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Las politicas del flujo
de datos transfrontera

'KARL P. SAUVANT

* El articulo que aparece en estas pdginas es una version reducida del que se
public6 en Information Services & Use 4 (1984), pp. 3-30, North-Holland:
Elsevier Science Pubs. B.V., bajo el titulo “Transborder data flows: importance,
impact, policies”. Se corresponde muy cercanamente con la ponencia que Karl
Sauvant presenté durante el Simposio “Las Comunicaciones en el Aio 2000”
(CIESPAL, FES, RNTC, nov. 84). Sauvant autorizé dicha reducciéon, pero no
tuvo oportunidad de revisarla. Ademds de recortes en el texto, se eliminaron
casi todas las 78 “notas y referencias” del original. CIESPAL pide excusas por
cualquier omisién, involuntaria de su parte, Como es usual, Ias opiniones expre-
sadas por Sauvant en el articulo no son necesariamente aquellas del Secretaria-
do de las Naciones Unidas

Los avances basados en microelectrénica que se han producido
en los Gltimos diez afios en las tecnologras de informadtica y telecomu-
nicaciones dan lugar a una nueva actividad: la telematica. Un amplio
espectro de nuevas actividades se ha originado, a su vez, en estas nue-
vas tecnologras. La internacionalizacién de este proceso ha dado
paso a los flujos de datos transfrontera: flujos de datos internaciona-
les a través de sistemas transnacionales de comunicacién-computa-
cién (1). Estos flujos se basan en recursos de informacidn, tales como
hardware, software, procesamientos de datos y trabajos de informa-
cién. EIl tiempo, la distancia, el volumen y los costos ya no son
obstdculo para el acceso a servicios de computadora para el procesa-
miento, almacenamiento y extraccidn selectiva de datos-legibles-por
madquina, ademds de que los adelantos en digitalizacién han hecho
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posible que la informacion pueda ser representada, actualmente, en
una simple sefal. La introduccién de los sistemas de comunicacion-
computacidon ha llevado, finalmente, a un aumento vigoroso del vo-
lumen de transmisiones de datos y de su gama de aplicaciones. Los
resultados son cambios de importancia capital.

En primer lugar, el uso directo de datos-legibles-por maquina
ha aumentado enormemente. Han surgido una industria internacio-
nal de datos y un mercado de datos.

En sequndo lugar, las capacidades de procesamiento de datos
han evolucionado a partir de un creciente nimero de actividades: la
introduccién de sofisticadas capacidades de procesamiento de datos
estd penetrando actualmente los procesos econdmicos tradicionales,
promoviendo una informatizacién de la economia y de la sociedad.

En tercer lugar, la internacionalizacion de actividades econdmi-
cas, particularmente a través de corporaciones transnacionales, pue-
de adquirir una nueva dimension a medida que nuevos niveles de in-
fegracion, especializacion y control, se hacen factibles para estas cor-
. poraciones.

En cuarto lugar, estos adelantos tendrdn un impacto en las rela-
ciones econdmicas a nivel internacional; por ejemplo, el comercio en
datos y en servicios de datos —y el equipo necesario— ha aumentado
considerablemente en los Gltimos diez afios. Ademads, las transaccio-
nes de datos son parte integral del comercio de bienes e indispensa-
bles para industrias de servicio internacional como la banca, seguros.
viajes, etc.

En quinto lugar, no pasard mucho tiempo antes de que los efec-
tos de la telemdtica y de los flujos de datos transfrontera (FDT) se
hagan sentir plenamente en los paises en vias de desarrollo.

Es de esperar que los procesos iniciados por la microelectroni-
ca, la telemdtica y los FDT produzcan cambios fundamentales en to-
das las economias y sociedades, por lo cual debemos plantearnos tres
interrogantes. ‘Primero  ¢Cuél es laimportancia de los flujos de datos
transfrontera? Segundo éCudl serd su impacto?, vy, tercero {Qué se
puede hacer para promover los efectos favorables de estos flujos y
evitar los desfavorables?

IMPORTANCIA DE LOS FLUJOS DE DATOS
TRANSFRONTERA (FDT)

Los sistemas transnacionales de comunicacidn-computacion
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son utilizados para FDT de corporaciones (flujos que se producen
dentro de compariias transnacionales) o para FDT comerciales (en-
tre compariras independientes). Si las estimaciones que se aplican a
Canadd pueden generalizarse, un 90o/0 del procesamiento de infor-
macion y datos transfrontera corresponde a FDT corporativos, el
porcentaje restante a FDT comerciales.

Las bases para los FDT comerciales y corporativos son redes
de transmisién de datos terrestres y de satélite. La mayoria de las
naciones industriales ya cuentan con tales redes, en expansién con-
tinua. ’

Junto al crecimiento de las redes de transmisidn de datos estd
también la expansion de los puntos de terminal de red, es decir pun-
tos en los cuales el equipo del usuario (por lo general una terminal)
estd conectado a una red de transmisién.

La mayorfa de los sistemas transnacionales de comunicacion-
computacion han sido establecidos por corporaciones transnaciona-
les con la finalidad mads que todo de mejorar la administracién de
sus redes en todo el mundo. Los sistemas de comunicacién-compu-
tacién se encuentran en todas las industrias. Son utilizados especial-
mente en las dreas de finanzas, contabilidad, produccién, control de
inventario, adquisicidén, ingenierfa e investigacién y desarrollo, in-
cluso mantenimiento, '

Uno de los Vice-Presidentes de la Compariia American Express
describié la importancia de los FDT para su empresa en los siguien-
tes términos: (2)

“American Express, al igual que otras compafias multinaciona-
les, sobre todo del sector de servicios, depende de redes de comunica-
cion globales, efectivas, fiables y automatizadas, para la mayoria de
sus operaciones internacionales, Tenemos centros de procesamiento
de datos en todo el mundo. Nuestro negocio de tarjetas depende
de redes de comunicacion globales, Hay mas de un milldn de tarje-
tas American Express en vigencia, no sélo en ddlares, sino en 12 tipos
de moneda. La mayoria de estas cuentas son procesadas a través de
nuestro centro de procesamiento europeo, con alrededor de 2.5 mi-
llones de transacciones al mes. Si el acceso abierto se viera deterio-
rado, :la American Express confrontaria dificultades en proporcio-
nar servicio a sus afiliados y se verra obligada a descentralizar a un
costo considerable,
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“Lo mismo se aplica a nuestros demds negocios. EI American
Express International Bank depende de flujos internacionales de in-
formacion para transferencias monetarias, cartas de crédito, cambio
de moneda... en realidad para prdcticamente todas sus operaciones.

“Las comunicaciones también son esenciales para otras opera-
ciones internas: registros de personal, [ineas de comunicacion inter-
nas, procedimientos presupuestarios internos. Operaciones que de-
penden de nuestra capacidad de transmitir y almacenar informacién
dentro y a través de las fronteras internacionales.

“Finalmente, aunque muy significativo como resultado de es-
tas operaciones, American Express conserva gran cantidad de infor-
macién confidencial acerca de nuestros clientes.

No resulta, en definitiva, extrafio que un reciente estudio pre-
parado por la Administracién Nacional de Informacién y Telecomu-
nicacion (NTIA) para el Senado de los Estados Unidos haya con-
cluido lo siguiente: *Las comunicaciones internacionales de datos se
han convertido en un elemento crucial para la operacién de compa-
Afas multinacionales norteamericanas.” (3)

En la medida en que los sistemas de comunicacién-computacion
no son utilizados para transacciones internas de compafras, estos
ofrecen acceso principalmente a servicios de computadora. E! mer-
cado de servicios de computadora se ha expandido ampliamente en
la Gltima década. En los Estados Unidos los ingresos totales de la
industria de servicios de.computadora llegaron a 2 mil millones de
ddlares en 1970. Para 1978 los ingresos habran aumentado a 8 mil
millones de ddlares; ademads, los ingresos internacionales aumenta-
ron de 300 millones de ddlares en 1972 a 800 millones de. ddlares
en 1978, (4) Parte de estos ingresos fueron generados por la provi-
sion de servicios de bases de datos. El nimero de bases de datos-le-
gibles-por maquina que estdn a la disposicion del publico y que sélo
almacenan datos de referencia aumentd de 300 {con casi 50 millo-
nes de records o registros) en 1974, a mds de 500 (con casi 150 mi-
ltones de registros) en 1979 (ver tabla 4), A esta cifra deben ariadir-
se otras 150 bases de datos.” La mayor parte de estas bases de datos
estdn a disposicion en Iinea, es decir que la informacién es extralble
inmediatamente. El mercado internacional -de bases de datos en /-
nea abarcard mas de 1,100 bases de datos para la primavera de 1982,
con ingresos valorados entre 1.5 y 2 millones de délares, con una ta-
sa de crecimiento de alrededor del 200/0. (5)
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Nuamero de bases de datos de referencia y ‘records’ de bases de datos:
distribucion geografica, 1975-1979.

AREA 1975 1977 1979
Estados Unidos
Numero de bases de datos 177 208 259
Namero de ‘records’ de datos 46 58 94
(x 106)
Otros parises industriales
Numero de bases de datos 124 154 269
Namero de ‘records’ de datos 6 13 55
(x 109)
Total
Numero de bases de datos 301 362 528
Numero de ‘records’ de datos 52 71 148
(x 108)

Fuente: Martha E. Williams, “Database and On-Line Statistics for 1979, Asis
Bulletin 7, (Diciembre de 1980) pp. 27-29.

Los flujos de datos transfrontera y la industria de datos estén
concentrados mayormente en paises industrializados (que también
son sede de una abrumadora parte de las compariras transnacionales).
Lo mismo es aplicable a la distribucién geogréfica de las redes de
transmisién de datos, a los puntos. de terminal de red, a los servicios
de computadora y a las bases de datos. La distribucion geogréfica
es la misma para la investigacidon y el desarrollo de la tecnologia de
base, la manufactura de equipo de computacion, y la produccion del
‘software’ complementario. En otras palabras, la produccién, el
transporte, el procesamiento, distribucion y uso de los datos legibles-
por-méaquina para fines corporativos y comerciales —es decir, la ma-
yoria de los recursos de informacién—y los flujos de datos transfron-
tera resultantes son, en la actualidad, casi dominio exclusivo de las
economias desarrolladas. Los estados socialistas (6) y los pafses en
véas de desarrollo participan en este momento en los FDT mds que to-
do como proveedores de datos en bruto, y como consumidores de
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informacién y del equipo necesario para estos fines, Este desequiti-
brio podria aumentar facilmente si continta la tendencia actual.

IMPACTO DE LOS FLUJOS DE DATOS TRANSFRONTERA

El fendmeno de los FDT ha producido una serie de reacciones
inmediatas. En el pasado —y hasta ahora— ha habido preocupacion
por proteger el derecho individual a la privacidad. Pero la atencidn
se estd desviando de los temas de proteccion de la privacidad a los
aspectos econdmicos de los FDT. Los interrogantes que han surgi-
do en esta Iinea tienen que ver, en primer lugar, con asuntos técni-
cos tales como las regulaciones que controlan los protocolos, es decir,
las especificaciones técnicas que deben cumplir las piezas de equipo
para poder comunicarse una a otra. Sin embargo, la manera en la que
se estd ventilando este punto en la actualidad tiene consecuencias
econdmicas de trascendencia. Especificamente, hasta ahora las in-
dustrias de telecomunicaciones y de computacion estadounidenses
han venido marcando pautas en muchas dreas técnicas. Si se acepta
esta situacion como —técnicamente— la mds fécil y posiblemente in-
cluso como la mejor solucion, entonces serd mas fécil para las indus-
trias norteamericanas mantener su liderazgo en esta drea.

De la misma manera, fa forma en que se estdn tratando los pro-
blemas legales tiene implicaciones econdmicas. Estos problemas sur-
gen, por ejemplo, en relacion a los derechos de autor de ‘software’, 1
la responsabilidad legal en casos de falsa informacidn (por ejemplo,
de bases de datos) y a la regulacion del uso de redes de transmision
de datos. En Estados Unidos, por ejemplo, las companias privadas
tienen derecho a operar redes de transmisién de datos privadas y se-
mi-publicas, incluso si necesitan aprobacidn del gobierno (TELENET,
TYMNET y UNINET son compafitas privadas pero tienen status de
redes de comunicacién publicas); por otro lado, en todos ios paises
europeos, practicamente, y en muchos otros parses, los Ministerios
de Comunicaciones (PTTs) tienen un monopolio en la provision de
tales servicios. Como Estados Unidos también tiene un papel princi-
pal en el drea de redes de transmisién de datos intercontinentales,
pueden surgir fécilmente conflictos respecto al uso y expansion de
redes. Los conflictos aumentan si los Ministerios de Comunicacion
utilizan su posicion de monopolio para promover o apoyar politicas
econdmicas o industriales mas amplias a nivel regional o nacional.
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Pasamos asi al campo de las barreras arancelarias y no-arancela-
rias impuestas al comercio. No resulta sorprendente que Estados
Unidos, pals que se encuentra a la cabeza en la produccion de facili-
dades de FDT y de su aplicacién, haya propuesto que se adopte un
Compromiso de Datos (Data Pledge) en la OECD. Se espera que el
GATT considere también esta posibilidad. Por el contrario, tampo-
co es sorprendente notar que otros pafses de la OECD —y en lo que
respecta al GATT, también los paises en vias de desarrollo— tengan
reservas respecto a estas iniciativas.

Como las industrias en las que se basan los FDT estdn por lo ge-
neral consideradas como industrias claves del futuro, los conflictos
en esta drea no son solamente de naturaleza econdmica sino también
politica, Lo que estd en juego en el andlisis final es Ja futura posicién
de cada pars en la division internacional del trabajo y en el sistema
internacional. Como dijo Alain Madec, director de una influyente
Comisidon Inter—Ministerial sobre Flujos de. Datos Transfrontera
creada por el ex-Presidente Giscard d'Estaing: *Podriamos enton-
ces esperar que se produzca una lucha de los Estados por la posesion
de los datos, tal como se ha producido por el control de las materias
primas y de la energia... De ello podrian resultar graves consecuen-
cias para las potencias industriales medias, reducidas poco a poco a su
dimension de mercado de consumidores con la ayuda de esos flujos
de datos totalmente libres’ . (7) Bajo el gobierno del Presidente Fran-
¢ois Mitterand, Francia ha continuado haciendo énfasis en la crea-
cién de una industria de computaciéon nacional competitiva a nivel
internacional. Algunos otros paises, particularmente Japdn, Brasil y
en cierta medida la Comunidad Europea, se han propuesto establecer
prioridades similares.

Los paises en vias de desarrollo han permanecido al margen de
las transformaciones asociadas a los FDT, sin prestar la debida aten-
cién a sus implicaciones potenciales, con las que se verdn enfrentados
en poco tiempo. Se hace necesario un anélisis de las consecuencias a
largo plazo, tanto mas cuanto los desarrollos en telemética y en los
FDT se estan produciendo con singular rapidez.

l.as consecuencias a largo plazo mads importantes se haran evi-
dentes, en primer lugar, en el desarrollo econdmico. Como aparece
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expresado en un pdrrafo de un estudio realizado por la OECD: *“..la
revolucion electrdonica cambiard el aspecto de las sociedades indus-
triales avanzadas. La produccidn, transmisidn y procesamiento de
la mds variada informacion estard en el centro de la actividad econd-
mica y de la vida social..."; de hecho, "a través de su unidén con el
procesamiento de datos y las telecomunicaciones... el complejo elec-
tronico serd, durante el proximo cuarto de siglo, el polo principal al-
rededor del cual se reorganizardn las estructuras productivas de las so-

ciedades industriales avanzadas™ (8) O, como sefala el estudio ya
mencionado del NTIA para el Senado de Estados Unidos. ‘“L.os pal-
ses maduros, tales como Estados Unidos, dependen cada vez més de
estas industrias. (telecomunicaciones y servicios de procesamiento de
datos) para compensar el descenso de los sectores de baja tecnologra,
y la expansion en el exterior de tales industrias se ha convertido prac-
ticamente en un requisito para el bienestar econémico de Estados
Unidos”. (9)

Estas palabras reflejan un reconocimiento de la creciente impor-
tancia de la telematica e indican las trascendentales consecuencias de
su impacto en otras actividades econémicas.

Naturalmente, estas transformaciones no se detienen en las fron-
teras nacionales. En la medida en que aumenta el impacto de la tele-
madtica, aumenta también la importancia de su dimensién internacic-
nal: los flujos de datos transfrontera. El advenimiento de los FDT re-
duce aun mas la importancia del tiempo, la distancia, el volumen y
los costos como obstaculos para la transmision de datos, y hace asf
posible el comercio de datos y de servicios de datos a gran escala, lo
cual nos Hevard a una economia mundial de informacion. Se materia-
lizardn nuevas formas de interdependencia y de dependencia —y de
vulnerabilidad—., Este desarrollo beneficiard, particularmente, a
aquellos que controlan los recursos de informacion. También se ven
afectadas las corporaciones y, a nivel internacional, los corporaciones
transnacionales en particular. La especializacidn, en las compafiias
transnacionales, exige una divisién interna del trabajo, Es posible
que, en este caso, las actividades econdmicas y procesos de produc-
cidon poco complicados se ubiguen principalmente en afiliadas de
pafses que se encuentren en desventaja, dada la distribucion interna-



351

cional de factores de produccion, condiciones y preferencias existen-
tes (sobre cuya base las comparifas deben por supuesto, operar);
mientras las funciones sofisticadas (investigacion y desarrollo, desa-
rrollo de productos, administracién) de las afiliadas en estos parses se
realizardn, por lo menos-parcialmente, a través de los FDT.

De esta manera —y también dentro de un contexto mas amplio
que el de las corporaciones transnacionales— los FDT podrian tener,
a un macronivel, un impacto en la ubicacién geografica de las activi-
dades econdmicas. Ademds, la creciente automatizacién puede cam-
biar las condiciones internacionales de producciéon en una medida tal
gue permita una renovacion de las viejas.industrias en los paises de-
sarrollados. Esto puede llevar a una reduccion —o incluso a una alte-
raciéon— de los flujos directos de inversion extranjera a los pai'ses en
vias de desarrollo {cuya ventaja comparativa en costos laborales po-
drian perder importancia). Si esto sucediera, la actual division inter-
nacional del trabajo, con su implicita e irregular distribucion de los
beneficios de las actividades econdmicas y el control sobre las mis-
mas, se podrian ver ain mds acentuada, y el desequilibrio existente
entre naciones desarrolladas y en vias de desarrollo, en particutar, po-
dria verse perpetuado. Esta consideracion es vdlida, particularmente,
para la ubicacién de los recursos de informacién —industrias de da-
tos, mds el desarrolio de las tecnologias que les sirven de base y las
capacidades para aplicaciones de datos. Los pafses que apenas estdn
iniciando su proceso de industrializacidén se ven particularmente afec-
tados por estos desarrollos, ya que tendrdn que esforzarse por adop-
tar la automatizacion para sequir siendo competitivos, incluso si su
infraestructura no estd lo suficientemente desarrollada para este fin,
y aunque la automatizacion pueda tener consecuencias negativas para
el mercado laboral.

Otras naciones en vias de desarrollo podrian descubrir que su
ventaja en bajos costos laborales pierde importancia, que los obstécu-
los paa la manufactura se hacen mayores, y que el camino de la in-
dustrializacién se hace cada vez mas estrecho, haciéndose mas dificil
aun alcanzar a los parses industriales.

Si se toma en cuenta el hecho de que la informacidn es una base
esencial de poder en el sentido mas amplio, entonces los desarrollos
en los que los FDT contribuyen podrian agravar las desiguaidades in-
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ternacionales en general, es decir, aquellas entre los ricos y 1os pobres
en informacion.

Por otro lado, los FDT también permiten una mayor movilidad
de los recursos de informaciéon y permiten ademas que aquellos que
se encuentran actualmente en desventaja —es decir, particularmente
los paises en vias de desarrollo— tengan un mejor acceso a estos re-
cursos. Por lo tanto, podria resuitar mas fdcii que antes mejorar
la situacién de los parses en vias de desarrollo, siempre y cuando,
por supuesto, éstos puedan utilizar las nuevas tecnologias de ma-
nera productiva. Estas nuevas tecnologias también podrian signifi-
car una ayuda para los parses en vias de desarrollo ya que pueden
aumentar la transparencia de los mercados., Ademads, como incorpo-
ran el conocimiento al equipo, estos paises podrian a menudo econo-
mizar a nivel de habilidades especializadas que escasean en ellos. Pa-
ra algunos pafses en vias de desarrollo también podrian resultar mas
facil que para los paices desarrollados introducir sistemas basados en
micro-electrénica, ya quesélo tienen pocas capacidades antiguas que
adoptar o proteger.

Resulta aificil predecir cudl de estas fuerzas contradictorias pre-
dominard; por ello, es muy importante investigar las diversas alterna-
tivas existentes. Mads especificamente, se debe garantizar gue los
FDT no conlieven a una reproduccién de desequilibrios internacio-
nales existentes, sino que mas bien contribuyan a su reduccién. Por
lo tanto, una pregunta clave seria: “;cémo se podrian garantizar la
participacion de todos los paises en el potencial creado por los FDT,
mientras que se limiten a la vez los posibles aspectos negativos de ta-
les flujos?

¢{QUE HACER?

Los flujos de datos transfrontera a través de sistemas de comuni-
cacion-computacion son, dada su naturaleza, un fendmeno interna-
cional. Tal como se ha notado, se han tomado algunas iniciativas a
nivel internacional para tratar con estos flujos,

INVESTIGACION

No obstante, se tiene poca informacién acerca del flujo trans-
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frontera de datos econdmicos. Por ello, debe darse prioridad a la in-
vestigacion, particularmente la que estd orientada hacia politicas que
nos permitan comprender mejor los FDT y su impacto.

Hasta la fecha, pocas instituciones —y solamente un grupo de
pafses— han tratado el tema como un todo. Probablemente Francia
sea el pal's que se encuentre a la cabeza en este sentido. El informe
titulado “L’Informatisation de la société’’, publicado por Simon No-
ra y Alain Minc en 1978, ya es un cldsico. También se han realizado
algunos trabajos en Canadd, pai's que-dada su dependencia de Estados
Unidos en recursos de informacién ha estado estudiando el tema por
algtin tiempo. El gobierno de Suecia ha demostrado particular inte-
rés en la vulnerabilidad de la sociedad ante los efectos de la compu-
tarizacion, ademas de una serie de comités, que ahora se encuentran
tratando temas mds amplios. En Japdn se han implementado varios
proyectos. Brasil es el Unico pais en vias de desarrollo que ha realiza-
do investigaciones substanciales en esta drea. Elabord un gran estu-
dio que incluye un andlisis del desarrollo de sus industrias de teleco-
municaciones, informdtica y telematica, y que luego se concreta en
los FDT y en el papel de las compafias transnacionales en estos flu-
jos. (10) Todos estos estudios representan un comienzo Gtil. Sin em-
bargo, deben aumentar considerablemente antes de que se pueda lle-
gar a generalizaciones Utiles y aceptables.

Por esta razon, el programa de trabajo del Centro de las Nacio-
nes Unidas sobre las Corporaciones Transnacionales (UNCTC) hizo
énfasis en la preparacion de estudios de casos de paises. Estos pro-
yectos, implementados por parses interesados {con ayuda parcial del
UNCTC), examinan el impacto economico de los FDT y analizan, en
particular, el pape! de las corporaciones transnacionales en estos flu-
jos. A mediados de 1983 se completd un estudio sobre Brasil. De la
misma manera, Canadd, Costa Rica, la Republica Federal de Alema-
nia, México, Polonia, la Republica de Corea y Estados Unidos han
anunciado, formal o informalmente, que ellos también prepararian
estudios de casos nacionales,

La Oficina Intergubernamental para la Informatica (IBI) estd
generando material adicional. En 1982 dio inicio a un sondeo en
gran escala, enviando més de 5.000 cuestionarios a gobiernos, admi-
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nistraciones de correos y telecomunicaciones, corporaciones transna-
cionales y sus afiliadas en el extranjero. El sondeo trata de determi-
nar cudn familiarizados estdn todos estos organismos con los FDT y
como tratan el tema. La IBl puede dar seguimiento a respuestas que
sean particularmente interesantes, mediante estudios detallados. Los
resultados del sondeo deberdn ser presentados en la Segunda Confe-
rencia Mundial sobre Politicas de Flujos de Datos Transfrontera, pre-
vista para Junio de 1984,

Los proyectos de investigacién de organizaciones internaciona-
les consideran otras dreas. E! UNCTC, en su estudio sobre el mercado
de datos internacional, ha investigado el mercado de bases de datos
en Iinea,y ha implementado un proyecto sobre corporaciones transna
cionales y datos de sensores remotos. Aparte de esto, la Comisidn de
las Naciones Unidas sobre Corporaciones Transnacionales ha solicita-
do mds estudios.

La investigacion es también parte fundamental del trabajo rea-
lizado actualmente por la OECD. Este trabajo llegd a un primer pun-
to culminante con la Conferencia sobre FDT celebrada en Octubre
de 1980. Desde entonces, 1os esfuerzos mas significativos se han des-
viado claramente a interrogantes relacionados con consecuencias eco-
némicas de los flujos de datos. La parte mds importante de este tra-
bajo la constituye un estudio sobre el impacto de los FDT en la es-
tructura, administracion y toma de decisiones de las corporaciones
transnacionales. Este proyecto, cuyos resultados fueron presentados
en el otofio de 1983, fue realizado en colaboracidon con el Comité
Asesor de Empresas e Industrias (BIAC) de la OECD. Otros de los
estudios iniciados o planeados por la OECD estédn relacionados con el
comercio internacional de “software’, aspectos legales y servicios in-
ternacionales de telecomunicacion.

Finalmente, es necesario hacer notar que muchas crganizaciones
no-gubernamentales también han demostrado interés en este tema.

COOPERACION TECNICA

Independientemente de los resultados de estas.u otras investiga-
ciones, parece evidente que las capacidades individuales y colectivas
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de los parses en vias de desarrollo deberdn fortalecerse para que pue-
dan tratar en forma efectiva con los flujos de datos transfrontera. Ya
se han hecho unos cuantos esfuerzos en este sentido. EI Banco
Mundial, la UNDP, la UNCTAD, la UNESCO, los bancos de desa-
rrollo regional, la IBIl y una serie de otras organizaciones estan com-
prometidas en proyectos de cooperacion técnica disefiados para for-
talecer a los paises en vias de desarrollo en las areas de telecomunica-
ciones e informatica. Asi, la UNDP por ejemplo, contribuye al esta-
blecimiento de un Sistema de Informacién y Documentacion Pan-
Africano, de la Red de Telecomunicaciones Pan-Africana y de la Red
de Telecomunicaciones Asidticas;’ los Sistemas de Financiamiento de
las Naciones Unidas para la Ciencia y la Tecnologia del Desarrollo
han iniciado un Sistema Piloto de Informacién Tecnoldgica. De he-
cho, incluso el Grupo de los 77 estd planeando establecer una Red de
Informaciéon Multi-sectorial con la finalidad de fortalecer la coopera-
cién técnica y econdmica entre los parses en vias de desarrollo.

A través de todos estos esfuerzos se estd construyendo una in-
fraestructura humana, técnica y administrativa, relacionada con los
FDT. Parece aconsejable intensificar estos esfuerzos para permitir a
los paises en vias de desarrollo enfrentar, en forma mds efectiva, los
problemas y posibilidades que engendran los FDT. (11)

REGLAS FUNDAMENTALES

A la luz de la importancia y del posible impacto de los FDT, al-
gunos paises ya han asignado la tarea de controlar los desarrollos re-
lativos a la FDT a instituciones ya existentes o a nuevas instituciones.
En este sentido Francia es quizds el pali's gue mejor infra-estructura
organizacional posee. En su centro estd el Ministerio de Industrias,
Investigacion y Tecnologia {con ia Direccién de Industrias Electro-
nicas y de la Informdtica y su Misién para la Informdtica) y el Sub-
Ministerio de Correos y Telecomunicaciones. Para situar su politica
nacional dentro de un marco mds amplio, Francia ha sido hasta ahora
el més importante defensor de la IBI. Fundd en 1982 un Centro
Mundial para el desarrollo de los usos sociales de la micro-informati-
ca, cuyo Presidente es Jean-Jacques Servan-Schreiver. Japoén cuenta
también con una fuerte infra-estructura organizacional. -En Suecia
hay tres Ministerios particularmente interesados en los FDT. En Es-
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tados Unidos, un organismo ltamado Grupo de Trabajo Interagencias
sobre FDT, presidido por el Departamento de Estado, coordina las
polrticas de la Administracion estadounidense. Aparte del Departa-
mento de Estado, la Oficina del Representante de Comercio y el De-
partamento de Comercio son particularmente activos en el organismo
nombrado. Finalmente, Brasil ha creado una Secretaria Especial de
Informdtica, la cual, junto con el Ministerio de Comunicaciones, tra-
fa todos los temas relativos a los FDT e informa directamente al res-
pecto al Consejo Nacional de Seqguridad.

La existencia de organizaciones responsables por los FDT no ga-
rantiza, por supuesto, que las polrticas sean uniformes y sean imple-
mentadas, o que se hayan adoptado directrices o regulaciones rele-
vantes. Ademads, la mayoria de los gobiernos estd todavia bastante
ajena a la importancia de los FDT y a los temas que surgen a raiz de
ellos. Muy probablemente estos gobiernos definirdn su posicién so-
lamente dentro del contexto de las discusiones en la OECD, la Comi-
sion de las Naciones Unidas sobre Corporaciones Transnacionales, la
UNCTAD, el GATT y la IB!. Y luego, probablemente, hardn esto
er respuesta a las opiniones expresadas en estos foros, més que en ba-
se a un analisis cuidadosamente elaborado de sus propios intereses.
Frecuentemente, las discusiones sobre el tema estdn mas intimamen-
te ligadas al topico del libre flujo, de marcada connotacién ideologi-
ca, que al del comercio. Pero puede esperarse que algunos paises
adopten una politica global (y que tomen medidas correspondien-
tes) en el futuro inmediato, particularmente parses como Canadd y
Suecia, en los que el trabajo preparatorio ha progresado considera-
blemente. Finalmente, algunos paises siguen un curso industriat de-
terminado. Por ejemplo, Francia (bajo el gobierno del Presidente
Giscard d'Estaing y también del Presidente Francois Mitterand) y
Japdn ven claramente la telemdtica como una industria clave del fu-
furo y tratan de desarrollar-la tecnologia y las estructuras de servi-
cio necesarias con miras a desarrollar sus propias industrias indepen-
dientes.

No obstante, ningtin otro pals ha ido maés lejos que Brasil. Des-
de 1978 ha adoptado una serie de regulaciones que rigen el estableci-
miento de sistemas de comunicaciéon-computacion, para asl garanti-
zar que su utilizacidn no.entre en conflicto con los intereses naciona-
fes —particularmente con el desarrollo econdmico— vy, de hecho, sir-
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va a estos intereses en cuanto sea posible. Los principales objetivos
que determinan las politicas de Brasil en esta drea son: aumentar los
recursos de informacion ubicados en Brasil, ya sean importados o
producidos localmente; adquirir y mantener control nacional sobre
las decisiones y tecnologras relacionadas con industrias brasilefias;
ampliar el acceso publico a la informacion y administrar recursos de
informacidn, de-manera que acrecienten la reputacién politica y cul-
tutal del pars. Puedé esperarse que otros pafses sigan tarde o tempra-
no el ejemplo de Brasil; que pongan los FDT de una manera igual-
mente resuelta? al servicio de sus intereses nacionales, aunque algu-
nos observadores critiqguen los elementos proteccionistas de una es-
trategia como ésta. !

A nivel inter-gubernamental, no se ha formulado hasta ahora
ninglin enfoque comun del flujo transfrontera de datos econdémicos.
El tema estd todavia en etapa de discusion, siendo la OECD vy la IBI
los centros de discusion mas importantes en la actualidad, a los cua-
les se anadiran eventualmente el GATT vy las Naciones Unidas.

Tal como se ha anotado anteriormente, el principal objeto del
trabajo que realiza en la actualidad la OECD es enfocar mas clara-
mente la problematica de los FDT, en lo qué respecta a los parses de-
sarrollados. Su mandato también prescribe gue este trabajo se realice
con miras a la elaboracion de enfoques cooperativos de este proble-
ma, que incluyan la posibilidad de establecer directrices para el ftujo
transfrontera de datos econdmicos. Esto indica que al menos algunas
parses de la OECD opinan que, tarde o temprano, los gobiernos se
dardn cuenta de que se necesitan lineamientos establecidos de mutuo
acuerdo también para estos flujos, as’ como fueron necesarios para el
flujo transfrontera de datos personales y para el comercio de bienes.

Aunque Estados Unidos no es unoc de [os parses mds dispuestos
a establecer directrices, sus esfuerzos por asegurar la adopcion de un
Compromisos de Datos Ministerial {Data ‘Pledge) por parte de la
OECD, y de anadir el tema de los servicios a la agenda de discusio-
nes del GATT, probablemente ayuden a los defensores de las directri-
ces. Porgue es dificil concebir que algo mas que un Compromiso de
Datos muy genérico —cuyo fin'principal serfa promover el libre co-
mercio de datos y servicios de datos— fuese aceptable para muchos
otros parses (incluso como medida provisoria) sin que haya a la vez
cierto tipo de "quid pro quo’.
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Sean cuales fueren los resultados de las deliberaciones de la
OECD, la aplicabilidad de cualquier provision aprobada en el seno de
la misma estaria limitada a los miembros de la Organizacion. Esto no
implica que un instrumento de la OECD careceria de importancia.
Por el contrario, si esta Organizacion, bajo las presentes circunstan-
cias, adopta directrices, incluso si no fueran obligatorias podrian per-
fectamente adquirir el status de ley internacional consuetudinaria.
Por lo menos tendrian considerable influencia en el marco de cual-
quier polftica publica internacional que se pueda materializar even-
tualmente. Esto serfa un resultado no solamente de la importancia
de los estados participantes, sino también de los mecanismos a tra-
vés de los cuales, incluso los acuerdos gubernamentales voluntarios de
este tipo se pueden convertir, en forma relativamente rapida, en ley
internacional consuetudinaria.

La IBIl ofrece un marco mas amplio, pero no demasiado, ya que
cuenta con menos de cuarenta palses miembros. Ademads, mientras
los miembros de la OECD poseen todos economias de mercado desa-
rrolladas, los de la 1Bl son todos paises en vias de desarrolio, a excep-
cion de Francia, Italia y Espafia, Aungue en las conferencias princi-
pales de la IBl participan mds palses, su representatividad, al igual
que la de la OECD, se ve por lo tanto limitada.

El trabajo de la IBl en este campo comenzd con la Primera Con-
ferencia Intergubernamental sobre Estrategias y Politicas para la
Informdtica (SPIN 1), organizada en colaboracién con la UNESCO
en 1978 y a la cual asistieron 78 delegaciones nacionales. Aunque
esa Conferencia se concentrd casi exclusivamente en informaética, se
adoptd una recomendacion en el curso de la misma, la cual hacia
un llamado para la elaboracién de acuerdos internacionales sobre los
derechos de los estados respecto a los FDT. Como seguimiento, la
IB1 organizd una serie de conferencias regionales en las que se
adoptaron resoluciones respecto a los FDT y a la conveniencia de de-
finir directrices internacionales. Estas a su vez se convirtieron en
aportes a la Primera Conferencia Mundial sobre Politicas de Flujos de
Datos Transfrontera organizada por la IBl en Junio de 1980. Esta
Conferencia decidié establecer tres grupos de trabajo cuyos resulta-
dos, junto con el resultado del sondeo y las resoluciones de varias
conferencias regionales, deberdn ser presentados en la Segunda Con-
ferencia Mundial sobre Politicas de los FDT, prevista para Junio de
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1984. Los organizadores de la conferencia tienen la intencion de
discutir en esa ocasion principios y elementos para un codigo interna-
cional de conducta para el flujo transfrontera de datos personaies y
econdémicos. La adopcion del cédigo podria tener lugar en la SPIN
I, que se estd planificando en colaboracién con la UNESCO para
una fecha posterior. Este trabajo preparatorio contribuird con to-
da certeza a crear una mayor conciencia en los paises en vias de de-
sarrollo respecto a los temas relacionados con los FDT.

El GATT ofrece indudablemente un marco mas amplio que la
IBl vy la OECD, aunque muchos pafses en vias de desarrollo y socia-
listas no son partes contratantes. El tema del comercio en los servi-
cios —incluyendo comercio en datos y en servicios de datos— fue am-
plia e intensamente discutido durante la Reunién Ministerial del
GATT, celebrada en Ginebra en Noviembre de 1982. Estados Uni-
dos, que estaba presionando para incluir el tema, no logré triunfar
en sus esfuerzos por dar a la Secretaria de fa GATT un claro manda-
to en las dreas de principal preocupacién para aquel, a saber, un in-
ventario de los obstdculos al comercio en servicios, y un estudio de
la aplicabilidad potencial de los articulos y codigos del GATT para
el comercio en servicios.

La mayor oposicidn a las propuestas de Estados Unidos durante
la Reunién Ministerial del GATT provino de los pafses en vias de de-
sarrollo, Como varios de estos pafses sienten una particular necesi-
dad de proteccién en el campo de servicios, un numeroso grupo de
ellos insistidé categdricamente en el hecho de que el GATT (orientado
hacia el libre comercio) no tenra mandato para tratar el tema de los
servicios, y que por lo tanto, no podra llevar a cabo el programa de
trabajo propuesto por Estados Unidos. Sin embargo, varios parses
de Europa Occidental también se mostraron reacios a apoyar a Es-
tados Unidos. Muchos de ellos no se consideran a s mismos compe-
titivos con las industrias de telecomunicaciones y computacion de
Estados Unidos, y por lo tanto estdn dudosos de comprometerse,
en esta etapa, con el proceso del GATT vy su supuesto de ir hacia un
comercio mas libre, es decir, hacia un mercado abierto.

Finalmente se acordd recomendar a los parses participantes in-
teresados que realizaran estudios nacionales en el campo de servi-
cios y que intercambiaran informacion acerca de estos temas entre
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ellos, entre otras, a través de organizaciones internacionales como el
GATT. Como se decidié que la recopilacion y distribucidén de dicha
informacion debfa ‘‘estar basada en un formato que sea lo mas uni-
forme posible”, la Secretaria del GATT tendra por lo menos un rol
coordinador,

El GATT sequird siendo centro de discusiones porque es un foro
atractivo para los palses que actualmente se ven mds afectados por
los FDT, los paises industrializados. Aunque los pafses industriali-
zados tienen una considerable influencia en esta organizacion, mu-
chos palses en vias de desarrollo, particularmente aquellos que estdn
iniciando su proceso de industrializacién, también son partes contra-
tantes, y en consecuencia existe un minimo de representatividad.
Ademds, con sus codigos obligatorios que controlan las barreras co-
merciales no arancelarias, que fueron acordados durante la Reunién
de Tokio, el GATT cuenta con un instrumento flexible que también
podria utilizar para los FDT y aspectos relacionados. Ademads, una
discusién que se produzca en el GATT tendria la ventaja adicional
de alejar en cierto modo este importante tema del enfoque del libre
flujo, y de ponerlo mas cercano a asuntos comerciales de menor carga
ideolégica. Por otro lado, el comercio en servicios es considerado ca-
da vez méas como algo relacionado con la inversion extranjera direc-
ta, y el GATT no tiene competencia en este campo. En cualquier ca-
so, algunos paises se oponen a un codigo obligatorio del GATT por
temor a que esto tienda a codificar un *'status quo’’ que les sea desfa-
vorable.  Probablemente un instrumento del GATT solamente pueda
ser formulado luego de que los pai'ses de Europa Occidental se hayan
puesto de acuerdo en una politica comun, y luego de que haya baja-
do relativamente el liderazgo de Estados Unidos en los campos de
telecomunicaciones, informaética, telemdtica y flujos de datos trans-
frontera., Si estas especulaciones resultan correctas, entonces los ins-
trumentos voluntarios —como el Compromiso de Datos (Data Pled-
ge) o los lineamientos que busca establecer la IBI— podrian resultar
mds aceptables.

La OECD, la IBl y el GATT son deficientes en universalidad.
Como el principio de universalidad puede ser importante en esta
drea y, en cualquier caso, es considerado como crucial por los pai-
ses en vias de desarrollo, es muy posible que el tema sea considera-
do tarde o temprano en el sistema de las Naciones Unidas. Los or-
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ganismos que obviamente deberfan considerar el tema de los FDT
son la UNCTAD, la Union Internacional de Telecomunicaciones, la
UNESCO y la Comisidon de las Naciones Unidas para las Corporacio-
nes Transnacionales.

La UNCTAD se considera a si misma como un organismo que
hace contrapeso al GATT en cierto modo, y considera que en este
Gltimo los intereses de los parses en vias de desarrollo no estan ple-
namente representados. As{, si el GATT debe considerar el tema
de comercio en servicios, no pasara mucho tiempo antes de que la
UNCTAD siga sus pasos en una forma global. De hecho, la UNCTAD
tiene una tradicion de trabajo en algunos servicios (seguros, por
ejemplo) y se estd considerando un programa de trabajo mas global.
La UNCTAD podria ser un foro apropiado, ya que los FDT son con-
siderados cada vez mds como parte del comercio internacional en
datos y servicios de datos, y porque esta organizacidn tiene respon-
sabilidad, dentro del sistema de las Naciones Unidas, en lo que res-
pecta a temas de comercio. A los ojos de la mayoria de los pal-
ses en vias de desarrollo, en cualquier caso, la UNCTAD es el foro
adecuado para cualquier consideracion de servicios.

Tradicionalmente, la Unién Internacional de Telecomunica-
ciébn (UIT) se ha concentrado en aspectos puramente técnicos y ha
realizado una funcion de gran utilidad en este sentido. Su Comité
Consultivo Internacional de Telegrafia y Telefonia (CCITT), en par-
ticular, juega un papel critico en la unificacién de protocolos a tra-
vés de la adopcion de diversas recomendaciones y, mas ampliamen-
te, en el establecimiento de la infra-estructura tecnelodgica para los
FDT. Se pueden esperar otros esfuerzos en la prosecucion de la re-
solucion No, 10, adoptada por la Conferencia Plenipotenciaria de
la UIT, celebrada en el otofio de 1982. En esa resolucién, la Confe-
rencia decidié ‘‘que es aconsejable establecer, en la medida en que
sea necesario, un amplio marco requlatorio internacional para todos
los nuevos servicios de telecomunicaciones existentes y previstos”, y
gue una Conferencia Administrativa Mundial de Telegrafia y Tele-
fonra (cuyas regulaciones tienen validez de tratado), que habra de ce-
lebrarse en Diciembre de 1988, deberd tratar este aspecto.

Aunque las actividades se siguen concentrando en los aspectos
técnicos de los FDT, es posible que el mandato de la UIT se extien-
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da para cubrir asi nuevas tareas, particularmente la consideracion
de los efectos sociales y econdmicos de ciertas nuevas tecnologias.
Las consecuencias serfan, por supuesto, una cierta politizacién de
fa UIT —que no necesita ser, sin embargo, inevitablemente perjudi-
cial para su trabajo.

Aungue la UNESCO no ha tratado todavia directamente el tema
de los FDT, su participacion en las Conferencias SPIN | y SPIN I1,
sus actividades de asistencia técnica en informatica y comunicacio-
nes, asi como también su interés en cuestiones tecnoldgicas, le infun-
den un interés natural en los flujos de datos transfrontera. EIl tema
le resulta también atractivo porque algunos de sus aspectos (como la
transmision de noticias) puede estar relacionado con los esfuerzos
por establecer un Nuevo Orden Internacional de la Informacion y
de la Comunicacién, La tendencia generalizada —expandida particu-
larmente en Estados Unidos— de pensar en los FDT en conexidn con
transmisién de noticias, proporciona naturalmente otra razéon mads
para que la UNESCO se interese en este tema. Si la Conferencia
SPIN Il adoptase un c6digo de conducta sobre los FDT, la UNESCO,
como co-auspiciante de esta conferencia, automaticamente quedaria
involucrada en su seguimiento e implementacion.

Finalmente, la Comisién y el Centro de las Naciones Unidas so-
bre Corporaciones Transnacionales han comenzado a considerar el
tema de los FDT. Sin embargo, su manera de tratar el tema es inevi-
tablemente algo limitada, ya que como sus nombres lo indican, su
mandato es concentrarse en iemas relativos a las corporaciones trans-
nacionales: ademads, el numero de miembros en la Comision esta con-
finado a 48 paises. No obstante, es un hecho que las corporaciones
transnacionales juegan un papel clave en todos los aspectos de los
FDT. También vale la pena hacer notar, respecto a su nimero limita-
do de miembros, que los integrantes de la Comisidn son elegidos por
un perfodo de tres afos (estando siempre representados los estados
mds importantes), y que la Comisidon estd subordinada a uno de los
cuerpos contemplados en la Carta de las Naciones Unidas, el Conse-
jo Econémico y Social. Ademads, la Comisidon ha demostrado sufi-
ciente flexibilidad en admitir a todos los estados a participar en nego-
ciaciones importantes. Finalmente, como la Comision es el nucleo
dentro del sistema de las Naciones Unidas para todos los aspectos
gue corresponden a las corporaciones transnacionales, seria un buen
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foro para que los temas sobre el comercio en servicios sean vistos en
estrecha relacién con los temas de inversién directa extranjera.

La decision sobre cual serd el foro universal elegido recae sobre
la soberania de los estados interesados. Pero indudablemente es ine-
vitable que los flujos de datos transfrontera sean considerados en un
foro internacional desde el punto de vista de la conveniencia de re-
glas fundamentales internacionales establecidas de mutuo acuerdo.
Esto también se prevee por la idea de una carta mundial de comuni-
cacion propuesta por el Presidente Mitterand, en la reunién cumbre
de parfses industrializados celebrada en Junio de 1982, en la cual se
hizo un llamado explicito para la elaboracién de *‘reglas comunes pa-
ra intercambios de datos internacionales’”. Debido a fa creciente im-
portancia de los flujos de datos transfrontera, que prdcticamente
constituyen la base de la naciente economyfa internacional de la infor-
macion, y a su potencial impacto en todos los paises, no queda mds
—particularmente para aquellos que ,no estan representados en los di-
versos foros en los que se estd tratando el tema actualmente— que
considerar los FDT en un. foro internacional. Los Unicos interro-
gantes son cudndo, como y ddnde se hard esto y quién elaborard la
agenda.

La disucion de los FDT en un foro verdaderamente internacio-
nal puede muy bien representar una oportunidad Unica para todas
las partes involucradas. Como hasta ahora practicamente no existen
posiciones ni leyes cerradas respecto al flujo transfrontera de datos
econdmicos, los gobiernos se pueden mostrar todavia relativamente
flexibles y capaces de tratar el tema en una forma bastante desapa-
sionada. Para los paises en vias de desarrollo, estas circunstancias po-
drian- proporcionar la oportunidad adicional de participar, desde un
principio, en la formulacién de un marco de politica publica interna-
cional para un desarrollo que serd parte importante de su medio in-
ternacional futuro. '

Aungue muchos de los problemas criticos yacen en el futuro,
podria ser aconsejable utilizar el tiempo disponible para elaborar un
marco internacional sélido que permita tratar los problemas a medi-
da que vayan surgiendo. En estas circunstancias, puede ser posible
saltar una etapa que por lo general resulta costosa y dolorosa, que
estd constituida por leyes y politicas nacionales conflictivas y la con-
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troversia internacional, y elaborar un marco internacional que permi-
ta a todas las partes involucradas maximizar las ventajas de los flujos
de datos transfrontera y a la vez minimizar las desventajas de estos
flujos. Es probable que en este sentido uno pueda comprender las
palabras de la Comision Francesa Inter-Ministerial sobre Flujos de
Datos Transfrontera: ‘‘iSe podra entonces pensar que, por primera
vez ‘quizds, el orden internacional vaya a preceder en este caso al
mosaico de Ordenes nacionales y les proponga un esquema unifor-
me?”" (12) (13).
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