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légicos de la globalizacién (la difusién de los derechos humanos y de Jog
pueblos) se han desarrollado «a saltos», partiendo de Ia Revolucién frag.
cesa. Estos factores materiales e ideoldgicos han tenido su efecto tanto
en la complejidad de! mundo como en el interior de los Estados; gene.
rando la expansién de un Gnico mercado econdmico; haciendo surgir Ig
mismas demandas para hacer frente a problemas comunes {ecoldgicos,
sociales o de otro género); provocando la difusion de la misma tecno.
logia de transmisién de ideas y bienes y, a su vez, manteniendo tanto la
expansién del proceso de globalizacién como las fuerzas contrarias des-
tinadas a conservar modelos sociopoliticos existentes en un espacio locg]
y estatal.

'En este capitulo nos ocuparemos de las relaciones entre globaliza.
cién y politica internacional. Nuestro interés se centra principalmente en
el analisis de la adaptacién de la organizacién sistémica internacional a 1

: globalizacion y el analisis de la oferzz de procedimientos institucionales del
sistema de Estados al sistema global para crear regulaciones politicas pa-

ra los problemas globales interactuando con los sujetos no estatales de]
mismo sistema.'ﬁ

El largo proceso de globalizacién ha estado estrechamente relacio-
nado con los procesos de la politica internacional y ésta ha tenido efecto
en la globalizacién. Clark (1997) diferencié cinco explicaciones diferen-
tes de la dependencia de la globalizacién de la politica internacional, La
primera explicacién entiende la globalizacién como «expansion de Fu-
ropa» o, mejor, de los Estados europeos mis potentes fuera de Furopa:
la unificacién politica del mundo es &l producto de la exportacién de las
reglas y de las instituciones del sistema. de los Fstados europeos al resto
del planeta. Bull y Watson (1984) realizaron una amplia presentacién de
este proceso expansivo de 14 sociedad internacional europea al resto del
mundo y de las transformaciones repentféjas de los sistemas asiticos,
americanos y africanos al adaptarse a la ex ansion europea, Otros —co-
mo por ejemplo, Jones (1984)— examinaron las razones del «milagro
europeo», o bien las razones por las que Europa tomé ventaja sobre las
otras partes del mundo cuando entraban en relacign entre si, o sea al ini-
cio de la edad moderna.

Otra escuela hace depender la globalizacién de las fluctuaciones del
poder internacional. Frente a fases de recesién y de crisis politico-eco-
nomica, las grandes potencias han buscado en la competicién con todo
el planeta el camino para recuperar poder internacional. También la ter-
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cera escuela interpreta la globalizacién como consecuencia de la légicat

del poder internacional, pero adopta la teorfa hegeménica més que la del
equilibrio de poder: la potencia hegeménica construye su rol sobre el -
control de los flujos econémicos a larga distancia ¥, de este modo, forma |
el sistema global 2

Milward (1992) presenta una cuarta explicacién en clave de politica
internacional de la globalizacién. Para él, los procesos internacionales
contemporaneos que se basan en la integracién en una Unica economia
mundial no son otra cosa que el resultado de nuevas estrategias de los
Estados nacionales para conservar su rol en el sistema politico.

El cuarto modo de interpretar la dependencia de la globalizacién
respecto a la politica internacional es el de Cox (1987 y 1992) y Chase-
Dunn (1989).* La organizacién de una tinica economia mundial parece
guiada por fuerzas del mercado, pero nunca estd aislada de las acciones
de los gobiernos, sino que se ve apoyada por las acciones militares de los
Estados una vez que las grandes potencias reconocen la oportunidad de
preservarla coercitivamente para favorecer sus propios intereses econé-
micos internos.

Ll hecho de que la politica internacional haya tenido efectos causa-
les en la globalizacién no excluye que la globalizacién haya tenido efec-
tos retroactivos sobre la politica internacional, ni tampoco que los efectos
causantes hayan sido causados y ejercidos también por otros factores y
actores. La explicacién evolutiva de la realidad social —que ya hemos
tratado al examinar las teorias politicas internacionales— tiene el mérito
de centrar la atencién en la confluencia de diversos factores o bien en la
coevolucién de la economia, de la politica y de la cultura y en las sincro-
nizaciones de dichas evoluciones que son particularmente determinantes
para el proceso de globalizacién. _

Estas conexiones y estas sincronizaciones, a su vez, dependen de la
compresion del tiempo y espacio que el progreso tecnoldgico ha conile-
vado en nuestra época. La instantaneidad de las comunicaciones y la ra-
pidez del transporte con costes fundamentalmente bajos —gracias a los
progresos de la ciencia aplicada— crearon la compresion que estd en la
base de procesos de globalizacién en- dmbitos diferentes como la econo-

2. Me remito —a este propésito— a cuanto he dicho sobres la teorfas hegeménicas
en el capitulo 2,
3. Sobre este anlisis, véase el capitulo 2,

A
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mia, la politica y la cultura. En la economia, por ejemplo, esto ha signifi-
cado la integracién de los mercados financieros y la formacién de estra-
tegias de produccién industrial a escala mundial de las empresas grandes
y pequefias. En la politica, la compresion del tiempo y del espacio ha
producido la interdependencia de las legislaciones de las politicas nacio-
nales y ha revolucionado los procesos de decision estatal, transfiriendo
—por ejemplo— competencias de instituciones nacionales tradicionales,
como los Parlamentos, a instituciones nacionales nuevas, como las
agencias o public authorities, en condiciones de responder mejor y mds
rapidamente a los cambios producidos por la interdependencia interna-
cional. Pero no sélo eso. Ha inducido a la transferencia de competencias
y autoridad de gobierno del nivel estatal al nivel sobreestatal {(como
ejemplificaré mas adelante con el caso europeo).: Pertenece también al
campo de la politica el «efecto democratizante» de la globalizacién, aun-
. que sea tnicamente en ¢l sentido de la incapacidad de los regimenes dic-
tatoriales para impedir, como hacfan en el pasado, la visibilidad de sus
actos y la penetracién de la solidaridad exterior para quienes sufren per-
secuclon\[ Esta debilidad de las dictaduras contemporaneas —como ve-
remos— crea ventanas de oportunidad para gestionar el problema de los
derechos humanos y de la democratizacién. En la cultura, la compresion
del tiempo y del espacio, disemina instantdneamente ideas y provoca in-
trusiones (como las migraciones) que tienen consecuencias inevitables
en maneras consolidadas de interpretar el mundo y afrontar la vida indi-
vidual y colectiva. Hoy en dia, estas penetraciones de los efectos del pro-
greso tecnolégico en la vida de la sociedad que puebla el mundo no es
bien entendida, uniforme, ni lo serd nunca. La existencia de la disconti-
nuidad, sin embargo, no obstaculiza la existencia de una tendencia bien
' definida. .o més importante es el hecho de que esta compresién del
tiempo y el espacio genera problemas no contenidos en dreas circuns-

"% 'critas, sino problemas que requieren —como veremos— soluciones a

‘nivel global. La globalizacién reclama instituciones y capacidad de go-

‘bierno global.

. Enel resto de esta primera parte del capitulo examinaremos algunos
efectos de la globalizacién sobre la politica internacional. Considerare-
mos brevemente el cambio que se estd produciendo en la economia y
después los efectos que tiene la globalizacién econémica y material, con-
juntamente con la globalizacién politica e ideolégica, sobre la organiza-
cién politica. El proceso integrador europeo serd el caso de estudio que
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proponemos como ejemplo de las posibles reorganizaciones de los siste-
mas politicos «locales» en el interior del marco de la globalizacién. Los
otros efectos de la globalizacion sobre la politica internacional de los que
nos ocuparemos son inherentes a una dimensién fundamental de la po-
litica internacional: la seguridad de los Estados en la que aparecen los
cambios radicales de direccién, quizds de forma definitiva.

En la segunda patte de este capitulo, por dltimo, ¢l sistema global se-
ré examinado como objeto de produccién politica: los problemas dell
mundo que no son susceptibles de respuesta politica si no se dan res-|
puestas o soluciones a nivel global. Algunos de estos problemas estin in-
cluidos en la agenda, otros presionan para entrar en ella. La cuestidn es
que no son tratados Gnicamente por Estados y gobiernos en el ambito de
la diplomacia intergubernamental, sino que su gestién también est4 en
manos de los actores no estatales del sistema global. El an4lisis de los

problemas y de la agenda del sistema global es fundamental en la pers- |
pectiva del andlisis evolutivo: ayuda a comprender los interrogantes |
abiertos respecto al Estado y a la direccién de la politica internacional (y ¢

la politica en general) en el mundo contemporineo. Analizar el funcio- |
namiento del sistema global frente a los problemas a los que sélo éste
puede responder disipa la niebla que nos desorienta cuando observamos
los cambios de la politica interna e internacional de nuestros dias.

Globaltzacion y economia

En ningin 4mbito, como el econémico, se abarca la dimensién secu-
lar de la globalizacién. Los origenes de la economia global, de hecho, es-
tan unidos a la expansion de la economfa capitalista fuera de Europa,
que se inici6 hace casi cuatro siglos y prosiguié a saltos, con imprevistas
aceleraciones y cambios significativos, en el curso del tiempo. Un salto
muy importante tuvo lugar tras la Segunda Guerra Mundial, cuando se
tomaron opciones politicas fundamentales en el campo de las reglas de
la economia internacional y se introdujeron regimenes mundiales en el
cambio, en las finanzas y en el comercio, en los que se basé fuertemente
la aparicién del nacionalismo econémico. A finales de los afios ochenta, la
caida del bloque de los paises de economia socialista alargé las dimen-
siones del mercado capitalista mientras las condiciones impuestas por el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial fueron la razén, en
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estos Gltimos afios, de las politicas econémicas nacionalistas de algunos
paises del Sur y de la periferia del sistema. La inclusién de las econo-
mias nacionales en un inico mercado capitalista global no sélo fue una
opcién politica y econdmica. El resultado se produjo también por el
proceso tecnolégico o, mejor dicho, por la utilizacién de las transfor-
maciones de la tecnologia por parte de quienes controlaban grandes
cantidades de capital. La tecnologfa permitio reorganizar los procesos
de produccién y dio vida a un sistema global de interacciones econdmi-
cas integrado e intenso como nunca lo habifa sido en el pasado. Las eco-
nomias estatales siempre han sido mds sensibles a las presiones interna-
cionales y han estado condicionadas por el crecimiento de la economia
mundial.

El crecimiento de la integracién econémica mundial se manifests,
sobre todo, con la expansién del comercio internacional, cuyo elemento
principal fueron las multinacionales. Mds del 30 % del comercio mun-
dial est4 representado por movimientos de bienes y servicios entre uni-
dades de una misma empresa situadas en diferentes pafses. El mercado
mundial, mas que un mercado de intercambio de productos fruto de

estrategias de produccién y reproduccién del capital interno de la eco-

‘ nomia nacional, es actualmente un mercado de transferencia de trabajo,

.productos y créditos de un pais a otro, en el marco de estrategias de
‘empresa que, mediante esa transferencia, minimizan los costes de pro-
.duccién y maximizan la capacidad productiva. La acumulacién de capi-

tal esté relacionada con el rendimiento de la economia nacional, pero no
depende sélo del buen funcionamiento de los sistemas estatales: depen-
de también de las estrategias, de las organizaciones y de los comporta-
mientos de las empresas multinacionales y de las empresas cuyas estrate-
gias de produccién estan en funcién del mercado mundial. En la medida
en que las multinacionales aportan capital y tecnologia y crean puestos
de trabajo, los gobiernos estin interesados en crear las condiciones para
atraer sus inversiones y también en favorecer, sobre todo, a sus propias
empresas nacionales que producen para el mercado mundial, incluso
aungque esto pueda crear problemas sociales internos debido al hecho de
que los intereses de algunos sectores sociales se contraponen o divergen
de los intereses de dichas empresas. Ya que los gobiernos se esfuerzan
por mejorar el sistema productivo nacional para incentivar inversiones
nacionales y exteriores, los sistemas productivos nacionales tienden a
conformarse como un tinico sistema productivo global.
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Muchas empresas multinacionales son el resultado de fusiones que
tuvieron lugar en fases diversas tras la Segunda Guerra Mundial. En una
primera fase, se realizaron fusiones entre empresas que operaban en el
mismo sector productivo. En una segunda fase, las fusiones unieron em-
presas que participaban en estadios diferentes de un mismo proceso de
produccion de bienes. En una tercera fase, las fusiones reunieron em-
presas de sectores dispares. En [a fase actual, finalmente, se desarrolla
una nueva estrategia, denominada «redes de empresa» (Reich, 1991).
Antes que crear filiales exteriores o fundirse con empresas de otros pai-
ses, las grandes empresas dan vida a varias formas de acuerdos (joins
ventures, concesiones, partnerships, etcétera) con empresas locales. Esto
permite reducir las aportaciones de capital en el exterior, contener los
riesgos de inversién y gestionar mds dgilmente situaciones de crisis tanto
econbmicas como politicas.

A los procesos de multinacionalizacién del capital y de la produc-
cién hay que afiadir los procesos de cambio y reorganizacién internacio-
nal del trabajo. En los dltimos afios, emergieron dos desarrollos impor-
tantes: por una parte, la urbanizacién de muchos pafses del Sur ha
creado una nueva mano de obra de bajo coste para la industria; por otra,
la utilizacién de trabajadores procedentes del Tercer Mundo en los sec-
tores menos remunerados de los servicios y de la industria (intensivos en
mano de obra) de los pafses avanzados ha hecho que los mercados de
trabajo de estos dltimos paises hayan crecido de manera disciplinada. La
disponibilidad de mano de obra industrial a bajo coste en el Sur ha pro-
vocado la transferencia de parte de la produccién hacia esta parte del
mundo y, en algunos casos, ha creado paises de nueva industrializacién
v ha provocado el incremento de las exportaciones industriales del Ter-
cer Mundo. El bajo coste de la mano de obra y los progresos técnicos de
los transportes y de las comunicaciones son las razones de ese creci-
miento, pese a todo nada uniforme entre los diferentes grupos de paises
del Tercer Mundo.

Otro aspecto de la reorganizacién de la economia mundial es la ele-
vada concentracién de capital financiero e industrial en grandes bancos
o compaiiias financieras y aseguradoras que ofrecen financiacién prefe-
rencial a algunas empresas industriales. La tecnologfa de las telecomuni-
caciones y de los ordenadores es la responsable de la gran expansién de
la globalizacién de los mercados financieros y del sector bancario inter-
nacional, que sigui6 a la expansién iniciada en los afios sesenta con el
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mercado de los eurovalores, o sea, con los préstamos en valores extran-
jeros proporcionados por bancos que disponfan de grandes cantidades
de depésitos.

La formacién de la fuerte liquidez internacional en los afios setenta
hizo que muchos bancos se arriesgaran a dar créditos a los gobiernos de
paises en vias de desarrollo y esto, a su vez, provocd la crisis de endeu-
damiento de dichos paises como consecuencia del fracaso de las politi-
cas econémicas de los gobiernos a principios de los afios ochenta. La cri-
sis de la deuda se contuvo mediante estrategias impuestas por el Fondo
Monetario Internacional basadas en la devaluacién, la reduccién del
consumo, privatizaciones, impuestos fiscales y el sostenimiento de las ex-
portaciones. El impacto politico de esta decisién de politica econémica
con altos costes sociales ha sido muy fuerte, por lo que las discrepancias
se combatieron con medidas represivas. Se trata de una muestra de la in-
terrelacidon entre decisiones internas y decisiones internacionales y tam-
bién de la irrelevancia de la soberanfa nacional frente a la capacidad de
los operadores privados para dominar el mercado financiero mundial.

Una muestra parecida es la que ofrece la especulacién en el mercado
de divisas y cambios tras el fracaso del sistema Bretton Woods. El siste-
ma de tipos de cambio flexibles, de hecho, incentivé el «capitalismo de
casino» {Strange, 1988), un juego ampliamente imprevisible de conti-
nuas medidas y contramedidas de las grandes empresas sobre el merca-
do de la moneda, gracias a las telecomunicaciones.

" En poco tiempo, la integracién econdmica internacional restringié
fuertemente el abanico efectivo de estrategias e instrumentos politicos
de que disponian los gobiernos para guiar o dirigir las economias na-
cionales. La integracién de las economias nacionales en un Gnico siste-
- ma econémico mundial coexiste con la fragmentacién politica del siste-
ma de Estados, pero en un tinico marco general de divisidn del trabajo
que presenta regiones y dreas con niveles de desarrollo econdmico desi-
gual. Ningtn gobierno estd en disposicién de dominar los procesos de la
economia mundial, a pesar de que existen grandes diferencias entre los
gobiernos respecto a la capacidades respectivas para oponerse a las me-
didas de contencién de los dafios que dichos procesos pueden infligir a
los intereses internos. Ni tampoco puede tener éxito —{rente a la desna-
cionalizacién de la economia mundial— el recurso a la coercidon y a la re-
activacién de principios de unidad étnica, cultural o religiosa para im-
" poner el control estatal sobre la economia. Los Estados se ven obligados
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a recurtir a la cooperacién y a la coordinacién de sus capacidades de
regulacién de la economia y deben apuntalar sus instituciones globa-
les y regionales, como hacen los Estados de la Unién Europea, para
regir lo més posible la economia mundial que se mueve con una 16gi-
ca que no estd subordinada a prioridades politicas fijadas por la sobe-
rania estatal.

Globalizacidn y sistemas multiestatales: el efemplo europeo

Desde hace casi cinco siglos, el Estado impone en Europa, a las mu-
jeres v a los hombres que se encuentran en el interior de su dominio te-
rritorial, las principales reglas de la vida social bajo la forma de leyes
emitidas por el gobierno que detenta el poder politico. Desde hace dos
siglos —o sea, desde la Revolucion francesa— se pretende que al domi-
nio territorial le corresponda la homogeneidad nacional de los hombres
y las mujeres que viven en él. Se sostiene, por lo tanto, que cada comu-
nidad humana definible como nacién tenga titulo v derecho a establecer,
y es bueno que establezca, su Estado, pero se afirma que este derecho no
se debe ejercer a toda costa. Desde hace poco mias de cincuenta afios,
desde el final de la Segunda Guerra Mundial, el principio segin el cual
las leyes vigentes sobre el territorio del Estado nacional deben emanar y
ser emitidas por el gobierno del propio Estado se considera susceptible
de tener excepciones incluso en Europa, donde nacieron el Estado y el
principio de soberania nacional. Resulta factible que las decisiones vin-
culantes sobre valores y bienes de una comunidad situada dentro de las
fronteras de un Estado las tomen instituciones de gobierno que no per-
tenecen al propio Estado, instituciones, eso si, relacionadas con él de al-
giin modo. Este tltimo dato resume la transformacién institucional ba-
sica del proceso de integracién europea, que merece ser explicada en
términos generales y propuesta como ¢jemplo o modelo prototipico de
reorganizacion de los sistemas politicos merced al impacto de la globali-
zacién, :

Antes que nada, es necesario senalar las fuerzas motrices de la coo-
peracion internacional contemporinea, concretamente dos grupos de
condiciones de crecimiento cuantitativo: un crecimiento de la politiza-
cion —de la regulacién de las actividades humanas mediante decisiones
del sistema politico— y un crecimiento de las relaciones humanas y so-
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ciales bajo el efecto del desarrollo tecnolégico, en particular del desa-
rrollo tecnolégico aplicado a las comunicaciones, a los transportes y a la
economia.

El crecimiento de la politizacién ha provocado un aumento del ni-
mero de reglas emitidas por el sistema politico y ha ampliado el niimero
de sectores disciplinados por la intervencién del Estado.[Han aumenta-
do las necesidades de los ciudadanos (seguridad social, sanidad, instruc-
cién y ensefianza, movilidad fisica, alojamiento y confort, pluralismo so-
cial, etcétera) y se han visto aumentadas, en consecuencia, las demandas
de regulacién colectiva y con autoridad y la demanda de servicios ofre-
cidos por ¢l Estado. Para dar respuesta a tales demandas internas y asu-
mir sus funciones, ninglin gobierno puede sustraerse a la peticién de co-
laboracién de otros gobiernos porque ningiin gobierno dispone de todos
los bienes y los recursos necesarios para responder a todas las demandas
de los ciudadanos, ningiin gobierno controla el cambio y el mercado. La
politizacién interna, la regulacién de la vida social y también de muchas
necesidades individuales con decisiones del gobierno estatal, tienen por
ello un vinculo directo con el exterior e imponen —como previeron Mi-
trany (1966/1945) y otros estudiosos en el periodo de entreguerras— la
cooperacion funcional entre los Estados. Imponen no sélo la coopera-
cién politica y militar para conservar la soberania politica y la seguridad
territorial, sino también, y sobre todo, la cooperacién en todos los cam-
pos econémicos y técnicos en los que un gobierno desempefia sus fun-
ciones de conduccién del Estado.

En estas condiciones se encuentran inmersos los Estados de hoy en
dia y sus gobiernos, que no controlan ni el mercado de los recursos a los
que deben recurrir para explicar sus funciones ni los efectos, en el inte-
rior del territorio estatal, de acciones y procesos exteriores. Es cierto que
ese control nunca fue pleno y completo en el pasado y por todos los Es-
tados, pero actualmente alcanza niveles notablemente mas bajos que los
del pasado. Apenas es necesario mencionar que en la base de esta inten-
sificacién de la unidad del mundo se encuentran el progreso tecnolégico
que permite las comunicaciones instanténeas, los velocisimos transportes
y la superacion sencilla, en muchos casos incontrolable, de las fronteras
estatales por parte de las autoridades. Los efectos de esta situacién, ade-
mas, no estdn limitados al campo econémico y a la vida material, sino
que se extienden al cultural y al asociativo. El mundo no ha conocido
nunca un nivel tan alto y creciente de interpretaciones culturales, de aso-
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ciacionismo y solidaridad transnacional. Es cierto también que la supe-
racién de las fronteras produce —como hemos sefialado— fendémenos
reactivos de particularidad y localismo, habida cuenta que algunos gra-
pos sociales se sienten amenazados en la conservacién de sus intereses y
valores. No obstante, estos fendmenos tienen también un efecto negati-
vo en los Estados al promover identidades y organizaciones que entran
en competencia con los Estados «hacia abajo», o sea, identidades de di-
mensiones regionales o locales.

Estas transformaciones tienen lugar en todo el mundo, pero sin
duda provocan los efectos mds evidentes y reclaman las respuestas
mds urgentes en las partes del mundo donde se da la m4s alta densi-
dad de Estados econémica y politicamente desarrollados o bien en
aquellas partes del mundo en las que existe un alto ndmero de Estados
con un elevado nivel de desarrollo econdmico y, consecuentemente, con
un alto nivel de politizacidén de la esfera social y una alta intensidad de
relaciones transfronterizas. Esta coyuntura se ha manifestado en Euro-
pa durante los dltimos cuarenta afios y podria producirse poco a poco
en el resto del mundo, de manera manifiesta a partir de la América cen-
tro-septentrional donde ese encuentra la zona norte-norteamericana de
libre cambio. De todos modos, no existe una sola respuesta a las trans-
formaciones que presionan z los Estados contemporineos respecto a su
capacidad de asumir a la vez sus funciones tradicionales, principalmente
de orden, y nuevas, principalmente de bienestar o welfare.|El proceso
de integracién europea y la creacién de la Comunidad, en urf principio,
y la Unién Europea después, deben considerarse, a la luz actual, como
la respuesta de los Estados de Europa a estas grandes transformacio-
nes. Frente a las tensiones producidas por el crecimiento de la regula-
cién politica, por el crecimiento de la interdependencia internacional,
por el crecimiento de la globalizacion de la vida social y la disminucién
de las fronteras, la respuesta que prevalece en Europa es un modelo de
reorganizacién de la politica que interviene en los elementos esenciales
del Estado como sistema politico, puesto que éste, bajo el efecto de los
factores politicos y materiales surgidos de los dos «crecimientos» cita-
dos anteriormente, no puede tener ya finicamente la dimensién del Es-
tado concreto en el que las decisiones vinculantes para los ciudadanos
las toma, total o casi totalmente, una sola autoridad, el gobierno del Es-
tado unitario y centralizado. Esto no quiere decir que el Estado-nacion

como tal o bien los diversos Estados europeos miembros de 1a Unién
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deban ceder su puesto a otra entidad; al menos, no completamente. Sig-
nifica, mas bien, que los europeos —frente a los cambios del mundo—
estdn reorganizando el sistema politico y reasignando competencias re-
guladoras segin la naturaleza de los objetos que hay que regular bien a
niveles de gobierno ya existentes, bien a nuevos niveles de gobierno. La
respuesta de Europa al reto de la invasion de los Estados por parte de
los procesos de globalizacién, en suma, consiste en reubicar la autori-
dad de establecer reglas politicas y en crear un sistema politico (la
Unién Europea), dotdndolo de la autoridad de establecer politicas y de
gobernar de manera que atravies¢ y una los Estados al mismo tiempo
que los procesos de globalizacién. -

Afiadido al crecimiento de la iiterdependencia v la globalizacién, el
crecimiento de la permeabilidad de las fronteras estatales y el crecimien-
to de la demanda de reglas colectivas y de autoridad conlleva la exigen-
cia de colaboracién y cooperacién funcional a nivel internacional, regi-
menes y organizaciones internacionales o bien tnicamente de acuerdos
técnicos entre grupos mas o menos grandes de Estados para asumir las
funciones internas propias de los Estados. Estos factores, a su vez suma-
dos a otros —en particular al factor «democratizacién»—, pueden dar
Iugar a una cooperacién més evolucionada, no sélo a una cooperacién
funcional intergubernamental, sino a la constitucién de sistemas politi-
cos multi o supraestatales.

FIGURA 11. Origenes de los sistemas politicos multiestatales

Factores econémico-materiales Factores politico-ideolégicos

Interdependencia Superacién Expansion de .
lobalizacin ~+ delasfronteras + lapolitizacién + Democratizacién
y globalizacién e ;
\ territoriales interna /
Cooperacién Aumento de los niveles
funcional internacional de gobiern

Sistemas politicos multiestatales con niveles miltiples de gobierno
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Alli donde existe una alta concentracion de Estados politica y econd-
micamente desarrollados, o sea, en Europa, la suma de todos estos facto-
res ha producido un sistema multiestatal de gobierno estable, articulado
y democritico, no sélo una estructura intergubernamental de negociacién
y acuerdo, sino un auténtico sistema politico dotado de instituciones de
gobierno y ejecutivas, de instituciones de representacién politica (Parla-
mento) y de representacién funcional (comités, foros de didlogo social,
etcétera), lo que hace que el sistema politico de la Unién Europea no sea
sustancialmente diferente de los sistemas politicos de los Estados tradi-
cionales.

Calificar de democritico el sistema politico de la Unién Europea, a
pesar de sus carencias, requiere una precisién en referencia a las carac-
teristicas generales del proceso de globalizacién y de creacién multiesta-
tal. En el mundo contemporineo tiene lugar un auge, un crecimiento de
la democratizacién. Democratizacién significa muchas cosas, como tam-
bién significa miltiples cosas democracia. Uno de los significados de de-
mocratizacién es el de erosién del centralismo estatal, es decir, creacién
de mis niveles de gobierno que sustituyen al gobierno finico sobre el te-
rritorio de un Estado. La creacién de niveles subestatales de gobierno re-
presentativo (regién, entes intermedios, ayuntamientos, etcétera) y la
creacidn de niveles sobreestatales de gobierno representativo (Unién
Europea) son factores de democratizacién: en el primer caso acercan el
gobierno al ciudadano; en el segundo caso acercan al ciudadano al lugar
donde se toman las decisiones vinculantes.

La multinivelacién de la politica y del gobierno presenta miltiples
aspectos que pertenecen al campo de la ingenieria federal. Uno de ellos
es la distribucién o atribucién de materias de competencia a diversos ni-
veles de gobierno coordinados entre si. La distribucién puede ser exclu-
siva o concurrente y suele gobernarse, de derecho o de hecho, segiin el
criterio que se ha dado en llamar de «subsidiariedad». El criterio gene-
ral de atribucién es el del alcance de las materias que corresponde go-
bernar: en funcién de que el alcance de la materia sea de pequefio, me-
dio o largo alcance, se atribuye exclusivamente al nivel correspondiente
de gobierno subestatal, estatal o supraestatal. Existen, sin embargo, mu-
chas materias transversales, a las que se asignan competencias concu-
rrentes de los diferentes niveles de gobiernos. Si bien el crecimiento de
la democracia en el mundo contemporineo comporta el crecimiento del
ntmero de niveles de gobierno, conviene recordar que siempre han exis-
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tido Estados con diferentes niveles de gobierno coordinados entre si, los
Estados federales y los Estados regionalizados. L.a Unién Europea, en
tanto que nivel de gobierno supraestatal que retine a los Estados miem-
bros en un sistema de tipo'federal, se parece mds a este tipo de Estados
que a otra clase de Estados o formas de organizacién internacional.

La construccién de una federacién por arriba, es decir, afiadiendo a
lo existente un nivel superior que coordina y unifica (y, por tanto, en
ciertos sectores centraliza), no es algo nuevo en la historia de la cons-
truccién de los Estados, aunque en nuestros dias se considera més pro-
bable que los procesos de federalizacion hagan que los Estados adquie-
ran niveles por abajo y no por arriba. Bélgica es el primer ejemplo de
proceso completo; Italia sigue siendo todavia un proceso incompleto. La
tendencia a pensar Gnicamente en términos de reubicacién y reasigna-
cién de la autoridad hacia abajo es claramente compatible con la creen-
cia de que el cambio mds probable de un Estado actual no puede estar
ligado a agendas nacionalistas, es decir, a la persecucién de la autonomia
o de Ja plena soberanfa de comunidades nacionales privadas de las mis-
mas. Pero lo cierto es que las cosas no son asf o, al menos, no funcionan
tnicamente en esa direccion. El cambio, por lo tanto, es mds radical de
lo que se admite.

En la base del sistema internacional esti el Estado, poco importa si es
unitatio o federal, con soberania plena, privado de niveles formales de go-
bierno supraestatal y decidido, ademds, a mantener dicha soberanfa. Tam-
bién es cierto, no obstante, que, razonando a la manera de la perspectiva
estructuracionista (por ejemplo, Wendt, 1992), el Estado centralizado o
con un solo nivel de gobierno es a la vez un producto y una necesidad del
sistema moderno de Estados plenamente soberanos, puesto que es la
forma estatal que mejor permite movilizar los recursos necesarios para
afrontar la conflictividad, que prevalece sobre la cooperacién en un sis-
tema de Estados completamente soberanos.\}loy en dia, empero, nos en-
contramos con el cambio del propio sistema internacional, merced a al-
teraciones tanto a nivel estructural (el sistema internacional) como a nivel
de Jos actores o sujetos de la accién (los Estados). El sistema internacio-
nal cambia e impone a su vez ¢l cambio del Estado. Por su parte, cambia
el Estado e impone el cambio del sistema internacional. |

Por consiguiente, merced a algunas caracteristicas del sistema inter-
nacional contemporaneo y a factores internos de los Estados, la autori-
dad politica se difunde entre diferentes niveles de gobierno yuxtapues-

~
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tos entre sf, cada uno de ellos dotado de un sistema politico propio for-
mado por instituciones y reglas diversas. Pensemos, por ejemplo, en la di-
versidad de sistemas electorales con los que hoy, en Europa, se forman las
asambleas representativas de los diferentes niveles de gobierno {europeo,
estatal, regional, intermedio, municipal, etcétera) y el efecto disgregador
que esta diversidad de reglas electorales tiene sobre la organizacién y so-
bre la coherencia de los partidos politicos que han sido durante los dlti-
mos cien afios los agentes fundamentales del centralismo estatal y, como
consecuencia, de la centralizacién o nacionalizacién de la representacién
politica: No es casual, por tanto, que el resurgir de los partidos regiona-
listas y de las agendas de refuerzo de la representacién politica territorial
en los Parlamentos sea paralelo al movimiento de reorganizacién de la
politica a diferentes niveles territoriales.

La dispersion de la autoridad entre diferentes niveles mina las carac-
teristicas tradicionales del Estado territorial soberano y centralizado y, en
particular, pone en cuestion el principio que, desde hace doscientos afios,
esta consolidado en Europa, el principio de que cada pueblo que elige ser
una nacion ha de elegir también ser obligatoriamente una nacién sobera-
na, convertirse en un Estado soberano que concentra toda la autoridad en
un solo gobierno. Del mismo modo que es necesario que los Estados ce-
dan autoridad a un nivel de gobierno superior y a niveles de gobierno in-
feriores, es necesario también aprender a vivir con un gobierno estatal y
con otros gobiernos por encima y por debajo del mismo. Tras la Revolu-
cién francesa, las condiciones materiales y politicas y las ideas sociales y
politicas propugnaron la organizacién del poder politico en la forma del
Estado-naci6n, pero ésta no era la Gnica opcidén posible. La forma Esta-
do-nacién, de todos modos, se convirtié rapidamente en el «modelo ven-
cedor», por lo que se reprodujo primero en Europa y después en todas
pattes. A pesar de que existia un modelo alternativo al Estado nacional,
el modelo multinacional con Suiza como ejemplo, nunca tuvo el mismo
éxito. Nunca ha sido un modelo para imitar; nadie, hasta nuestros dias, lo
ha considerado como una necesidad histérica que se pueda imitar.

Frente a nosotros se extiende un periodo en el que serd imposible
oponerse a las circunstancias que nos inducirdn a formar diversas iden-
tidades politicas; en particular, una identidad europea junto a la nacio-
nal. La formacién de la identidad europea no es, dicho en otros térmi-
nos, una alternativa voluntarista al nacionalismo. No existe alternativa
para.los cambios que unen la «estructura» y los «actores» del sistema
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mundial y provocan en Europa occidental una disociacién no completa
pero sustancial entre naciones (comunidades culturales), Estado y go-
bierno. Del mismo modo, tampoco existié alternativa, hace doscientos
ahos, cuando la Revolucién francesa abrié la era del nacionalismo por-
que se habian fusionado cambios politicos y materiales que iban en la
misma direccién. No existe alternativa, en otro orden de cosas, porque
la asignacién del poder de tomar decisiones colectivas y vinculantes a un
nivel de gobierno supraestatal le otorga a éste capacidad y poder para
variar politicas, por ejemplo sociales o monetarias, que afectan direc-
tamente al ejercicio de derechos sociales o civiles que han sido hasta el
presente garantizados por las constituciones estatales. Es necesario,
por tanto, que 4 la preparacién de las instituciones y de los procedi-
mientos del nivel de gobierno supraestatal le acompafie la definicién de
una Constitucién europea en la que se fije el acuerdo acerca de la garan-
tia de los derechos civiles, politico y sociales —los derechos de ciudada-
nia—, porque lo que en modo alguno debe darse es que los ciudadanos
del sistema politico europeo pierdan su condicién de ciudadanos, de la
que han gozado hasta la actualidad en sus Estados, y se conviertan en
subditos en el sistema del nivel supraestatal. .

Los Estados, en suma, para continuar asumiendo sus funciones y
conservando el consenso de los ciudadanos respecto a las instituciones
de gobierno, estin obligados, en virtud de los cambios materiales del sis-
tema internacional (interdependencia, globalizacién y superacién de las
fronteras estatales) y de los cambios politicos de sus propios sistemas po-
liticos internos (expansion de la regulacién politica y crecimiento de la
democratizacién), a formar sistemas comunes de gobierno dotados de
instituciones representativas que afiancen los sistemas de gobierno es-

tatal. La emergencia de sistemas multiestatales pone en evidencia, ob-

viamente, el problema de la identidad politica de todos los sujetos con
el gobierno comtn. Esta identidad ha sido interpretada principalmente
como unitaria, no miltiple, y fundamentada sobre valores culturales y/o
étnicos. La identidad politica, sin embargo, tiene una parte constante
—basada en el hecho de sentirse culturalmente parte de un Estado fun-
dado sobre determinados valores— y una parte variable en funcién del
rendimiento del Estado y del gobierno (tanto en general como en parti-
cular} o, lo que es lo mismo, variable en funcién del efecto que la Cons-
titucién y las leyes fundamentales del Estado, por una parte, y las politi-
cas y regulaciones gubernativas, por otra, tienen sobre los intereses y los
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valores del individuo. En este punto de la historia europea, existe, en los
Estados que se han adherido a la Unidn, el habito bastante extendido de
vivir en el sistema politico comiin, pero también existe una socializacién
politica —si bien reciente— en pro de la comunidad de vida de los pue-
blos europeos. El discurso sobre la integracién europea ha entrado en las
agendas escolares. Incluso si los factores constrictivos de la globalizacién
pierden importancia, las tendencias disgregadoras deberan ajustar cuen-
tas con esta parte de la identidad europea. El resto —la «parte varia-
ble»— depende, ademas de la eficacia de las politicas y de las reglas (las
prestaciones), del rendimiento del sistema en términos de democracia y
de eficiencia de su estructura institucional,

Todos conocen la fortuna de la expresién «déficit democratico de la
Comunidad». Sin profundizar aqui en esta cuestioén, debo recordar que
durante muchos afios la expresién sirvid para aludir a la expoliacién de
los poderes legislativos de los Parlamentos estatales en favor del Conse-
jo y de la Comisién sin que se diera la correspondiente atribucién de po-
deres al Parlamento Europeo, Paralelamente a la explicitacién de dicha
alarma, nunca faltaron las observaciones de estudiosos y politicos sobre
la imposibilidad de transferir la democracia parlamentaria desde el nivel
estatal al nivel comunitario en virtud del escaso apoyo popular (se des-
conocia la emergencia de la identidad europea) o de impedimentos me-
ramente pricticos (dimensiones, lengua, etcétera). Sin duda alguna, no
todos los niveles de la politica v del gobierno que se forman en el mun-
do pueden adoptar el mismo modelo de democracia, pero, asf como es
bien cierto que la «democracia de los modernos» (la democracia repre-
sentativa) es diferente a la «democracia de los antiguos» (la democracia
directa), no lo es menos que estamos viviendo un periodo de cambio
profundo, del que es posible que surja una «democracia de los contem-
porianeos» diferente, a su vez, de la «democracia de los modernos». La
cuestién del efecto del rendimiento democratico de la Unién sobre el de-
sarrollo de la identidad politica europea sigue siendo un asunto, por tan-
to, incierto, habida cuenta que resulta dificil precisar cémo reaccionaran
los europeos al desarrollo de la experimentacién de una nueva democra-
cia en la que estdn inmersos. Resulta innegable que existe una demanda
de responsabilidad del ejecutivo europeo, sea cual sea su forma en la ac-
tualidad y la eventual que puede haber adoptado en el futuro, asi como
que en la actualidad la forma en que visualizan dicha responsabilidad los
europeos es aiin la de responsabilidad frente a los representantes electos
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del pueblo. Las formas tradicionales de la democracia representativa,
por consiguiente, siguen teniendo importancia en el apoyo de los euro-
peos a las instituciones politicas, de ahi que la identidad politica euro-
pea dependa hoy en gran medida de algunas reformas institucionales y
de algunas politicas relativas a la representacién politica (como la poli-
tica electoral, la politica de representacién territorial y la politica de
partidos) de las que depende la responsabilidad democritica del ejecu-
tivo. A la espera de dichas reformas, el problema del rendimiento del
sistema de la Unidn se afronta en términos de eficiencia institucional, es
decir, metodologias, principios y conceptos politico-institucionales sin
los que el encuentro de las organizaciones estatales y de las culturas na-
cionales de los paises miembros de la unién seria ciertamente mucho
mads dificil, '

La primera metodologia institucional es el uso de los principios de
diferenciacién y de diversidad. El primero supone la aplicacién de agen-
das y procedimientos ad hoc para los diferentes sectores de la coopera-
cién econdémica y politica. El segundo consiste en la aplicacién flexible
de las reglas comunes en los diferentes Estados miembros: tanto la pre-
rrogativa atribuida al gobierno concreto para aportar sus propias reglas
a la ejecucién de las decisiones comunes, como la prictica de las excep-
ciones atribuida a los Estados concretos en virtud de su admitida diver-
sidad respecto a los otros Estados en el sector objeto de reglamentacién,
El proceso de integraciéon europea, que partio del supuesto de la fuerte
semejanza de los Estados miembros, ha reconocido siempre que respe-
tar los principios de diferenciacién y de diversidad es una condicién ba-
sica para evitar paralisis recurrentes y también crisis dificiles en su desa-
rrollo. En efecto, cualquier proceso de integracién regional, a pesar de la
semejanza de los Estados implicados, no puede menospreciar las dife-
rencias existentes, producto de la formacién y del desarrolio de los Es-
tados y de las culturas nacionales. El funcionamiento de las instituciones
comunes diluird en el futuro las diferencias, pero hoy en dia eso depen-
de, por el contrario, del respeto de dichas diferencias.

La aplicacién de los principios de diferenciacién y de diversidad, asi
como el recurso a diferentes instituciones y procedimientos, se ven afir-
mados y reforzados por otra opcién metodoldgica, la formulacién de
conceptos operativos sobre los que los gobiernos convergen siempre,
aunque la constante aplicacién de dichos conceptos puede sufrir excep-
ciones e infracciones. Ejemplos de todo esto son el concepto de acquis
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communantaire (acervo comunitario), el concepto de armonizacién (ade-
cuacién de las leyes estatales a los retos y los requisitos de la politica co-
mun, que asume la forma de una reglamentacién uniforme), el concep-
to, alternativo al anterior, de mutuo reconocimiento (reconocimiento en
cada Estado miembro de las disposiciones contenidas en las correspon-
diente legislaciones de los otros Estados miembros) y el concepto de
subsidiariedad. Vale [a pena sefialar que el concepto de acquis commu-
nautaive es aparentemente un vinculo, pero en esencia, sustancialmen-
te, es un elemento de flexibilidad politico-institucional de la construc-
cién comunitaria. Referirse al acquis communautaire significa, de hecho,
vincular procedimientos y decisiones no sélo al texto de los tratados y a
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, sino también a la praxss pre-
cedente consolidada, en algunos casos, con una interpretacién expansi-
va del texto de los tratados, tanto en lo que respecta a los procedimien-
tos como en lo relativo a las competencias y también a los poderes de la
Unién.

Otro aspecto de la metodologia politico-institucional de la Unién
Europea es la prictica de las cumbres y de los Consejos europeos, ast co-
mo la mds reciente de conferencias intergubernamentales de revisién o
también la combinacién de Consejos y conferencias intergubernamenta-
les que sirven a los gobiernos para reexaminar, en momentos criticos, el
estado de la integracion o bien el estado de la cesién de competencias de
los Estados a la Unién, asf como para proyectar y reproyectar el futuro a
la luz del estado de los intereses nacionales. Otra opcién institucional
fundamental, finalmente, es la que consiste en dotar al sistema politico
comin de una institucién de representacién politica general y territorial.
La cooperacién de la que hablamos aqui integra los sistemas estatales y
acelera la integracién social y cultural entre los grupos v los ciudadanos
de los Estados miembros. Justamente esa consideracion politica sirve de
fundamento a la creacién de una asamblea parlamentaria en la Comuni-
dad Europea y, posteriormente, a la atribucién de poderes y también de
competencias civiles al Parlamento Europeo, como la de acoger peticio-
nes y asumir funciones de mediacién entre los ciudadanos y las institu-
ciones comunes. Esta opcién tiene un valor politico claro sobre la cultu-
ra politica y sobre la identidad politica en particular, a pesar de que su
efecto exige un largo plazo de tiempo. La constitucién de Parlamentos
transnacionales no es un hecho excepcional, aunque no comin, en el
mundo contemporaneo (Kuper y Jung, 1997), un hecho que confirma la
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tendencia ya sefalada al incremento de la democracia o (al menos como
derecho de voz de los representantes populares) en el mundo contem-
pordneo, aunque no hay duda de que el Parlamento Europeo es mucho
més que una asamblea transnacional de Parlamentos nacionales. Tiene,
efectivamente, un rol de representacién y también un rol de defensa de
los intereses de los ciudadanos en los procesos legislativos, al igual que
los Parlamentos representativos de los Estados democriticos y pluralis-
tas. Ello supone representacién politica auténoma de los gobiernos y
también en competencia con ellos; significa, por tanto, que el proceso in-
tegrador europeo no pertenece sélo a la esfera diplomadtica ni esti sélo
circunscrito a asuntos de gobierno, sino que estd inserto en un sistema
formado por instituciones formales y por procesos que involucran la
identidad politica y cultural.

Globalizacidn y seguridad

La seguridad de un Estado se puede definir como la expectativa de
fracaso de cualquier agresién a su existencia por parte de otros Estados.
En nuestro sistema internacional, dicha seguridad es mucho mas fuerte
que en los sistemas internacionales precedentes. Desde 1945 hasta hoy,
ningiin Estado ha desaparecido tras sufrir una agresién militar; cuando
un Estado se ha visto amenazado de desaparicién por una invasién mili-
tar, ha sido salvado por la intervencién de otros Estados. Asi pues, la ex-
pectativa de seguridad hoy es altisima o cas? perfecta para todos los Esta-
dos. Los casos de desaparicién de Estados tras el uso de la fuerza militar
por parte de otros Estados son de tal naturaleza que no pueden ser
adoptados como contraejemplo de la regularidad de la alta expectativa
de seguridad internacional. La violencia ha sido utilizada con éxito sélo
en tres casos: en Vietnam del Sur, entre 1965 y 1975; en Timor oriental,
en 1975, y en el Sahara occidental, en 1975. Todos ellos son casos parti-
culares de violencia internacional. Timor oriental y el Sahara occidental
desaparecieron al finalizar su condicién de territorios coloniales y en un
momento en que ain no habian recibido el reconocimiento juridico de
su existencia por parte de un néimero significativo de Estados. Timor
oriental fue ocupado y asimilado por Indonesia; el Sahara occidental por
Marruecos. Al agredir militarmente a entidades que apenas habian deja-
do de ser colonias se viold el derecho de autodeterminacién de los pue-
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blos, algo muy grave, y no la seguridad de un Estado, tema del que nos
ocupamos ahora. El tercer caso —la Reptiblica de Vietnam del Sur—
afecté a un Estado «provisional» creado por los vencedores de la Se-
gunda Guerra Mundial al dividir una entidad politica territorial en dos
Estados, Vietnam del Sur y Vietnam del Norte. Ese caso de «Estado di-
vidido», como también a propésito de las dos Alemanias y Yemen, con-
cluy6 con la reunificacién; lo mismo, probablemente, suceder4 con Co-
rea. El fin de Vietham del Sur, en suma, no puede considerarse un
ejemplo de fracaso de la seguridad en el sistema internacional contem-
poraneo.*

El recurso a la fuerza militar también se dio en algunos casos de de-
sintegracion estatal, pero no todos los casos de desintegracién se carac-
terizaron por el uso de la fuerza. El fin de Yugoslavia es un caso de de-
sintegracién violenta, asi como el nacimiento de Bangladesh a partir de
Pakistin es un caso de secesion violenta. El fin de la Unién Soviética y el
de Checoslovaquia, por el contrario, son casos de desintegracién pacifi-
ca. Los restantes casos de desaparicién de Estados son casi todos de uni-
ficacién y en ellos encontramos modalidades de realizacién pacifica y
violenta. El nacimiento de Tanzania y de Malaisia, de entre un pequefio
niimero de entidades estatales apenas surgidas de la condicién colonial,
y el proceso de integracion europea son casos de unificacién pacifica. La
reunificacién de «Estados divididos», por el contrario, presenta tanto la
modalidad pacifica (Alemania), como la violenta (Vietnam) o semivio-
lenta (Yemen). Los casos de asimilacién de Timor oriental a Indonesia y
del Sahara occidental a Marruecos, finalmente, son casos de unificacién
forzada y violenta.

La falta de casos en los que la desaparicién de Estados derivara de
agresiones y ocupaciones militares de todo el territorio de un Estado evi-
dencia la actual condicién de seguridad de los Estados en el sistema in-
ternacional contemporineo. Esta condicién es nueva y se puede explicar
a partir del cambio del valor de la seguridad de los Estados en el sistema
internacional de este siglo, un cambio en dos fases 0 momentos. De la se-

4. Ni siquiera ¢l caso del Libano se puede contar entre los casos de éxito del uso de
la fuerza militar. Tsrael ocupa cerca del 10 % del territorio libanés desde 1982, mientras
que el ejército de Siria entrd en el Libano en 1976, Con los acuerdos de 1989, Siria retird
sus tropas de Beirut, pero no de todo el Libano. Ni la ocupacién siria ni la israelf estaban
destinadas a la ocupacién del Libano y su anulacién como Estado. Si se juzga la actual so-
beranfa del Libano, éste no ha dejado de existir como Estado.
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TABLA 1. Desaparicién de Estados en el sistema internacional contemporaneo

Modalidad Casos
1. Agresion militar, Ninguno.
2. Desintegracion.

Desintegracién violenta. Yugoslavia.

Desintegracién pacifica.
3. Unificacion.
Asimilacién forzada de neo-FEstados.  Timor oriental, Sahara occidental,
Reunificacién Estados divididos. Vietham, Alemania, Yemen,
Unificacién voluntaria. Malaisia, Tanzania, Unién Europea.

Unién Soviética, Checoslovaquia.

guridad como derecho del Estado particular reconocido por el derecho
internacional pero garantizado efectivamente por el propio Estado se
pasd, tras la Primera Guerra Mundial, a la seguridad como derecho del
Estado particular y principio organizativo del sistema con la garantia de
accién colectiva en el marco de la Sociedad de Naciones. Tras la Segun-
da Guerra Mundial, de esta concepcién de la seguridad internacional se
pasé a la concepcidn de la seguridad del Estado concreto entendida co-
mo bien pablico que garantiza, més que la accién colectiva en el marco
de las Naciones Unidas, la autoridad polftica del sistema, o sea, el Esta-
do que ejerce el principal rol organizativo del sistema.

En el sistema internacional tradicional, la seguridad entendida como
persistencia del Estado concreto no era un bien priblico. Era la plurali-
dad de Estados soberanos y la persistencia del sistema de Estados el bien
piblico por el que se movilizaban Estados ¢ instituciones del sistema y
particularmente las grandes potencias y conciertos de las grandes poten-
cias. De este modo se pretendia evitar que la pluralidad de Estados de-
sapareciese en una unidad imperial. La supervivencia del Estado con-
creto, por el contrario, era un derecho que podia ser violado y que, en
efecto, fue violado cada vez que la desaparicién de las que se considera-
ban pequefias potencias o potencias medias se consideraba necesatio pa-
ra mantener una sistematizacién que evitara el riesgo de caer en un or-
den imperial. Las reglas y las instituciones del sistema debian garantizar
que al sistemna de Estados no le sustituiria un imperio. Un Estado no de-
bia destruir la pluralidad de la soberanfa que conformaba el sistema e
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imponer un orden imperial. La conquista y asimilacién de Estados ente-
ros por parte de otros era considerada legitima frente al bien colectivo
supremo, la conservacién del sistema impidiendo que el poder territorial
de un Estado prefigurara condiciones de construccidon de un orden im-
perial. El derecho individual a la seguridad podfa ser violado y la viola-
cidn podia ser sancionada con tratados que comportaban efecto juridico.

La situacién cambid en el sistema internacional entre las dos guerras
mundiales, cuando se introdujo el principio de la seguridad colectiva de
la Sociedad de Naciones. Entonces, la seguridad del Estado concreto co-
menzd a asumir la naturaleza de bien publico por el motivo de que la de-
fensa de su seguridad no se dejaba ya al propio Estado afectado. En el sis-
tema de Estados europeo, la fuerza militar nacional y las alianzas militares
con otras naciones igualmente potentes o mas potentes habfan sido hasta
el momento los tinicos medios con los que un Estado concreto protegia
su bien individual de seguridad. Con la Sociedad de Naciones y con el
principio de seguridad colectiva, los Estados afirmaron que la defensa
del Estado concreto debia ser garantizada por todos, de manera consen-
suada e institucionalmente, o sea, en el marco multilateral de la Sociedad
de Naciones. A la afirmacién del principio, sin embargo, no le siguié in-
mediatamente su ejecucién y realizacién concreta. La colaboracién para
defender el Estado agredido no se produjo como se habia establecido y la
institucion disefiada para custodiar la nueva naturaleza de la seguridad
internacional, la Sociedad de Naciones, no se cred en un contexto favo-
rable. En un sistema de soberanias independientes, ayer como hoy falta la
autoridad formal que vigile la conservacién del bien piblico. El disfrute
de tal bien, cuando no se produce la colaboracién de los otros actores,
depende de un actor dispuesto a proporcionar el bien publico por cuenta
propra. Este actor se comporta como proporcionador o garante dltimo del
bien y lo hace porque ejerce el rol organizativo fundamental. El rol de
proporcionador o garante tltimo de la seguridad internacional y el rol or-
ganizativo fundamental coinciden en el mismo Estado o institucién.

La seguridad del Estado como bien privado, por lo tanto, es un bien
que el Estado concreto deber mantener por si mismo y con sus propios
medios. La garantia del bien de [a «seguridad estatal» estd en la fuerza
militar del Estado y en la de los aliados con los que el Estado vincula su
soberanfa. No existe autoridad politica o institucién que se vea obligada
a garantizar el bien individual. El bien piblico, por el contrario, es aquel
del que gozan los individuos de un sistema porque una autoridad lo ga-
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rantiza en términos absolutos a todos o bien un actor o institucién lo ga-
rantiza en Gltima instancia a aquellos que no estdn en disposicién de pro-
porcionarse ese bien a si mismos. En el caso del bien privado todo el pe-
so de la proteccién del bien recae sobre el individuo; en el caso del bien
publico sobre el individuo pesan obligaciones mas limitadas de autopro-
teccién, pero recae sobre él el cumplimiento de las reglas establecidas
por la autoridad o por el garante dltimo. En caso de violacién o pérdida
de un bien privado, el castigo del culpable y la restauracién del bien pue-
den no darse porque podria suceder que el garante del bien sea el cul-
pable de ello. En caso de violacién o pérdida de un bien piblico, por el
contrario, la autoridad o el garante dltimo interviene con éxito para res-
taurar el bien o puede intervenir preventivamente contra quien amenaza
con violar los bienes de otros. '

En el interior de un Estado, el garante ditimo de los bienes piiblicos
y la autoridad politica suprema coinciden en el gobierno estatal, que
puede dirigirse a agencias o instituciones subordinadas para asegurar la
garantia de los bienes pablicos. En el sistema internacional, por el con-
trario, donde no existe una autoridad politica formal, los bienes piiblicos
—como la seguridad en el sistema internacional contemporaneo— es-
tdn garantizados por el Estado que ejerce el rol organijzativo principal o
bien por instituciones especificas: los bienes ptiblicos estan garantizados,
en Ultima instancia, por el Estado hegeménico o lider del sistema, indi-
vidualmente o en colaboracién con una institucién internacional. Por lo
que respecta a la seguridad del sistema internacional contemporaneo,
Estados Unidos, como veremos, ha ejercido la funcién de garante tdltimo
y ha optado, casi siempre, por acciones multilaterales con la participa-
cién de las Naciones Unidas.

Los estudiosos de las teorfas hegeménicas de la politica internacio-
nal han considerado la moneda para los cambios internacionales y la li-
bertad de circulacién del comercio internacional los dos bienes piiblicos
que las potencias hegeménicas del pasado intentaron garantizar en lo que
respecta al sistema internacional.” En el sistema global contemporéaneo,
los bienes piiblicos econdmicos son, en general, garantizados en el mar-
co de regimenes internacionales y, como hemos visto, en la formacién de
dichos regimenes concurren también actores no estatales, organizaciones

5. Véanse, por ejemplo, Gilpin {1981), Modelski {1978) y Kindleberger (1970 y

1988). Este Gitimo se ocupa expresamente de los bienes piiblicos internacionales.
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no gubernamentales que poseen, en general, la experiencia y los recur-
sos humanos necesarios para verificar el estado de disfrute del bien y pa-
ra formular reglas de consumo colectivo de dicho bien. Nos ocuparemos
de este aspecto cuando examinemos los nuevos problemas de la agenda
del sistema politico global, que son, debido a su naturaleza, problemas
inherentes a los bienes piblicos.

La confirmacion de estos cambios en la seguridad estatal proviene
también del hecho de que en el sistema internacional contemporaneo la
creacion de alianzas militares, a pesar del aumento del nimero de Estados,
se ha convertido en un hecho cada vez menos frecuente. La formacién de
alianzas militares con la suscripcién de compromisos precisos de asisten-
cia reciproca es ahora un comportamiento obsoleto de las politicas exte-
riores y el niimero de las alianzas militares surgidas en los dltimos quince
afios estd cerca de cero. La tltima oleada de creacion de alianzas militares
se remonta al perfodo de la denominada «segunda guerra fria», o sea, al
periodo que va desde finales de los afios setenta hasta mediados de los
ochenta. En esos afios, la Unién Soviética lanzé su dltimo ataque a la poli-
tica de seguridad internacional de Estados Unidos firmando una serie de
pactos politico-militares con gobiernos que se proclamaban comunistas en
el Africa austral, en el cuerno de Africa y en la peninsula arabiga. La tni-
ca excepcidn al cardcter obsoleto de las alianzas militares estd representada
por la OTAN, que estd incrementando sus miembros e incluso actualizan-
do de forma importante Ia justificacién de su razén de ser. La explicacion
de la afortunada existencia de la Organizacién del Tratado del Atlantico
Norte reside en el hecho de que su lider es el Estado que ha ejercido el rol
de garante dltimo de la seguridad en el sistema internacional contempori-
neo. Esto queda demostrado por los casos en los que fallé el recurso a la
agresion militar para hacer desaparecer un Estado.

En el sistema internacional contemporaneo, mas alli de los dos ca-
sos de agresién a los Estados neonatos de Timor oriental y del Sahara oc-
cidental ya considerados, podemos enumerar cinco casos de agresion
militar intencionalmente disefiada para destruir la existencia de un Estado.
En orden cronoldgico, los cinco casos son:

1. Lainvasién de Corea del Sur por parte de Corea del Norte (1950-
1953).

2. La invasion de Vietnam del Sur por parte de Vietnam del Norte
(1960-1975).
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3. Lainvasién de Afganistin por parte de la Unién Soviética (1979-
1989). '

4. La invasién de Kuwait por parte de Irak (1990-1991).

5. Lainvasién de Bosnia por parte de Croacia en 1995.¢

Obviamente, los casos de agresién militar y de invasién parcial del
territorio de otro Estado han sido mucho mas numerosos, pero en éstos
no se constata la intencién por parte del agresor de hacer desaparecer al
Estado agredido ni tampoco sucede que la desaparicién del Estado agre-
dido pudiera ser un efecto directo de la agresién. Sin embargo, Ja pro-
babilidad de que se diera tal efecto era muy alta en el caso de Bosnia, lo
que explica que lo hayamos incorporado a nuestro recuento de casos.

En tres de los cinco casos considerados, la salvacién del Estado
agredido y amenazado de desaparicién —o sea, la salvacién de Corea del
Sur, de Kuwait y de Bosnia— se debi6 a la intervencién militar de Esta-
dos Unidos, conducida con la legitimacién del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas. En el cuarto caso, Vietnam, la intervencién de Es-
tados Unidos asumi6 dimensiones muy amplias, pero no recibié la legi-
timacién de las Naciones Unidas. La diferencia entre el caso coreano y el
caso viethamita —ambos pertenecientes al conflicto Este-Qeste y a la
confrontacién abierta soviético-norteamericana, con el apoyo adicional
chino tanto a los coreanos como a los vietnamitas— se encuentra en la
condicién de jaque en que la Unién Soviética puso a Estados Unidos en
el asunto vietnamita tras haber aprendido del error cometido en el
asunto coreano, en el que Estados Unidos —aprovechando la ausencia
por protesta de la Unién Soviética del Consejo de Seguridad— obtuvo
la legitimacion de las Naciones Unidas a la intervencién militar. En el
quinto caso, Hstados Unidos opté por la intervencién indirecta y las
«operaciones encubiertas» de la CIA (Central Intelligence Agency) para
abortar la invasién. Sila invasién soviética de Afganistan hubiera tenido
éxito, ¢l objetivo ruso era obtener con el ejército rojo los mismos efectos
que ese mismo ejército logrd en los Estados de Europa oriental al finali-

6. Se debe tener presente, sin embargo, que en este caso falta el requisito de inten-
cionalidad. En agosto de 1995, Croacia inicié la invasién de Bosnia occidental con el ob-
jetivo de conquistar y anexionarse una parte de su territorio. Este objetivo «limitado» por
parte croata habria infligido un golpe mortal a Bosnia, amenazada de anexién en otras par-
tes de su territorio por parte de Serbia,
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zar la Segunda Guerra Mundial, o sea, €l fin de la soberanfa real del Es-
tado ocupado. Afganistdn no hubiera desaparecido formalmente —po-
driamos, por tanto, considerar el caso afgano un caso especial de nues-
tra lista—, pero sin duda alguna la invasién habrfa eliminado de hecho
la soberania. Como conclusion, sélo existe un caso de Estado desapare-
cido a causa de una agresién militar, Vietnam, pero, como hemos ya vis-
to, se trataba de un «Estado dividido» v, por lo tanto, de un caso inde-
pendiente. En los otros casos, el garante dltimo de la seguridad del
Estado amenazado de desaparicién fue Estados Unidos. Intervino direc-
tamente y con la legitimacién de las Naciones Unidas en Corea, Kuwait
y Bosnia, mientras que en Afganistan intervino indirectamente y de ma-
nera encubierta,

El rol de Estados Unidos en la seguridad internacional se encuentra
en la base de la solidez de la principal alianza militar del sistema con-
tempordneo: la OTAN. Un instrumento de seguridad para los Estados
miembros, pero también un instrumento con el que Estados Unidos ga-
rantiza el bien piblico de la seguridad de los Estados en Europa y en las
areas circundantes, o sea, en el area del Mediterraneo, en el marco del
rol global de Estados Unidos. El fin de la Union Soviética y de la ame-
naza que suponia para los Estados de Europa occidental no tuvieron un
efecto de clausura sino un efecto de actualizacién de la Alianza Atlanti-
ca. La actualizacion ha tomado la forma de una ampliacién progresiva
del nimero de miembros de la Alianza, que prevé incluir en sus filas, a
largo plazo, a todos los Estados que pueden suponer amenazas para
la seguridad internacional en la regién europea ampliada. De este modo, la
OTAN, mis que ser una alianza militar directa contra alguien, asume
la naturaleza de institucién de garantia del bien publico de la seguridad
internacional de los Estados que forman parte de la misma. La verdade-
ra razén de ser de la OTAN, por tanto, es el rol principal que tiene Es-
tados Unidos, el rol de garante dltimo de la seguridad global del sistema
internacional.

Esta evolucién de la OTAN afecta directamente a la seguridad de to-
dos los Estados europeos y condiciona de manera decisiva la evolucién
de la Unién Europea porque condiciona las negociaciones que, en su in-
terior, se desarrollan en la esfera de la politica exterior y la seguridad.

En diciembre de 1969, los jefes de Estado y de gobierno de la Co-
munidad Europea, reunidos en La Haya, tomaron la decisidén de poner en
matcha una cooperacion politica que debia conducirles a armonizar sus
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politicas exteriores. En el Acta Unica Europea, en 1986, los gobiernos
comunitarios suscribieron, entre otras cosas, €l compromiso de cooperar
en el sector de la seguridad internacional. Entre estas dos fechas se sitia
una intensa y prolifica cooperacién de los Estados de la Comunidad Eu-
ropea en el sector de politica exterior. En esos quince afios, se lograron
resultados institucionales, politicos y simbdlicos importantes, entre los
primeros, la creacién de comités, grupos de trabajo y redes de consulta
permanente entre los servicios diplomaticos de los Estados miembros.
Los resultados politicos se pusieron de manifiesto en la cooperacion y las
posiciones comunes que, en muchas cuestiones importantes, los gobier-
nos de la Comunidad exhibieron en el seno de las Naciones Unidas y en
la Conferencia sobre la Cooperacién y la Seguridad en Europa. Los re-
sultados simbélicos, finalmente, quedaron evidenciados, por ejemplo, en
la Declaracion sobre la Identidad Europea que los ministros de Exterio-
res de los paises de la Comunidad acordaron en diciembre de 1973. Con
esa Declaracién, se alejaron del gobierno de Estados Unidos respecto al
importante enfrentamiento que por entonces se daba entre Occidente y
los paises 4arabes acerca de los problemas de Oriente Medio y del régi-
men del petrdleo. _

La cooperacion acerca de la politica exterior, de seguridad y de de-
fensa entre los paises miembros de la Comunidad prosiguio después del
Acta Unica, lograndose otros éxitos. El Tratado de Maastricht de 1992 y
¢l Tratado de Amsterdam de 1997 prosiguieron el camino hacia la for-
macién de la politica exterior y de defensa de la Unién Europea, pero
pusieron también de manifiesto que el niicleo fundamental de la seguri-
dad de los Estados europeos consistfa en la conservacién de la OTAN y
en el respeto del rol de Estados Unidos en la seguridad internacional. El
fin de la Unién Soviética y de su bloque, que precedid a las negociacio-
nes de Maastricht, no ofreci6 a los paises europeos la posibilidad de re-
formar su politica de seguridad, sino sélo de cambiar las condiciones en
que se debfa elaborar su propia politica exterior teniendo en cuenta la
persistencia del rol sistémico de Estados Unidos dentro de la seguridad
internacional.

En el transcurso de los afios setenta y ochenta, la cooperacion politi-
ca europea {como se conocia entonces a la politica exterior comiin) cre-
cié mas en la dimensién del antiamericanismo que en la del antisovietis-

mo, en el sentido de que, sin modificar sus relaciones bilaterales con

Estados Unidos, los gobiernos miembros de la Comunidad podian mos-
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trar en el marco comunitario multilateral su disociacién, a veces sélo
simbélica, de las acciones y posiciones de Estados Unidos que no com-
partian. En ocasiones, el marco comunitario ofrecid la posibilidad de ir
mas alld de la disociacién simbélica y llevar a cabo acciones e iniciativas
no compartidas por el gobierno norteamericano. La disociacién tomé
caracter propio en la Declaracidn sobre la 1dentidad Europea de 1973:
en ella los gobiernos de la Comunidad afirmaban que Europa tenia su

propia cultura y su tradicion, en la que se inspirarian sus posiciones res- -

pecto a la politica internacional. La Declaracién hizo enfurecer al secre-
tario de Estado norteamericano, Henry Kissinger, hasta el punto de que
el posterior Consejo de Ministros europeo de Asuntos Exteriores modi-
ficé el alcance de la Declaracién, afirmando que las posiciones comunes
de los gobiernos miembros no podian contraponerse a los intereses de
cualquier aliado o bien a los intereses de Estados Unidos. La aspiracion
a‘tener una posicién auténoma respecto a Estados Unidos era muy fuer-
te y crecia cada vez que los gobiernos europeos vefan una amenaza con-
tra los intereses propios en las posiciones de Estados Unidos, sobre todo
hacia los paises de Oriente Medio y, en algunos casos, hacia la Unién So-
viética e incluso en algunas ocasiones acerca de otros paises o grupos de
paises. Una muestra de las disociaciones de los paises europeos hacia Es-
tados Unidos a través de la cooperacién politica europea en los afios se-
tenta y ochenta incluye, por ejemplo:

e ¢l didlogo euro-arabe para tomar distancia de la politica nortea-
mericana en Oriente Medio y en el conflicto con los paises extractores
de petréleo;

o la Ostpolitik, destinada a disminuir las tensiones en el seno de la
conferencia de seguimiento de la CSCE para salvar y ampliar la coope-
racién paneuropea;

¢ la disociacién de la invasién norteamericana de la isla de Granada
en 1985, del embargo a Nicaragua y de la politica latinonorteamericana
de Ronald Reagan, politica a la que se contrapuso la iniciativa de la Con-
ferencia de San José, que abrié una agenda de cooperacién de larga du-
racién entre la Comunidad Europea y los paises centroamericanos;

¢ la negativa a seguir a Washington en acciones simbélicas —el boi-
cot de los juegos olimpicos de Mosci— y también en iniciativas econé-
micas de peso —la construccién del gasoducto siberiano—, como reac-
ciones a la politica soviética de la segunda guerra fria.
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La disociacién de Washington, como puede apreciarse, no se exten-
di6 nunca al sector estratégico y militar. En el mismo periodo, de hecho,
los europeos se alinearon junto a los norteamericanos en la cuestién de los
euromisiles. La voluntad de disociacién era especifica y contingente, en
el sentido de que se referia a determinadas cuestiones concretas y desa-
parecié al cambiar las circunstancias. Esto sucedié a partir del inicio de
los afos noventa, a consecuencia tanto del fin de la Unidn Soviética co-
mo merced a la redefinicién de la politica hegeménica norteamericana
frente a la profundizacién del proceso de globalizacién, Fl fin de la com-
petencia Este-Oeste libré la politica exterior norteamericana de los ex-
tremismos de la lucha contra el comunismo; los requisitos de la globali-
zacion llevaron a Estados Unidos, a su vez, a considerar con atencién la
redefinicién de su propia politica hegeménica. En particular, aceptaron
el predominio de las acciones multilaterales y el método de la concerta-
cién y de la negociacién para gestionar los problemas globales. Cuanto
mis se ha acercado Estados Unidos al respeto de estos requisitos, mayor
ha sido el desinterés de los gobiernos europeos por disociarse del aliado.
Al mismo tiempo, la progresiva consolidacién de los Estados de Europa
central y oriental hizo disminuir la urgencia de construir una politica ex-
terior y de seguridad comiin de la Unién Europea. De ahi que la crisis de
Yugoslavia encontrara a los paises de la Unién Europea sin contar toda-
via con una politica exterior y de defensa comiin; al mismo tiempo, la in-
tervencion de Estados Unidos en Bosnia confirmé que éste es el garante
tltimo de [a seguridad internacional, rol aceptado tanto por los pafses
miembros de la Union Europea como por muchos otros del sistema in-
ternacional,

LOS PROBLEMAS DE LA AGENDA DEL SISTEMA GLOBAL

La conservacién de la soberania politica en ¢l mundo globalizado y
la seguridad territorial no son ya los Gnicos problemas de la politica in-
ternacional, como lo fueron en los siglos posteriores a la formacién de
los Estados europeos. Ni tampoco los problemas econdémicos son los
tinicos que se han afiadido a los problemas de la seguridad politico-te-
rritorial, cuando, desde hace mas de un siglo, empezaron a presentarse
como problemas de composicién de los intereses econémicos nacionales
de los principales Estados europeos, encarecidamente decididos a de-
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fender —incluso recurriendo a la guerra— su propio comercio y la bis-
queda de nuevos mercados para sus productos nacionales. Los proble-
mas internacionales del sistema global van mds alla de la seguridad poli-
tico-territorial de los Estados y mas all4 de las reglas de la competicion
econdmica en el mercado mundial! En el sistema global, los Estados y los
otros sujetos individuales y colectivos, sociales e institucionales se en-
cuentran con problemas nuevos o transformados por la globalizacién co-
mo son, sobre todo, la convivencia social sobre la base de los derechos
humanos, la autodeterminacién, la democracia y la proteccién de los
grupos minoritarios; la gestién de flujos migratorios causados por moti-
vos econdmicos y la reubicacion de masas de exiliados por motivos étni-
cos, religiosos y politicos; la conservacién de la biosfera, la proteccion
del medio ambiente y la reglamentacién del uso de los recursos natura-
les comunes (espacio, atmésfera, océanos); la emergencia sanitaria pro-
ducida por los contagios epidémicos y grandes enfermedades como el si-
da; la lucha contra el crimen internacional organizado v los traficos
ilicitos {(blanqueo de dinero, trafico de droga, trafico de armas, trata de
blancas).

Las reglas de la seguridad politico-territorial y de la competencia eco-
némica no agotan los problemas de la politica internacional actual por-
que problemas como los que he sefialado antes comportan desérdenes e
incertidumbre respecto a la convivencia en el sistema mundial. Cada uno
de ellos, cualquiera que sea su punto de origen o su lugar de méaxima con-
centracién, produce efectos que no pueden ser contenidos por las fron-
teras del Estado. Cada uno de ellos desborda facilmente los limites de un
Estado y tiene efectos en el interior de otros Estados, afecta al orden so-
cial, influye en los planes econdmicos, requiere respuestas politicas. A pe-
sar de que un gobierno intenta dar respuestas politicas y legislativas a di-
chos problemas, su capacidad de respuesta eficaz es minima o nula si no
coordina sus respuestas con las de otros gobiernos. A causa de los cfec-
tos de interdependencia e interconexién que los procesos de globaliza-
cién tienen sobre las decisiones y sobre las politicas internas de los Esta-
dos contemporineos, los gobiernos no pueden ejercer viejas y nuevas
funciones (seguridad puiblica, desarrollo econémico, proteccién de la sa-
lud, seguridad social, etcétera) si no recurren a formas de cooperacién y
coordinacién internacional. Para ser eficaz, cualquier intervencién gu-
bernamental que afronte los efectos internos de estos problemas debe co-
ordinarse con las intervenciones de otros gobiernos y generar politicas,
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reglamentaciones y regimenes internacionales. Para que esto se produzca,
estos problemas deben entrar en la agenda del sistema politico global.

La agenda de un sistema politico estd compuesta por un conjunto de
problemas controvertidos que la mayor parte de los sujetos y en especial
los sujetos principales del sistema consideran que exigen una interven-
cién que encuentre soluciones colectivas que todos los actores del siste-
ma deberdn aceptar. La agenda de un sistema politico, por tanto, estd
compuesta por problemas 1) que un gran nimero o todos los sujetos del
sistema consideran de gran importancia para la organizacién politico-
institucional y el desarrollo del sistema y 2) para cuya solucién existen
diferentes preferencias. La importancia de un problema y la diversidad
de preferencias se traduce en 3) contraposiciones conflictivas que difi-
cultan o alejan la formulacién de politicas para solucionar el problema y
4) acaban por mantenet con vida un problema durante largo tiempo, es-
té 0 no en la agenda del sistema. _

No todos los problemas del sistema politico global tienen la misma
naturaleza ni se presentan del mismo modo, ni pueden gestionarse con
los mismos procedimientos y resolverse con el mismo tipo de politicas y
decisiones colectivas. Una clasificacién ttil es la propuesta por Charlotte
Bretherton (1996a), que tiene en cuenta como criterios taxonémicos la
naturaleza de los problemas y también los diferentes modos en que pue-
den tratarse en la politica global. Bretherton distingue tres categorias de
problemas que pueden entrar en la agenda del sistema politico global:

1. Problemas que, hasta el presente, han sido considerados propios
de la responsabilidad individual de los Estados, porque estan ligados a
las caracteristicas de su soberania, pero que actualmente se consideran
objeto de responsabilidad colectiva regional o global. A esta categorfa
pertenecen los problemas de los derechos humanos y del desarrollo po-
litico interno, ademads de los tradicionales problemas de seguridad.

2. Problemas que tienen dimensiones o consecuencias que sobrepa-
san cualquier frontera estatal y que, por eso, ya son objeto de cooperacion
internacional o bien problemas para los que se propicia fuertemente una
gestién colectiva lo mds amplia posible. A esta categoria pertenecen mu-
chos problemas del sistema global actual, como los problemas de la pro-
teccién medioambiental, los problemas sanitarios provocados por enfer-
medades infecciosas nuevas y no controladas todavia médicamente, o los
problemas de la criminalidad internacional.
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3. Problemas que superan la capacidad de respuesta individual de
los Estados y que sélo se pueden gestionar de manera eficaz atribuyen-
do competencias significativas de produccién politica a instituciones del
sistema global. A esta categoria pertenecen los problemas provocados por
los movimientos masivos de poblacién por razones politicas y econémi-
cas, ademds de los problemas tradicionales de reduccion del desequili-
brio entre dreas de la economia mundial, del declive de las economias de
las 4reas desfavorecidas y de la erradicacién de la pobreza generada por
la estratificacién de la economia capitalista mundial.

La inclusién de dichos problemas en la agenda del sistema abre el
camino a su solucién pacifica, pero ésta depende de la convergencia de
diferentes condiciones y del modo en el que un problema se presenta
respecto a los intereses que genera y provoca. La inclusién de un pro-
blema en la agenda del sistema estd precedida por una fase de politiza-
cién. El problema no sélo es advertido por muchos sujetos, sino que
también se considera especificamente como problema que debe recibir
una respuesta en términos de reglas colectivas y, eventualmente, tam-
bién en términos de recursos comunes. Concretamente, un problema se
politiza cuando algunos sujetos lo convierten en objeto de la actividad
politica: promueven solidaridad y agregaciones en torno al problema,
hacen depender sus comportamientos politicos de la voluntad expresa
de los otros sujetos de negociar la gestién colectiva del problema y or-
ganizan acciones orientadas a hacer que el problema figure en la agen-
da del sistema. Hasta que los problemas politicos no forman parte de la
agenda, son motivo de diferencias, tensiones y conflicto; provocan ines-
tabilidad politica y son una amenaza para la organizacién institucional
del sistema. r

La politizacién y la inclusion de un problema en la agenda de la po-
litica internacional dependen de diferentes factores de naturaleza poli-
tica, social o material. Factores del primer tipo son el mantenimiento o
la oposicién de los gobiernos de los Estados que tienen roles organiza-
tivos preeminentes, el mantenimiento o la oposicién de los gobiernos
que controlan recursos directamente importantes para el problema en
cuestioén, el apoyo o la oposicién de grupos de Estados lo suficiente-
mente fuertes y cohesionados. Factores del segundo tipo son los proce-
s0s econdémicos, como las fases de crecimiento o de contraccién de los
ciclos econémicos, y procesos culturales, como las fases expansivas o re-.
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flexivas de una civilizacién o de una cultura. Factores de tipo material,
finalmente, son las innovaciones y el progreso tecnolédgico. Habida cuenta
de que estos factores se presentan de manera diferente en el tiempo, el
contexto o el modo en el que estos factores se combinan en un momento
dado incide de forma importante en la politizacién de un problema, asi
como en su ubicacidn en el orden de prioridades de la a agenda y en
la duracién de su politizacién. Es posible que un problema, como con-
secuencia de la situacién que atraviesa el sistema politico, se adelante a
otro o bien que sea marginado. Eso sucede porque los problemas de un
sistema pertenecen, o son percibidos como pertenecientes, a diferentes
areas —economia, medio ambiente, organizacién politica, necesida-
des humanas fundamentales, relaciones interculturales, etcétera—, que
compiten entre si por la asignacién de los recursos disponibles para su
solucién.

Del contexto sistémico depende también otra caracteristica de la
politizacién de los problemas y de la gestién de la agenda del sistema
global. Esta caracteristica es la interdependencia de muchos problemas
politicos, econémicos, sociales y de otra naturaleza presentes en el siste-
ma politico global, asi como su interdependencia con la estructura social
y con la forma de organizacién sistémica. Esta doble interdependencia
incide en la complejidad de la gestion y la biisqueda de soluciones para
los problemas del sistema global. Como veremos pronto, con el ejemplo
del problema medioambiental, esta interdependencia se encuentra en el
origen de la rigidez de las posiciones de los sujetos estatales en las nego-
ciaciones que deben encontrar las soluciones de los problemas, asf como
en la incapacidad de las instituciones para producir ripidamente deci-
siones con poder resolutivo. |

No existe un criterio univoco que permita definir cudl es la agenda
de un sistema en un determinado momento histérico. Un criterio signi-
ficativo del sistema global contemporineo lo ofrecen los documentos de
las conferencias mundiales que las Naciones Unidas convocan sobre te-
mas especificos. Otro criterio consiste en remitirse a los informes de los
comités de expertos o de organizaciones internacionales gubernamenta-
les 0 no gubernamentales. Otro criterio consiste en examinar las decla-
raciones conclusivas de reuniones periédicas de agregaciones guberna-
mentales (como ¢l Grupo de los 7 o el Grupo de los 77) a lo largo de
algunos afios: la singularizacién reiterada el tiempo de un problema es
un indicador signficativo de su relevancia sistémica. La mejor manera de
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establecer la lista de problemas presentes en la agenda o que predomi-
nan en la agenda del sistema global es tomar en consideracién todos los
criterios anteriores y prestar atencion, por otra parte, a la singularizacién
y sefializacion que realizan los medios de comunicacién de masas. Estos
reproducen la formulacién de los problemas efectuada por sujetos del
sistema, documentan la naturaleza y las dimensiones de los problemas y
describen el choque de los intereses politicos implicados en los respecti-
vos problemas. Los medios de comunicacién de masas no son imparcia-
les cuando ejercen estas funciones y, por tanto, contribuyen a formar el
escenario de la agenda del sistema politico proporcionando cierta visién
de los problemas globales a la opinién ptiblica, que, a su vez, puede in-
fluir sobre los sujetos de las negociaciones orientadas a gestionar esos
problemas.

La politica se articula en torno a los problemas de un sistema social
y por ello es también una competicién continua sobre la definicién
de los problemas de importancia sistémica relevante y sobre el orden de
prioridades que se otorga a dichos problemas porque no a todos se les
puede destinar igual cantidad de recursos. La solucién de los problemas
de la agenda politica de un sistema comporta, de hecho, el empleo de re-
cursos: comenzando por los recursos organizativos y de negociacién ne-
cesarios para que la mayorfa de los sujetos del sistema lo consideren ur-
gente, hasta el uso de los recursos econémicos y materiales necesarios
para solucionar el problema. El orden de importancia de los problemas
en la agenda, por otra patte, revela aspectos importantes de un sistema
politico, como ¢l poder de cada uno de los sujetos, los conflictos abier-
tos y las relaciones de solidaridad y antagonismo, las preferencias de los
diferentes Estados y los intereses principales en el interior de los Estados
que disponen de mayores recursos para solucionar los problemas en
cuestién. La agenda de un sistema, finalmente, revela la capacidad de
problem-solving del sistema, algo que depende del funcionamiento de sus
instituciones y de la habilidad de quienes ocupan los roles organizativos
principales. . :

La inclusién en la agenda del sistema significa, en concreto, quie un
problema se convierte en objeto de politicas pablicas, de decisiones y
actividades con las que la mayorfa de los gobiernos convergen hacia so-
luciones operativas especificas. Esto puede suceder bien mediante la
formulacién de normas juridicas a las que se llega en el marco de nego-
ciaciones multilaterales y de conferencias diplomaticas @d hoc, bien con
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la creacién de instituciones competentes para gestionar un problema o
con la atribucién de la competencia y de los recursos necesarios para so-
lucionar un problema o un 4rea de problemas a instituciones ya existentes.

Esto no quiere decir que los problemas de la agenda del sistema glo-
bal dejen de ser problemas a los que se da respuesta nacional, bilateral o
de un pequefio grupo de Estados. La gestién de un problema internacio-
nal tiene lugar siempre en diferentes niveles —nacional, bilateral, agrega-
tivo, regional o global— y puede ser exclusiva de las organizaciones in-
ternacionales gubernamentales v no gubernamentales, o bien combinar
acciones estatales y acciones de sujetos no estatales.

Una vez incluido en la agenda del sistema, el modo en que un pro-
blema se gestiona dependerd también de las fracturas sociales del siste-
ma, tanto por razones estructurales —porque las fracturas dividan los
Estados en grupos afines y, por lo tanto, en grupos en gran medida igual-
mente expuestos a los efectos de un problema— como por razones poli-
ticas porque las fracturas sociales predispongan a la solidaridad y a las
agregaciones de gobiernos en la negociacién y en las instituciones en
las que se buscan soluciones a los problemas en cuestién. Por estas ra-
zones, una vez incluidos en la agenda del sistema, los problemas tienen
impacto en la organizacién sistémica: su solucién o no solucién (o bien
los intentos de despolitizacién de un problema y de exclusién de la agen-
da) cambian o conservan las reglas que gobiernan los bienes del sistema
y las competencias de las instituciones sobre esos mismos bienes. Las
competiciones politicas que se desarrollan en torno a los problemas de
un sistema, por lo tanto, son —segun los casos— factores de evolucién
o de conservacién de su forma organizativa.

La politizacién del problema de la proteccién de la biosfera o bien
la competicién sobre su introduccién en la agenda del sistema global y
su reglamentacién o regulacién es un buen ejemplo de este punto. Al-
gunos gobiernos hace tiempo que son contrarios a incluir en la agenda
de las instituciones internacionales la responsabilidad de reglamentax
actividades industriales dafiinas para el medio ambiente. Prefieren que,
frente a problemas especificos de contaminacién, los gobiernos regla-
menten con acuerdos internacionales especificos dichas actividades, va-
lorando periédicamente las medidas que se deben tomar en funcién de
sus intereses econdémicos generales y de sus intereses industriales espe-
cificos. Esta manera de solucionar el problema es la tradicional, una for-
ma que, como sucede con todos los acuerdos negociados entre gobier-
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nos, conlleva el riesgo de que los gobiernos mis débiles o més discon-
formes acepten reglas desfavorables para la conservacién del medio am-
biente natural dentro de sus fronteras. Debido a la naturaleza del pro-
blema —la unicidad de la biosfera—, dicho riesgo se traduce en la falta
de control de prejuicios que no se circunscriben a las fronteras estata-
les, sino que se extienden al resto del sistema. Frente a tal riesgo, existe
ya una demanda de gobierno del problema ambiental con politicas pi-
blicas, asi como que se inscriba el problema ambiental en la agenda de
los problemas comunes del sistema global y, por tltimo, que se esta-
blezcan instituciones comunes que formulen reglas organicas de go-
bierno del problema y que no se limiten a seguir la evolucién del pro-
blema en si. La demanda ha surgido con la participacién decisiva de
sujetos de nivel transnacional, de grupos ecologistas que redinen tanto a
simples militantes como a verdaderos expertos a los que los gobiernos
recurren siempre cuando deciden responder a los problemas de la agen-
da. Una vez incluido en ésta, el problema de la proteccién ambiental ha
asumido rasgos que estdn a su vez determinados por las fracturas del
sistema. Sean cuales sean los diferentes niveles de conciencia del pro-
blema ecolégico en el Norte y en el Sur del mundo y sea cual sea la de-
terminacién real de los gobiernos del Sur y del Norte para combatir la
contaminacién y la destruccién ambiental, los contenidos de las reglas y
de los regimenes posibles de la politica ambiental dependen en gran
medida de Ja solidaridad y las posiciones politicas asociadas a la fractu-
ra Norte-Sur,

Medio ambiente

Los Estados delimitados por sus fronteras territoriales estdn ubica-
dos en un Gnico sistema fisico y biolégico, la biosfera. Las leyes natu-
rales gobiernan las interacciones entre los elementos de la biosfera sin
tener en cuenta los fronteras territoriales de los Estados. Las modifi-
caciones y los dafios infligidos a la biosfera por las actividades huma-
nas tienen, por tanto, consecuencias que las fronteras de los Estados
no pueden detener. El ser humano siempre ha intervenido sobre los
elementos de la naturaleza, pero hoy en dia su intervencién es dife-
rente a la del pasado cuantitativa y cualitativamente. El excepcional
crecimiento de la economfa industrial en el curso de este siglo ha per-
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mitido mejorar el nivel de vida de amplias masas de personas, pero ha
dafniado al ecosistema. Dicho de otra forma, el crecimiento del conoci-
miento del impacto ambiental de la actividad industrial no ha crecido
en la misma proporcién que la economia. La produccién industrial, sin
embargo, no es la Ginica culpable de los dafios medioambientales; tam-
bién muchas formas de uso intensivo y desordenado de los recursos
naturales en agricultura y en los asentamientos urbanos, sobre todo de
grandes dimensiones, han causado dafios considerables al medio am-
biente natural. El problema ecolégico es, por tanto, un problema del
sistema global por tres razones:

1. Los dafios ambientales no se circunscriben al interior de las fron-
teras de los Estados: la unicidad de la biosfera transmite y acumula los
efectos de dafios concretos.

2. El medio ambiente terrestre ha sido dafiado tanto por la produc-
cién industrial descontrolada del Norte desarrollado —tanto en lo rela-
tivo a la produccién de residuos como al agotamiento de energia y re-
cursos naturales— como por la degradacién de la pobreza del Sur
atrasado, en este caso respecto a la falta de control medioambiental por
parte de estructuras estatales débiles y en lo relativo al abandono de
vastas dreas agricolas.

3. Las soluciones eficaces de los grandes problemas ecoldgicos no
pueden imponerse y ejecutarse a nivel estatal. Las soluciones de los gran-
des problemas medioambientales requieren coordinacién a nivel del sis-
tema global. ‘

La biosfera es un bien colectivo poco protegido porque esté abier-
to al uso de todos y a la tutela de nadie. Consecuentemente, la protec-
cién medioambiental y la conservacion de la biosfera sélo se puede per-
seguir mediante politicas basadas en reglas y regimenes colectivos, que
cada gobierno estatal debe respetar hasta donde llegue su jurisdiccién.
Las acciones voluntarias de cada uno de los Estados —alternativas a la
politica colectiva— son inadecuadas, pese a que no se debe infravalorar
su rol en la solucién de microproblemas ambientales y su efecto de
ejemplo sobre otros Estados. Muchos Estados han creado ministerios y
organismos parz la proteccién medioambiental, asf como legislaciones
en materias como el vertido de sustancias contaminantes, las emisiones de
gases, el tratamiento de los residuos y la proteccién de especies anima-
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les en vias de extincién. Son conscientes también de la importancia de
la cooperacién internacional en este tipo de problemas, asi como de la
necesidad de individualizar estdndares, reglas de conducta y normas vi-
lidas para todos.

Las politicas colectivas de los Estados van acompafiadas de acciones
de sujetos no estatales, tanto a nivel interno como a nivel global. Al irse
agravando el problema medioambiental, se ha producido en los dltimos
decenios el nacimiento de un movimiento medioambiental de naturale-
za compuesta. Comprende asociaciones voluntarias de protesta e inicia-
tiva, partidos «verdes, institutos de investigacién, asi como grupos de
presion transnacionales de dimensiones considerables como Greenpea-
ce, World Wildlife Fund y Friends of the Earth. El efecto sobre el creci-
miento de la conciencia medioambiental que han promovido estas orga-
nizaciones no es su Gnico activo. Como las grandes organizaciones no
gubernamentales, han adquirido subjetividad politica en el sistema glo-
bal al estar en condiciones de intervenir directamente en la elaboracién
de las politicas medioambientales, ofreciendo una contribucién de ex-
pertos cientificos que va desde la definicién del problema a la formula-
cién de reglas y, naturalmente, al seguimiento y verificacién de su apli-
cacién y de sus efectos.

La proteccion de la biosfera, como la de cualquier bien colectivo en
ausencia de una autoridad formal de gobierno, se ve favorecida por la
existencia de un sujeto que ejerce de lider de las iniciativas de proteccion
y dispone también de la capacidad y los recursos necesarios para desem-
pefitar dicho rol. Estados Unidos se ha abstenido siempre de asumir este
rol en el campo del medio ambiente. En ausencia de un Estado lider, ¢l
mismo rol lo puede ejercer un grupo de gobiernos. Esto es lo que real-
mente ha sucedido, pero s6lo episddica y sectorialmente, en el caso del
problema medicambiental. Un liderazgo colectivo de las cuestiones me-
dicambientales ha sido ejercido, por ejemplo, por Estados Unidos v la
Comunidad Europea conjuntamente en lo que respecta a la restriccién
de la produccion de clorofluorocarburos (CFC). Decidieron finalizar
con la produccién de CFC en el afio 2000, modificando una decisién
acordada en 1987 que prevefa sélo la reduccion del 50 % de la produc-
cién. No sélo eso, también han aceptado el principio de sufragar los cos-
tes econdémicos de las reconversiones en los pafses en vias de desarrollo.”

7. A propdsito del tema, véase Hughes (1990), pags. 475-480.
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El liderazgo, individual o colectivo, de la politica medioambiental del
sistemna mundial no puede limitarse a ejercer de promotor y garante de
politicas de intervencién y de medidas reguladoras; para el éxito de las
mismas, también debe estar en disposicion de ofrecer ventajas colatera-
les a los Estados que, de otro modo, no se adheririan a la politica o al ré-
gimen de control. Esta condicién no se da todavia en la actual politica glo-
bal de la cuestién medicambiental y serd dificil de realizar. Depende de la
contingencia econdmica y de acuerdos de transferencia de riqueza que
no pueden limitarse a las soluciones de los problemas de la contamina-
cién, sino que se extienden a los problemas de las inversiones y del de-
sarrollo econémico.

La reglamentacién colectiva y la creacién de regimenes acerca de
los problemas medicambientales fue puesta en marcha en 1959, afio en
el que el Tratado de la Antértida prohibié el vertido de residuos radio-
activos en la zona. La politica medioambiental global, sin embargo, sé-
lo comenzé a adquirir forma concreta cuando se tomé la iniciativa formal
de incluir en la agenda el problema de la defensa del medio ambiente
en el dmbito de las Naciones Unidas: algo que sucedié en 1972, con la
Conferencia de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano y con
la creacién del PNUMA, la agenda de las Naciones Unidas para el Me-
dio Ambiente. El PNUMA es un érgano subsidiario de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, encargado de desarrollar actividades
de informacidn, seguimiento, financiacién de agendas formativas y asis-
tencia técnica.®

En Estocolmo estuvieron presentes 113 paises. Los trabajos de la
Conferencia finalizaron con una Declaracién que contenia 26 princi-
pios y con 109 Recomendaciones a los Estados sobre las acciones in-
ternacionales para poner en marcha la proteccién del medio ambiente
fisico y de las especies animales en peligro de extincién. El reconoci-
miento de los dafios producidos por el uso desproporcionado de los
recursos naturales chocd con la conciencia de que las reglas de protec-
cién del medio ambiente introducian cambios en la competencia eco-
ndémica. Los paises en vias de desarrollo, en particular, se rebelaron
contra la hipdtesis de que la reglamentacién medioambiental interfi-
riera en sus politicas de desarrollo econémico. La Declaracién conclu-

8. Sobre el rol de las Naciones Unidas en la politica medicambiental, véanse Conca
(1996) v Roberts y Kingshury (1993),
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siva de la Conferencia afirmaba (principio 21) que los «Estados, de acuer-
do con la Carta de las Naciones Unidas y los principios del derecho in-
ternacional, tienen el derecho soberano de disfrutar de sus recursos se-
gin sus propias politicas ambientales y son responsables de los dafios
causados en el medio ambiente de otros Estados o dreas mis alld de los
fronteras de la jurisdiccion nacional por actividades realizadas en su ju-
risdicciony,

La Conferencia de Estocolmo se repitio, por asf decirlo, veinte afios
mis tarde, al celebrarse Ia Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Medio ambiente y Desarrollo, en Rio de Janeiro en junio de 1992. La
Conferencia de Rio produjo una serie de documentos importantes:
el Convenio sobre Biodiversidad, firmado por 152 gobiernos; el Conve-
nio Marco sobre el Cambio Climatico, firmado por 154 gobiernos; la
Declaracién de Rio, con 28 principios de ética medioambiental; la agen-
da 21, un plan de actuacién basado en los principios de la Conferencia
que se someti6 al control de una Comisién para el Desarrollo Sostenible
creada por las Naciones Unidas. Los documentos de Rio reconocieron la
relacién de reciprocidad entre bienestar ecoldgico y bienestar econémi-
co y aceptaron el principio de concesién de ayudas a los pafses en vias de
desarrollo para mantener los costes de aplicacién de las reglas medio-
ambientales. Estados Unidos, negdndose a firmar dos convenios, el del
cambio climdtico y el de la biodiversidad, rechazaban también la posibi-
lidad de asumir el liderazgo de la politica medioambiental. Por otro la-
do, en Rio tampoco se formé un liderazgo colectivo de la politica me-
dicambiental global.

Tras Estocolmo (1972) y Rio de Janeiro (1992}, se han firmado va-
rias decenas de tratados multilaterales sobre medio ambiente, bajo la
forma de convenios y protocolos. Los primeros, en general, se limitan
a definir los principios vy los objetivos del acuerdo y no contienen mas
que unas pocas reglas que imponen obligaciones a los Estados. Remi-
ten a la totalidad de protocolos para la definicién de reglas juridica-
mente vinculantes. En algunos casos, un conjunto de documentos ju-
ridicos internacionales ha dado vida a auténticos regimenes (por
ejemplo, el relativo al vertido de residuos en el mar y en los océanos o
el del comercio de las especies animales amenazadas de extincién). Al-
gunos tratados y regimenes, finalmente, se han constituido entre los
Estados de una regién —por ejemplo, entre los Estados del Mediterra-
neo y los del mar del Norte— y resulta significativo el hecho de que



