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			¿Son los economistas responsables de la sorprendente victoria de Donald Trump en las elecciones presidenciales de Estados Unidos? Ya les gustaría tener el poder de determinar el resultado de las elecciones. Pero aunque no hayan provocado (ni impedido) la victoria de Trump, una cosa está clara: de haberse ceñido más a las enseñanzas de su materia en lugar de alinearse con los entusiastas de la globalización, los economistas habrían tenido más influencia —y una influencia más positiva— en el debate público. 




			Hace casi dos décadas, cuando mi libro Has Globalization  Gone Too Far? iba a ser enviado a la imprenta, me puse en contacto con un conocido economista para preguntarle si podría expresar su aprobación en la contraportada. En el libro afirmaba que de no existir una respuesta gubernamental más unificada, un exceso de globalización intensificaría las divisiones sociales, exacerbaría los problemas distributivos y socavaría la negociación social nacional; argumentos aceptados comúnmente desde entonces. 




			El economista se mostró reticente. En realidad no estaba en desacuerdo con ninguno de mis análisis, pero le preocupaba que mi libro proporcionase «munición a los bárbaros». Los proteccionistas se aferrarían a los argumentos del libro acerca de los inconvenientes de la globalización para justificar su estrecho y egoísta programa de actuación. 




			Se trata de una reacción que sigo recibiendo de mis colegas economistas. Después de una conferencia, uno de ellos levantó vacilantemente la mano y me preguntó: «¿No te preocupa que tus argumentos sean utilizados de manera incorrecta por los demagogos y pesimistas a quienes estás denunciando?».  




			Siempre existe el riesgo de que en el debate público nuestros argumentos sean secuestrados por aquellos con quienes estamos en desacuerdo. Sin embargo, nunca he entendido por qué muchos economistas creen que esto significa que deberíamos desviarnos de nuestra argumentación económica en una determinada dirección. La premisa implícita parece ser que solamente existen bárbaros en una de las partes del debate. En apariencia, quienes se quejan de las normas o acuerdos comerciales de la Organización Mundial del Comercio son unos terribles proteccionistas, mientras que quienes están a favor siempre tienen más razón que un santo. 




			En realidad, por increíble que parezca, muchos entusiastas del comercio están motivados por sus propios programas limitados y egoístas. Las empresas farmacéuticas que abogan por una normativa de patentes más dura, los bancos que presionan para poder acceder sin trabas a los mercados extranjeros, o las multinacionales que aspiran a conseguir tribunales de arbitraje especiales no tienen en cuenta el interés público más que los proteccionistas. De modo que cuando los economistas matizan sus argumentos, en la práctica están prefiriendo a una de las partes interesadas —«los bárbaros»— antes que a la otra. 




			Hace mucho que existe una norma no escrita sobre la intervención pública según la cual los economistas deberían abogar por el comercio y no preocuparse demasiado por la letra pequeña. Esto ha generado una situación peculiar. Los modelos estándares de comercio con los que los economistas suelen trabajar provocan importantes efectos distributivos: la otra cara de los «beneficios del comercio» son las pérdidas de ingresos por parte de determinados grupos de productores o trabajadores. Y hace mucho que los economistas son conscientes de que a la hora de recoger esos beneficios pueden interferir las deficiencias del mercado —incluyendo el mal funcionamiento de los mercados laborales, las imperfecciones del mercado de crédito, las externalidades ambientales y de conocimiento y los monopolios. 




			Asimismo, son conscientes de que los beneficios de los acuerdos comerciales que trascienden las fronteras y modifican las regulaciones nacionales —como sucede con el endurecimiento de las normativas sobre patentes y la armonización de los requisitos de seguridad e higiene— son fundamentalmente ambiguos. 




			No obstante, es de esperar que siempre que se planteen acuerdos comerciales los economistas repitan como loros las maravillas de la ventaja comparativa y el libre comercio. Han menospreciado de manera constante las preocupaciones distributivas, aun cuando ahora está claro que, por ejemplo, el impacto distributivo del Tratado de Libre Comercio de América del Norte o la incorporación de China a la Organización Mundial del Comercio han tenido una importancia significativa para las comunidades de Estados Unidos más directamente afectadas. Han sobrevalorado la magnitud de los beneficios globales de los tratados de comercio, si bien dichos beneficios han sido relativamente pequeños desde, por lo menos, la década de los noventa. Han defendido la propaganda que presenta los tratados de comercio como «tratados de libre comercio», a pesar de que Adam Smith y David Ricardo se revolverían en sus tumbas si leyesen los detalles de, pongamos, el Acuerdo Transpacífico de Cooperación Económica sobre las normas de propiedad intelectual o la regulación de las inversiones. 




			Esta reticencia a ser honestos con relación al comercio les ha costado a los economistas su credibilidad pública. Y lo que es peor, ha alimentado el relato de sus oponentes. La incapacidad de los economistas a la hora de mostrar una imagen global del comercio, con todas las distinciones y salvedades necesarias, ha favorecido la generalización y que al comercio se le atribuyan, a menudo equivocadamente, toda clase de consecuencias negativas. 




			Por ejemplo, por mucho que el comercio haya contribuido a aumentar la desigualdad, se trata únicamente de un factor más de dicha amplia tendencia y, con toda probabilidad, de un factor menor si lo comparamos con la tecnología. Si los economistas hubieran sido más claros acerca de los aspectos negativos, en este debate podrían haber gozado de más credibilidad como agentes honestos. 




			De manera parecida, podríamos haber vivido un debate público más fundamentado sobre el dumping social si los economistas hubieran estado dispuestos a reconocer que las importaciones de países en los que no se protegen los derechos laborales plantean reticencias importantes acerca de la justicia distributiva. En tal caso, quizá habría sido posible distinguir los casos en que los bajos salarios en países pobres reflejan una baja productividad de los casos en que se producen auténticas violaciones de derechos. Y tal vez el grueso del comercio que no plantea tales dudas se habría mantenido más a salvo de las acusaciones de «comercio injusto». 




			Asimismo, si en lugar de aferrarse a modelos que pasaban por alto el desempleo y otros problemas macroeconómicos, los economistas hubieran escuchado a sus críticos cuando les advertían acerca de la manipulación monetaria, de los desequilibrios comerciales y de las pérdidas de empleos, tal vez habrían estado en mejor situación para rebatir las exageradas afirmaciones sobre el impacto negativo de los acuerdos comerciales en el empleo. 




			En resumen, si los economistas hubieran hecho públicas las salvedades, las incertidumbres y el escepticismo sacándolos del ámbito académico, tal vez se habrían convertido en mejores defensores de la economía mundial. Por desgracia, su fervor a la hora de defender el comercio frente a sus enemigos ha resultado contraproducente. A los impulsores académicos del comercio hay que echarles al menos parte de la culpa de que ahora los demagogos que hacen afirmaciones absurdas sobre el comercio estén ganando audiencia —y, de hecho, estén adquiriendo poder. 




			Este libro es un intento de poner las cosas en su sitio, y no sólo en lo que respecta al comercio, como cabría suponer, sino también sobre diversos ámbitos en los cuales los economistas podrían haber aportado un debate más equilibrado y fundamentado. Aunque el comercio es un aspecto central de dichos ámbitos, y en gran medida emblemático de lo que ha sucedido en todos ellos, se pueden observar los mismos fracasos en los debates políticos sobre la globalización financiera, la zona euro o las estrategias de desarrollo económico. 




			Este libro reúne gran parte de mi reciente trabajo divulgativo y no técnico sobre la globalización, el crecimiento, la democracia, la política y las ciencias económicas. El material que se recoge a continuación ha sido extraído de diversas fuentes: mis columnas mensuales publicadas en Project Syndicate, así como otros escritos de diferente extensión. En la mayoría de los casos, me he limitado a realizar una leve edición del texto original, actualizándolo, proporcionando enlaces a otras partes del libro y añadiendo algunas referencias y material de apoyo. En algunas partes, he reorganizado el material de las fuentes originales para ofrecer un relato más fluido. Al final del libro se recoge la lista completa de fuentes. 




			El libro muestra cómo podríamos haber elaborado un relato más honesto sobre la economía mundial; un relato que nos habría preparado para una eventual reacción negativa, y puede que tal vez hubiera hecho que ésta fuera menos probable. También propone ideas para avanzar, para crear economías mundiales más eficientes, así como una globalización más saludable. 
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Un mejor equilibrio 






			 




			El régimen de comercio mundial nunca ha tenido demasiados partidarios en Estados Unidos. Tampoco han gozado de mucho apoyo por parte del público en general la Organización Mundial del Comercio (OMC) ni la multitud de tratados comerciales regionales, como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA) y el Acuerdo Transpacífico de Cooperación Económica (TPP). Sin embargo, aunque amplia, la oposición ha sido más bien difusa. 




			Esto ha permitido a los responsables políticos firmar una serie de tratados comerciales desde el final de la segunda guerra mundial. Las principales economías del mundo estaban en un permanente estado de negociación comercial, y suscribieron dos grandes tratados multilaterales de primer orden: el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y el tratado que dio origen a la Organización Mundial del Comercio. Además, se firmaron más de quinientos acuerdos comerciales bilaterales y regionales; la inmensa mayoría de ellos desde que la OMC sustituyó al GATT en 1995. 




			En la actualidad, la diferencia está en que el comercio internacional se ha desplazado al centro del debate político. Durante las recientes elecciones de Estados Unidos, los candidatos a la presidencia Bernie Sanders y Donald Trump hicieron de la oposición a los tratados comerciales una de las bases fundamentales de su campaña. Teniendo en cuenta el clima político del momento y a juzgar por el tono de los otros candidatos, defender la globalización equivalía a un suicidio electoral. La posterior victoria de Trump puede atribuirse, al menos en parte, a su línea dura en lo tocante al comercio y a su promesa de renegociar los tratados que, según él, beneficiaban a otras naciones a expensas de Estados Unidos. 




			Es posible que el discurso de Trump y de otros populistas sea exagerado, pero pocos seguirán negando que los agravios subyacentes son reales. La globalización no ha beneficiado a todo el mundo. Muchas familias trabajadoras han sido devastadas por el impacto de las importaciones a bajo coste de China, México y otros lugares.1 Y los grandes beneficiados han sido los financieros y los profesionales especializados capaces de aprovecharse de los mercados en expansión. Aunque la globalización no ha sido la única y ni siquiera la mayor fuerza impulsora de la desigualdad en las economías avanzadas, sí ha sido un elemento que ha contribuido de manera decisiva a ella. Mientras tanto, los economistas se han esforzado por obtener grandes beneficios de los recientes acuerdos comerciales para la economía en su conjunto.2 




			Lo que concede especial relevancia política al comercio es que, a menudo, plantea problemas de equidad como no lo hace el otro artífice principal de la desigualdad: la tecnología. Si pierdo el empleo porque la competencia innova y lanza un producto nuevo, no tengo demasiados argumentos para quejarme. Podría tener un motivo de queja legítimo si es más competitiva porque externaliza la producción a empresas que hacen cosas que aquí serían ilegales —por ejemplo, impedir que sus trabajadores se organicen y lleven a cabo negociaciones colectivas—. Lo que a la gente suele preocuparle no es la desigualdad en sí. El problema es la desigualdad injusta, cuando nos vemos obligados a competir según reglas básicas distintas.3 




			Durante la campaña presidencial estadounidense de 2016, Bernie Sanders abogó enérgicamente por la renegociación de los tratados comerciales para que reflejasen mejor los intereses de la clase trabajadora. Sin embargo, de inmediato dichos argumentos tuvieron que hacer frente a la objeción de que cualquier paralización o revocación de los tratados comerciales perjudicaría a los más pobres del mundo, reduciendo sus perspectivas de eludir la pobreza gracias al crecimiento resultante de las exportaciones. Un titular de la popular y por lo general moderada web de noticias Vox.com rezaba: «Si eres pobre en otro país, esto es lo más aterrador que ha dicho Bernie Sanders».4 




			Pero las normas sobre el comercio que son más sensibles a las preocupaciones sociales y de equidad en los países avanzados no están inherentemente en conflicto con el crecimiento económico de los países pobres. Al enmarcar el asunto como una rigurosa elección entre los tratados comerciales existentes y la perpetuación de la pobreza global, los entusiastas de la globalización perjudican de manera considerable a su causa. Y los progresistas se obligan innecesariamente a adoptar una indeseable posición intermedia. 




			El relato habitual acerca de cómo el comercio ha beneficiado a las economías en vías de desarrollo omite un elemento fundamental de la experiencia. Los países que consiguieron aprovecharse de la globalización, como China y Vietnam, emplearon una estrategia combinada de promoción de las exportaciones y una serie de políticas que vulneran las actuales normas del comercio. Para la creación de nuevas industrias de más valor fueron cruciales las subvenciones, las exigencias de declaración de origen nacional, las regulaciones sobre inversiones y, sí, a menudo las trabas a la importación.5 Los países que dependen únicamente del libre comercio (de inmediato pensamos en México) han entrado en decadencia.6 




			Por esto, para los países en vías de desarrollo los tratados comerciales que endurecen las normas, como habría hecho el TPP, son en realidad un arma de doble filo. China no habría sido capaz de llevar a cabo su extraordinariamente exitosa estrategia de industrialización si durante las décadas de los ochenta y noventa el país hubiera estado limitado por las normas de la OMC. Con el TPP, Vietnam habría tenido ciertas garantías de acceso continuado al mercado de Estados Unidos (las barreras existentes en Estados Unidos ya son bastante bajas), pero, a cambio, tendría que haberse sometido a restricciones sobre subvenciones, normas de patentes y regulación de inversiones. 




			Y no hay ningún antecedente que indique que para beneficiarse enormemente de la globalización los países pobres necesiten barreras muy bajas o inexistentes en las economías avanzadas. De hecho, hasta la fecha los más extraordinarios ejemplos de crecimiento basados en las exportaciones —Japón, Corea del Sur, Taiwán y China— se produjeron cuando los aranceles de importación de Estados Unidos y Europa se hallaban a niveles moderados y más elevados que en la actualidad. 




			De modo que para los progresistas a los que les preocupa tanto la desigualdad en los países ricos como la pobreza en el resto del mundo, la buena noticia es que en realidad es posible avanzar en ambos frentes. Pero, para ello, debemos modificar de manera radical nuestro enfoque de los acuerdos comerciales. 




			Hay muchísimo en juego. La globalización mal gestionada está teniendo importantes consecuencias, no sólo en Estados Unidos, sino también en el resto del mundo desarrollado —en especial en Europa— y en los países con ingresos bajos y medios en los que viven la mayoría de los trabajadores del mundo. Es de capital importancia lograr un equilibrio entre la apertura económica y el derecho a la gestión del espacio político. 




			 




			Europa al borde del abismo 




			 




			En ningún sitio son más evidentes que en Europa las dificultades que plantea para el gobierno y la democracia la profunda integración económica. El mercado único europeo y la moneda única suponen un experimento excepcional de lo que en trabajos anteriores he denominado «hiperglobalización».7 Este experimento ha abierto un abismo entre la integración económica extensiva y la integración política limitada que no tiene parangón en la historia de las democracias. 




			Cuando se produjo la crisis financiera y se hizo patente la fragilidad del experimento europeo, las economías más débiles con grandes desequilibrios externos necesitaban una salida rápida. Las instituciones europeas y el Fondo Monetario Internacional (FMI) tenían la respuesta: una reforma estructural. Sin duda, la austeridad iba a doler. Sin embargo, una importante dosis de reforma estructural —la liberalización de los mercados de trabajo, de producción y de servicios— haría que el dolor fuera soportable y contribuiría a la recuperación del paciente. 




			Como explico más adelante en este libro, se trató desde el principio de una falsa esperanza. 




			Es innegable que la crisis del euro ha hecho mucho daño a las democracias políticas de Europa. La confianza en el proyecto europeo se ha erosionado, los partidos políticos de centro se han debilitado y los partidos extremistas, en especial los de extrema derecha, han sido los principales beneficiados. Menos evidente, pero, como mínimo, igual de importante, es el daño provocado por la crisis en las perspectivas de la democracia fuera del estrecho círculo de los países de la eurozona. La triste realidad es que Europa ya no es el brillante faro de la democracia que fue para otros países. De una comunidad de naciones incapaz de frenar la inequívoca deriva autoritaria de uno de sus miembros —Hungría— no se puede esperar que fomente y cimente la democracia en los países de su periferia. Podemos ver con facilidad las consecuencias en un país como Turquía, en el que la pérdida del «ancla europea» ha facilitado los repetidos juegos de poder de Erdogan y, de manera más indirecta, en la vacilación de la Primavera Árabe. 




			El coste de las políticas económicas equivocadas ha sido en particular gravoso para Grecia. En Grecia, la política ha mostrado todos los síntomas de un país ahogado por el «trilema» de la integración profunda. Es imposible tener al mismo tiempo hiperglobalización, democracia y soberanía nacional; como máximo, podemos tener dos de las tres.8 Dado que Grecia, junto con otros países del euro, no quiso renunciar a ninguna de ellas, acabó por no disfrutar de los beneficios de ninguna. Mediante una serie de nuevos programas, el país ha ganado tiempo, pero todavía tiene que salir del atolladero. Aún está por verse si la austeridad y las reformas estructurales acabarán haciendo que el país recupere la salud económica. 




			La historia sugiere algunas razones para el escepticismo. En una democracia, cuando las exigencias de los mercados financieros y de los acreedores extranjeros chocan con las de los trabajadores, los pensionistas y la clase media del país, habitualmente son los ciudadanos nacionales los que tienen la última palabra. 




			Por si las ramificaciones de un eventual impago por parte de Grecia no fueran ya lo bastante terroríficas, las consecuencias políticas podrían ser mucho peores. Una desintegración caótica de la eurozona provocaría un daño irreparable al proyecto de integración europeo, el pilar central de la estabilidad política de Europa desde la segunda guerra mundial. Desestabilizaría no sólo la fuertemente endeudada periferia europea, sino también a países clave como Francia y Alemania, que han sido los arquitectos de dicho proyecto. 




			El peor escenario sería el de una victoria del extremismo político, como la de la década de los treinta. El fascismo, el comunismo y el nazismo nacieron como una reacción contra la globalización que llevaba construyéndose desde finales del siglo XIX, avivando las preocupaciones de grupos que se sentían ninguneados y amenazados por las fuerzas del mercado en expansión y las élites cosmopolitas. 




			El libre comercio y el patrón oro habían provocado que se le quitase importancia a prioridades nacionales como la reforma social, la construcción nacional y la reafirmación cultural. La crisis económica y el fracaso de la cooperación internacional menoscabaron no sólo a la globalización, sino también a las élites que mantenían el orden existente. Como ha escrito Jeff Frieden, mi colega de Harvard, eso allanó el camino a dos formas distintas de extremismo. Al enfrentarse a la alternativa entre equidad e integración económica, los comunistas eligieron la reforma social radical y la autosuficiencia económica. Ante la disyuntiva entre afirmación nacional y globalización, los fascistas, los nazis y los nacionalistas eligieron la construcción nacional.9 




			Afortunadamente, el fascismo, el comunismo y otras formas dictatoriales son cosa del pasado. Sin embargo, tensiones parecidas entre la integración económica y la política local llevan tiempo fraguándose. El mercado único europeo ha tomado forma con mucha más rapidez que la comunidad política europea; la integración económica ha pasado por delante de la integración política. 




			El resultado de esto es que las crecientes preocupaciones por la erosión de la seguridad económica, la estabilidad social y la identidad cultural no podían gestionarse por medio de los canales políticos habituales. Las estructuras políticas nacionales se volvieron demasiado rígidas para ofrecer remedios eficaces, mientras que las instituciones europeas siguen siendo demasiado débiles para exigir lealtad. 




			La que más se ha beneficiado del fracaso de los centristas es la extrema derecha. En Francia, el Frente Nacional se ha reactivado bajo el mando de Marine Le Pen y se ha convertido en una fuerza política de primer orden, con serias aspiraciones de lograr la presidencia en 2017. En Alemania, Dinamarca, Austria, Italia, Finlandia y los Países Bajos, los partidos populistas de derechas han capitalizado el resentimiento en torno al euro para aumentar sus índices de voto y, en algunos casos, ejercer una gran influencia en sus sistemas políticos nacionales. 




			La reacción negativa no se limita a los países miembros de la eurozona. En Escandinavia, los demócratas suecos, con raíces neonazis, superaron a los socialdemócratas y a principios de 2017 se han situado en los primeros puestos en las encuestas nacionales. Y en Gran Bretaña, por supuesto, la antipatía hacia Bruselas y el anhelo de autonomía nacional han desembocado en el brexit, a pesar de las advertencias por parte de los economistas de que ello acarrearía consecuencias funestas. 




			Tradicionalmente, los movimientos políticos de extrema derecha se han alimentado de un sentimiento antiinmigración. Sin embargo, los rescates griego, irlandés y portugués, entre otros, junto a los problemas del euro, les han proporcionado más munición. Los acontecimientos parecen justificar con claridad su euroescepticismo. Cuando a Marine Le Pen le preguntaron si se retiraría de manera unilateral del euro, respondió con seguridad: «Cuando sea presidenta dentro de unos meses, es probable que la eurozona ya no exista». 




			Como en la década de los treinta, el fracaso de la cooperación internacional ha agravado la incapacidad de los políticos centristas para responder adecuadamente a las demandas económicas, sociales y culturales de sus votantes nacionales. El proyecto europeo y la eurozona han influido en los términos del debate hasta tal punto que con la eurozona hecha trizas la legitimidad de esas élites ha recibido un revés aún más grave. 




			Los políticos centristas de Europa se han comprometido con una estrategia basada en «más Europa» que es demasiado rápida para aliviar las preocupaciones nacionales, pero no lo suficientemente rápida para crear una verdadera comunidad política de ámbito europeo. Durante demasiado tiempo han seguido un camino intermedio inestable y acuciado por las tensiones. Al aferrarse a una idea de Europa que ha demostrado ser inviable, las élites centristas de Europa han puesto en peligro la idea misma de una Europa unificada. 




			Los remedios de la crisis europea a corto y largo plazo no son fáciles de discernir a grandes rasgos y los trataremos más adelante. En definitiva, Europa se enfrenta a la misma disyuntiva a la que se ha enfrentado siempre: o se embarca en la unión política o relaja la unión económica. Sin embargo, la mala gestión de la crisis ha hecho que sea muy difícil ver cómo puede acabar produciéndose ese resultado con el mínimo perjuicio económico y político para los países miembros. 




			 




			Modas y tendencias en el mundo en vías de desarrollo 




			 




			Para los países en vías de desarrollo las dos últimas décadas han sido positivas. Mientras Estados Unidos y Europa se tambaleaban debido a la crisis financiera, la austeridad y las reacciones populistas, las economías en vías de desarrollo, encabezadas por China e India, alcanzaron unos índices sin precedentes de crecimiento y de disminución de la pobreza. Y, por una vez, América Latina, el África subsahariana y el sur de Asia pudieron unirse a la fiesta junto a Asia Oriental. Sin embargo, incluso en el momento álgido de los mercados emergentes, podían apreciarse dos nubes de tormenta. 




			En primer lugar, ¿serían capaces las economías pobres de replicar el camino hacia la industrialización que condujo a un rápido avance económico en Europa, América y Asia Oriental? Y, en segundo, ¿serían capaces de crear las modernas instituciones democráticas liberales que las economías avanzadas actuales crearon el siglo pasado? Me da la impresión de que la respuesta a ambas preguntas es negativa. 




			Por lo que respecta a la política, lo preocupante es que para construir y mantener regímenes democráticos liberales es necesario cumplir unos prerrequisitos muy especiales. La clave de la dificultad es que a diferencia del caso de las democracias electorales o las dictaduras, los beneficiarios de la democracia liberal por lo general no tienen las cifras ni los recursos de su lado. Tal vez no debería sorprendernos que incluso los países avanzados estén pasando por dificultades para estar a la altura de las normas democráticas liberales. La tendencia natural de los países que no tienen una larga y profunda tradición liberal es caer en el autoritarismo. Esto tiene consecuencias negativas, no sólo en el desarrollo político, sino también en el económico. 




			El reto del crecimiento agrava el reto democrático. Uno de los fenómenos económicos más importantes de nuestra época es un proceso al que he denominado «desindustrialización prematura».10 En parte debido a la automatización en los procesos de fabricación y en parte a la globalización, los países pobres se están quedando sin oportunidades de industrialización mucho antes que sus homólogos de Asia Oriental. Esto no sería ninguna tragedia si, por las razones que trataremos más adelante, la fabricación no fuera tradicionalmente un potente motor para el crecimiento. 




			En retrospectiva, es evidente que para la mayoría de los mercados emergentes no ha habido un relato de crecimiento coherente. A diferencia de China, Vietnam, Corea del Sur, Taiwán y otros prodigios de la fabricación, la reciente cosecha de paladines del crecimiento no creó demasiadas industrias modernas encaminadas a la exportación. Si rascamos la superficie, nos encontraremos con elevados índices de crecimiento provocados no por la transformación productiva, sino por la demanda nacional, impulsada a su vez por un auge temporal de las materias primas y niveles insostenibles de endeudamiento público o, con mayor frecuencia, privado. Sí, en los mercados emergentes hay muchas empresas de categoría mundial, y es indiscutible la expansión de la clase media. Sin embargo, sólo una pequeñísima parte de la mano de obra de esas economías se destina a empresas productivas, mientras que el resto lo absorben empresas informales e improductivas. 




			¿En las economías en vías de desarrollo la democracia liberal está condenada al fracaso, o tal vez podría salvarse dándole formas diferentes a las que adopta en las economías avanzadas actuales? ¿Si la industrialización pierde fuerza, qué modelos de crecimiento pueden adoptar los países en vías de desarrollo? ¿Cuáles son las consecuencias de una desindustrialización prematura en los mercados de trabajo y la inclusión social? Para superar estos novedosos retos futuros, los países en vías de desarrollo necesitarán nuevas y creativas estrategias que utilicen las energías combinadas de los sectores público y privado. 




			 




			No hay tiempo para el fundamentalismo mercantil 




			 




			«Uno de los desafíos fundamentales» de nuestra era «es mantener un sistema mercantil internacional abierto y en expansión». Por desgracia, «los principios liberales» del sistema mercantil mundial «son cada vez más atacados». «El proteccionismo se ha vuelto cada vez más habitual.» «Existe un gran peligro de que el sistema falle... o se desmorone en una nefasta réplica de lo que sucedió en la década de los treinta.» 




			Quizá pienses que estas líneas han sido extraídas de una de las recientes muestras de preocupación aparecidas en los medios de comunicación económicos y financieros sobre la actual postura contraria a la globalización. Lo cierto es que fueron escritas en 1981, hace treinta y seis años.11 




			En aquel momento, en los países avanzados el problema era la estanflación. Y el coco del comercio que acechaba —y se adueñaba— de los mercados globales era Japón, más que China. Estados Unidos y Europa habían reaccionado levantando barreras comerciales e imponiendo «restricciones voluntarias a las exportaciones» a los coches y al acero procedentes de Japón. Estaba a la orden del día hablar del «nuevo proteccionismo» que avanzaba sigilosamente. 




			Lo que sucedió posteriormente desmentiría las razones de tanto pesimismo hacia el régimen del mercado. En lugar de dirigirse hacia el sur, en las décadas de los noventa y en la primera del siglo XXI el comercio global explotó, impulsado por la creación de la Organización Mundial del Comercio, la proliferación de acuerdos comerciales y de inversión, tanto bilaterales como nacionales, y el auge de China. Entró en escena una nueva era de la globalización —de hecho, algo más parecido a la hiperglobalización. 




			En retrospectiva, el «nuevo proteccionismo» de la década de los ochenta no supuso una ruptura radical con el pasado. Tal como ha escrito el científico político John Ruggie, se trató más bien de un caso de mantenimiento del régimen que de su interrupción. Las «salvaguardas» y las restricciones «voluntarias» a las exportaciones (VER por sus siglas en inglés) de la época eran ad hoc, pero fueron una reacción necesaria a los desafíos distributivos y de ajuste planteados por la aparición de nuevas relaciones comerciales.12 




			Los economistas y los especialistas en comercio que en aquel entonces gritaban que viene el lobo estaban equivocados. Si los gobiernos hubieran escuchado sus consejos y no hubieran respondido a sus electores, es probable que las cosas hubiesen empeorado. Lo que para los contemporáneos parecía un proteccionismo perjudicial era en realidad una forma de soltar vapor para impedir que la presión política aumentara en exceso. 




			¿Los observadores están siendo igual de alarmistas con relación a la reacción contraria a la globalización actual? Recientemente el Fondo Monetario Internacional, entre otros, ha advertido de que el crecimiento lento y el populismo podrían provocar un auge del proteccionismo. Según Maurice Obstfeld, economista jefe del FMI, «es de vital importancia defender las posibilidades de aumentar la integración comercial».13 




			Hasta ahora, sin embargo, no hay muchos signos de que los gobiernos estén apartándose de manera decidida de una economía abierta. Es posible que el presidente Trump aún cause estragos en el comercio, pero ha demostrado ser más ladrador que mordedor. La página web globaltradealert.org tiene una base de datos de medidas proteccionistas y es una frecuente fuente de reivindicaciones de proteccionismo progresivo. Haz clic en su mapa interactivo de medidas proteccionistas y verás una explosión de fuegos artificiales con círculos rojos en todo el mundo. Parece alarmante hasta que haces clic en las medidas liberalizadoras y descubres un número equivalente de círculos verdes. 




			Esta vez la diferencia radica en que las fuerzas políticas populistas parecen mucho más poderosas y con más posibilidades de ganar elecciones; en parte como respuesta al alto nivel de globalización alcanzado desde la década de los ochenta. No hace demasiado tiempo, habría sido inimaginable la salida de Gran Bretaña de la Unión Europea o un presidente republicano de Estados Unidos prometiendo incumplir los tratados comerciales, construir un muro para frenar la entrada de inmigrantes mexicanos y sancionar a las empresas que se establecieran en el extranjero. El Estado-nación parece decidido a reafirmarse. 




			Sin embargo, la lección que hay que extraer de la década de los ochenta es que cierta revocación de la hiperglobalización no necesariamente tiene que ser algo malo, siempre y cuando sirva para mantener una economía mundial razonablemente abierta. En concreto, tenemos que situar los requisitos de la democracia liberal por encima de los del comercio y la inversión internacional. Ese reajuste dejaría mucho espacio para una economía global abierta; de hecho, la haría posible y la sostendría. 




			Lo que hace que un populista como Donald Trump sea peligroso no son sus propuestas específicas sobre el comercio. Es la plataforma xenófoba e intolerante desde la que parece decidido a gobernar. Y lo cierto es que su política económica no contribuye a una idea coherente de cómo Estados Unidos y una economía mundial abierta pueden prosperar de la mano. 




			El desafío fundamental al que hacen frente los partidos políticos dominantes en las economías avanzadas actuales es el de concebir una postura y un relato que ahogue el clamor de los populistas. A esos partidos de centroizquierda y centroderecha no habría que pedirles que salvaran a toda costa la hiperglobalización. Los defensores del comercio estarían equivocados si adoptaran políticas no ortodoxas para conseguir apoyo político. 




			En lugar de eso, deberíamos fijarnos en si sus políticas están impulsadas por un deseo de equidad e inclusión social o bien por impulsos xenófobos y racistas, si quieren ampliar o debilitar el principio de legalidad y el debate democrático y si están tratando de salvaguardar la economía mundial abierta —aunque con diferentes normas básicas— en lugar de socavarla. 




			Casi con toda seguridad, las revueltas populistas de 2016 pondrán fin a la frenética elaboración de tratados comerciales de las últimas décadas. Aunque es posible que los países en vías de desarrollo suscriban tratados comerciales menores, los dos principales tratados que hay sobre la mesa, el Acuerdo Transpacífico de Cooperación Económica y la Asociación Transatlántica para el Comercio y la Inversión, ya no tenían ningún valor tras la elección de Donald Trump como presidente de Estados Unidos. 




			No deberíamos llorar su pérdida. Por el contrario, deberíamos llevar a cabo un debate honesto y razonado para situar la globalización y el desarrollo sobre una nueva base, conscientes de nuestras nuevas realidades políticas y tecnológicas y colocando en primer término los requisitos de la democracia liberal. 




			 




			Lograr el equilibrio 




			 




			El problema de la hiperglobalización no es solamente que se trate de un sueño inalcanzable capaz de suscitar una reacción negativa; al fin y al cabo, el Estado-nación sigue siendo la única alternativa cuando se trata de proporcionar los acuerdos reguladores y legitimadores de los que dependen los mercados. La principal objeción es que la obsesión de nuestras élites y tecnócratas por la hiperglobalización hace que sea más difícil alcanzar los objetivos económicos y sociales: prosperidad económica, estabilidad financiera e inclusión social. 




			En la actualidad, las preguntas son: ¿A qué grado de globalización deberíamos aspirar en el ámbito del comercio y las finanzas? ¿Siguen teniendo sentido los Estados-nación en una época en la que las revoluciones en el transporte y las comunicaciones han supuesto en apariencia la muerte de la distancia geográfica? ¿Cuánta soberanía nacional deben ceder los Estados a las instituciones internacionales? ¿Qué hacen en realidad los tratados comerciales y cómo podemos mejorarlos? ¿Cuándo socava la democracia la globalización? ¿Qué les debemos, como ciudadanos y Estados, a aquellos que están más allá de nuestras fronteras? ¿Cómo podemos ejercer esas responsabilidades? 




			Todas esas preguntas requieren que restablezcamos un equilibrio juicioso y sensato entre gobierno nacional y global. Necesitamos una economía mundial plural en la cual los Estados-nación conserven la suficiente autonomía para elaborar sus propios contratos sociales y desarrollar sus propias estrategias económicas. Argumentaré que la imagen convencional de la economía mundial como «patrimonio universal» —en la cual nos veríamos abocados a la ruina económica a menos que cooperemos todos— es sumamente engañosa. Si nuestra política económica fracasa, ello se debe en gran medida a razones más nacionales que internacionales. La mejor manera en que las naciones pueden servir al bien económico mundial es poniendo en orden sus propias economías nacionales. 




			El gobierno global sigue siendo fundamental en ámbitos como el cambio climático, problema en el que son esenciales las disposiciones globales sobre bienes públicos. Y, en ocasiones, favoreciendo el debate público y la toma de decisiones, las normas globales pueden contribuir a mejorar la política económica nacional. Sin embargo, como argumentaré, los acuerdos globales para mejorar la democracia serían muy diferentes de los tratados que favorecen la globalización y han marcado nuestra época. 




			Empezaremos por una entidad que se sitúa en el centro mismo de nuestra existencia política y económica, pero que durante décadas ha sido atacada: el Estado-nación. 




			



	    


	 	

	    

             




			Capítulo 2 
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Cómo funcionan las naciones 






			 




			En octubre de 2016, la primera ministra británica Theresa May sorprendió a muchos cuando despotricó contra la idea de ciudadanía global. «Si crees que eres un ciudadano del mundo —dijo— no eres ciudadano de ninguna parte.» 




			Su declaración fue recibida con burla y alarma por los medios de comunicación económicos y los comentaristas liberales. «La forma más útil de ciudadanía actual —le reprendió un analista— es una que no se preocupe únicamente de, pongamos, un distrito de Berkshire, sino del planeta.» The Economist dijo que se trataba de un giro «xenófobo». Un especialista la acusó de repudiar los valores de la Ilustración y advirtió de «reminiscencias de 1933» en su discurso.14 




			Yo sé cómo es un «ciudadano del mundo»: soy un ejemplo perfecto. Me crie en un país, vivo en otro y tengo pasaporte de ambos. Escribo sobre economía global y mi trabajo hace que tenga que viajar a lugares muy lejanos. Paso más tiempo viajando por otros países que en aquellos de los que soy ciudadano. La mayoría de mis compañeros de trabajo más allegados también han nacido en países extranjeros. Devoro prensa internacional, mientras que la mayoría de las semanas mi periódico local se queda sin abrir. Por lo que respecta a los deportes, no tengo ni idea de lo que hacen los equipos de mi ciudad, pero soy un acérrimo seguidor de un equipo de fútbol del otro lado del Atlántico. 




			Y, a pesar de todo, la declaración de May me toca la fibra. Contiene una verdad fundamental que, por pasarla por alto, dice mucho de cómo nosotros —la élite financiera, política y tecnocrática del mundo— nos hemos distanciado de nuestros compatriotas y hemos perdido su confianza. 




			Los economistas y los políticos de la línea dominante tienden a interpretar la reacción negativa como un contratiempo lamentable, impulsado por políticos populistas y xenófobos que han conseguido capitalizar los agravios de aquellos que creen que se han quedado rezagados y han sido abandonados por las élites globalistas. Sin embargo, hoy en día el globalismo está en recesión y el Estado-nación ha demostrado estar muy vivo. 




			Durante años, ha imperado un absoluto consenso intelectual sobre la disminución de la relevancia del Estado-nación. Se puso de moda el gobierno global; las normas e instituciones internacionales tuvieron que apuntalar la en apariencia irreversible marea de globalización económica y el auge de las sensibilidades cosmopolitas. 




			El gobierno global se ha convertido en el mantra de la élite de nuestra época. Su argumento era que el aumento de los flujos de bienes, servicios, capital e información a través de las fronteras, provocado por la innovación tecnológica y la liberalización del mercado, había hecho que los países del mundo estuvieran demasiado conectados entre sí para que cualquiera de ellos pudiera resolver sus problemas económicos por sí solo. Necesitamos normas globales, acuerdos globales e instituciones globales. Esta reivindicación sigue siendo hoy tan ampliamente aceptada que cuestionarla sería como afirmar que el sol gira alrededor de la tierra. 




			Para entender cómo hemos llegado a este punto, examinemos con más detenimiento los argumentos en contra del Estadonación y los argumentos a favor de un gobierno global. 




			 




			El Estado-nación bajo el fuego 




			 




			El Estado-nación está considerado categóricamente como un concepto arcaico que no se corresponde con la realidad del siglo XXI. El ataque al Estado-nación va más allá de las divisiones políticas tradicionales y es una de las pocas cosas que unen a liberales y socialistas. «¿Cómo va a garantizarse la unidad económica de Europa, preservando al mismo tiempo la libertad de desarrollo cultural de los pueblos que la forman?» Se preguntaba León Trotski ya en 1934. La respuesta fue deshaciéndose del Estado-nación: «La solución puede alcanzarse... liberando por completo a las fuerzas de producción de las ataduras impuestas por el Estado nacional».15 A tenor de las actuales dificultades por las que está pasando la eurozona, la respuesta de Trotski parece sorprendentemente moderna. Se trata de una respuesta que suscribirían la mayoría de los economistas neoclásicos. 




			Muchos filósofos morales actuales se alinean con los economistas liberales al considerar irrelevantes las fronteras nacionales, si no desde un punto de vista descriptivo, sí prescriptivo. Así Peter Singer: 




			 




			Si el grupo ante el cual debemos justificarnos es la tribu o la nación, entonces es probable que nuestra moralidad sea tribal o nacionalista. Sin embargo, si la revolución en las comunicaciones ha creado un público global, entonces podemos sentir el deseo de justificar nuestro comportamiento ante el mundo entero. Este cambio proporciona la base material para una nueva ética que servirá a los intereses de todos aquellos que vivimos en este planeta de una manera tal que, retórica aparte, ninguna ética anterior ha hecho posible.16 




			 




			Y Amartya Sen: 




			 




			Hay algo de tiranía de ideas en la visión de las divisiones políticas de los Estados (en lo esencial, Estados nacionales) como fundamentales, o no sólo como confinamientos prácticos que deben ser cuestionados, sino como divisiones de significación básica en ética y en filosofía política.17 




			 




			Sen y Singer consideran las fronteras nacionales como un impedimento; un obstáculo práctico que puede y debe superarse a medida que el mundo se vuelve más interconectado a través del comercio y los avances en las comunicaciones. 




			Mientras tanto, los economistas se mofan del Estado-nación porque es el origen de costes de transacción que impiden una integración económica más plena. Esto no se debe únicamente a que los gobiernos impongan aranceles de importación, controles de capital, visados y otras restricciones en sus fronteras, impidiendo la circulación global de mercancías, dinero y personas. Más fundamentalmente, se debe a que la pluralidad de soberanías crea diferencias jurisdiccionales con sus correspondientes costes transaccionales. En la actualidad, los principales obstáculos a una economía global son las diferencias monetarias, de regímenes legales y de prácticas reguladoras. Con la desaparición de las barreras explícitas, ha aumentado la importancia relativa de dichos costes transaccionales. Los aranceles de importación constituyen hoy en día una minúscula fracción del total de los costes comerciales. James Anderson y Eric van Wincoop calcularon que en el caso de los países avanzados esos costes ascendían a un asombroso 170 por ciento (en términos ad valorem), un orden de magnitud superior a los propios aranceles de importación.18 




			Para un economista, esta cantidad es equivalente a dejar billetes de cien dólares en la acera. Eliminemos las diferencias jurisdiccionales, argumentan, y la economía mundial cosechará grandes beneficios del comercio, de manera parecida a lo que sucedió con la liberalización arancelaria multilateral experimentada durante la época de posguerra. Así, el programa comercial global se ha ido centrando cada vez más en intentos de armonizar los regímenes reguladores: desde los estándares sanitarios y fitosanitarios hasta la regulación financiera. Ésa es también la razón por la cual las naciones europeas consideraban importante adoptar una moneda única para hacer realidad su sueño de un mercado común. La integración económica exige limitar la capacidad de los Estados-nación para emitir su propia moneda, establecer diferentes regulaciones e imponer diferentes normas legales. 




			 




			La constante vitalidad del Estado-nación 




			 




			La muerte del Estado-nación se predijo hace mucho. El científico político Stanley Hoffman escribió en 1966: «El tema crítico para cualquier estudiante del orden mundial es el destino del Estado-nación».19 Soberanía en peligro es el título de la obra clásica de Raymond Vernon publicada en 1971.20 Ambos eruditos acabarían desmintiendo la desaparición del Estado-nación, pero su tono refleja una importante corriente de opinión dominante. Tanto si se trataba de la Unión Europea (en la que se centró Hoffman) como de la empresa multinacional (el tema de Vernon), el Estado-nación ha sido considerado ampliamente como algo superado por los acontecimientos. 




			No obstante, el Estado-nación se niega a debilitarse. Ha demostrado ser extraordinariamente resistente y sigue siendo el principal factor decisivo de la distribución global de ingresos, el centro neurálgico de las instituciones de apoyo al mercado y el principal objeto de apego y vinculación personal. Tengamos en cuenta algunos hechos. 




			Para comprobar la intuición de mis estudiantes sobre los factores determinantes de la desigualdad global, el primer día de clase les pregunto si preferirían ser ricos en un país pobre o pobres en un país rico. Les pido que tengan en cuenta únicamente su nivel de consumo, entendiendo por ricos y pobres los pertenecientes al 5 por ciento con mayores y menores ingresos de un país. Por otra parte, un país rico es uno que se encuentra entre el 5 por ciento de los que tienen mayor renta per cápita de la distribución internacional, mientras que uno pobre estaría entre el 5 por ciento de menor renta per cápita. Con esta información, lo habitual es que la mayoría de los estudiantes respondan que preferirían ser ricos en un país pobre. 




			De hecho, están tremendamente equivocados. Tal como los he definido, los pobres en un país rico son casi cinco veces más ricos que los ricos en un país pobre.21 La ilusión óptica que confunde a los estudiantes es que los extremadamente ricos con coches BMW y mansiones cercadas que han visto en los países pobres son una minúscula parte de la población; muy inferior al 5 por ciento en el que les he dicho que se fijen. Cuando tomamos la media superior como un todo, ya hemos descendido de manera espectacular en la escala de renta. 




			Los estudiantes acaban de descubrir una característica reveladora de la economía mundial: nuestra fortuna económica está determinada principalmente por dónde (en qué país) nacemos y, sólo de manera secundaria, por el lugar que ocupamos en la escala de distribución de ingresos. O, por decirlo en términos más técnicos, pero también más exactos, la mayoría de la desigualdad hace referencia a desigualdad entre naciones, no dentro de ellas.22 Tanto es así que la globalización ha revocado la importancia de las fronteras nacionales. 




			En segundo lugar, planteémonos el papel de la identidad nacional. Uno podía imaginar que con el empujón de las afinidades transnacionales, por un lado, y el tirón de las conexiones locales, por otro, los vínculos con el Estado-nación se han ido desgastando. Pero no parece que sea éste el caso. La identidad nacional sigue viva y goza de buena salud, incluso en algunos rincones sorprendentes del mundo. Y ya era así incluso antes de la crisis financiera global y de la reacción populista que vino a continuación. 




			Para examinar la constante vitalidad de la identificación nacional, acudamos a la Encuesta Mundial de Valores, que abarca a más de ochenta mil individuos de cincuenta y siete países (<http://www.worldvaluessurvey.org/>). A los encuestados se les hizo una serie de preguntas acerca de la intensidad de sus vínculos locales, nacionales y globales. Medí la intensidad de los vínculos nacionales computando los porcentajes de los encuestados que se mostraron «de acuerdo» o «muy de acuerdo» con la afirmación «Me considero un ciudadano de [país, nación]». A su vez, medí la intensidad de los vínculos globales en función de los porcentajes de encuestados que se mostraron «de acuerdo» o «muy de acuerdo» con la afirmación «Me considero un ciudadano del mundo». En cada caso, para llevar a cabo cierta regularización, resté esos porcentajes de porcentajes análogos de «Me considero un miembro de mi localidad». Dicho de otro modo, medí los vínculos nacionales y globales con relación a los vínculos locales. Me he basado en el período comprendido entre 2004 y 2008, ya que la encuesta se llevó a cabo antes de que se produjesen las crisis financieras en Europa y Estados Unidos, y no tiene en cuenta los engañosos resultados debidos a las consecuencias de la recesión económica. 




			 




			Figura 2.1. Ciudadanía nacional, global y de la Unión Europea  (con relación a la vinculación a la localidad). Porcentajes de  encuestados que se mostraron «de acuerdo» o «muy de  acuerdo» con la afirmación «Me considero ciudadano de  [país, nación]» y «Me considero un ciudadano del mundo»  restados de los porcentajes análogos de «Me considero un  miembro de mi localidad». 
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			Fuente:D. Rodrik, «Who Needs the Nation State?», Economic Geography, 89(1), enero de 2013: 1-19. 




			 




			La figura 2.1 presenta los resultados de toda la muestra global, así como de Estados Unidos, la Unión Europea, China e India de manera individual. Lo destacable no es tanto que la identidad nacional sea mucho más fuerte que la identidad como «ciudadano del mundo»; eso era de esperar. Lo sorprendente, como se aprecia en los porcentajes positivos regularizados de la identidad nacional, es que en apariencia ejerce más fuerza que la pertenencia a la comunidad local. Esta tendencia es generalizada y es más intensa en Estados Unidos e India, dos países inmensos en los que, por el contrario, cabría esperar que los vínculos locales fueran más fuertes que los vínculos con el Estado-nación. 




			Asimismo, me resulta asombroso que los ciudadanos europeos sientan tan poca vinculación con la Unión Europea. De hecho, como muestra la figura 2.1, a pesar de largas décadas de integración europea y construcción institucional, a los europeos la idea de ciudadanía de la Unión Europea les resulta tan lejana como la de ciudadanía global. 




			No resulta sorprendente descubrir que desde 2008 los vínculos globales se han desgastado aún más. Los indicadores de la ciudadanía global han descendido de manera significativa, en especial en algunos países europeos: del –18 por ciento al –29 por ciento en Alemania y del –12 por ciento al –22 por ciento en España. (Se trata de comparaciones entre los períodos de 20102014 y 2004-2008.) 




			Podría objetarse que dichas encuestas ocultan las diferencias entre subgrupos dentro de la población general. Por lo que respecta a sus perspectivas y vínculos, cabría esperar que sobre todo los jóvenes, las personas cualificadas y con formación superior se hubieran desenganchado de sus amarres nacionales y se hubieran vuelto globales. Tal como indica la figura 2.2, entre esos grupos sí existen diferencias en la dirección esperada. Sin embargo, no son tan grandes como cabría pensar y no modifican el resultado general. Incluso entre los jóvenes (menores de veinticinco años), los que han recibido formación universitaria y los profesionales cualificados, la identidad nacional supera a los vínculos locales y, de manera aún más notable, a los globales. 




			Por último, si quedaban algunas dudas acerca de la constante relevancia del Estado-nación habrán quedado disipadas por la experiencia de las secuelas de la crisis financiera global de 2008. Fueron los legisladores nacionales los que tuvieron que intervenir para impedir un desplome económico: fueron los gobiernos nacionales los que rescataron a los bancos, inyectaron liquidez, proporcionaron estímulos fiscales y emitieron cheques de desempleo. Como dijo en una ocasión de manera memorable el presidente del Banco de Inglaterra Mervyn King, los bancos son globales en la vida y nacionales en la muerte. 




			 




			Figura 2.2.  Efectos sociodemográficos. Porcentajes de  encuestados que se muestran «de acuerdo» o «muy de  acuerdo» con la afirmación «Me considero ciudadano de  [país, nación]» y «Me considero un ciudadano del mundo»,  restados de porcentajes análogos de «Me considero un  miembro de mi localidad». 
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			Fuente:D. Rodrik, «Who Needs the Nation State?», Economic Geography, 89(1), enero de 2013: 1-19. 




			 




			El Fondo Monetario Internacional y el recientemente actualizado G20 no eran más que foros de debate. En la eurozona, las decisiones que determinaban cómo se desarrollaría la crisis se tomaban en las capitales nacionales, desde Berlín a Atenas, no en Bruselas (o Estrasburgo). Y, en última instancia, los gobiernos nacionales fueron los culpables de todo lo que salió mal, y los responsables de lo poco que salió bien. 




			 




			Un argumento normativo en favor del Estado-nación 




			 




			Históricamente, el Estado-nación ha estado relacionado de manera estrecha con el progreso económico, social y político. Frenó la violencia interna, tendió redes de solidaridad más allá de las comunidades locales, incentivó los mercados de masas y la industrialización, permitió la movilización de recursos humanos y financieros y fomentó el despliegue de instituciones políticas representativas.23 Las guerras civiles y el declive económico son el destino habitual de los «Estados fallidos» actuales. Para los habitantes de países estables y prósperos es fácil pasar por alto el papel que desempeñó la construcción del Estado-nación a la hora de superar esos retos. Desde un punto de vista intelectual, la caída en desgracia del Estado-nación es consecuencia en parte de sus logros. 




			Pero, a la vista de la revolución de la globalización, ¿se ha convertido en verdad el Estado-nación, como entidad política territorialmente definida, en un obstáculo para la consecución de los resultados económicos y sociales deseables? ¿O el Estadonación sigue siendo indispensable para el logro de esos objetivos? Dicho de otro modo, ¿es posible construir una defensa más razonada del Estado-nación, que vaya más allá de afirmar que existe y que no se ha debilitado? 




			Empezaré por aclarar mi terminología. El Estado-nación evoca connotaciones nacionalistas. En mi exposición no pondré el énfasis en la parte relativa a la «nación» o el «nacionalismo», sino en la parte del «Estado». En concreto, el Estado me interesa como una entidad jurisdiccional delimitada desde un punto de vista espacial. Desde esta perspectiva, veo la nación como una consecuencia de un Estado, no a la inversa. Como dijo Abbé Sieyès, uno de los teóricos de la Revolución francesa: «¿Qué es una nación? Un cuerpo de asociados que viven bajo una ley común y están representados por la misma legislatura».24 No me interesan los debates acerca de qué es una nación, si cada nación debería tener su propio Estado, ni cuántos Estados debería haber. 




			Por el contrario, quiero desarrollar un argumento sustancial sobre por qué los Estados-nación son en verdad beneficiosos, en especial para la economía mundial. Quiero demostrar que la diversidad de Estados-nación añade valor en lugar de restarlo. Mi punto de partida es que los mercados necesitan normas y que los mercados globales requerirían normas globales. En realidad, una economía global sin fronteras, en la que la actividad económica esté totalmente desvinculada de su base nacional, requeriría instituciones legisladoras transnacionales que se adapten a la escala global y a la dimensión de los mercados. Sin embargo, eso no sería deseable, aun cuando fuera factible. Las normas en favor del mercado no son exclusivas. Por lo tanto, siguen siendo deseables la experimentación y la competencia entre diversos acuerdos institucionales. Asimismo, por lo que respecta a las formas institucionales, las comunidades difieren en cuanto a sus necesidades y preferencias. Y en cuanto a dichas necesidades y preferencias, la historia y la geografía continúan limitando la convergencia. 




			En consecuencia, admito que para la economía global los Estados-nación son una fuente de desintegración. Lo que afirmo es que un intento de superarlos sería contraproducente. No nos proporcionaría una economía mundial más saneada ni mejores normas. 




			Mi argumento puede presentarse como un contrapunto al típico relato globalista, descrito gráficamente en la parte superior de la figura 2.3. En este relato, la globalización económica, espoleada por las revoluciones del transporte y de las tecnologías de la comunicación, rompe las barreras sociales y culturales entre personas de diferentes partes del mundo y fomenta una comunidad global. Esto, a su vez, posibilita la construcción de una comunidad política global —un gobierno global— que apuntala y refuerza más la integración económica. 




			 




			Figura 2.3. Dinámica de refuerzo alternativa 
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			Fuente:D. Rodrik, «Who Needs the Nation State?», Economic Geography, 89(1), enero de 2013: 1-19. 


			

			 




			Mi relato alternativo (expuesto en la parte inferior de la figura 2.3) pone de relieve una dinámica diferente, que sostiene que hay un mundo que está dividido desde un punto de vista político y que, económicamente, no está del todo globalizado. Según esta dinámica, la heterogeneidad de las preferencias y la falta de singularidad institucional, junto con la geografía, crean una necesidad de diversidad institucional. La diversidad institucional impide la plena globalización económica. A su vez, la incompleta integración económica refuerza la heterogeneidad y el papel de la distancia. Cuando las fuerzas de esta segunda dinámica son suficientemente fuertes, como argumentaré que sucede, actuar según las normas de la primera no puede más que crearnos problemas. 




			 




			La inútil búsqueda de la hiperglobalización 




			 




			Los mercados dependen de instituciones ajenas al mercado porque no se crean, no se regulan, no se estabilizan ni se legitiman a sí mismos. Todo lo que vaya más allá de un simple intercambio entre vecinos requiere inversiones en transporte, comunicaciones y logística; ejecución de contratos, provisión de información y prevención de engaños; un medio de cambio estable y fiable; acuerdos para que los resultados distributivos sean conformes a las normas sociales; etcétera. Los mercados sostenibles y que funcionan correctamente están respaldados por una amplia gama de instituciones que realizan las funciones determinantes de regulación, redistribución, estabilidad monetaria y fiscal y gestión de conflictos. 




			Hasta ahora, esas funciones institucionales han sido ejercidas en gran medida por el Estado-nación. A lo largo del período de posguerra, ello no sólo no obstaculizó el desarrollo de los mercados globales, sino que, en muchos sentidos, lo facilitó. La filosofía que había tras el régimen de Bretton Woods, que rigió la economía mundial hasta la década de los setenta, era que las naciones —no sólo las avanzadas, sino también las recientemente independizadas— necesitaban un espacio político dentro del cual administrar sus economías y proteger sus contratos sociales. Los controles de capital, restringiendo la libre circulación financiera entre países, eran considerados un elemento inherente del sistema financiero global. La liberalización mercantil seguía limitada a los bienes manufacturados y a las naciones industrializadas; cuando las importaciones de tejidos y ropa de países que vendían a precios bajos amenazaron el diálogo social nacional al provocar pérdida de empleos en las industrias y regiones afectadas, éstas se constituyeron también como regímenes especiales. 




			No obstante, debido en buena medida a la receta de Bretton Woods para entornos políticos nacionales saneados, los flujos mercantiles y de inversión fueron aumentando a pasos agigantados. Tal como ha subrayado John Agnew, la piedra angular de la globalización financiera fueron los sistemas monetarios nacionales, los bancos centrales y las prácticas financieras reguladoras.25 En el comercio, las que respaldaron la apertura que acabaría por imponerse fueron más las negociaciones políticas nacionales que las normas del GATT. 




			El Estado-nación fue lo que hizo posible la globalización, pero también el obstáculo definitivo para su profundización. Combinar la globalización con unas políticas nacionales saludables dependía de gestionar bien esta tensión. Si nos desviábamos demasiado hacia la globalización, como sucedió en la década de los veinte, erosionaríamos los mercados que sustentaban las instituciones. Si nos desviábamos demasiado en dirección al Estado, como en la década de los treinta, perderíamos los beneficios del comercio internacional. 




			A partir de la década de los ochenta, el equilibrio ideológico se inclinó de manera determinante en favor de los mercados y en contra de los gobiernos. Internacionalmente, el resultado fue una presión absoluta en favor de lo que he denominado «hiperglobalización»;26 el intento de eliminar todos los costes de transacción que obstaculizan el comercio y los flujos de capital. En el ámbito del comercio, el logro supremo de este intento fue la Organización Mundial del Comercio. Las normas del comercio se extendieron ahora a los servicios, la agricultura, las subvenciones, los derechos de propiedad intelectual, los estándares sanitarios y fitosanitarios y otros elementos de lo que antes se consideraban políticas nacionales. En el mundo de las finanzas, la libertad de movimiento de capital se convirtió en la norma, más que la excepción, con los reguladores centrados en la armonización de las normativas y los estándares financieros. La mayoría de los miembros de la Unión Europea fueron más lejos, reduciendo en primer lugar los movimientos de tipo de cambio entre ellos y, en última instancia, adoptando una moneda única. 




			El resultado fue que los mecanismos nacionales de gobierno quedaron debilitados, mientras que sus equivalentes globales permanecen incompletos. Los defectos del nuevo enfoque se hicieron evidentes enseguida. Un fallo se debió al hecho de llevar mucho más allá del ámbito del debate y el control político la elaboración de normas sobre materias supranacionales. Este fallo se hizo patente en las constantes protestas sobre el déficit democrático, la falta de legitimidad y la ausencia de voz y responsabilidad. Esas protestas se convirtieron en algo incorporado de manera permanente a la Organización Mundial del Comercio y las instituciones de Bruselas. 




			Donde la producción normativa siguió siendo nacional, surgió otro fallo. El creciente volumen comercial entre países con diferentes niveles de desarrollo y tratados institucionales muy distintos exacerbó la desigualdad y la inseguridad económica. Lo que fue aún más destructivo, la ausencia de instituciones a escala global que controlen las finanzas nacionales (prestamista de última instancia, seguro de depósitos, leyes concursales y estabilizadores financieros) hizo que las finanzas globales fueran una fuente de inestabilidad y de crisis periódicas de enormes proporciones. Las políticas nacionales por sí solas eran inadecuadas para abordar los problemas creados por la extrema apertura económica y financiera. 




			Como cabría esperar, los países a los que mejor les fue con el nuevo régimen fueron aquellos que no permitieron que su entusiasmo por el libre comercio y la libre circulación de capital les hiciera dar lo mejor de sí. Desde luego, uno de los principales beneficiarios de la apertura económica de otros fue China, que maquinó la más impresionante reducción de la pobreza y los mejores resultados de crecimiento de la historia. Pero, por su parte, llevó a cabo una estrategia muy prudente que combinaba políticas industriales amplias con una liberalización diferida de las importaciones y controles de capital. En la práctica, China jugó al juego de la globalización según las reglas de Bretton Woods, no según las de la hiperglobalización. 




			 




			¿Es el gobierno global factible o deseable? 




			 




			Hasta la fecha, la opinión generalizada es que los males de la globalización se derivan del desequilibrio entre la naturaleza global de los mercados y la naturaleza nacional de las normas que los rigen. Por lógica, el desequilibrio únicamente puede corregirse de dos maneras: expandiendo el gobierno más allá del Estado-nación o limitando el alcance de los mercados. Entre los entendidos, sólo se plantea la primera opción. 




			Gobierno global significa cosas diferentes para personas diferentes. Para las autoridades oficiales, se refiere a nuevos foros intergubernamentales, como el G20 y el Foro de Estabilidad Financiera. Para algunos analistas significa la aparición de redes de legisladores transnacionales que establecen normas comunes que van desde los estándares sanitarios hasta los de adecuación de capital.27 Para otros analistas, se trata de regímenes de «gobierno privado», como el comercio justo y la responsabilidad social corporativa.28 Otros más, imaginan el desarrollo de procedimientos administrativos globales que dependen «del debate local, se basa en comparaciones globales y se mueve en un espacio de razones públicas».29 Para muchos activistas, significa más poder para las organizaciones no gubernamentales. 




			Ni qué decir tiene que tales formas emergentes de gobierno siguen siendo débiles. Sin embargo, la verdadera cuestión es si pueden desarrollarse y volverse lo bastante fuertes para sostener la hiperglobalización e incentivar el surgimiento de identidades verdaderamente globales. No creo que puedan. Desarrollo mi argumento en cuatro pasos: 1) las instituciones en favor del mercado no son excepcionales, 2) por lo que respecta a las formas institucionales, las comunidades difieren en cuanto a sus necesidades y preferencias, 3) la distancia geográfica limita la convergencia de esas necesidades y preferencias, y 4) es deseable la experimentación y la competencia entre diversas formas institucionales. 




			 




			Las instituciones en favor del mercado  no son excepcionales 




			 




			Como he hecho antes, es relativamente sencillo especificar las funciones que cumplen las instituciones en favor del mercado. Crean, regulan, estabilizan y legitiman los mercados. Sin embargo, otra historia es especificar la forma que deberían adoptar dichas instituciones. No hay razones para creer que esas funciones puedan cumplirse únicamente de unas maneras determinadas, ni para pensar que sólo hay una gama limitada de variaciones posibles. Dicho de otro modo, la función institucional no adopta una única forma. 




			En cierto modo, todas las sociedades avanzadas son variaciones de una economía de mercado en la que predomina la propiedad privada. Sin embargo, históricamente Estados Unidos, Japón y las naciones europeas han evolucionado en organizaciones que difieren de manera considerable. Esas diferencias se plasman en prácticas divergentes en los mercados laborales, el gobierno corporativo, los sistemas de bienestar social y los enfoques reguladores. Que esas naciones hayan conseguido generar cantidades comparables de riqueza bajo normas distintas es un importante recordatorio de que no existe un único sello distintivo para el éxito económico. Sí, los mercados, los incentivos, los derechos de propiedad, la estabilidad y la predictibilidad son importantes, pero no requieren soluciones cortadas por el mismo patrón. 




			El rendimiento económico fluctúa, incluso entre los países avanzados, de modo que son habituales las modas institucionales. En las últimas décadas, la democracia social europea, la política industrial de estilo japonés, el modelo de gobierno y de financiación corporativa de Estados Unidos y el capitalismo estatal de China se han puesto periódicamente de moda para luego perder interés al disminuir su popularidad. La imitación institucional rara vez tiene éxito, a pesar de los esfuerzos realizados por organizaciones internacionales como el Banco Mundial y la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE) para establecer «buenas prácticas». 




			Una de las razones es que los elementos del panorama institucional tienden a relacionarse de manera complementaria unos con otros, condenando al fracaso las reformas parciales. Por ejemplo, a falta de programas de formación en el mercado laboral y de redes adecuadas de seguridad, puede ser contraproducente desregular los mercados laborales facilitando el despido de los trabajadores por parte de las empresas. Sin una tradición de accionistas fuertes que limiten la asunción de riesgos, puede ser un desastre permitir a las instituciones financieras que se autorregulen. En su conocido libro Varieties of Capitalism, Peter Hall y David Soskice identificaron dos grupos institucionales diferenciados en las economías avanzadas, a los que denominaron «economías de mercado liberales» y «economías de mercado coordinadas».30 Por supuesto, si nos fijamos en Asia podemos identificar otros modelos. 




			El punto fundamental tiene que ver con la inherente maleabilidad de los diseños institucionales. Tal como ha subrayado Roberto Unger, no hay razón para pensar que el abanico de divergencia institucional que en la actualidad apreciamos en el mundo agote todas las variables posibles.31 Las funciones institucionales deseadas —conciliar los incentivos privados con la conveniencia social, establecer la macroestabilidad, lograr la justicia social— pueden generarse de innumerables maneras, sólo limitadas por nuestra imaginación. La idea de que exista una serie de instituciones que apliquen las mejores prácticas posibles es una ilusión. 




			Esto no quiere decir que las diferencias en los acuerdos institucionales no tengan consecuencias reales. La maleabilidad institucional no quiere decir que las instituciones actúen siempre de manera adecuada: es evidente que hay numerosas sociedades cuyas instituciones no logran proporcionar los incentivos adecuados para la producción, la inversión y la innovación, y no digamos la justicia social. Pero incluso entre las sociedades relativamente exitosas, a menudo diferentes configuraciones institucionales tienen diferentes consecuencias para grupos distintos. Por ejemplo, comparadas con las economías coordinadas de mercado, las economías liberales de mercado ofrecen más oportunidades a los miembros más creativos y triunfadores de la sociedad, pero también tienden a provocar una mayor desigualdad e inseguridad jurídica para los miembros de su clase trabajadora. Richard Freeman ha demostrado que los entornos con un mercado laboral más regulado generan menos dispersión salarial, pero no necesariamente mayores índices de desempleo.32 




			Aquí existe una analogía interesante con el segundo teorema fundamental de la economía del bienestar. El teorema sostiene que cualquier equilibrio que esté de acuerdo con Pareto puede lograrse como resultado de un equilibrio competitivo con una adecuada distribución de recursos. En la práctica, los acuerdos institucionales son las normas que determinan la asignación de derechos a los recursos de una sociedad; determinan la distribución de los recursos en el sentido más amplio del término. Cada resultado coherente con Pareto puede sostenerse por un conjunto diferente de normas. Y a la inversa, cada conjunto de normas tiene el potencial de generar un resultado diferente coherente con Pareto. (Digo potencial porque, sin duda, las normas «malas» darán origen a resultados inferiores a Pareto.) 




			De acuerdo con Pareto, no está claro cómo podemos elegir ex  ante entre equilibrios. Es precisamente esta indeterminación la que hace difícil la elección entre instituciones alternativas, que es mejor dejar en manos de las propias comunidades políticas. 




			 




			Heterogeneidad y diversidad 




			 




			Immanuel Kant escribió que la religión y el lenguaje dividen a la gente e impiden una monarquía universal.33 Pero hay muchas otras cosas que nos dividen. Como he expuesto en el apartado anterior, los acuerdos institucionales tienen consecuencias distintas en la distribución del bienestar y en muchos otros aspectos de la vida económica, social y política. No nos ponemos de acuerdo en cómo equilibrar la igualdad y la oportunidad, la seguridad económica y la innovación, la estabilidad y el dinamismo, los resultados económicos y los valores sociales y culturales, y muchas otras consecuencias de decisiones institucionales. En definitiva, las diferencias en cuanto a las preferencias son el principal argumento contra la armonización institucional global. 




			Pensemos cómo se tendrían que regular los mercados financieros. Hay muchas decisiones que tomar. ¿Habría que separar la banca comercial de la banca de inversión? ¿Debería ponerse un límite al tamaño de los bancos? ¿Debería existir un seguro de depósitos y, en caso afirmativo, qué debería cubrir? ¿Se les debería permitir a los bancos negociar por cuenta propia? ¿Cuánta información deberían revelar sobre sus operaciones? ¿Las bonificaciones de los ejecutivos deberían ser fijadas por los directivos, sin controles reguladores? ¿Cuáles deberían ser los requisitos de capital y liquidez? ¿Todos los contratos de derivados deberían negociarse en el mercado de valores? ¿Cuál debería ser el papel de las agencias de calificación crediticia? Etcétera.  
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