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Hoy ¢l mundo debe enfrentarse a procesos globa-
les v a cuestiones no estatales y no gubernamentales
que pueden llegar a interferir en las politicas internas e
internacionales de los Gobiernos. No se trata de una
situacion completamente nueva; lo es sobre todo por la
amplitud con la que se presenta actualmente, una
amplitud sin parangén en el pasado. Desde hace déca-
das la primacia de los Estados se ha visto sujeta a una
serie de fuerzas corrosivas y centrifugas que estan
transformando su naturaleza y redefiniendo sus compe-
tencias. Estan en primer lugar las fuerzas corrosivas de
las innovaciones tecnologicas en el ambito de la infor-
macion, de la comunicacion y de los transportes que
han conllevado la instantaneidad de las transmisiones
de mensajes, la rapidez de la movilidad fisica y el creci-
miento de los intercambios economicos. Todos los
Estados se muestran muy permeables a los flujos de
comunicaciones y de transportes internacionales y son,
por ello, mucho mds interdependientes que anrano.
Ciertamente, la interdependencia no se presenta de la
misma manera ni con la misma intensidad para todos
los Estados; existen diferencias segun las regiones o
areas geograficas del planeta y segin los ambitos o
areas de los problemas. En general, sin embargo, los
asuntos politicos internos de todos los Estados estin
-mucho mas que ayer- influenciados o condicionados
por lo que sucede en los sistemas politicos de otros
Estados, mientras que la globalizacion de la economia
de mercado ha puesto fin a la fragmentacion de los
mercados nacionales y ha borrado la posibilidad de
politicas economicas autonomas de los Estados. La
emergencia de problemas que en sus manifestaciones,
su desarrollo y también en sus posibles soluciones, tie-
nen una dimension y una naturaleza que supera las
fronteras estatales, especialmente en el campo de la
ecologia y de las migraciones asi como en el de la sani-
dad (epidemias) y de la seguridad publica (¢crimen orga-
nizado o comercios ilegales y clandestinos), enfrenta
hoy a los Gobiernos a la necesidad de adaprar las solu-
ciones legislativas y administrativas internas a criterios
e intereses que va no son solo criterios e intereses inter-
nos de sus Estados.

Estado y sistema internacional:
fragmentacion y globalizacion

Esta evolucion también ha modificado nuestra
percepecion del Estado y de las relaciones internaciona-
les, y se entrevé la posibilidad de su banalizacion frente
a las nuevas cuestiones que los hombres de hoy selec-
cionarian como mas importantes. La realidad es, sin
embargo, diversa. Estamos cada vez mds condicionados
por organizaciones y procesos que superan al Estado y



lo expolian de algunas competencias, pero al
mismo tiempo la intervencion del Estado se
extiende a ambitos en los que no se daba antes.
La demanda de Estado se refuerza incluso en la
demanda de descentralizacion y de regionaliza-
cion: una demanda ligada a la fragmentacion
presente hoy en muchos sistemas sociales y poli-
ticos, incluso aquellos con una larga tradicion
institucional. Es decir, atravesamos un periodo
en el que la superacion de la division del mundo
en Estados y la produccion de Estado ocurren a
la par y ain no vemos claramente en qué desem-
bocara este trayecto. Mientras el Estado cambia
su naturaleza bajo nuestra mirada y divisamos
sus Iimites que actores de diversa indole (grupos
de intereses y grupos voluntarios de promocion
y de solidaridad) pueden colmar, no podemos
dejar de reconocerlo como una organizacion
politica atn valida para satisfacer necesidades
humanas individuales y colectivas.

Junto a cerca de 200 sistemas politicos esta-
tales -no pocos de los cuales no son unitarios
sino federales o regionalizados (es decir, siste-
mas de sistemas)- existe hoy por vez primera en
todo el planeta un sistema -que podemos llamar
sistema politico global- formado por el sistema
politico internacional y por una pluralidad de
sujetos diversamente interdependientes y diver-
samente capaces de
condicionar la explo-
tacion y la distribu-
cion de los recursos y
valores del mundo. El
sistema global no tiene formas consolidadas de
Gobierno y, sin embargo, presenta las caracteris-
ticas de un sistema politico pues posee institu-
ciones -auténomas o coincidentes con las del
sistema internacional- que regulan un numero
creciente de cuestiones que afectan a todo el pla-
neta. A las actividades y relaciones de los dos
sistemas fundamentales de la politica -esto es,
los Estados, que ocupan partes territorialmente
limitadas del mundo, y el sistema internacional,
o sistema de los Estados que se extiende a todo
el mundo- se han sumado, en efecto, actividades
y relaciones de un nivel intermedio, es decir,
aquéllas que emergen de empresas econémicas,
asociaciones, organizaciones y redes de indivi-
duos y de grupos, establecidas en diferentes
Estados e independientes de los Gobiernos esta-
tales. Estas actividades y relaciones interfieren,
deliberadamente o no, en las politicas internas y
en la politica internacional. La interposicion
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“La demanda de Estado se refuerza incluso
en la demanda de descentralizacion”™

entre los Estados y el sistema internacional de
los actores del nivel intermedio es un factor
importante de la emergencia del sistema global.
Este puede ser concebido mas bien como el siste-
ma compuesto por el conjunto de los tres nive-
les: estatal, internacional (o intergubernamental)
y transnacional. Estados, organizaciones intergu-
bernamentales y sujetos transnacionales (asocia-
ciones y organizaciones no gubernamentales) no
interactian y cooperan sin dificultad, sino todo
lo contrario. Los problemas del mundo, sin
embargo, son tan importantes que requieren
esencialmente la participacion tanto de los
Gobiernos estatales como de los sujetos no esta-
tales en la formulacion y la gestion de campanas
y estrategias con las que se debe dar respuesta a
estos problemas. Los intrumentos de los
Gobiernos no son suficientes por si mismos,
mientras que las asociaciones y organizaciones
no gubernamentales no tienen bastantes recursos
o autoridad para abordar los problemas de
forma resolutiva.

La globalizacion, sin embargo, no se presen-
ta sola; al contrario, en el mundo de hoy se
encuentra aparentemente contrapuesta a otro
proceso: la fragmentacion. Esta significa reaccion
a la estandarizacion y voluntad de los sujetos
individuales de definir sus propios valores y
reglas. Parece parado-
jico que la fragmenta-
cion crezca a medida
que aumenta la glo-
balizacion, pero de
hecho no lo es. La fragmentacion es un fenomeno
esencialmente sociopolitico, causado por comu-
nidades humanas o, simplemente, grupos sociales
que quieren autogobernarse, elegir sus propias
instituciones y darse sus propias leyes. La globa-
lizacion, por el contrario, es un fenomeno ligado
a la técnica y, por reflejo, a la cultura: la generan
primero los progresos de la tecnologia de las
comunicaciones y después los de la tecnologia de
los transportes y de la produccion industrial a
gran escala. Los productos de este progreso tec-
nologico se convierten a su vez en instrumentos
de afirmacion individual y cultural y, por ello,
también en causa de fragmentacion. La globali-
zacion, de todos modos, presenta un efecto posi-
tivo: ademas de unificar el mundo, aleja la
centralizacion del poder politico en el mundo. El
poder de imponer leyes con el uso o la amenaza
de uso de la coercion se basa en el control del
territorio en el interior del cual se posee el poder



y la capacidad de imponer la coercion, pero nin-
gun poder politico tiene hoy la capacidad de
impedir la difusion de las comunicaciones. No
solo eso. A menudo, los poderes politicos estara-
les no pueden controlar o impedir el movimiento
de bienes fisicos y de personas a travées de sus
propias fronteras. La globalizacion, pues, es un
factor importante de contencion del poder de los
Gobiernos estatales y de expansion del poder de
los sujetos subordinados, es decir, de expansion
de las posibilidades de fragmentacion.

El sistema politico internacional -es decir, el
sistema con el que hasta hoy se ha regulado el
uso de los principales bienes y valores del mundo
(de la seguridad individual y colectiva hasta el
uso de los recursos materiales)- estda obviamente
condicionado del todo por estos procesos de glo-
balizacion y fragmentacion. De ello nos ocupare-
mos a continuacion, Veamos primero un punto
no del todo admirtido: el hecho de que el sistema
internacional no estd en realidad privado de orga-
nizacion politica, es decir, de un conjunto de
reglas, instituciones y roles de Gobierno, median-
te ¢l cual se toman las decisiones politicas, es
decir, decisiones sobre bienes y valores del
mundo que todo sujeto respeta normalmente para
no incurrir ¢n sanciones o simplemente para evi-
tar reacciones hostiles por parte de los demas
sujetos. Se puede cierramente identificar un con-
junto de reglas, instituciones y roles en todo siste-
ma internacional del pasado, asi como en el
sistema actual. En las fases de estabilidad la orga-
nizacion politica puede ser definida facilmente
por sus caracteristicas principales, mientras que
en las fases de crisis y de transicion -como la
actual- resulta mas dificil hacerlo. En el pasado,
la organizacion de los sistemas internacionales
era establecida (o restablecida) al término de una
guerra general con la contribucion determinante
del Estado o de los Estados mas poderosos, que
también asumian el papel de conservar la organi-
zacion que habian dado al sistema. Sin embargo,
un sistema politico, aunque estable, siempre esta
sometido a presiones evolutivas inducidas por
factores no politicos o deliberadamente ejercidas
por algunos sujetos deseosos de imponer nuevas
reglas o nuevas instituciones. La organizacion del
sistema mundial contempordnco, en realidad, es
inestable porque sufre las presiones tanto de fac-
tores no politicos (los procesos de globalizacion
mencionados) como de sujetos politicos (Estados
y no Estados) que se dividen frente a las solucio-
nes de los problemas comunes.

QQ C

Normas e instituciones de organizacion
mundial

Cuando hablamos de normas de organiza-
cion del mundo pensamos particularmente en
tres tipos de reglas: principios sociales, normas
de derecho internacional, reglas del juego u ope-
rativas. Los primeros se constituyeron porque
los Estados aceptaron vivir en sociedad v no en
soledad tras haber aniquilado a los demas; por
ello, llegaron a un acuerdo sobre algunos valores
que debian guiar los comportamientos indivi-
duales y colectivos v que consisten fundamental-
mente en no violar la existencia fisica y la libre
voluntad del otro, salvada la defensa propia. Las
normas de derecho internacional proceden de los
principios sociales y definen concretamente la
aplicacion de los principios en todos los casos
concretos en los que los Estados estdn de acuer-
do. Las reglas del juego, finalmente, indican
aquellas conductas destinadas a evitar el conflic-
to violento y que los Estados han acordado por
via de hecho consumado, sin ningin acuerdo
explicito y formal. Cuando hablamos de las ins-
tituciones de la organizacion sistémica interna-
cional, por el contrario, pensamos sobre todo en
las principales organizaciones creadas por los
Estados para intervenir concretamente en pro-
blemas de naturaleza politica o econémica en
sentido general. Estas instituciones son ante
todo la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) y los regimenes economicos mundiales
(en particular, el comercial y el monerario) que
producen decisiones y politicas publicas sobre
los bienes v valores del sistema mundial.
Finalmente, cuando nos referimos a los roles,
pensamos en el hecho de que algunos sujetos
ocupan durante un periodo de tiempo posiciones
de poder en la estructura del sistema por lo que
se refiere a la formulacién, imposicion o cambio
de las reglas y de las decisiones fundamentales.
Estos roles no se adquieren mediante una elec-
cién u otro procedimiento electivo, sino por la
posesion de determinadas caracteristicas y por la
voluntad de usarlas. Pocos Estados detentan
roles primarios en la organizacion del sistema
porgue pocos tienen recursos (economicos, cul-
turales, politicos o militares) para imponer el
respeto a las reglas y decisiones (rol de direccion
o hegemdnico) o para desafiar la conservacion
de una organizacion (rol de rival); muchos
Estados, por el contrario, desempenan roles
secundarios bien de apoyo al hegemonico y de
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defensa de la organizacion existente (rol de
defensor), bien de apoyo al rival o incluso de
aversion a la organizacion existente (rol de opo-
sitor), bien, finalmente, de free rider o parasito.
Precisado el contenido de estos términos, vea-
mos qué hay de nuevo en esta mitad de los anos
noventa en las principales reglas e instituciones y
en los roles del sistema internacional.

En primer lugar, se puede hablar de forma-
cion de nuevos principios del sistema internacio-
nal contempordaneo. Basta con consultar
documentos de muchas conferencias guberna-
mentales y de la ONU para encontrar junto a los
principios tradicionales (respeto de la soberania,
inviolabilidad del territorio, no intervencion en
los asuntos internos, justificacion y limitacion
del recurso a la violencia), los nuevos principios
de la defensa de los Derechos Humanos y de los
pueblos y de la defensa del patrimonio ecologico
mundial. La afirmacion de dichos principios va
ciertamente ligada a los dos procesos de globali-
zacion y fragmentacion, y plantea problemas de
compatibilidad con algunos principios tradicio-
nales. El principio de la intervencion humanita-
ria para proteger a grupos étnicos o nacionales
perseguidos o amenazados en su supervivencia se
contrapone, por ejemplo, al principio tradicional
de la no intervencion, mientras que el principio
tradicional de no in-
gerencia en los asun-
tos internos ya no
protege a los Gobier-
nos de ser considera-
dos responsables de violar los Derechos Humanos
individuales y colectivos. El principio de la
defensa del medio ambiente y de los recursos
naturales comunes de la humanidad afecta el
principio de la soberania territorial y de la pose-
sion exclusiva de los Estados sobre sus recursos
naturales. En cuanto a las innovaciones del dere-
cho internacional, basta recordar aqui, a titulo
de ejemplo, la innovacion de la introduccion de
las normas de Derechos Humanos. Respecto a
las reglas del juego, finalmente, se debe subrayar
la importancia asumida por los procedimientos
de elaboracion colectiva de estas reglas, alli
donde las principales reglas del juego del sistema
pasado (es decir, las reglas de la rivalidad sovié-
tico-americana o del juego bipolar relativas a la
seguridad estratégica y las esferas de influencia)
habian sido dictadas sélo por dos Estados en
posicion de ejercer una politica exterior global.
La intervencién humanitaria en favor de grupos
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“La globalizacion aleja la centralizacion
del poder politico en el mundo”

étnicos amenazados en su supervivencia, por
ejemplo, debe subordinarse a la regla del multi-
lateralismo en la intervencion o bien a la decla-
racion de legitimidad de la intervencion por
parte de una institucion politica del sistema
internacional (concretamente, por parte de un
organismo de las Naciones Unidas) y a la ejecu-
cion de la intervencion por parte de una plurali-
dad de Estados, incluso si uno o alguno de ellos
detenta una posicion preeminente en la opera-
cion de ejecucion. En 1995, esta regla, ya aplica-
da en la guerra del Golfo y en Somalia, ha sido
plenamente confirmada con la intervencion de la
ONU y de la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN) en la guerra de Bosnia.

Los procesos de globalizacion y fragmenta-
cion también han tenido efectos sobre las insti-
tuciones del sistema. En particular, como
acabamos de afirmar, el multilateralismo ha
ganado espacio; en consecuencia, las organiza-
ciones intergubernamentales, que son por su
naturaleza instituciones multilaterales, han asu-
mido una nueva importancia, aunque no necesa-
riamente una nueva eficacia. Las organizaciones
intergubernamentales han funcionado siempre
principalmente como instrumento de los
Gobiernos, aunque no esta del todo descartada
la posibilidad de su emancipacion, es decir, no
se excluye totalmente
que toda organiza-
cion internacional
tenga un margen de
autonomia por el
hecho de disponer de procedimientos que la sus-
traigan a la voluntad de uno o pocos de sus
miembros por muy potentes que éstos sean.
Ciertamente, dichos margenes de autonomia de
las organizaciones intergubernamentales han
aumentado con la globalizacion, pero también es
cierto que con la fragmentacion se manifiestan
asimismo los limites del multilateralismo; se
plantea, en particular, la dificultad de formar el
consenso del que deriva la capacidad de decision
y actuacion de la organizacion intergubernamen-
tal. Los procesos de globalizacion y fragmenta-
cion, por otra parte, han hecho aumentar el
numero de organizaciones y de regimenes en los
que participan sujetos diferentes de los Estados,
esto es, empresas multinacionales y grupos
transnacionales capaces de interferir en la coo-
peracion intergubernamental. Pensemos, por
ejemplo, en la capacidad de los operadores del
mercado financiero para participar directamente



en el funcionamiento del régimen monetario y
financiero de la economia mundial. Finalmente,
el cambio de la organizacion del sistema contem-
poraneo se revela también en los roles y en la
capacidad de algunos Estados de conservar las
posiciones adquiridas. Para profundizar en este
aspecto debemos fijarnos en que todo sistema se
distingue por una forma organizativa caracteri-
zada por reglas e instituciones especificas y por
la atribucion del poder de producir y tutelar
reglas e instituciones. Ante todo, las reglas y las
instituciones pueden ser poco o muy respetuosas
con la autonomia y con la soberania de todos los
sujetos. Puesto que los sujetos de un sistema no
son iguales entre si sino que poseen recursos y
poderes diversos, las reglas y las instituciones
del sistema pueden reforzar esta desigualdad o
igualdad, segun si reconocen al mas fuerte el
derecho de salvaguardar sus propios intereses o
le imponen la obligacion de respetar los intereses
de todos los Estados independientemente del
grado de potencia. En segundo lugar, las reglas v
las instituciones existentes en un momento dado
pueden ser ampliamente respetadas por todos los
sujetos del sistema y ser cambiadas a causa del
interés convergente de muchos o todos los suje-
tos o bien, por el contrario, reglas e instituciones
dependen sobre todo del poder de pocos Estados
de hacerlas respetar, unos pocos Estados que
controlan también el poder de crear nuevas
reglas y nuevas instituciones.

Disponemos pues de dos criterios de clasifi-
cacion de la organizacion del sistema mundial y
de valoracion de la distribucion de los roles pri-
marios y secundarios entre sus actores: el crite-
rio de la paridad o desigualdad de los sujetos
inscrita en las principales reglas e instituciones
del sistema; el criterio de la difusién o concen-
tracion del poder de producir reglas e institucio-
nes del sistema. La organizacion de un sistema
internacional puede estar entonces caracterizada
por (a) una alta o baja paridad de los Estados
frente a las reglas y las instituciones del sistema;
y (b) una alta o baja centralizacion de las deci-
siones principales sobre bienes y valores del sis-
tema, independientemente del contexto o del
problema en cuestion. El grado de paridad se
obtiene examinando el contenido de las reglas y
los procedimientos decisionales de las institucio-
nes, ademas del contenido de las decisiones y de
las politicas aprobadas por las instituciones. El
grado de centralizacion se obtiene examinando
los procedimientos con los que se elaboran las
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reglas v se constituyen y hacen funcionar las ins-
tituciones, asi como observando los mecanismos
de sancion y restauracion en los casos de viola-
cion de las reglas y de las decisiones institucio-
nales. El cruce de las dos modalidades (alta/baja)
de estos criterios origina una rejilla con cuatro
celdas que caracteriza una tipologia de organiza-
ciones sistémicas internacionales:

CENTRALIZACION
alta baja
Organizacion Organizacion
alta democritica fragmentada
PARIDAD i T et
baja Organizacion Organizacion
hegemonica policéntrica

En la organizacion hegemonica, las reglas e
instituciones son de naturaleza jerarquica y el rol
organizativo principal es ejercido por un numero
muy reducido de Estados o por un solo Estado.
En la organizacion policéntrica, la legitimidad de
las reglas y de las instituciones jerarquicas decre-
ce y la falta de consenso hace aumentar el nime-
ro de Estados capaces de ejercer roles
organizativos principales asi como de dictar
reglas y de utilizar el funcionamiento de institu-
ciones para organizar el sistema, obteniendo asi
ventajas para sus propios intereses en mayor
medida que los demas Estados. En la organiza-
cion fragmentada, la centralizacion de las deci-
siones sobre los recursos y bienes del sistema es
baja y son pocas las reglas y las instituciones con
las que se sienten obligados todos los Estados del
sistema; en su lugar, prevalecen reglas e institu-
ciones validas en ambitos geograficos delimita-
dos y el sistema se fragmenta en zonas
geograficas en cada una de las cuales los roles
organizativos son desempeniados por diversos
Estados. Finalmente, en la organizacion demo-
cratica, existe un amplio acuerdo acerca de
reglas e instituciones preferentemente paritarias
que garantizan no solo la independencia politica
y cultural de los Estados, sino también la satis-
faccion de sus intereses economicos y la forma-
cion de politicas publicas regulativas vy
distributivas, destinadas a corregir excesivas dis-
paridades en ventajas diferenciales que los
Estados podrian obtener de un sistema abierto e
interdependiente. Podemos analizar la organiza-
cion de los sistemas internacionales fijandonos
en los factores y procesos que causan la constitu-
cion de uno de estos cuatro tipos o formas prin-
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cipales de organizacion sistémica; podemos, ade-
mas, analizar el cambio internacional ocupando-
nos de los factores y de los procesos que hacen
pasar de una casilla a otra de la rejilla. Sin
embargo, para profundizar en el estudio del cam-
bio internacional, es mejor partir de una repre-
sentacion especial de la rejilla de cuatro casillas,
es decir, algo similar a la “caja” con la que Dahl
represento los estadios de la democratizacion de
los sistemas politicos estatales. Nuestra “caja” de
la organizacion sistémica internacional esta for-
mada por las dos dimensiones que conocemos
(paridad/desigualdad de las reglas y de las insti-
tuciones; centralizacion/descentralizacion de la
produccion de reglas y de decisiones y politicas
de las instituciones). La “caja” muestra clara-
mente que, entre los cuatro tipos principales de
organizacion, aparece un espacio en el que se
pueden colocar muchas otras formas de organi-
zacion que presentan diversas combinaciones de
las dos dimensiones organizativas. La “caja”, por
otra parte, no prevé ningun curso evolutivo de
un tipo de organizacion a otro, pero distingue
dos grandes areas -la globalista y la regionalista-
que indican dos tipos diversos de sistemas mun-
diales: uno unitario y fuertemente integrado (sis-
tema globalista), caracterizado por una
organizacion hegemonica o eventualmente demo-
cratica, y otro geogra-
ficamente discontinuo
y escasamente integra-
do (sistema regionalis-
ta) en el que prevalece
la organizacion fragmentada o la policéntrica.

Evolucion de las formas de organizacién
del sistema internacional

Si volvemos ahora al sistema internacional
contempordaneo, podemos preguntarnos qué
direccion habria seguido la evolucion de la orga-
nizacion del sistema internacional desde el fin de
la Segunda Guerra Mundial hasta nuestros dias.
Esta podria parecer una cuestion controvertida,
pero no lo es en absoluto. No cabe duda, en rea-
lidad, que tras el perfeccionamiento de los blo-
ques militares y de la paridad atomica (ubicable
hacia la mitad de los anos cincuenta), la jerar-
quia o desigualdad organizativa del sistema
internacional decrece progresivamente, salvo en
los afios de la “segunda Guerra Fria”™ (1975-
1985), al tiempo que disminuye la centraliza-
cion. La controversia, en cambio, se refiere
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“Con la fragmentacion se manifiestan

asimismo los limites del multilateralismo™

sobre todo a las directrices de la evolucion, es
decir, si hemos estado y estamos presenciando
una evolucion hacia la organizacion policéntrica
o hacia la organizacion fragmentada. El caso de
la evolucion hacia la organizacion democratica
queda por ahora tranquilamente excluido.

lgualdad
i Org. democritica Org. fragmentada
(Sistemas  regionalistag)
Sistemas globalistas)
Org. hegemonica‘ Org. policentrica
Desigualdad

Centralizacion Descentralizacion
Las razones del declive de la organizacion
jerdarquica y la evolucion hacia el darea de la
organizacion policéntrica y de la organizacion
fragmentada no van ligadas al declive militar de
la potencia hegemonica (Estados Unidos) y de su
rival (Union Soviética). Todo ello cuenta, pero
las causas residen en los propios elementos cons-
titutivos de la organizacion del sistema, es decir,
en el cambio de reglas e instituciones ocurrido
bajo el efecto de verdaderas competiciones poli-
ticas colectivas. En el ambito de los regimenes,
por ejemplo, el crecimiento economico de los
competidores de Estados Unidos (Japon,
Alemania y la Union
Europea) ha hecho
perder a éste el poder
de dirigir por si solo
el régimen monetario
y el régimen comercial internacionales. En el
ambito de las reglas, en cambio, se han reforza-
do algunos principios sociales igualitarios y han
emergido reglas operativas multilaterales para la
solucion de graves conflictos politico-territoria-
les. Ya hemos hablado de la emergencia de estas
reglas al senalar la de la legitimizacion multilate-
ral de la intervencion militar mediante la impli-
cacion de una organizacion internacional, e
incluso eventualmente de un organismo multila-
teral ad hoc, como el Grupo de Contacto para
Bosnia. En cuanto al respeto de los principios
sociales igualitarios basta con senalar que en el
sistema contemporaneo ningun Estado -excepto
Vietnam, uno de los pocos casos de Estados que
salen divididos de una guerra- ha sido sometido
por la fuerza a otro Estado. Esta es una evolu-
cion importante, pero del todo descuidada. Ya
no se matan Estados. Algunos han muerto desde
1945 hasta nuestros dias, y algunos de muerte



violenta, pero se trataba de suicidio, esto es,
de desintegracion. Pero no solo. La conserva-
cion del Estado bosnio contenida en el plan
Hollbrooke confirma la aplicaciéon de este prin-
cipio, hasta para los Estados nacidos como frag-
mentos de la desintegracion de otro preexistente.
Estos Estados-fragmento asumen rdapidamente el
derecho de soberania y de existencia, incluso si
su composicion étnica esta lejos de permitirle
una existencia pacifica. También encontramos
algun ejemplo de ello en la Comunidad de
Estados Independientes, heredera de la antigua
Union Soviética. A proposito de la consolidacion
del principio de la preservacion de la existencia
de cualquier Estado como fundamento de la
organizacion del sistema internacional contem-
poraneo, conviene subrayar una regla operativa
muy importante: este principio requiere, de
hecho, la accion de un Estado que asuma el lide-
razgo o la direccion de la intervencion y gran
parte de los costes de la defensa del Estado ame-
nazado. En los casos de Kuwait y de Bosnia, este
papel ha sido asumido por Estados Unidos, con-
firmando asi su rol de Estado hegeménico del
sistema. Notese sin embargo que la intervencion
del Estado hegemodnico no se ha producido al
estilo de las grandes potencias del siglo XIX (es
decir, sin el consenso de nadie o con el consenso
de las demads grandes potencias): ha ocurrido al
contrario -desde la guerra de Corea- con la legi-
timacion multilateral, o sea, con la implicacion
de las Naciones Unidas. Cualquier otra forma
seria arriesgada para el Estado hegemonico y lo
expondria al aislamiento, incluso por parte de
algunos de sus aliados. Este dato permite apoyar
la tesis de que la organizacion del sistema inter-
nacional a mitad de los noventa es todavia una
organizacion hegemonica, aunque nos estamos
moviendo hacia una organizacion diferente,
menos centralizada y menos desigual que la pre-
cedente. Para comprender este movimiento es
importante no encerrarse en la dimension estric-
tamente interestatal e intergubernamental del
sistema mundial, sino considerar también algu-
nos efectos particulares de la globalizacion, es
decir, los efectos de la globalizacion en la forma-
cion de la agenda del sistema.

Estados Unidos ha ejercido hasta hoy el
principal rol organizativo del sistema internacio-
nal, haciendo aceptar a los demds Estados su
voluntad y el cumplimiento de las reglas e institu-
ciones en dos ambitos principales de organiza-
cion: el economico y el de la seguridad politica.

En este ultimo, su rol hegemonico ha sido contes-
tado especialmente por la Union Soviética con
dos instrumentos: uno era la competicion Este-
Oeste que debia anular el pluralismo de los
Estados soberanos y el mercado capitalista sobre
los que se fundaba la hegemonia americana; el
otro era la potencia militar que debia obligar a
Estados Unidos a aceptar los cambios de régimen
politico producidos por el movimiento comunista
a partir de Europa y Asia. Con la paridad nucle-
ar, la Union Soviética ha conquistado en efecto
un rol organizativo superior al de los otros
Estados pero nunca ha ido mas alld del rol de
“segunda potencia”. Las dos superpotencias fija-
ron algunas reglas para controlar su rivalidad y
sus roles, pero en conjunto la organizacion sisté-
mica ha tendido al declive jerarquico. El fin de la
competicion Este-Oeste y el desastre de la econo-
mia y del régimen soviético entre 1989 y 1991
produjeron, finalmente, cambios importantes en
los roles dominantes del sistema, sobre los cuales,
no obstante, parece pesar aun mas el efecto de los
procesos de globalizacion. La emergencia de pro-
blemas globales, de hecho, ha dado lugar también
a la transformacion de los procesos de cambio
politico internacional que hoy dependen de las
soluciones que se den (o que se deberia dar) a
algunos grandes problemas sobre cuyas posibles
soluciones los Estados estan divididos en grupos
con preferencias distintas.

Los grandes problemas de la agenda
internacional

Hoy se plantean algunas grandes cuestiones
que interesan a todos o casi todos los Estados del
mundo y a la humanidad en conjunto, cuestiones
que se refieren a bienes, recursos y valores del
mundo entero. Dichas cuestiones ya han entrado
o estan destinadas a entrar en la agenda de los
Gobiernos y de las instituciones sistémicas para
ser objeto de politicas publicas bajo forma bien
de reglas o normas juridicas, bien de regulacio-
nes emitidas por regimenes, bien de decisiones
tomadas por organizaciones intergubernamenta-
les. Sobre estas cuestiones los Gobiernos y demads
sujetos principales del sistema global (organiza-
ciones intergubernamentales y organizaciones o
asociaciones no gubernamentales) se dividen en
grupos contrapuestos porque tienen preferencias
diversas acerca de las soluciones posibles para
cada cuestién. El mundo ya conoce algunos gran-
des grupos contrapuestos de Estados: son el pro-
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ducto de grandes fracturas sociales (cleavages)
sobre la politica del sistema internacional, de la
misma forma que la formacion de los partidos
politicos se debe al efecto de las fracturas socia-
les en el seno de los Estados. Una fractura inter-
nacional relevante es de naturaleza economica y
es fruto de la division internacional del trabajo
en la economia capitalista. Esta condiciona el
desarrollo economico de los Estados y produce
su estratificacion econéomica. A nivel politico,
origina conflictos sobre los mecanismos, estruc-
turas y procesos de la economia mundial. Otra
fractura importante deriva de la formacion del
sistema mundial actual como expansion del siste-
ma de los Estados europeos al resto del planeta.
Esta fractura tiene una naturaleza multidimensio-
nal, como las fracturas centro-periferia que
caracterizan a muchos sistemas estatales; sin
embargo, cuanto mas expuesto esta el sistema
internacional a los efectos de los procesos de glo-
balizacion, tanto mas asume el contenido de la
confrontacion entre grandes dreas de cultura o de
civilizacion, como son la cultura occidental-cris-
tiana, la arabomusulmana, la china o la asiatica.
La importancia de estas fracturas en la politica
internacional contemporanea se comprende
inmediatamente considerando el hecho que la
coordinacion de las politicas exteriores de los
Estados contempora-
neos ya no asume
principalmente la
forma tradicional de
alianzas suscritas con
la definicion formal de los objetivos y roles reci-
procos que servian a las grandes potencias para
imponer estabilidad y jerarquia en el sistema y
conservar su poder y su rol, sino que se produce
en funcion de la afinidad de los Estados en cam-
pos directamente relacionados con las principales
fracturas del sistema, es decir, en el campo de los
recursos materiales y economicos (fractura eco-
nomica) y en el campo de la constitucion politi-
cocultural (fractura centro-periferia). La division
de los Estados en grandes agregados sobre la
base de sus caracteristicas sociales interactiia con
la condicion de una igual exposicion de los
Estados a problemas cuya solucion depende de
acciones comunes de los Gobiernos y de los otros
sujetos del sistema global. Las negociaciones
contemporaneas sobre los grandes problemas que
esperan ser regulados por el sistema politico glo-
bal indican, en realidad, que las divisiones socia-
les y las consiguientes agregaciones de los
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“En el sistema contempordaneo ningun Estado
ha sido sometido por la fuerza a otro Estado”

Gobiernos son importantes para la evolucion
politica internacional. Las caracteristicas funda-
mentales de los Estados que crean entre si divi-
stones y contraposiciones condicionan de hecho
la busqueda de soluciones y la gestion corriente
de las principales cuestiones del sistema global.

La seguridad territorial y la defensa de la
soberania ya no son los unicos problemas de la
politica en el sistema global como ocurrio durante
algunos siglos tras la formacion del sistema de los
Estados europeos. Ni tampoco se les han sumado
solo los problemas econdmicos, que comenzaron a
plantearse hace poco mas de un siglo (“era del
imperialismo™) como problemas de la composicion
de los intereses economicos nacionales -problemas
representados sobre todo por la defensa del comer-
cio vy la busca de mercados de intercambio para los
productos nacionales. Se trata de algo mas vy, a
veces, se trata de problemas que se van precisando
mientras son inscritos en la agenda del sistema.
Son los problemas que derivan de:

-la proteccion del medio ambiente v la conser-
vacion de la biosfera,

-la defensa de los Derechos Humanos indivi-
duales y colectivos,

-la difusion y la consolidacion generalizada de
la democracia,

-la autodeterminacion de los pueblos y la pro-
teccion de los grupos
minoritarios €rnicos
o de otro tipo,

-los flujos migrato-
rios por motivos eco-
nomicos y el reasentamiento de grandes masas de
exiliados por motivos étnicos y politicos,

-la reglamentacion o el racionamiento de la
explotacion de los recursos naturales comunes
(espacio, atmosfera, océanos),

-la contencion y la cura de los males comunes,
tales como epidemias y grandes males (SIDA -
Sindrome de Inmunodeficiencia Adquirida-),

-la lucha contra el crimen organizado interna-
cional y el trafico ilegal (blanqueo de dinero, nar-
cotrafico, venta clandestina de armas, trata de
blancas y nuevas formas de esclavitud).

La emergencia de estos problemas se ha debi-
do al impacto de los procesos de globalizacion
sobre la politica interior de los Estados y a la inte-
rrelacion entre los procesos de globalizacion y los
de extension de la intervencion gubernamental en
los asuntos internos, fenomenos que se han produ-
cido en las ultimas décadas en casi todos los
Estados del mundo. A causa de los efectos de



interdependencia e interconexion que los procesos
de globalizacion tienen sobre las decisiones y poli-
ticas internas de la mayor parte de los Estados
contemporaneos, los Gobiernos no pueden en rea-
lidad ejercitar antiguas y nuevas funciones (seguri-
dad, desarrollo economico, proteccion de la salud,
seguridad social, etc.) sin recurrir a formas de coo-
peracion y coordinacion internacionales.
Precisamente, los ciudadanos y grupos de intereses
nacionales exigen de sus Gobiernos que entren en
relacion incluso con sujetos del nivel transnacional
y se ocupen de problemas que pertenecen preferen-
temente a este nivel; es decir, se ven obligados a
pensar en términos de politicas publicas globales.
Las conquistas tecnologicas aplicadas a las indus-
trias y a los servicios y la maduracion de las aspi-
raciones sociales, culturales y politicas, que no
pueden ser contenidas dentro de las fronteras esta-
tales ni estar subordinadas a la voluntad de los
Gobiernos, crean problemas internacionales que
solo pueden ser resueltos con acciones guberna-
mentales que para ser eficaces deben ser coordina-
das a fin de dar lugar a politicas, reglamentaciones
y regimenes internacionales. Para que suceda asi,
estos problemas deben entrar en la agenda del sis-
tema, pero esto no resulta sencillo.

La agenda de un sistema politico se compone
del conjunto de problemas controvertidos a los que
los sujetos institucionales quieren dar solucion,
pero en el sistema politico internacional los proble-
mas de la agenda son, en cambio, aquellos sobre
los que la mayoria de sujetos, y por tanto los suje-
tos principales del sistema, consideran que se debe
intervenir. La politica es una competicion continua
en torno a la definicion de los problemas que recla-
man solucion y, en segundo lugar, en torno al
orden de prioridad de los problemas a los que des-
tinar recursos. El orden de importancia de los pro-
blemas en la agenda revela aspectos importantes de
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un sistema politico, como son poder y roles de los
sujetos, conflictos abiertos y relaciones de solidari-
dad y antagonismo, rendimiento de las institucio-
nes. La inclusion de un problema en la agenda de
la politica internacional, su politizacion a nivel
intergubernamental o bien su inclusion entre los
problemas sociales a los cuales se debe dar una res-
puesta en términos de regulacion politica y decisio-
nes vinculantes para todos los sujetos del sistema,
depende de diversos factores de naturaleza politica,
social o material. Factores del primer tipo son el
apoyo o la oposicion de los Gobiernos de los
Estados que ejercen roles organizativos principales,
el apoyo o la oposicion de los Gobiernos que con-
trolan recursos directamente relevantes para el pro-
blema en cuestion, el apoyo o la oposicion de
grupos de Estados bastante fuertes y cohesionados.
Del segundo tipo son factores como los procesos
economicos y culturales. Finalmente, factores de
tipo material son las innovaciones y el progreso
tecnologico. La inclusion de un problema en la
agenda del sistema global significa en concreto que
éste se convierte en objeto de politicas, decisiones y
actividad con las que la mayoria de los Gobiernos
converge en soluciones operativas especificas, con
el consenso de los principales actores transnaciona-
les y con la colaboracion de las organizaciones
internacionales. Esto puede suceder con la formula-
cion de normas juridicas a las que se llega mediante
negociaciones multilaterales y conferencias diplo-
maticas ad hoc, con la creacion de instituciones
competentes para gestionar un problema, con la
atribucion a instituciones ya existentes de la com-
petencia para dar soluciones a un problema o un
grupo de problemas. El retraso con el que hoy se
estudia la formulacion de la agenda de la politica
internacional es una de las razones que nos incapa-
citan para prever la evolucion del mundo. Tal vez
sea incluso la razon principal.
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