta en la provision mundial de bienes publicos, asi como en la mitigacion
de los males publicos. Fue Max Weber quien afirmé que las instituciones
estan determinadas por sus fuentes de ingreso; en ese sentido, la mejor
manera de financiar organismos internacionales efectivos es mediante un
nuevo flujo de recursos provenientes de, por ejemplo, impuestos a las tran-
sacciones de mercado o del impuesto al carbono. Utilizar nuevas fuentes
de ingreso como las ya referidas indicaria el reconocimiento de que la ac-
cién publica y colectiva es necesaria para intervenir en dreas de la actividad
humana que, se sabe ampliamente, generan externalidades perjudiciales.
A estas ultimas, por cierto, los procesos de mercado no pueden hacerles
frente por si solos. Todavia mas importante, generar una base mundial de
ingresos en la manera ya descrita iria un poco en la direccién de resolver el
problema de las influencias geopoliticas arbitrarias en el proceso de toma
de decisiones, lo que le aseguraria a la producciéon de bienes publicos una
fuente de financiamiento mucho mas estable que la actual. Desde hace
algunos anos ya se cuenta con propuestas para implementar un impuesto
a las transacciones financieras, principalmente por parte de economistas
heterodoxos, activistas y organizaciones no gubernamentales; no obstante,
ahora que ha pasado la crisis financiera, la idea ha adquirido una legitimi-
dad considerable y gran empuje en las politicas publicas. Por increible que
parezca, en varios ambitos de la Unién Europea se ha registrado un fuerte
apoyo a que se implemente ese tipo de gravamen, ya sea en el espacio co-
munitario o a escala mundial. Estados lideres como Francia y Alemania han
pugnado por ello en el seno del G-20, topandose con la oposicién de paises
como Canadd y Estados Unidos.%’ Si bien atin queda mucho por hacer para
implementar un impuesto a las transacciones financieras y para administrar
a escala planetaria el flujo de recursos —una vez mas, el tema de su autogo-
bierno—, ya hay precedentes de cargas tributarias a las operaciones bursati-
les en mercados nacionales como los de Brasil, Suecia y Peru. Para la fase

66 Robert H. Wade, “Bringing the Economics Back In”, Security Dialogue, vol. 35, nim.
2, 2004, pp. 243-249; Johnna Montgomerie, “The Pursuit of (Past) Happiness? Middle-Class
Indebtedness and American Financialisation”, New Political Economy, vol. 14, num. 1, 2009,
pp. 1-24.

67 Huw Jones, “EU Assembly Backs Euro Zone Bank Transaction Tax”, Reuters, 8 de marzo
de 2011.
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en la que nos encontramos, la clave es construir y consolidar la demanda
politica por una medida de ese tipo.

¢Qué esta por venir en términos de transformar el orden multilateral
en una direccién que permita empezar a resolver los actuales dilemas de la
gobernanza mundial?®® Sin duda alguna, la configuracion actual del poder
politico representa un desafio al estar basada en la soberania nacional. Las
estructuras en pie alimentan la preferencia por la estasis al alentar a los
actores a hacer inversiones selectivas en el sistema de poder vigente, lo que
refuerza su estructura basica. Los obstdculos ideologicos al multilateralis-
mo también lo seran para los esfuerzos de transformacion, en particular
cuando se trate de delegar tanto la coordinacién como el proceso de toma
de decisiones a las instituciones multilaterales, incluso si éstas son mas efec-
tivas en ello. Es muy probable que esa reticencia de la autoridad, incluso a
cambios graduales, siga entre nosotros por algiin tiempo.

La clave para que una vision de transformacion social tenga éxito es
que la apoye y defienda un bloque de poder coherente, una coalicién so-
cioeconémica de cualquier tipo. En ese sentido, podriamos preguntarnos
si hay alguna configuracién de las fuerzas politicas actuales que previsible-
mente pudiera crecer en tamano e influencia politica en el futuro, de tal
suerte que apoyara los pasos venideros en el intento por resolver la paradoja
de nuestros tiempos ya referida. Para responder semejante pregunta seria
necesario un andlisis mucho mads detallado del que nos permite el espacio
aqui disponible; no obstante, queda justificada cierta especulaciéon debido
a las trayectorias actuales. Algunos rasgos del movimiento altermundialista
ofrecen cierta evidencia de un potencial para la movilizaciéon de masas con
miras a resolver los problemas fundamentales del mundo. Las élites tecno-
craticas de diversos paises parecen ser cada vez mas “multilateralistas”
en su orientaciéon; asimismo, como una manera de enfrentar la exigencia de
sus electores para lidiar con las actuales restricciones en las politicas publi-
cas, partidos politicos de signo diverso recurren mas y mds a soluciones de
politica de corte multilateral. Sin embargo, hay otros dos elementos de una
futura coalicién socioeconémica que podrian resultar ain mas importantes.

Las posibilidades de éxito de una coalicion multilateral progresista
podrian depender de la fragmentacion futura de la comunidad empresa-
rial; en ese sentido, la experiencia reciente ofrece cierta esperanza. Asi, por
ejemplo, aunque tengan razén quienes destacan la resistencia de muchos
actores corporativos para enfrentar el cambio climdtico en serio, también
es cierto que hoy en dia hay conflictos dentro de la comunidad empresarial

68 Para la elaboracién de una vision relevante, véase David Held, Cosmopolitanism: Ideals
and Realities, Cambridge, Polity, 2010, pp, 251-252.
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sobre ese mismo punto.%? La politica en cualquier ambito es un juego que
cambia, y a medida que lo hace se modifica la posicion de los actores.
Véase por ejemplo el movimiento ambientalista, el cual alguna vez lleg6 a
tener como Unica base de apoyo a los activistas de los paises ricos y algu-
nas ONG; en cambio, entre quienes hoy en dia apoyan los proyectos sus-
tentables se cuenta ya a grupos empresariales, como los que integran la
industria de las energias verdes, los cuales se posicionan para obtener
beneficios de futuras acciones y politicas.

Aunque su poder estructural es muy diferente del que tenian antano,
los sindicatos, en especial sus asociaciones internacionales, podrian ser
parte fundamental de la coalicién que oriente los actuales sistemas de re-
gulacién internacional en una direcciéon mas progresista. Si bien las agru-
paciones de trabajadores orientan claramente una parte de sus actividades
a proteger lo ganado en el ambito nacional (parcialmente en riesgo por
los ajustes neoliberales), no debe olvidarse que el movimiento obrero siem-
pre ha tenido una orientacién internacional bastante fuerte. No resulta
sorprendente entonces que los gremios norteamericanos y europeos estén
entre los defensores mas entusiastas de una reforma profunda y significati-
va del gobierno mundial de las finanzas. Mds que cualquier fraccion de la
élite de la comunidad empresarial, el movimiento obrero, tal vez junto con
las organizaciones de la sociedad civil, tiene la capacidad de establecer una
amplia base social de apoyo conformada por, y en conexién con, la gente
afectada de manera mas directa por las deficiencias de la regulacion inter-
nacional. En tal calidad, tienen el potencial para actuar como guardianes
naturales en la construccién de las futuras capacidades multilaterales, pues
tienen una aversiéon innata a las soluciones de politica publica elitistas y
tecnocraticas, algo que no puede afirmarse del resto de los actores mencio-
nados arriba.

¢Se puede volver a forjar y a construir el orden multilateral de 1945
para que refleje los cambios en el equilibrio mundial de poder y para que
le dé voz a los actores no estatales que han surgido en las décadas recientes
con fuerza y poder de influencia? Las pruebas cruciales por venir estaran
relacionadas con la creacion de nuevos acuerdos mundiales, mas eficaces y
justos, sobre las reglas comerciales; también con la regulacion de los mer-
cados financieros, el cambio climatico, la renovacion de un tratado de no

9 Robert Falkner, Business Power and Conflict in International Environmental Politics, Basing-
stoke, Palgrave Macmillan, 2008; Robert Falkner, “Business and Global Climate Governance: A
Neo-Pluralist Perspective”, en Morten Ougaard y Anna Leander (eds.), Business and Global
Governance, Londres, Routledge, 2010, pp. 99-117; Peter Newell y Matthew Paterson, Climate
Capitalism: Global Warming and the Transformation of the Global Economy, Cambridge, Cambridge
University Press, 2010.
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proliferacién nuclear, inversion de todos los paises en un futuro que use
poco carbén y con las capacidades para lidiar con las crisis. Estos son desa-
fios para el aqui'y el ahora, no para algin futuro remoto. La disyuntiva esta
entre un orden multilateral eficiente, transparente y basado en la ley, o la
fragmentacion del orden mundial en bloques regionales que compitan en-
tre si, persiguiendo sus propios intereses. Qué direccién tomaremos como
colectividad estd en el aire.

Traduccion de FELIX G. MOsTAJO
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