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      PREFACIO 


			 


			¿Existe realmente un gobierno mundial? ¿Son las actuales instituciones globales eficaces en la toma de decisiones? ¿Pueden ser compatibles con unos principios básicos de democracia? 


			 


			Michael Froman era el sherpa del presidente de Estados Unidos Barack Obama hace un par de años. Los «sherpas» originales son los guías y porteadores en el Himalaya que preparan el camino para ascender a la «cumbre» del Everest. Conocí a Mike en Washington cuando él estaba preparando la reunión anual en la «cumbre» de los jefes de gobierno del Grupo de los Veinte, que iba a celebrarse en los Cabos, un balneario turístico en Baja California, México, en junio de 2012. Aparentemente, el Grupo de los Veinte, también conocido como G-20, ha ido más allá de su propósito inicial, ya que ahora no trata sólo de asuntos financieros y económicos, sino también de la seguridad, la energía, el medio ambiente y muchos otros temas. Cuando le preguntaron si el G-20 tiene una agenda sin límites para hacer frente a todos los problemas del mundo, Mike respondió: «El G-20 es un foro mundial; en cualquier momento, los problemas de un país pueden convertirse en temas globales que tendremos que abordar.» 


			Al año siguiente, Michael Froman había sido nombrado representante de Comercio de EE.UU. para negociar alianzas con una docena de países de Asia y América Latina y con la Unión Europea. El nuevo sherpa de EE.UU. era Caroline Atkinson. Tuve encuentros similares con ella cuando estaba preparando las reuniones en la cumbre que se celebrarían en San Petersburgo, Rusia, en septiembre de 2013, y en Brisbane, Australia, en 2014. Caroline rechazó la idea de que «el G-20 debe “volver a lo básico” y ocuparse sólo del debate sobre la economía global». Caroline argumentó que el G-20 «puede tener un papel importante en el establecimiento de una agenda global y en lo que afecta a la economía mundial en un sentido más amplio, no sólo los déficits en cuenta corriente y fiscal, sino otras áreas importantes». 


			El Grupo de los Veinte es el segundo círculo del Grupo de los Ocho, que reúne a los jefes de gobierno de las economías más grandes del mundo. El sistema del G-8 y el G-20 ha sido apodado el directorio autoproclamado del mundo. Además de las cumbres, lleva a cabo reuniones periódicas de los ministros de Relaciones Exteriores y de Finanzas, así como de Comercio, Trabajo, Turismo, Agricultura y otros. Ha creado su propio Consejo de Estabilidad Financiera, con sede en Basilea, Suiza. El G-8 y el G-20 no tienen un aparato administrativo permanente, pero gobiernan el mundo a través de los estados miembros, la Unión Europea, otras uniones regionales y las instituciones globales más relevantes, cuyos líderes participan regularmente en las reuniones en la cumbre, incluidas las Naciones Unidas, el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, así como la Organización Mundial del Comercio, la Organización Internacional del Trabajo, la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico y otras. 


			El sistema del G-8 es lo más parecido a un gobierno mundial que haya existido nunca. Ha establecido un nuevo directorio global que –como han reconocido los dos altos funcionarios citados anteriormente– tiene una agenda de temas sin límites, a la vez que pone en práctica de manera efectiva sus decisiones a través de otras organizaciones. El mundo está actualmente gobernado por unas pocas docenas de burós, uniones, organizaciones, agencias, fondos, bancos, tribunales y directorios autoproclamados de ámbito global. Como veremos, estos organismos utilizan diferentes fórmulas institucionales y de toma de decisiones, tales como el voto igual, la rotación de países o los votos ponderados; confían en expertos no electos que diseñan las alternativas y decisiones; construyen políticas de consenso basadas en el conocimiento; y emplean diversos mecanismos para tratar de que los altos funcionarios rindan cuentas de su labor. En este libro argumentaré que la variedad de arreglos institucionales no es un indicador de escasa capacidad de toma de decisiones o de ejecución de políticas, sino que más bien refleja la amplia gama de actividades de las instituciones globales y la complejidad de la agenda global de temas. 


			Este libro está concebido para el lector común educado, no sólo para el experto académico. Todo se puede entender sin ningún conocimiento técnico especializado. He tomado esta opción precisamente porque el tema de la gobernanza mundial es de suma importancia para todos en el mundo actual, y creo que hay escasez de publicaciones pertinentes en la materia para el lector habitual. Con el fin de facilitar la lectura, todas las fuentes de datos, hechos, ideas, citas y paráfrasis se dan al final, en los Apéndices y en la sección de Fuentes y lecturas complementarias, donde los lectores más interesados pueden consultar los fundamentos de mi narración y mis argumentos. 


			La primera parte del libro trata de quiénes son los gobernantes del mundo. Empiezo con una revisión de las organizaciones de tipo administrativo más antiguas que proveen bienes en red, como el calendario, los sistemas de pesos y medidas y las normas para el transporte y la comunicación, algunas de ellas desde hace varios siglos ya. Este tipo de organización internacional no ha atraído mucho la atención de los académicos o los informadores, pero esto se debe precisamente a su eficacia en la prestación de bienes públicos vitales por medios institucionales simples. 


			A continuación reviso brevemente la experiencia fallida de la Sociedad de Naciones, el primer intento de establecer un gobierno mundial dedicado a la seguridad y todos los temas mayores. El diseño institucional de la Liga no pudo ser más equivocado: al tratar de tomar decisiones por reglas simples como las organizaciones administrativas antes mencionadas, y en especial por unanimidad, contribuyó en gran medida al fracaso de la primera globalización a principios del siglo XX. 


			Los siguientes capítulos tratan de las instituciones mundiales más relevantes en el mundo actual. La más resistente Organización de Naciones Unidas fue establecida como el directorio del mundo por los vencedores de la Segunda Guerra Mundial, con fórmulas mucho más jerárquicas que su predecesora. La ONU fue víctima durante algunas décadas de la Guerra Fría entre Estados Unidos y la Unión Soviética, pero ha logrado desarrollar una amplia cooperación multilateral en los últimos veinte años. 


			El Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial son muy poderosos e influyentes en el mundo actual, en gran parte debido a que se las arreglaron para mantener su independencia funcional del sistema de Naciones Unidas. Mediante el uso de fórmulas institucionales complejas, como los votos ponderados y las mayorías cualificadas, el Fondo y el Banco han sido capaces de crear un amplio consenso en política económica y de adaptarse a períodos tanto de depresión como de crecimiento. 


			Por el contrario, veremos como la Organización Mundial del Comercio, que pretende tomar decisiones mediante el voto igual de todos los países y la unanimidad de hecho, ha estado casi paralizada durante décadas y apenas ha sido capaz de promover algún nuevo acuerdo comercial mundial. 


			Por último, analizo ampliamente el Grupo de los Ocho y el Grupo de los Veinte, que, como he expuesto, actúan hoy en día como el verdadero directorio del mundo. 


			La segunda parte del libro analiza cómo gobiernan estas instituciones globales. El principal punto de partida es que, en efecto, las instituciones son importantes, y que diferentes fórmulas institucionales son capaces de generar diferentes desempeños según el tipo de bienes colectivos que pretenden proveer. En primer lugar, analizo las debilidades de los actuales gobiernos con base estatal en comparación con períodos anteriores menos globalizados. Discuto, en particular, la inadecuación de los sistemas tradicionales basados en la competencia electoral entre partidos políticos para el tratamiento de algunos de los actuales problemas globales. 


			En los siguientes capítulos analizo con más detalle varias fórmulas institucionales globales. Empiezo con las formas de representación de los países, incluida la igualdad de voto, la rotación de países y los votos ponderados que desafían la noción clásica de la soberanía del estado. 


			También destaco el papel de los expertos no electos en el diseño de alternativas y decisiones, en contraste con los políticos profesionales y los diplomáticos tradicionales especializados en asuntos generales. Las reglas institucionales adecuadas y la experiencia de los altos funcionarios de las instituciones globales permiten, en contraste con usos relativamente comunes en el ámbito estatal, la construcción de consenso en políticas públicas sobre la base del conocimiento en muchos temas relevantes. 


			Por último, analizo formas concretas de rendimiento de cuentas de los jefes y altos funcionarios de las instituciones globales. 


			Una cuestión muy importante es si estas fórmulas y modelos de toma de decisiones institucionales pueden ser compatibles con una noción válida de democracia. Sostengo que la democracia es una noción ética que puede ser compatible con diferentes fórmulas institucionales. Al igual que ocurrió en los primeros tiempos modernos con la sustitución de la democracia directa basada en la ciudad por la democracia representativa basada en el estado, en el mundo globalizado actual el principio de la democracia requiere nuevas fórmulas institucionales. La democracia está cambiando de escala, desde los estados hasta el nivel mundial, y este cambio de escala requiere cambios primordiales de algunas reglas y concepciones democráticas básicas. Esto se discute sobre todo en el último capítulo. 


			En resumen, las respuestas a las preguntas que aparecen al principio de este libro suenan así: sí, desde luego, existe un gobierno mundial, aunque funciona con fórmulas muy diferentes de las que estamos acostumbrados a ver en los niveles estatales y locales. No se puede negar que la mayoría de las instituciones globales han ganado en eficacia durante las últimas décadas. El reto principal para hacerlas compatibles con una noción aceptable de democracia es el diseño y la elección de normas institucionales apropiadas. 
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      1. EL GOBIERNO MUNDIAL ESTÁ AQUÍ 


			 


			El mundo está gobernado por instituciones globales que se ocupan de la seguridad, las finanzas, el desarrollo, el comercio, las comunicaciones, el medio ambiente, los crímenes contra la humanidad; el diseño institucional es crucial para un gobierno global eficiente y democrático 


			 


			El fantasma de un gobierno global ha estado rondando el mundo durante siglos. Para algunos, su mera evocación hace temer el despotismo y la dominación imperialista. Por otro lado, algunos pensadores idealistas han equiparado el gobierno global con la prosperidad general y la paz perpetua. Este libro no trata, sin embargo, de temores alarmantes o de deseos bien intencionados. Su foco de atención es el mundo real actual. En las páginas siguientes se muestra cómo realmente existe un gobierno mundial, en qué medida las actuales instituciones globales son eficientes en la toma de decisiones para la provisión de bienes públicos globales, y cómo sus normas y procedimientos institucionales pueden ser compatibles con alguna noción aceptable de democracia. 


			Que el gobierno mundial ya está con nosotros en muchos aspectos importantes puede parecer una afirmación dudosa a la luz de la alta fragmentación entre agencias, uniones, organizaciones, agencias y grupos que tratan de hacer frente a los asuntos mundiales. Hay varios miles de asociaciones internacionales en el mundo actual, contando las federaciones de países, las uniones regionales, las alianzas militares, las organizaciones no gubernamentales, los grupos religiosos, las redes informales, los acuerdos privados/públicos, los tratados y acuerdos. Sin embargo, sólo 36 de estas entidades pueden ser estrictamente consideradas «organizaciones intergubernamentales de adhesión universal» (las cuales se definen como aquellas que incluyen al menos 60 países o al menos 30 si se distribuyen equitativamente en varios continentes y cuya diversidad de miembros se refleja en sus estructuras de gestión, de acuerdo con la base de datos de la Unión de Asociaciones Internacionales). Las más prominentes son las Naciones Unidas y su docena de agencias, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, la Organización Mundial del Comercio, la Corte Penal Internacional, una serie de burós técnicos, como la Unión Postal Universal y la Unión Internacional de Telecomunicaciones, así como otros organismos aparentemente más informales, pero muy poderosos, como el Grupo de los Ocho y el Grupo de los Veinte. 


			El grado de consistencia interna y la eficacia en la provisión de bienes públicos de estas instituciones globales son desiguales. Incluso las más prominentes tienen diferentes conjuntos de miembros, ya que no todos los estados reconocidos oficialmente son miembros o pueden participar directamente en sus actividades. Las instituciones globales utilizan diferentes reglas y procedimientos de representación y para la toma de decisiones. Y los estados optan por desarrollar la cooperación internacional, ya sea dentro o fuera de las instituciones mundiales en diferentes grados, dependiendo del tema de que se trate y las reglas específicas aplicadas. 


			No existe, por tanto, un gobierno mundial unitario, centralizado y soberano –esto es obvio–. Pero la tesis principal que argumentaré en este libro es, precisamente, que la variedad de arreglos institucionales que se utilizan actualmente por diferentes organizaciones internacionales no es un indicador de la escasa capacidad de toma de decisiones o de aplicación de políticas a nivel mundial. Refleja, por el contrario, el amplio alcance de sus actividades y la complejidad de la agenda global de temas. 


			De hecho, el mundo está fuertemente regulado por instituciones globales, como las mencionadas anteriormente, que tratan temas tan vitales como la seguridad, la violencia política, la estabilidad financiera, el desarrollo económico y humano, la pobreza, el comercio, el cambio climático, los crímenes de lesa humanidad y los estándares para el tiempo, el transporte y las comunicaciones, sólo por mencionar algunos. Un gobierno mundial en todos estos y muchos más temas no podría ser eficiente si todas las tareas estuvieran en manos de un solo órgano o régimen. El gobierno de un mundo tan grande y complejo como el actual en una gran multiplicidad de temas requiere diferentes instituciones y reglas. 


			Una confusión importante acerca de la fuerza y la importancia de las instituciones globales existentes en la actualidad deriva de su comparación con el modelo arquetípico de un estado nacional soberano. Si la existencia de un gobierno mundial se tuviera que medir por la capacidad de un solo órgano central global de recaudar directamente impuestos y mantener su propio ejército, lo cual es esencial en la construcción de un nuevo estado, sin duda el veredicto sería negativo. No existe tal estado global y no es probable que se construya nunca. Sin embargo, las actuales instituciones globales son extremadamente eficaces en la toma de decisiones sobre la guerra y la paz y en la política fiscal, entre otras muchas cuestiones, decisiones que imponen por sí mismas o a través de los aparatos de los estados miembros. 


			La confusión proviene de la ignorancia de que el «estado» no es la única forma de comunidad política. Otras formas, como la ciudad, el imperio, la federación, las instituciones internacionales y globales, pueden gestionar de manera eficiente los asuntos colectivos a diferentes niveles y en diferentes contextos. A diferencia de otras formas de organización política, el estado se define por su soberanía, lo que implica una única fuente de legitimidad sobre una población dentro de un territorio fijo con fronteras estables. En este sentido, la forma «estado» ha existido sobre todo en Europa Occidental en un período histórico que comenzó hace sólo unos trescientos años. Sin embargo, incluso donde la experiencia tuvo lugar, el modelo del estado como el único proveedor monopólico de los bienes públicos ha perdido relevancia, ya que muchas de sus tareas fundamentales ya han sido reemplazadas en gran parte por la Unión Europea multinacional. La mayor parte de América del Norte, Rusia y Asia han sido históricamente ajenas al modelo europeo occidental de estados soberanos, ya que gran parte de la población en esos continentes ha sido incorporada a grandes imperios y federaciones. En muchas de las antiguas colonias europeas en África, la región árabe y América Latina, los intentos de construir estados soberanos con fronteras cerradas imitando la antigua metrópoli han fracasado en gran medida, ya que algunos de los gobiernos de nueva creación no han alcanzado realmente el monopolio de la violencia interna o la soberanía externa. 


			Más que la nueva construcción de estados, lo que se ha ido extendiendo por todo el mundo durante el período más reciente es la integración regional en áreas de tamaño muy grande para el desarrollo económico, la seguridad y la cooperación política. El caso más relevante es, por supuesto, la construcción de la Unión Europea, que ha llegado al punto de convertirse en un miembro permanente y regular de las principales instituciones mundiales como el Grupo de los Ocho y el Grupo de los Veinte. Otras experiencias en diferentes etapas de desarrollo incluyen la Organización de Estados Americanos y la Unión de Naciones Suramericanas, la Unión Africana y la Liga de los Estados Árabes. Paralelamente, existen acuerdos más limitados, pero robustos, y alianzas de seguridad como la Organización del Tratado del Atlántico Norte y la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático, y acuerdos comerciales como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, el Mercado Común del Sur (Mercosur), la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático o la Comunidad de Desarrollo del África Meridional. Los arreglos globales basados en parte en los estados y en las estructuras regionales también son cada vez más numerosos y eficaces en muchos temas, como vamos a revisar en los siguientes capítulos de este libro. 


			Todos estos procesos que involucran áreas cada vez mayores de intercambios humanos han sido posibles gracias a innovaciones tecnológicas cruciales, especialmente en relación con la guerra, los transportes y las comunicaciones. El esqueleto de los imperios tradicionales se formó con carreteras, canales, barcos, puertos, ferrocarriles y carreteras. Pero, más recientemente, la aviación, la telegrafía, la telefonía e internet han ampliado el ámbito territorial de las operaciones militares, el comercio, las migraciones y la información. El arte de gobernar a distancia ha multiplicado el tamaño de las instituciones públicas viables. 


			Varios autores han extrapolado la tendencia a tamaños cada vez mayores de los gobiernos y sólo han encontrado una probabilidad del 50 % de que exista un único gobierno mundial en una fecha situada entre 2200 y 3800 (según el autor), si el tamaño se mide por el territorio, y tan tarde como 4300 si el tamaño se mide por la proporción de la población mundial. El error de estos ejercicios es suponer que, al igual que el estado típico, todos los asuntos colectivos pueden ser manejados por una sola institución centralizada. 


			En realidad, la provisión eficiente de bienes públicos requiere realmente diversas escalas territoriales. La provisión de bienes colectivos y las normas para la seguridad, la comunicación, los mercados, el cambio climático, puede ser muy amplia, de hecho global, y en realidad ya lo es, mucho antes de lo previsto por los ejercicios de proyección arriba mencionados, mientras que otros bienes como la educación pública, los servicios de salud y otras políticas sociales todavía pueden ser provistos a escalas más pequeñas. 


			La gobernanza mundial implica que cada bien público puede ser provisto en un área de eficiencia que abarca a sus consumidores, lo que contrasta, por supuesto, con el modelo tradicional del estado soberano de pretender que una talla única vale para todos, y, como en el mito griego de Procusto, aquellos que no encajan en la cama son amputados. 


			En un marco de instituciones a múltiples niveles, ninguna autoridad gobierna con competencias exclusivas. Cada nivel de gobierno y cada institución global especializada se ocupan de diferentes grupos de temas y pueden tomar decisiones finales sobre algunos de ellos. 


			Los diferentes niveles de gobierno también cooperan y comparten el poder. Más relevante para la legitimidad democrática de los gobernantes del mundo es el hecho de que las democracias locales y estatales existentes apoyan la selección de altos funcionarios de las instituciones globales. En la dirección contraria, también las instituciones globales gobiernan, en parte, de manera indirecta a través de grandes organizaciones regionales, federaciones y uniones multinacionales, y de los gobiernos estatales y locales. De esta manera, los representantes y los gobernantes seleccionados a partir de elecciones competitivas también participan, aunque sea indirectamente, en el gobierno real del mundo. 


			 


			LAS INSTITUCIONES IMPORTAN, TAMBIÉN A NIVEL GLOBAL 


			 


			Las instituciones importan a nivel mundial tanto como en los niveles nacionales. El principal reto para la provisión eficiente de bienes públicos y una gobernanza eficaz a escala global es el diseño y la elección de reglas y procedimientos institucionales adecuados, lo cual es el tema central de este libro. Las instituciones definen los ámbitos territoriales en los que los mercados se pueden desarrollar, los bienes públicos pueden ser provistos y la democracia se puede ejercer. Asimismo, las instituciones establecen las reglas para la selección de los líderes y para la toma de decisiones colectivas vinculantes. 


			La falta de instituciones globales adecuadas fue la principal causa del fracaso de la llamada primera globalización, que se desarrolló a principios del siglo XX. Hace un poco más de cien años, los niveles relativos de circulación transnacional de personas, mercancías, servicios y capitales no eran muy diferentes de los actuales. En ese momento, un habitante de, por ejemplo, Londres podía pedir por teléfono cualquier cantidad de los diversos productos de la tierra entera para ser entregada a su puerta, podía seguir la suerte de sus activos en empresas de cualquier parte del mundo y podía viajar a cualquier país o clima sin pasaporte ni otra formalidad con monedas o billetes de cualquier moneda sin esperar ninguna queja o interferencia. 


			La primera globalización tuvo lugar bajo la protección de la Pax Britannica, es decir, el control de las rutas, los territorios y la población por la primera potencia imperial de la época, más que bajo la cobertura de organizaciones intergubernamentales eficaces o reglas formales. Sin embargo, los estados europeos más grandes eran rivales coloniales y buscaron de forma unilateral la conquista de grandes poblaciones y mercados protegidos, tanto en el continente como en el resto del mundo. La atroz Primera Guerra Mundial, la destructiva Revolución Rusa, el fracaso de la Sociedad de Naciones –que será analizado en un capítulo posterior–, la posterior explosión de nacionalismos estatales rivales y el proteccionismo económico, el aumento de la violencia del fascismo y el nazismo, y la devastadora Segunda Guerra Mundial, fueron sucesivos episodios del colapso global. 


			Un nuevo período con intercambios humanos cada vez más amplios y globalización de muchos asuntos se ha desarrollado desde mediados y especialmente desde finales del siglo XX, esta vez en un entorno más institucional que favorece la estabilidad y la eficiencia. Aunque el resultado de la Segunda Guerra Mundial, así como el fin de la Guerra Fría, crearon la imagen de una nueva Pax Americana, la mayoría de los éxitos se han logrado a través de una amplia cooperación multilateral. Mientras que Estados Unidos se ha afirmado como «la nación indispensable» –una expresión que fue popularizada por la secretaria de Estado de EE.UU., Madeleine Albright, en la década de 1990–, en el mundo actual los esfuerzos globales más exitosos requieren la colaboración de múltiples, no menos indispensables, socios. 


			El objetivo principal de los análisis siguientes son las reglas y procedimientos internos que las instituciones globales utilizan para la toma de decisiones. Con el fin de evaluar el desempeño de las instituciones, se tienen en cuenta varios indicadores, incluyendo, en particular: 1) la amplitud del conjunto de miembros; 2) el nivel de actividad, y 3) la frecuencia e importancia de las opciones externas. Las mediciones más precisas de desempeño institucional deberán ser objeto de mayor investigación, pero por ahora tenemos que depender de evaluaciones menos sistemáticas, aunque suficientemente convincentes. 


			Es más discutible si este modelo práctico de gobernanza global que involucra múltiples instituciones y una variedad de reglas de procedimiento es compatible con una noción aceptable de democracia, y ciertamente es una cuestión que merece ser discutida. Hoy en día se tiende a pensar en la democracia, ante todo, en términos de elecciones competitivas de partidos políticos con sufragio adulto universal. Según esta definición, la democracia global tiene pocas perspectivas. Sin embargo, esta y otras definiciones con atributos similares no son las únicas formas posibles de dar sentido a la forma democrática de gobierno. 


			En realidad, la cuna de la democracia en la antigua Atenas, sólo para referirse al ejemplo más destacado, no hizo uso de elecciones. La democracia local antigua se basaba en decisiones directas de la gente sobre políticas públicas y la posterior selección de los delegados (típicamente por loterías o turnos) para poner en práctica el mandato del ágora. 


			La idea alternativa de que la democracia debe basarse en partidos y elecciones competitivas está fuertemente ligada a la noción moderna de estado que hemos comentado anteriormente. La mayoría de los estados modernos son relativamente grandes y complejos en comparación con las ciudades antiguas y medievales, lo cual descarta la democracia directa como forma regular de toma de decisiones. Muchos estados han reducido drásticamente la diversidad de intereses y valores de las personas mediante la construcción de naciones relativamente homogéneas. La democracia estatal se ha basado en gran medida en la presunción de que, en virtud de un grado suficiente de homogeneidad nacional, mecanismos de agregación como los partidos y las elecciones pueden producir decisiones vinculantes en un solo órgano soberano. Sin embargo, la construcción de federaciones basadas en varios estados o naciones ya implica el reconocimiento de que se pueden necesitar múltiples niveles de gobierno y la selección indirecta de algunos gobernantes superiores para hacer agregaciones más amplias. 


			Así, la democracia cambió de escala, desde la democracia directa en las ciudades antiguas y medievales a la democracia representativa en los modernos estados nacionales y federaciones. Ese cambio de escala implicó cambios primordiales de las reglas institucionales. Del mismo modo, actualmente la democracia puede cambiar de escala hasta el nivel global, lo cual también requiere la adopción de nuevas reglas y procedimientos para que este nuevo nivel superior de gobierno pueda ser eficaz y legítimo. 


			 


			UNA AMPLIA DIVERSIDAD INSTITUCIONAL 


			 


			Muchas organizaciones internacionales han alcanzado niveles relativamente altos de éxito mediante el uso de combinaciones específicas de reglas y procedimientos institucionales. Sólo unos pocos de ellos respetan la noción de la soberanía estatal y dan a cada estado los mismos asientos o derechos de voto independientemente de su tamaño, su población o sus recursos para contribuir a la gobernanza mundial. Las fórmulas alternativas y más eficientes de representación a nivel mundial incluyen la rotación de países en los consejos y juntas, la asignación de votos ponderados a todos los países y la formación de coaliciones multinacionales. 


			La mayoría de las instituciones globales no son gobernadas por políticos profesionales o diplomáticos tradicionales. La mayor parte de las agencias mundiales que proporcionan estándares y productos en red, así como las principales organizaciones económicas que se ocupan de las finanzas y el desarrollo, dependen de organismos independientes de expertos no electos para tomar decisiones sobre temas importantes. Muchos funcionarios son reclutados con criterios de independencia política, experiencia técnica y comportamiento honesto. En general, las instituciones globales tienden a diseñar políticas públicas mediante un conocimiento consensual y no por votación de alternativas de partidos políticos. 


			Sin embargo, la política mundial muestra una enorme variedad institucional. Con el fin de dar sentido a esto, es importante darse cuenta de que las actividades fundamentales de las organizaciones internacionales implican la provisión de bienes colectivos a gran escala que comportan diferentes grados de conflicto de intereses interestatales, ya sean la seguridad, la justicia, la estabilidad financiera, la promoción económica, las redes de comunicación, las normas para los pesos y medidas u otros. La eficacia de las organizaciones internacionales en el cumplimiento de sus objetivos depende en gran medida de la adecuación entre el tipo de bienes colectivos que están destinados a proveer y las fórmulas elegidas para su diseño institucional. 


			Se pueden distinguir varios tipos de bienes colectivos globales según los diferentes esfuerzos de coordinación y cooperación que su provisión requiera. En primer lugar, los bienes «en red» proporcionan mayores beneficios potenciales para cada usuario cuanto mayor sea el número de usuarios, por lo que no implican conflictos significativos de intereses entre los estados. Esto sucede, por ejemplo, con los estándares, como el calendario o los pesos y medidas, así como con los acuerdos para una serie de medios de comunicación, incluyendo el correo, los viajes aéreos o internet, como veremos en posteriores capítulos. 


			Este tipo de bienes globales es servido por organizaciones simples de tipo buró. La asamblea formada por todos los estados miembros celebra reuniones poco frecuentes en las que se toman decisiones por consenso casi unánime. El órgano principal es la secretaría permanente y profesional, que ejecuta las decisiones en consonancia con el mandato de la asamblea y el logro de los objetivos de la institución. De hecho, las formas de organización específicas para la provisión de este tipo de bienes son relativamente indiferentes, ya que la solución técnica es un punto focal, como un estándar para una medida o un medio de comunicación, en el que todos pueden converger. Como veremos con algunos casos prominentes, algunas grandes potencias, países neutrales y pequeñas reuniones de científicos y técnicos proveen eficientemente los estándares globales para el tiempo, los pesos, las medidas y las redes de comunicación. 


			Debido a la importancia de los servicios prestados y la relativa facilidad para ponerse de acuerdo sobre las normas, algunas de estas organizaciones internacionales son las más antiguas y más duraderas que existen actualmente, algunas con una vida de varios siglos. La cooperación es más probable que sea iniciada por los socios potenciales más grandes, pero incluso un estado más pequeño puede fundar una organización de este tipo, como ocurrió, por ejemplo, con la creación de la Organización Meteorológica Internacional en Bélgica o la Unión Postal Universal y la Unión Internacional de Telecomunicaciones en Suiza a finales del siglo XIX. 


			En segundo lugar, algunos bienes globales «competitivos», que por lo general se ocupan de cuestiones económicas, pueden conceder claramente beneficios netos a todos los usuarios, pero también implican cierta asimetría y conflicto de intereses. Éste es el caso ampliamente observado de los empresarios y los trabajadores en cuanto a la regulación de las condiciones laborales. Pero también es el caso de las instituciones financieras internacionales: pueden reducir la inestabilidad de los mercados, pero los deudores y los acreedores pueden pagar diferentes costos para hacer factible el bien colectivo. Del mismo modo, los acuerdos de libre comercio global pueden producir resultados positivos para los productores y los consumidores, pero los exportadores e importadores pueden esperar beneficios diferentes y diferentes productores pueden aprovechar las diferentes ventajas comparativas de sus productos. La prestación de este tipo de bien colectivo implica una mezcla de intereses conflictivos y complementarios que tornan relevantes los asuntos de asignación y redistribución en el diseño de las reglas institucionales. 


			El tipo de institución que tiende a ser más eficiente para este tipo de bienes es relativamente más complejo y puede implicar frenos y contrapesos entre sus miembros. El Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, así como sus ramas especializadas y los bancos regionales, trabajan en esta línea. En los acuerdos constitucionales fundadores de estas organizaciones, según lo negociado entre Estados Unidos y el Reino Unido en las reuniones de Bretton Woods, New Jersey, y Savannah, Georgia, en el último período de la Segunda Guerra Mundial –como documentaremos más adelante–, hay una distinción clara entre la asamblea legislativa de todos los miembros, o Junta de Gobernadores, y la Junta Ejecutiva. La primera otorga facultades sustanciales a la segunda. Una Junta Ejecutiva relativamente potente y operativa incluye algunos miembros permanentes, celebra reuniones muy frecuentes y utiliza votos ponderados y la mayoría cualificada. 


			Por último, la provisión de algunos bienes globales «conflictivos» puede producir ganadores y perdedores con aún más claridad. El dilema entre la guerra y la paz es el ejemplo más obvio de este tipo de situaciones. Cada estado puede ser un atacante y un defensor con respecto a los demás, pero puede haber enormes diferencias en el potencial militar entre estados. Aunque el bien colectivo de la paz sin duda puede proporcionar beneficios netos a todo el mundo, las grandes potencias siempre tienen que lidiar con la tentación de emprender iniciativas unilaterales dirigidas a dominar o explotar a los estados más débiles o más pequeños. 


			En la práctica, las grandes potencias tienden a imponer su dirección para la provisión de estos bienes altamente conflictivos. Un directorio es el producto de decisiones unilaterales sobre las reglas institucionales de actores relativamente poderosos, lo que refleja su disponibilidad privilegiada de recursos. En estos acuerdos, el consejo central incluye algunos miembros permanentes y toma la mayor parte de las decisiones legislativas y políticas. La asamblea ampliada está subordinada al consejo, ya que tiende a ratificar sus decisiones o a tratar sólo de cuestiones no incluidas anteriormente en la agenda del consejo. 


			Éste fue el perfil de los acuerdos entre Estados Unidos, el Reino Unido y la Unión Soviética en las reuniones en Dumbarton Oaks, en Washington, y en la conferencia cumbre de Yalta, Crimea, durante los últimos meses de la Segunda Guerra Mundial. Estos acuerdos fueron meramente ratificados en la conferencia inaugural de las Naciones Unidas en San Francisco, como explicaremos en otro capítulo. Con respecto a este tipo de conflicto, las grandes potencias siempre tienen una opción atractiva externa o de «salida», lo que les lleva a tomar iniciativas unilaterales con una fuerte capacidad de toma de decisiones. Analizaremos la frecuencia de este tipo de opciones fuera de las Naciones Unidas, sobre todo durante la Guerra Fría, pero también en el período más reciente. 


			Del mismo modo, los ministros de Finanzas y los jefes ejecutivos de Estados Unidos, el Reino Unido, Francia, Alemania y Japón establecieron las bases para el Grupo de los Ocho y el Grupo de los Veinte en una serie de reuniones en Washington varias décadas después, como veremos también. El sistema del G-8 incluye un conjunto de tres círculos concéntricos para la toma de decisiones: el pequeño grupo nuclear de los Ocho formado por las economías democráticas más grandes, el Grupo de los Veinte, más amplio, que implica cierto equilibrio regional mundial, y la ejecución de las iniciativas acordadas a través de instituciones universales. El G-8 y el G-20 han ampliado el alcance de su agenda a tratar no sólo asuntos financieros o económicos, sino también de la seguridad global y muchos otros temas, como ya he comentado desde la primera página de este libro. En lugar de reformar el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, el G-8 decidió sustituirlo por su propia acción, aunque también ha logrado la colaboración con las Naciones Unidas. 


			Si observamos la naturaleza de los bienes públicos que son provistos por cada tipo de institución, aparece una relación de «heterogeneidad/complejidad». Los bienes en red y de comunicación con una alta homogeneidad o armonía de intereses se pueden proveer de manera eficiente a través de fórmulas institucionales simples, en gran parte basadas en burós de expertos. 


			Cuanto más alto es el grado de heterogeneidad y el conflicto interestatal de intereses sobre el tema, como sucede con la mayoría de los asuntos económicos y sociales, más compleja es la estructura de la organización para un rendimiento eficiente. En particular, la igualdad de votos para cada estado soberano con independencia de su tamaño se puede sustituir por votos ponderados sobre la base de las contribuciones financieras o las intensidades de interés en la actividad que define la institución, como es el caso del Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y otras instituciones mundiales. 


			En el extremo, las cuestiones de alto conflicto como la seguridad global y asuntos conexos tienden a ser tratados por los directorios jerárquicos en los que los estados más poderosos ocupan posiciones institucionales más destacadas y prevalecen en la toma de decisiones, como en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas o el Grupo de los Ocho. 


			También veremos cómo algunas organizaciones tienen un desempeño inferior debido a que su diseño institucional resulta ser inadecuado para la provisión de determinados tipos de bienes colectivos y algunos de los socios potenciales eligen opciones fuera de ellas. Éste es el caso, en particular, de la Organización Mundial del Comercio, que trata de hacer frente a un problema relativamente conflictivo con un modelo de organización muy simple. En definitiva, los diferentes desempeños de las organizaciones internacionales se pueden explicar por los diferentes grados de ajuste institucional con los fines para los que han sido creadas. 


			 


			LA IMPORTANCIA DE LOS MOMENTOS FUNDACIONALES 


			 


			La innovación institucional suele ser factible en un momento crítico, cuando eventos no anticipados –tales como una guerra mundial o una profunda y ampliamente extendida crisis económica– alteran las relaciones de fuerzas entre los estados previamente existentes y abren espacio a la creatividad. Sin embargo, algunas reglas básicas y procedimientos elegidos en el momento fundacional de una institución mundial pueden seguir existiendo incluso más allá del contexto que puede explicar su adopción inicial. Las instituciones tienen la capacidad de reforzarse a sí mismas y hacer difícil su reforma o sustitución, lo que puede explicar que algunas instituciones ineficientes sobrevivan. Hoy en día, algunas fórmulas institucionales bien establecidas pueden ser difíciles de cambiar en ausencia de un conflicto mayor en una nueva coyuntura crítica. 


			La resistencia de ciertas reglas puede reflejar su propio éxito a la hora de permitir una toma de decisiones eficaz y resultados suficientemente satisfactorios en comparación con los beneficios que se pueden esperar de actuar al margen de ellas. Pero para actores con posibilidad de obtener cierta cantidad de bien colectivo fuera de una institución global, permanecer en ella puede ser una decisión racional sólo si los costos de salir son mayores que las desventajas de las reglas del juego existentes. 


			También se ha observado que algunas instituciones que se inician con una determinada misión se desarrollan fuera de su mandato original y en nuevos terrenos y territorios para formar «regímenes» más complejos. Entre los ejemplos notorios están las Naciones Unidas, que han ido más allá del objetivo inicial de «mantener la paz internacional y la seguridad»; el Banco Mundial, que está involucrado en una variedad de cuestiones directa o indirectamente relacionadas con la promoción del desarrollo; el Fondo Monetario Internacional, que ha establecido que su objetivo inicial de estabilidad monetaria puede requerir la regulación de un amplio conjunto de políticas macroeconómicas; o el G-8/G-20, que ha sentido la necesidad de estar implicado no sólo en las crisis económicas, sino también en cuestiones de seguridad, energía o incluso relacionadas con el cambio climático. 


			Un postulado bien establecido en la literatura académica en las relaciones internacionales es que algunas instituciones globales polivalentes pueden funcionar relativamente bien, siempre y cuando exista una «vinculación de temas». Esto significa que diferentes cuestiones se pueden someter a la gestión eficiente de una misma institución si son suficientemente compatibles por su complementariedad y por tener similares grados de conflicto de intereses interestatales. Bajo esta condición, unas mismas reglas institucionales pueden favorecer intercambios, promover la creciente demanda de una acción mundial y fomentar una cooperación sostenida, lo que finalmente alimenta la lealtad a la institución. 


			Sin embargo, los costos institucionales y de organización para conciliar objetivos distintos pueden aumentar con el número de temas y la variedad de preferencias de los actores. Por ejemplo, diferentes estados pueden tener diferente intensidad relativa de preferencias o intereses y distinta disponibilidad de recursos para hacer frente a la seguridad, las finanzas o el comercio. No es difícil darse cuenta de que, por ejemplo, la China fuertemente armada, el paraíso fiscal de Suiza y la ciudad muy abierta de Singapur tienen muy diferentes intensidades de intereses en las tres cuestiones que acabo de mencionar. Por ello, un régimen institucional compacto y global que pretendiera hacer frente a varios problemas diferentes al mismo tiempo sería muy ineficiente en la toma de decisiones aceptables y la provisión de bienes colectivos. Los países con más intensas preferencias sobre un tema necesitan más poder de decisión en la institución que se ocupa de esa cuestión. 


			Permítanme señalar que no se trata sólo de que pueden existir diferentes escalas territoriales para la prestación eficiente de los bienes colectivos. Éste es el problema tradicional abordado por el federalismo y la gobernanza multinivel, ya que los gobiernos locales pueden lidiar de manera más eficiente con el tráfico o las escuelas, los gobiernos estatales pueden gestionar los transportes de mayor escala o las redes de seguridad, y las instituciones continentales o globales pueden abordar el comercio, las finanzas o los problemas de seguridad de manera más adecuada. Pero el punto aquí es que incluso dentro de una misma escala territorial de eficiencia, múltiples problemas con diferentes grados de conflicto de intereses e implicaciones redistributivas pueden requerir diferentes soluciones institucionales. El mantenimiento de la paz, el cambio climático y los estándares de telecomunicaciones, por mencionar tres cuestiones dispares de alcance mundial, presentan muy distintos grados de dificultad para ser abordados mediante el acuerdo y el consenso entre la mayoría de los países del mundo. Una serie de instituciones como las que acabamos de mencionar, cada una con diferentes reglas de decisión, que traten por separado temas globales desconectados, pueden funcionar mejor y, potencialmente, generar provisiones eficaces de una variedad de bienes colectivos. 


			La mayoría de las instituciones globales han demostrado su capacidad de seleccionar gobernantes competentes y honestos y favorecer la toma de decisiones eficaces, como veremos más adelante. El criterio crucial adicional que debe ser satisfecho con el fin de hacerlas compatibles con una noción pertinente de democracia es la capacidad de hacer que los gobernantes rindan cuentas. Los tomadores de decisiones en las instituciones mundiales se deben a metas explícitas y mandatos de política por cuyo cumplimiento deben ser controlados, hechos responsables y sancionados en caso de necesidad. 


			En este libro sostengo que, de hecho, muchos gobernantes mundiales son altamente responsables, y en algunos aspectos son más responsables que la mayoría de los gobernantes de los estados democráticos, ya que estos últimos no están sometidos a mandatos imperativos y tienen, por tanto, un mayor margen de discrecionalidad. Sin embargo, los gobernantes globales rinden cuentas y pueden ser objeto de escrutinio y control por diferentes medios que los representantes a nivel estatal. En ausencia de elecciones directas globales, los mecanismos básicos de la rendición de cuentas a nivel mundial incluyen la información y la transparencia, la evaluación crítica y la revisión de las políticas por sus resultados y consecuencias, y el uso de estándares para juzgar y sancionar a los gobernantes y funcionarios según normas y códigos de conducta institucionales específicos. Volveremos sobre esta importante cuestión hacia el final del libro. 


			Todavía hay mucho por hacer para lograr un gobierno mundial a múltiples niveles, con múltiples objetivos, eficiente y responsable. Pero durante las últimas décadas la mayoría de las instituciones globales han mejorado en gran medida su eficacia, han aumentado su transparencia y han ampliado sus mecanismos para una rendición de cuentas democrática. Con instituciones capaces de proporcionar los incentivos adecuados a escala global, los principios fundamentales de la gobernabilidad democrática pueden ser respetados por los gobernantes actuales del mundo. 


			
	  

	 	
	    
             


			¿Quiénes gobiernan? 


			
	    

	 	
	  
      2. LOS BIENES EN RED SON PROVISTOS POR BURÓS SIMPLES 


			 


			Grandes potencias, países neutrales y pequeños grupos de científicos y técnicos proveen de manera eficiente los estándares globales para el tiempo, las medidas y las redes de comunicación 


			 


			Si todos los problemas del mundo fueran como la fijación de un calendario, la adopción de estándares de medición o la coordinación del correo, el transporte aéreo o internet, el gobierno mundial sería simple y eficaz. Entre los proveedores globales eficientes de este tipo de servicios se incluyen actores dispares como el Papado romano, los revolucionarios franceses, el poderoso Estados Unidos, la Suiza neutral y ampliamente respetada, así como un gran número de científicos, técnicos y funcionarios públicos anónimos que trabajan en oficinas discretas en diferentes lugares del planeta. 


			Lo que todos los asuntos antes mencionados y otros comparables tienen en común es que se ocupan de los llamados bienes «en red». En contraste con los temas que se analizarán en capítulos posteriores, como la moneda o el comercio, o más aún con todo lo relacionado con los conflictos armados o la justicia, los bienes en «red» implican poco conflicto de intereses. Casi todo el mundo puede estar interesado en la coordinación de estándares del tiempo, los pesos y medidas o en facilitar los intercambios de comunicación –bueno, «casi», porque algunas personas todavía prefieren vivir en aislamiento y autocontemplación. 


			Los bienes en red otorgan mayores beneficios a cada usuario cuanto mayor es el número de usuarios. Por ejemplo, cuanto mayor es el número de personas que usan el mismo calendario o el sistema métrico, más fácil es la coordinación entre ellas; cuanto más ampliamente aceptados son los criterios y decisiones para el uso del espacio aéreo, más seguros y numerosos pueden ser los viajes; cuanto mayor es el número de sitios web, blogs y enlaces, mayor será la cantidad de información y de comunicadores potenciales que cada usuario de la red puede disfrutar. No existe una rivalidad o conflicto directo entre los usuarios para el uso del mismo bien. Para cualquier persona o grupo, la opción de quedarse fuera de este tipo de red y tratar de construir sus propios servicios por sí misma no puede producir los mismos beneficios que los que se pueden esperar de una amplia cooperación. Esto no es ciertamente el caso de las cuestiones económicas o de seguridad, en el que la competencia y el conflicto pueden prevalecer. 


			Unas estructuras organizativas muy simples a nivel global pueden ser eficientes en el logro de la coordinación y los acuerdos para los bienes y servicios «en red». En el mundo actual, no sólo hay gigantescas y complejas organizaciones internacionales que se ocupan de asuntos conflictivos, sino también un alto número de menos conocidos «burós», «secretarías» y «oficinas» que hacen posible el uso universal de este tipo de acuerdos extremadamente útiles. Su fórmula institucional típica, que puede ser respaldada por un conjunto de miembros o una adhesión casi universal, se centra en una secretaría técnica y administrativa formada por expertos en el tema, que por lo general trabaja con bastante eficiencia. 


			Debido a su eficacia y facilidad, este tipo de organización internacional es poco intrigante y, por tanto, no ha llamado mucho la atención de los académicos o los informadores. Pero es precisamente su efectividad y su facilidad lo que puede hacer de las organizaciones de tipo buró una referencia útil para darse cuenta de que otros tipos de organizaciones tienen que superar diferentes problemas y dificultades para lograr una prestación satisfactoria de bienes públicos globales. 


			Los bienes en red pueden ser provistos por muy diferentes actores, organizaciones y grupos, como se ilustrará en las siguientes páginas. Su éxito no se debe a ninguna circunstancia especial en los asuntos mundiales o a una especial habilidad del diseñador institucional inicial, como veremos con algunos ejemplos destacados. Depende principalmente de la naturaleza intrínseca de los bienes en red, los cuales, dado que pueden proporcionar beneficios universales, pueden generar con relativa facilidad la coordinación y la cooperación entre socios potenciales que actúen en su propio interés. La misma simplicidad en la estructura de la organización no funciona bien para otro tipo de bienes colectivos que implican mayores niveles de conflicto de intereses. 


			Sin embargo, a pesar de su simplicidad y eficiencia, la construcción de estas instituciones globales no siempre ha sido una tarea fácil. Hay dos cosas que parecen ser necesarias para organizar con eficacia la provisión global de un bien en red: fórmula y autoridad. 


			En primer lugar, tiene que haber una fórmula que pueda convertirse en un «punto focal» capaz de atraer el acuerdo de todos los poderes del mundo. El punto focal puede ser una propuesta técnica o científica, aunque esté equivocada, como veremos con respecto a las mediciones del tiempo y el espacio, pero con un aura de prestigio y fiabilidad en la que todos pueden converger. 


			En segundo lugar, la propuesta de coordinación de las normas y estándares debe ser presentada por alguien con autoridad suficiente para ser atendido. En principio, y teniendo en cuenta los posibles beneficios que todo el mundo puede obtener de la cooperación en estos temas, la iniciativa unilateral de cualquier actor que empiece a cooperar puede obtener un amplio seguimiento. Pero el agente en cuestión debe tener alta visibilidad, fuerza espiritual, económica o militar, una posición neutral y privilegiada para construir puentes con muchos países diferentes, o alguna otra ascendencia universalmente reconocida. Así es como algunos de los proveedores dispares mencionados alcanzaron sus logros. En las páginas siguientes presento algunos de estos casos en relación con el tiempo, las medidas y las comunicaciones, así como una revisión general de las organizaciones simples pero no tan fáciles de construir que proveen productos globales en red. 


			 


			EL CALENDARIO CATÓLICO UNIVERSAL 


			 


			A finales del siglo XVI, el Papa católico ya era mucho más débil que un siglo antes, ya que la Reforma protestante había erosionado enormemente su autoridad. Sin embargo, el Papado era todavía la única gran potencia capaz de proveer un bien público global mediante una decisión vinculante que todos pudieran aceptar en su propio interés. Sin duda, la decisión más celebrada del papa Gregorio XIII fue el establecimiento de un nuevo calendario mundial. 


			Todas las civilizaciones han tenido calendarios para medir y dividir una dimensión tan vital para los seres humanos como es el tiempo. La duración del día y la noche no presentó grandes problemas, mientras que su división arbitraria en 24 horas de 60 minutos y en minutos de 60 segundos había existido desde los babilonios. La medida y la división del año, sin embargo, requieren cálculos más sofisticados. Para los egipcios, el año tenía 365 ¼ días, mientras que para los antiguos chinos, griegos y hebreos el año tenía 354 días básicos a los que se añadían un número variable de días a intervalos con el fin de mantener el calendario en línea con las estaciones. Los primeros romanos utilizaban un año oficial de 335 días, que quedó cada vez peor alineado con el año solar. Ninguno de estos calendarios fue universal, por supuesto. 


			Fue el emperador romano Julio César quien estableció, por primera vez, un calendario que superaría las fronteras de su gran imperio. Volviendo a las medidas de los egipcios, Julio decretó que un año duraba 365 ¼ días. Así que se estableció un año de 365 días más un año bisiesto, añadiendo un día extra cada cuatro años, a partir del 1 de enero de 46 a. C., después de añadir 90 días perdidos en el recuento anterior durante el año 45. Julio César también sustituyó la anterior división del año en 10 meses por una con 12, pero mantuvo la semana de siete días. Los nombres de los meses de julio y agosto todavía reconocen el papel fundamental del emperador y de su sucesor. El calendario juliano fue adoptado por la Iglesia cristiana, que le dio su objetivo de universalidad (y todavía se utiliza para las festividades religiosas de la Iglesia ortodoxa griega). 


			Sin embargo, la medida juliana del año solar era un poco demasiado larga, por lo que las estaciones empezaban cada vez antes, hasta el punto de que en el siglo XVI el equinoccio de primavera real llegó ya el 12 de marzo en lugar del 21. La principal preocupación del Papa católico fue el cálculo de la Pascua, la fiesta cristiana que celebra la resurrección de Jesucristo, la cual se había establecido para el primer domingo después de la primera luna llena después del equinoccio de primavera y se iba adelantando. También había interés en la medición del tiempo universal como consecuencia de las nuevas expediciones y viajes alrededor del mundo. 


			En 1575 Gregorio XIII nombró una comisión de expertos presidida por el matemático jesuita Christopher Clavius y formada por astrónomos y físicos, que estableció que la duración más apropiada del año, medida por la duración media de un par de años tropicales, debía ser 365,2425 días. Los comisionados, por lo tanto, propusieron mantener el año de 365 días, así como un año bisiesto cada cuatro años, pero prescindir del día adicional de los años bisiestos al final de un siglo en tres de cada cuatrocientos años. La solución era simple y elegante y fue respaldada con entusiasmo por el Papa, quien emitió su bula Inter gravissimas sobre el asunto el 24 de febrero de 1582. La aplicación inmediata del nuevo calendario ajustado requirió la omisión de diez días, los cuales fueron eliminados durante el mes de octubre de ese año. 


			El papa Gregorio XIII había sido muy activo en la Contrarreforma católica. Su propuesta de calendario fue adoptada inmediatamente por los gobernantes católicos en las ciudades y principados italianos, en los reinos de España, Portugal y sus colonias de ultramar, en Austria, Hungría, Polonia, así como en los territorios alemanes y holandeses y los cantones suizos católicos. Encontró una fuerte resistencia en tierras protestantes, donde los astrónomos, los sacerdotes y los reyes publicaron una serie de contrapropuestas, pero ninguno de ellos fue capaz de crear un punto focal alternativo unificado y suficientemente atractivo. Diferentes países con diferentes tradiciones en diferentes partes del mundo pueden haber tenido diferentes niveles de rechazo de una propuesta procedente del Papa romano. Pero la adopción del calendario gregoriano en una serie de territorios con el tiempo provocó una reacción en cadena a favor de ella. Para algunos, un número «suficiente» de adherentes bastaba para pronosticar los beneficios positivos de la unión, mientras que para otros el temor de quedarse aislados pudo haber sido la principal preocupación. 


			Toda Europa Occidental, incluyendo Inglaterra, había adoptado el calendario en 1700. Japón, China, Rusia y Europa Oriental siguieron a principios del siglo XX –lo cual causó, por ejemplo, que el aniversario de la gloriosa Revolución de Octubre en Rusia se conmemorara durante décadas cada 26 de octubre aunque en realidad había tenido lugar el 8 de noviembre, de acuerdo con el nuevo calendario–. El mayor desarrollo de la navegación, el comercio y la creciente frecuencia de los viajes y las comunicaciones de larga distancia transforman el calendario gregoriano en una referencia común ineludible para toda la humanidad. 


			La alternativa más notable surgió durante la Revolución Francesa. Los gobernantes jacobinos instituyeron un nuevo calendario racionalizado formado por 12 meses de 30 días cada uno, más cinco o seis días adicionales al final del año, con semanas de 10 días, días de 10 horas, horas de 100 minutos, y minutos de 100 segundos, en 1793. Los nombres de los meses también fueron sustituidos por referencias a eventos naturales. La simetría y la calidad sistemática de la nueva estructura decimal eran difíciles de superar. Sin embargo, el nuevo calendario revolucionario no arraigó y fue abandonado doce años más tarde. 


			El calendario gregoriano es utilizado hoy en día casi universalmente. Lo más notable es que el éxito en la prestación de un estándar global tan importante se logró a pesar de numerosos inconvenientes. La motivación principal del Papa, como hemos dicho, estaba relacionada con el cálculo de las festividades cristianas, lo cual no era la principal preocupación de la mayoría de las personas en el mundo. La medición de la duración del año anterior había sido calculada en el momento en que el centro del Sol parece cruzar el Ecuador, en el supuesto de que la Tierra era el centro del universo y el Sol orbitaba sobre una esfera inmóvil superior, lo cual todavía era la creencia más común entre las personas educadas de la época. La nueva medida del año, aunque más cerca del año solar real que la juliana, era todavía unos segundos demasiado larga, por lo que el calendario gregoriano estará un día entero adelantado al año solar hacia 5000. Además, hay notorios defectos derivados de las divisiones en meses y trimestres con duraciones desiguales, los días de la semana cambiantes cada año, y el mantenimiento de nombres arbitrarios para los meses y los días de la semana originalmente derivados de los planetas o de referencias ordinales dependiendo de la región del mundo. A pesar de todo esto, sin embargo, la propuesta del Papa católico eventualmente se convirtió en el único calendario del mundo. 


			Durante el siglo XX, se pusieron en marcha varias iniciativas para mejorar el diseño del calendario global. La Sociedad de Naciones nombró una comisión especial de reforma, con la intención de encontrar una manera más racional de organizar los meses y su duración que sería de gran beneficio para la vida pública, la economía y las relaciones internacionales, que pasó a llamarse «calendario universal». Más tarde, las Naciones Unidas desarrollaron varias consultas al respecto, sobre todo a través de su Consejo Económico y Social. El Concilio Vaticano II de la Iglesia católica declaró que no se opondría al cambio, siempre y cuando se mantuviera un domingo cada siete días. Sin embargo, ninguna de estas u otras iniciativas tuvo éxito en la sustitución del calendario existente. La fórmula decretada por un Papa renacentista mediocre sin duda se había convertido en un punto focal en el que todo el mundo convergió, y nadie tiene ningún incentivo para asumir el riesgo de alejarse de él. 


			Sólo la medición de la duración variable del año, siempre imperfecta, ha cambiado. En 1955 se descubrió que más regulares que los cruces del sol por el Ecuador o las órbitas de rotación de la Tierra eran las oscilaciones de un átomo de cesio, un metal raro. Un año ahora se equipara a 290.091.200.500.000.000 (más de 290 mil billones) oscilaciones del átomo en cuestión. Esto puede sonar impresionante, pero continúa siendo necesario ajustar el reloj a la rotación real algo irregular de la Tierra, por lo que se añaden unos segundos casi todos los años para establecer el Tiempo Universal Coordinado. Un Reloj Maestro que hace la medición y los ajustes, en sincronía con el calendario gregoriano, está situado en el interior del Observatorio Naval de los EE.UU., en el noroeste de Washington, D.C., un recinto ajardinado que también contiene uno de los telescopios más antiguos del mundo aún en uso y la residencia oficial del vicepresidente de Estados Unidos. El Reloj Maestro toma el tiempo promedio de un conjunto de cerca de 120 relojes de cesio. Veinticinco empleados son suficientes para mantener los relojes en funcionamiento. Como para muchos otros estándares globales, obtener el beneficio de las ventajas colectivas provistas por el calendario universal y el tiempo universal vinculado al mismo no requiere grandes aparatos administrativos ni ninguna afiliación explícita. Simplemente su uso gratuito puede beneficiar a todos los habitantes del mundo. 


			 


			EL REVOLUCIONARIO SISTEMA MÉTRICO DECIMAL 


			 


			El establecimiento de un sistema de medidas estándares que pudiera ser válido en todo el mundo fue un acto revolucionario. En verdad, fue la iniciativa de la recién elegida Asamblea Nacional de Francia, en el inicio del proceso de la Revolución, en 1790. La Asamblea encargó a la Academia de Ciencias que diseñara un sistema de medidas uniformes que debía «incluir nada que sea arbitrario, ni particularmente ventajoso para nadie en el planeta». Los académicos evitaron, pues, declarar las unidades de medida que se utilizaban en París como unidades nacionales o mundiales y buscaron, por el contrario, un fundamento más firme en algo básico de la naturaleza: el tamaño de la propia Tierra. El «metro» de nuevo diseño fue concebido para convertirse en el estándar mundial de medida. 


			En todo el mundo se habían utilizado, por supuesto, pesos y medidas para la agricultura, el comercio, la comunicación y la administración durante siglos. Aunque había una gran diversidad de nombres y medidas en diferentes ciudades, condados y regiones (hasta cerca de 800 sólo en Francia), la mayoría de los sistemas incluían estándares basados en una línea (o ligne), la anchura de un dedo (digitus, pulgada, puce), la longitud de la mano o el pie (también virtula, palmo), del brazo o de un paso (como yarda, vara), y así sucesivamente. Los académicos ilustrados franceses intentaron diseñar un conjunto comparable mediante el establecimiento de múltiplos y submúltiplos decimales de una referencia central. 


			La Academia Francesa nombró una Comisión de Pesos y Medidas que sería presidida sucesivamente por los matemáticos Jean-Charles de Borda y Joseph-Louis Lagrange. La comisión desechó una propuesta anterior, que había contado con el apoyo, entre otros, del secretario de la Academia y rival intelectual de Borda, Marie-Jean-Antoine-Nicolas de Caritat, marqués de Condorcet, que se habría basado en la longitud de un péndulo que bate durante un segundo, es decir, por referencia a otro estándar –del tiempo– que se había establecido en un contexto diferente. Ellos escogieron en cambio que «el metro» sería igual a una diezmillonésima parte de la distancia desde el Polo Norte al Ecuador. De este modo se inclinaban por los hechos naturales del planeta Tierra y la estética de los divisores múltiplos de diez –como la Revolución también trataría de hacer con la medición del tiempo, como se mencionó anteriormente–. Pero en realidad los académicos sabían que al elegir una fracción decimal de un cuarto y no de todo el meridiano, el metro sería parecido a la longitud de la aune, que era la medida común usada en París. 


			Todas las demás dimensiones se establecerían por relación con el metro, tales como: el área (el metro cuadrado); la capacidad (el decímetro cúbico o litro); o el peso (un litro de agua de lluvia pesada en un vacío en el punto de fusión del hielo o kilogramo). Con tales fundamentos naturales y científicos, el secretario de la Academia, Condorcet, proclamó solemnemente que el sistema métrico decimal sería «para todas las personas, para todos los tiempos». 


			Aunque el meridiano ya había sido medido en varias ocasiones, se organizó una nueva expedición con nuevas técnicas y equipo, incluyendo la triangulación tradicional utilizada por los técnicos agrícolas y un círculo repetido inventado por Borda. Los comisionados decidieron medir la pieza del arco de meridiano que va de Dunkerque a través de París a Barcelona. Comenzaron desde los dos puertos más lejanos con el fin de partir al nivel del mar, presumiblemente estable, y se encontraron a medio camino en la ciudad fortificada de Carcassonne. Al parecer, el topógrafo expedicionario enviado a Barcelona cometió un error de medición al triangular desde la «Fontana d’Or», un edificio románico con una torre fortificada que alojaba un famoso restaurante, al castillo sobre la colina de Montjuic. Como consecuencia de ello, sabemos ahora que el metro patrón es aproximadamente 0,2 milímetros más corto que la longitud de su definición oficial. 


			Una estimación provisional de la longitud del metro se presentó en 1793 a la Asamblea Nacional de Francia, la cual estableció el sistema métrico como obligatorio. Sin embargo, el sistema no fue realmente aceptado hasta la celebración de lo que posiblemente fue la primera conferencia científica internacional de la historia, la cual tuvo lugar en París el 8 de febrero de 1799 (la palabra «internacional» había sido acuñada y publicada por primera vez por el pensador inglés Jeremy Bentham sólo diez años antes). Una barra de platino adoptada en la Conferencia de París se convirtió en la base para declarar oficialmente el sistema métrico como el único sistema de medición de toda Francia, en noviembre de 1800. Mientras que otros países europeos, como Bélgica, Dinamarca, España, Holanda, Suecia, Suiza, también adoptaron el sistema métrico decimal en las siguientes décadas, en Gran Bretaña y Estados Unidos fue objeto de muchas burlas como otra extraña invención –como el sistema de calendario decimal– engendrada por la aborrecida Revolución Francesa. 


			Mayor aceptación obtuvo tras una segunda conferencia internacional en París en 1875, en la que representantes de 17 países firmaron una Convención. Los países firmantes incluían la mayor parte de Europa, junto con las recién creadas Alemania e Italia, así como Rusia, Turquía, Estados Unidos y las repúblicas sudamericanas más grandes, Argentina, Brasil, Perú y Venezuela. Una nueva barra con la medida oficial del metro, esta vez hecha con un 9 % de platino y un 10 % de iridio con el fin de evitar la corrosión, se depositó en el Pabellón de Breteuil, un edificio del siglo XVII situado en Sèvres, cerca de París, donde se ha mantenido desde entonces. Se creó una Oficina Internacional de Pesos y Medidas (BIPM por su nombre en francés) para preservar los estándares y prototipos, los cuales se expandieron más tarde a las medidas para la electricidad, la temperatura y otros fenómenos físicos. 


			El metro se ha convertido en un estándar global, a pesar de que sus fundamentos científicos naturales no eran más que una ficción útil. La elección de una fracción de la cuarta parte del meridiano de la Tierra era ciertamente arbitraria –en contra del mandato original de los diputados franceses–. De hecho, tenía la intención de acercarse a medidas ya existentes de longitud similar. Sus diseñadores no midieron la distancia real del meridiano, sino que la calcularon a partir de una porción de la superficie de un geoide imaginario al nivel del mar de sólo uno de todos los meridianos, los cuales tienen diferentes longitudes ya que la Tierra es irregular. También cometieron un error de medición. El modelo estándar original tuvo que ser sustituido debido a que el metal se estaba deteriorando. 


			A pesar de todo esto, los revolucionarios franceses y los académicos progresistas de finales del siglo XVIII finalmente alcanzaron un éxito mundial que no fue replicado por su propuesta de un calendario con fundamentos comparables. Una diferencia crucial entre las dos iniciativas es que el sistema métrico no tenía que oponerse a una norma internacional previamente establecida, tal como sucedió con el calendario gregoriano. El metro también fue capaz de convertirse en un punto focal, ya que, por sus bases supuestamente naturales y científicas, apareció como una referencia neutral para todos los países, cumpliendo así con la intención inicial de no incluir nada «particularmente ventajoso para nadie en el planeta». 


			El sistema métrico decimal fue adoptado por China a principios del siglo XX y de nuevo tras la victoria de la Revolución a mediados de siglo; por la Unión Soviética después de la Revolución; y por Japón, Corea y otros países después de la Segunda Guerra Mundial. Gran Bretaña, cuya Cámara de los Comunes votó a favor del metro en el siglo XIX, en realidad adoptó el sistema sólo en el año 1965, como una obligación para incorporarse a la Comunidad Europea, una decisión que fue pronto seguida por la mayoría de los miembros de la Mancomunidad Británica. Más del 95 % de la población mundial utiliza oficialmente el sistema métrico actualmente. 


			Estados Unidos, junto con Liberia y Birmania, siguen siendo las excepciones más visibles. En realidad, el Congreso de EE.UU. votó que el sistema métrico fuera legal aunque no obligatorio en el año 1866; de nuevo aprobó su adopción en 1971; e hizo del sistema métrico «el sistema preferido de pesos y medidas para el comercio» en 1988. Mientras que el viejo sistema británico heredado, compuesto por pulgadas, pies, yardas, millas, así como por pintas, galones, onzas y libras, sigue siendo vigoroso en la vida cotidiana de Estados Unidos, la «metricación» es dominante en la ciencia, la ingeniería y la medicina y se ha expandido en la industria y los productos alimenticios. 


			Mientras tanto, la definición original del metro se ha revisado más de una vez. En 1960, la Oficina Internacional de Pesos y Medidas definió el metro oficial como la longitud de onda de la luz emitida en el isótopo kriptón 86 a una transición energética específica. Desde 1983, el metro es igual a la distancia recorrida por la luz en el vacío en 1/299.792.458 segundos. Esto puede sonar más intrínsecamente natural y preciso que la medición accidentada de la Tierra irregular, pero también está basado en una norma arbitraria y artificial llamada «segundo». 


			La Convención del Metro es supervisada por una estructura organizativa muy simple, que se corresponde con el tipo «buró» de institución global que se puede asociar a los estándares y otros productos en red. Una Conferencia General se reúne sólo cada cuatro años, mientras que un comité integrado por 18 científicos sostiene reuniones anuales. La Oficina Permanente con sede en Sèvres, que sirve como depositario de los patrones primarios y como certificador de las copias nacionales, emplea sólo alrededor de 70 personas. Para beneficiarse de un estándar global común como el sistema métrico y también producir beneficios adicionales para los otros usuarios, no se requiere ni siquiera la afiliación; su adopción es unilateral y gratuita. 


			 


			REDES DE COMUNICACIÓN UNIVERSAL 


			 


			Poner cartas, documentos o paquetes en el correo, hablar o enviar mensajes de texto en el teléfono, la difusión de programas de radio o televisión, enviar mensajes, fotos o vídeos por correo electrónico o el uso de las redes sociales son actividades humanas típicas que obtienen beneficio general de grandes conjuntos de conexiones. Cuanto más amplia es la coordinación de los estándares, los códigos, las frecuencias, los enlaces y los aranceles, más fácil puede ser para cualquiera comunicarse con cualquier otra persona. Sin embargo, se ha necesitado tiempo y esfuerzo para llegar a la coordinación universal de tales medios de comunicación, sobre todo porque los estados soberanos levantaron fronteras y pretendieron mantener el control de todo lo que ocurre dentro de sus territorios. 


			Hoy en día, algunas redes cruciales para la comunicación global se mantienen, actualizan y supervisan por las más antiguas organizaciones internacionales existentes en la actualidad, a saber, la Unión Postal Universal (UPU) y la Unión Internacional de Telecomunicaciones (ITU). Su diseño institucional básico ha demostrado ser eficaz, ya que ha permitido a las organizaciones mantener un papel central en la provisión de servicios específicos durante mucho tiempo. Si bien estas experiencias precursoras establecieron pautas para el desarrollo de otros burós simples, también crearon bases para estructuras organizativas más complejas que se ocupan de cuestiones más conflictivas, como veremos en capítulos posteriores. 


			Durante muchos siglos, las comunicaciones de larga distancia no provocaron desacuerdos significativos. Los mensajes y los paquetes eran llevados a pie o a caballo por personas especialmente designadas en misiones específicas. En general, las carreteras y los caminos eran gratis para todos los usuarios. Una fuente estima que en la época del imperio romano, un pasajero podía viajar cerca de 300 kilómetros en veinticuatro horas. Sin embargo, a lo largo de los siglos, mientras que la expansión de la imprenta, la alfabetización y el comercio incrementó en gran medida el volumen de correspondencia, la velocidad de las comunicaciones disminuyó. 


			Como los diferentes reinos establecieron el control exclusivo de territorios relativamente pequeños, sobre todo a partir del siglo XVII, tuvieron que negociar tratados con los gobernantes de otros territorios para el intercambio de correo. Como las fronteras estaban cerradas a los correos extranjeros, la comunicación postal a gran escala requería llevar el correo a la frontera, desde donde sería trasladado a otra organización postal para su posterior entrega o para más transbordos. Finalmente, el correo se convirtió en un monopolio controlado por el estado, lo cual implicó pasaportes especiales para los carteros, restricciones sobre las rutas y los tipos de correspondencia permitidos y cargos especiales para el tránsito. A mediados del siglo XIX, una carta podía viajar de Irún, cerca de la frontera española, a París, es decir, cerca de 750 kilómetros, en unos seis días, mientras que otra de Lyon a Roma, que se encuentran a una distancia similar, tomaría alrededor de doce días; esto implicaba viajes más de dos y cuatro veces más largos, respectivamente, que la estimación para la época romana. La mayoría de los países europeos necesitaron más de una docena de tratados internacionales bilaterales sobre tráfico postal para coordinar las clasificaciones de correo en peso, tamaño y contenido y las tasas de franqueo. 


			La primera conferencia internacional para crear un «territorio postal único» se celebró en París en 1863. Fue convocada por iniciativa de Estados Unidos, donde la Oficina Postal había sido creada como una red de gran alcance, incluso antes de la independencia de Gran Bretaña, y había facilitado en gran medida la expansión hacia el oeste. Un tratado para estandarizar los pesos y las tasas y simplificar los procedimientos fue firmado en París por 13 países europeos, Estados Unidos y Costa Rica. Unos años más tarde, una convención revisada estableció una «unidad única» para el intercambio de correspondencia postal entre 21 países y creó la Unión Postal General, más tarde rebautizada Unión Postal Universal (UPU), en Berna, Suiza, en 1874. 


			En paralelo, se habían desarrollado comunicaciones por cable desde la invención del telégrafo. Este nuevo medio de comunicación se convirtió en vital para la expansión del comercio y el funcionamiento de las administraciones a gran escala, ya que los costes de transporte también se redujeron mediante los barcos de vapor y los ferrocarriles, así como para la transmisión de noticias. La primera convención telegráfica internacional se celebró en París en 1865. Los participantes de 14 países europeos, además de los seis territorios alemanes, que eran diplomáticos y expertos técnicos, se dieron cuenta de que la tecnología asociada al telégrafo no necesitaba regulaciones internacionales detalladas o extensas. Si bien cada país mantendría el uso de diferentes tecnologías, todos, sin embargo, se mostraron interesados en la conexión con una red de cable internacional. El nuevo mecanismo de teléfono también fue incorporado a la competencia de la Unión a partir de 1885. 


			Inicialmente, las comunicaciones por radio fueron gestionadas por una organización diferente. Al principio la radio se desarrolló sobre todo para la comunicación entre los buques en el mar y la tierra, pero la proliferación de las emisiones y las interferencias pronto requirieron acuerdos para la asignación de bandas de frecuencia a escala transnacional. Ésta fue la principal tarea de la Unión Internacional de Radio (IRU), que fue establecida por una convención adoptada en Berlín en 1906. Las regulaciones de comunicaciones eléctricas cableadas e inalámbricas con el tiempo se fusionaron en una sola organización, la actual Unión Internacional de Telecomunicaciones, que fue creada por fusión de la ITU anterior y la IRU en una conferencia en Madrid en 1932. Hoy en día, la Unión asigna espectros radioeléctricos y órbitas satelitales globales y desarrolla estándares técnicos que ayudan a la formación de redes para la transmisión digital, internet, los teléfonos móviles y la televisión en tres dimensiones. 


			La estructura inicial de estas redes pioneras fue muy sencilla y proporcionó modelos para los burós y secretarías de organizaciones internacionales posteriores. Los burós de la Unión Postal Universal y de la Unión Internacional de Telecomunicaciones proporcionan información centralizada sobre los aranceles y las prácticas, recogen propuestas de modificación de las regulaciones, y también pueden actuar como conciliadores o árbitros en las disputas entre gobiernos. Han logrado sobrevivir a guerras y censuras gracias a que tienen sus sedes en la neutral Suiza –en Berna y Ginebra, respectivamente–. En realidad, el buró Internacional de la UPU fue supervisado por el gobierno suizo, que también brindó todo su personal, hasta el año 1972. 


			Después de la Segunda Guerra Mundial, la nueva Organización de las Naciones Unidas logró transformar todas estas y otras organizaciones internacionales preexistentes en agencias propias. Tanto la UPU como la UIT mantienen una gran autonomía, pero tuvieron que adaptar sus estructuras internas con el fin de ser capaces de mantener relaciones regulares con los consejos de la ONU. 


			En concreto, los delegados del conjunto de miembros global de la Unión Postal Universal se reúnen cada cuatro años en un Congreso en el que la mayoría de los delegados no son políticos ni diplomáticos, sino expertos en asuntos postales. El llamado Consejo de Administración, que, como su nombre sugiere, no es más que un órgano nominal y asesor que se reúne una vez al año, está formado por 41 miembros con «la debida consideración a la distribución geográfica». Cada país tiene un voto. El Buró Internacional permanente, que ahora está bajo la supervisión del Consejo de Administración, tiene una plantilla de unos 250 empleados de alrededor de 50 diferentes países. 


			La Unión Internacional de Telecomunicaciones mantiene una estructura similar. La Conferencia de Plenipotenciarios reúne delegados de todos los miembros cada cinco años. El número de miembros del Consejo, que se reúne una vez al año, no es superior al 25 % del número total de estados miembros (actualmente 48 de los 193 miembros). Los miembros del Consejo son seleccionados con «la debida atención a la necesidad de una distribución equitativa de los puestos entre todas las regiones del mundo». El presidente y el vicepresidente del consejo son elegidos «teniendo en cuenta el principio de rotación entre las regiones». Cada delegación de un país, que incluye dos asesores técnicos, tiene un voto. El buró, que ahora se llama secretaría general, emplea a más de 750 personas de 85 países diferentes, en su mayoría ingenieros de telecomunicaciones. 


			En ambas organizaciones, las decisiones tienden a ser tomadas por amplio consenso entre los expertos en el tema, aunque la votación por mayoría simple puede ser utilizada en caso de bloqueo. Como atestigua un consultor de renombre y politólogo, George A. Codding: «Las normas involucradas en tales conferencias multilaterales son bastante simples y se pueden aprender sin mucha dificultad. En efecto, la participación en una conferencia es a menudo suficiente para que uno se convierta en experto.» 


			Con el aumento del conjunto de miembros bajo la regla de la igualdad de voto, los objetivos de las organizaciones se han ampliado un poco. La Unión Postal Universal se ocupa ahora no sólo de garantizar «la libre circulación de los envíos postales en un territorio postal único, compuesto de redes interconectadas», sino también de estimular el uso de la tecnología y los servicios en todos los países, especialmente en los más subdesarrollados. La Unión Internacional de Telecomunicaciones también se ha comprometido a «mejorar el acceso a las tecnologías de comunicación internacionales a las comunidades marginadas en todo el mundo». 


			En contraste con la vieja historia de múltiples tratados bilaterales para todos los estados, la UPU y la ITU han desarrollado acuerdos multilaterales, a pesar de que los transbordos, cables y ondas individuales pueden implicar conexiones bilaterales dentro de redes amplias. Un conjunto de miembros casi universal es el resultado de las ventajas colectivas que todo el mundo puede obtener de la adopción de estándares comunes y de la contribución a la provisión de bienes en red globales. 


			 


			PUNTOS FOCALES Y BURÓS 


			 


			Los casos examinados en este capítulo son sólo algunos ejemplos destacados de cómo los bienes en red globales pueden ser provistos de manera eficiente por estructuras organizativas muy simples. Como todo el mundo puede obtener beneficios netos de compartir estándares y conjuntos de comunicación de las conexiones, la provisión de un punto focal puede generar una amplia cooperación y la adhesión universal, incluso en ausencia de aparatos complejos, siempre y cuando el proveedor sea suficientemente reconocido como capaz de tener éxito en atraer a numerosos miembros. 


			En los tiempos modernos, la red típica ha sido suministrada y mantenida por instituciones simples del tipo buró basadas en la igualdad de voto para todos los estados y una delegación significativa a una secretaría técnica. Además de las organizaciones antes mencionadas, otras que siguen este modelo son las siguientes. La Organización Meteorológica Mundial, que fue creada en 1873, surgió de la observación de que los elementos del tiempo se mueven a través de las fronteras entre los países y que la estandarización y el intercambio de conocimientos a nivel mundial son necesarios para la previsión del tiempo, incluidas las advertencias anticipadas de catástrofes naturales. La Conferencia Internacional del Meridiano, a cargo del establecimiento de zonas horarias en todo el mundo, se originó en el año 1884. La Organización Internacional de Estándares se creó para codificar las prácticas comunes que abarcan casi todos los aspectos de la tecnología y los negocios en el año 1947. La Organización Internacional de Aviación Civil regula el uso del espacio aéreo desde 1947. La Organización Marítima Internacional hace más o menos lo mismo para la navegación en aguas internacionales desde 1948. Y la Corporación de Internet para la Asignación de Nombres y Números coordina identificadores de internet en todo el mundo desde 1998. 


			Hay pocas o ninguna votación en este tipo de instituciones. No han sido necesarias contiendas electorales para elegir el calendario, el metro, las frecuencias de radio, los husos horarios, las rutas aéreas, los itinerarios marítimos, o los códigos y dominios de internet. Las decisiones sobre estándares y procedimientos comunes se toman en su mayoría sobre la base de soluciones de los expertos, las cuales se convierten en puntos focales para acuerdos amplios. Aunque estas instituciones tienen considerables poderes legales de acción, lo cual limita de manera significativa en la práctica la soberanía de los estados, sus decisiones pueden entrar en vigor sin ser ratificadas por los estados. Aunque por lo general la propia institución no tiene una administración para hacer cumplir sus decisiones directamente ni una jurisdicción obligatoria sobre disputas interestatales, los estados suelen cumplirlas voluntariamente y las decisiones en gran parte se ejecutan por propio interés nacional. 
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