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“El juego politico dominante en la ciudad
transnacional sigue siendo la geopolitica”
David Held (Global Covenant, 2004)

El término orden internacional estd, valga la redundancia, a la orden del dia. El
fin de la guerra fria, los ataques terroristas del 11 de setiembre y, mas recientemente, la
guerra contra el Irak de Sadam Hussein han hecho que periodistas, politicos y
académicos, entre otros los de Relaciones Internacionales, hicieran una amplia
referencia a dicho concepto, muy a menudo adjetivado como Nuevo Orden
Internacional o Nuevo Orden Mundial>. Desde el ambito de las Relaciones
Internacionales, en el que se inscribe el presente texto, el tema del orden internacional
es una razén de ser. Como ha escrito John Ikenberry, “el problema central de las
Relaciones Internacionales es el problema del orden™. Y ese es justamente el problema
que subyace en la agenda politica del momento actual®, un momento que acaba de pasar
por una serie de acontecimientos en cadena, que se han sucedido sin apenas dar tiempo

a los analistas a reflexionar sobre los mismos.

' La autora ha realizado la investigacion necesaria para el presente trabajo gracias a una ayuda concedida
por el Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte en su programa de “Estancias de Profesores de
Universidades en centros extranjeros” (PR2004-0177).

2 Entre los académicos, véase, recientemente, A.M. Slaughter, A New World Order, Princeton, Princeton
U.P., 2004. El término de Nuevo Orden Internacional, tras la segunda guerra mundial, y el de Nuevo
Orden Mundial, tras el fin de la guerra fria, han servido a los presidentes de Estados Unidos para articular
la politica exterior de su pais y, con ello, su modelo de orden. El uso del término internacional o mundial,
al referirnos al orden, serd abordado mas adelante en este texto.

3 G.J. Ikenberry, After Victory. Institutions, Strategic Restraint and the building of order after major
wars, Princeton, Princeton U.P., 2001, p. 22.

* Recordemos que el presente texto se inscribe temporalmente en el momento en el que se dicté el curso
(Vitoria, 12-16 julio 2004).



Sin ir mas lejos, el mes de junio del afio 2004 ha sido una sucesion de
encuentros, celebraciones y decisiones que, en nuestra opinion, remiten una y otra vez a
los fundamentos del orden internacional. El 6 de junio se celebré en las playas de
Normandia el 60 aniversario del desembarco de las fuerzas aliadas; por primera vez
asistia un canciller aleman, Gerhard Schroder’. Entre el 8 y el 10 de junio tuvo lugar en
Sea Island (Estados Unidos) la cumbre anual del G-8, uno de los simbolos
sobresalientes del mundo globalizado. El mismo dia en que comenzaba dicha cumbre, el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas adoptd por unanimidad la resolucion 1546,
que comportaba la transferencia de soberania al gobierno provisional de Irak y la
legalizacion de la permanencia de las tropas estadounidenses y britdnicas en el pais, en
tanto que fuerza multinacional bajo mando de Estados Unidos. El 26 de junio tuvo lugar
la cumbre Estados Unidos-Uniéon Europea, organizada por la presidencia de turno de la
Unién en Ennis (Irlanda). Dos dias después comenzaba en Estambul, a nivel de jefes de
estado y de gobierno, el Consejo Atlantico. Los 26 miembros de la OTAN, se reunian
para abordar una agenda internacional dominada, como no podia ser menos, por la
gestion de la “digamos” posguerra en Irak. La decision adoptada -colaboracion de la
OTAN en la preparacion y entrenamiento de las nuevas fuerzas armadas iraquies- no lo
fue sin plantear, de nuevo, cuestiones presentes a lo largo de todos y cada uno de los
encuentros antes citados. En otras palabras, cuestiones fundamentales del orden
internacional.

Llevar a cabo una lectura en profundidad de lo mucho que se dijo en los
encuentros y ruedas de prensa de las mencionadas citas internacionales nos pone frente
a opciones fundamentales para el establecimiento y disefio del orden. Asi, por ejemplo,

las palabras pronunciadas por lideres de uno u otro pais en torno al multilateralismo o al

> Por primera vez, también, habia presencia rusa (soviética). Vladimir Putin asisti6 al sesenta aniversario
del desembarco.



papel de Naciones Unidas podrian llevarnos a discursos fundamentalmente diferentes,
basados bien en la eficacia, bien en la legalidad o bien en la legitimidad. Es evidente
que pensar en términos de eficacia, legalidad o legitimidad comporta visiones diferentes
del orden internacional. Lo mismo ocurre cuando el tema abordado gira en torno al
“cemento” del orden. Asi, hablar de un orden basado en las capacidades de los estados
y traducido en coaliciones o alianzas ad hoc, no es lo mismo que hablar de un orden
organizado en base a compromisos institucionales, habitualmente articulado en forma
de organizaciones multilaterales, y ain menos que hablar de un orden basado en valores
compartidos, algo asi como una comunidad. Pues de todas y cada una de esas cosas
trataban, sin orden ni concierto, los estadistas asistentes a los encuentros antes citados.
Apuntar que el recurso a Naciones Unidas es un tema de eficacia y no de legalidad,
como hizo Bush en Sea Island, o que la reforma del mundo arabe, como dijo Chirac en
el mismo lugar, no ha de enfocarse como una cuestion abstracta de libertad y de
democracia sino de legitimidad occidental y de dignidad del mundo arabe, son sin lugar
a dudas ejemplos claros de que estamos en un escenario politico internacional en el que
las visiones del orden estan en pleno debate’. Producto de ello es el enfrentamiento
entre politicas exteriores, caso de la estadounidense y de la francesa, que estamos
viviendo en los ultimos tiempos.

Evidentemente, los analistas debemos asumir esas visiones del orden, y las
politicas consecuentes, como aportaciones al debate en torno al orden internacional. Sin
embargo, el debate va mas alld y la intencion del presente texto es justamente abordarlo

en su triple dimension.

% Las declaraciones arriba mencionadas estan recogidas en Conferencia de prensa del presidente George
Bush con ocasion de la cumbre del G-8, en Sea Island (10 junio 2004), en
http://www.g8usa.gov/sp_061004f.htm y en Conferencia de prensa del Presidente de la Republica de
Francia, Jacques Chirac en Sea Island (10 junio 2004), en
http://www.elysee.fr/magazine/fiche/2004/06/09/124208 page 0.htm (paginas consultadas en junio
2004).




En primer lugar, la dimension tedrico-conceptual. Lo que lleva al presente texto
a preguntarse por la validez del concepto de orden internacional. ;A qué nos referimos
cuando hablamos de orden internacional? ;Cual es su valor analitico en nuestros dias?
Es evidente que las visiones del orden, tanto en el nivel analitico como en el politico,
son extremadamente diversas. Sin animo de exhaustividad, el texto se adentra en las
grandes aproximaciones en Relaciones Internacionales que hoy en dia dominan el
panorama tedrico (realismo, liberalismo, constructivismo) para ver cémo trata cada una
de ellas la cuestion del orden internacional: como se conforma y como se analiza el
orden en cada caso.

En segundo lugar, la dimension analitica. Lo que lleva al presente texto a
abordar una de las cuestiones mas destacadas por la literatura desde el final de la guerra
fria: la existencia de 6rdenes internacionales, en plural. Hablar de zona de paz y zona de
guerra o de centro y periferia, desde el punto de vista del orden politico y de seguridad
ha sido muy habitual. En ese orden de cosas, hay que apuntar que la transformacion del
estado, desde el supranacionalismo en Europa hasta el colapso de estados en Africa,
constituye una variable importante a la hora de hablar no de uno sino de varios 6rdenes
internacionales en nuestro mundo. El presente texto aborda la articulacion entre tipo de
estado y orden mundial tanto en sentido amplio, ofreciendo la tipologia ampliamente
extendida hoy en dia de estado premoderno, moderno y posmoderno (aplicable a los
estados miembro de la Unién Europea), como en sentido restringido, ahondando en el
problema particular que supone para el orden internacional el proceso de debilitamiento
del estado: el fracaso del modelo estatal en diversas zonas de Africa y Asia.

En tercer lugar, la dimension politica (en el sentido de policy) abordada unas
lineas mas arriba. Lo que lleva al presente texto a abordar la brecha entre la politica

exterior y de seguridad de los Estados Unidos y la de sus socios europeos, a la hora de



definir objetivos, instrumentos y, en suma, visiones para el orden internacional. Ello nos
remite inmediatamente, en términos de orden internacional, a abordar el centro (en
oposicion a la periferia). En otras palabras, a abordar lo que ha venido a llamarse la
comunidad occidental (atlantica). Caracterizarla como un tipo de orden especifico
(orden constitucional) y situarla en el nuevo tiempo mundial, tras el fin de la guerra fria
en términos politicos y de seguridad, constituye el primer objetivo de este apartado. Una
vez establecidos los fundamentos de dicha comunidad, las caracteristicas del orden
creado en su seno y las razones de su existencia en el mundo de la posguerra fria, el
apartado aborda la crisis actual en el marco de dicha comunidad. ;Estamos frente a una
crisis de intereses o frente a una crisis de confianza?’;En qué medida afecta la calidad
de estado posmoderno de los paises de la UE a la vision de orden internacional
inspirada desde el centro? (En qué medida la presente crisis nos ofrece pautas de

transformacion para el orden internacional?

I. Orden internacional: aproximacion teorico-conceptual

Este primer apartado persigue, como ya se ha apuntado, objetivos teodrico-
conceptuales. Asi se aborda, en primer lugar, el propio concepto de orden internacional,
con la voluntad de determinar su validez analitica en el momento actual. En segundo
lugar, este apartado se pregunta por el tratamiento que recibe el problema del orden en
las diferentes aproximaciones tedricas en Relaciones Interacionales, fundamentalmente,

cOdmo se caracteriza y qué preguntas se plantea de cara al analisis.

1. Orden internacional y agenda mundial

7 Es elocuente el titulo del siguiente libro: G. Lindstrom (ed.), Shift or Rift. Assessing US-EU relations
after Iraq, Paris, Institute for Security Studies, 2003.



El estudio de Hedley Bull, The Anarchical Society. A Study of Order in World
Politics, publicado originalmente en 1977, se ha convertido en la obra clasica de
referencia sobre el tema del orden en la disciplina de las Relaciones Internacionales®. El
autor —padre, junto con Martin Wight, de la Escuela Inglesa de Relaciones
Internacionales-’ articula su libro en torno a una preocupacién fundamental: la
identificacion de los mecanismos de orden que existen en una sociedad anarquica (la
anarquia, entendida como ausencia de autoridad central, constituye el contrapunto del
orden en la sociedad de estados). La obra de Bull asienta las bases del orden
internacional en los objetivos basicos de todo grupo social: limitacion de la violencia,
respeto de los acuerdos (pacta sunt servanda) y respeto de la propiedad (reconocimiento
mutuo de soberania en el caso de la sociedad de estados). Hay que precisar que Bull
diferencia entre orden mundial, basado en las relaciones establecidas entre personas, y
orden internacional, basado en un sistema de reglas y expectativas establecidas entre
estados. Dichas reglas y expectativas conformarian el orden internacional; en palabras
de Bull, la “forma habitual de actuar que sustenta los objetivos basicos de una sociedad
de estados, o sociedad internacional”'’. Para el autor, la pervivencia de la propia
sociedad de estados, la independencia de los estados individuales que la componen y la
paz serian los objetivos basicos del orden internacional, entendido, como hemos visto,
como modelo de regularidad de la vida social.

La nocion de orden mundial, tal y como la introdujo Bull en su momento, nos

hace pensar en un orden mas amplio que el establecido entre los estados, en un orden

¥ Véase, por ejemplo, R. Fawn, y JI. Larkins, International Society after the Cold War. Anarchy and Order
reconsidered, Nueva York, St. Martin Press, 1996 y T.V. Paul y J.A. Hall, International Order and the
Future of World Politics, Cambridge, Cambridge U.P., 1999.

? La Escuela Inglesa de Relaciones Internacionales ha dado lugar a una importante literatura durante los
ultimos afios, tras el fin de la guerra fria. Entre las obras mas recientes, véase B. Buzan, From
International to World Society? English School Theory and the Social Structure of Globalisation,
Cambridge, Cambridge U.P., 2004.

Y. Bull, The Anarchical Society. A Study of Order in World Politics, Londres, Macmillan, 1995 (1
edic. 1977), p. 7.



cosmopolita. De ahi el peso normativo que el concepto de orden mundial suele tener:
como un orden de seres humanos frente al orden internacional basado en ciudadanos,
con lo que ello comporta en muchos aspectos de la vida cotidiana (desplazamientos de
poblacion, bienestar, salud, etc.). Sin embargo, algunos autores tienden en los Gltimos
afios, sin perder el enfoque de la sociedad de estados como estructuradora del orden, a
adoptar el término de orden mundial.

Es el caso de Georg Sorensen, quien parte de la idea de que el debate sobre el
orden debe basarse en los estados, ya que los mismos constituyen las entidades basicas
del sistema internacional y sean cuales sean los derechos y deberes de los individuos,
éstos se ejercen basicamente a través de los estados de los cuales son ciudadanos''. Ello
comporta que el enfoque de Sorensen no desestima el papel de actores no estatales,
como empresarios o miembros de movimientos sociales u ONG, pero que los considera
en tanto que ciudadanos de un estado. Asimismo, este autor aduce que los temas
vinculados al orden mundial (bienestar de los individuos) se encuentran cada vez mas
presentes en la agenda de los estados, de tal manera que los estados no se limitan en sus
relaciones a una vision estrecha de los intercambios interestatales sino que en las
mismas abordan temas como bienestar, seguridad, libertad o justicia, que son propios de
la humanidad en sentido amplio. Dicho razonamiento lleva a Sorensen a definir el orden
mundial como “acuerdos de gobierno entre estados que hacen frente a las demandas de

12 L.
72, De este modo, el término de orden

orden en areas de maximo interés humano
mundial sirve fundamentalmente para transferir al dmbito internacional un hecho

evidente en nuestros dias: la transformacion y ampliacion de las funciones del estado,

que se traducen en el dmbito internacional en lo que, en trabajos anteriores, hemos

""" Hechas las salvedades necesarias en el caso de la Union Europea.
"2 G. Sorensen, “What kind of world order? The international system in the new millennium” (paper),
Fifth Pan-European International Relations Conference (La Haya, 9-11 setiembre 2004), p. 3.



denominado agenda global’. Es decir, los temas que la mayor parte de lideres
nacionales consideran que no so6lo tienen repercusiones para toda la humanidad, sino
que ademas precisan de una solucién global (una solucién acordada y ejecutada por la
comunidad global). Temas como el cambio climatico, las hambrunas, la delincuencia
transnacional o las pandemias ocupan dicha categoria.

La opcion de Sorensen, de sustituir el término tradicional de orden internacional
por el de orden mundial, motivada por la agenda internacional de los estados puede ser
aceptable, sin por ello dejar de generar debate (dada la acepcion amplia del término, tal
y como hemos visto en Bull, y su orientacién normativa). En cualquier caso, merece la
pena destacar los problemas que plantea la conceptualizacidon, en momentos en que el
orden internacional se enfrenta a una agenda global (en términos tematicos, issues, y en
términos de gobernanza, redes junto a jerarquias y diversidad de actores junto al
estado)'®. La reflexién de Sorensen es til en ese sentido y nos abre el camino para
exponer las razones que justifican seguir hablando hoy en dia de orden internacional,
con todas las controversias ideoldgicas y las limitaciones analiticas que ello comporta.

Tres explicaciones nos parecen utiles. En primer lugar, el problema del orden,
central como veiamos mas arriba para el analista de las Relaciones Internacionales,
consiste basicamente en como ajustar el cambio sin violencia. Recordemos que evitar la
violencia constituye uno de los objetivos fundamentales de todo orden social. En
segundo lugar, el orden de nuestros dias es, a pesar de las erosiones que sufre
constantemente, un orden establecido entre estados, y ello constituye el principio

fundamental de su funcionamiento. Son los estados los que han creado las condiciones

13 Véase E. Barbé, Relaciones Internacionales, Madrid, Tecnos, 2003 (2% ed.), p. 288 y ss.

' Nos parece interesante, en este debate, la opcion Paul y Hall de articular orden internacional y politica
mundial. Véase Paul y Hall, op. cit. Entre nosotros, véase la opcion (aunque aplicada a la sociedad, no en
concreto al orden) de postinternacional, para superar las deficiencias tanto de internacional (no
suficientemente explicativa) como de mundial (por su deriva normativa o por su contenido geografico),



para que otros actores (privados) puedan desarrollarse en un marco transnacional, a la
vez que su manera de actuar (retirada', desintegraciéon'®, declive'’, eclipse'®) ha abierto
las puertas a lo subestatal, a lo transgubernamental, etc. De ahi, por tanto, que el estado
y, especialmente, algunos estados tengan un papel determinante en los mecanismos del
orden internacional. En tercer lugar, el actual orden internacional maneja una agenda
mundial, en el sentido normativo del término, y con ello queremos decir que los estados
se han dibujado un ambicioso horizonte de cambio'. A modo de referencia, se puede
mencionar, en ese sentido, la Declaracion del Milenio, adoptada por mas de 150 estados
en la Asamblea General de Naciones Unidas (setiembre 2000). Ciertamente, equiparar
el orden internacional con los objetivos de la Declaracion del Milenio puede
interpretarse como pura retérica. En efecto, escaso compromiso con los objetivos y
evidente falta de recursos y de instrumentos para conseguirlos serian argumentos que
surgirian de inmediato a la luz, pero no por ello se puede negar una evidencia: la
formulacion del orden internacional en forma de Declaracion por parte de una mayoria
aplastante de estados se traduce en valores (solidaridad, libertad, desarrollo sostenible,
responsabilidad compartida) y en objetivos (erradicar la pobreza extrema, detener la
propagacion del Sida, reducir la mortalidad infantil) que nos permitiran hablar de un

orden en el que los estados asumen una visiéon cosmopolita del mismo, en el sentido

adoptada por J. Ibafiez Mufioz, Poder y autoridad en las relaciones internacionales: EI control del
comercio electronico en Internet, Tesis Doctoral, Universitat Pompeu Fabra, 2002, p. 52.

'>'S. Strange, La retirada del estado, Barcelona, Icaria, 2001 (ed. orig. 1996).

' A M. Slaughter, “The real new world order”, Foreign Affairs, vol. 76, nam. 5, 1997, pp. 183-198.
'7J.T. Mathews, “Power Shift”, Foreign Affairs, vol. 76, nam. 1, 1997, pp. 50-66.

'8 p. Evans, “The eclipse of the state? Reflections on Stateness in the Era of Globalization”, World
Politics, vol. 50, octubre 1997, pp. 62-87.

1 La propia agenda mundial favorece el crecimiento del papel del estado. Véase en ese sentido lo escrito
por Zaki Laidi, para quien, “frente a los desafios planetarios, como el medio ambiente, el acceso al agua o
las pandemias, la soberania clasica percibida en términos de control de la territorialidad pierde una parte
de su importancia. Pero, simultaneamente, la responsabilidad de los estados, sin los cuales la gestion de
los bienes publicos mundiales es imposible, ira en aumento”. Véase Z. Laidi, La grande perturbation,
Paris, Flammarion, 2004, p. IX.



atribuido al término por David Held*’, donde los individuos merecen un tratamiento
idéntico independientemente de la comunidad a la que pertenezcan. En suma, la
concepcion de orden internacional manejada en estas paginas se asienta en tres
premisas: la centralidad del estado para el orden internacional, la incorporacion del
cambio no violento en el propio orden y, finalmente, la constatacion de que el orden

internacional estd estrechamente vinculado a los problemas de la agenda global.

2. Seguridad, gobernabilidad y comunidad

(Qué tipo de orden emerge entre nosotros? Junto a David Held, que ha escrito,
de modo prescriptivo, en favor de una socialdemocracia global®', podemos citar una
gran cantidad de autores que nos tramisten visiones muy diversas del orden
internacional. El fin de la historia de Fukuyama®, el choque de civilizaciones de
Huntington™, la anarquia en ciernes de Kaplan®® o la multipolaridad emergente de
Waltz*® son algunos ejemplos a destacar.

Situar las concepciones de orden aportadas por unos y otros en un marco
explicativo amplio no es tarea facil. Las preocupaciones de los autores no son las
mismas y, de ahi, que su vision del orden dé respuestas tan diferentes como algunas de

las enunciadas anteriormente: la armonia de intereses, asumida en el mundo liberal de

2% «E] cosmopolitismo se refiere a aquellos valores basicos que establecen los estandares que ningiin
agente, aunque sea representante de un cuerpo global, estado o asociacion civil, deberia violar (..) Dichos
valores ya estan consagrados en el derecho de la guerra, en la legislacion sobre derechos humanos o en el
estatuto del Tribunal Penal Internacional”. Véase D. Held, Global Covenant. The Social Democratic
Alternative to the Washington Consensus, Cambridge, Polity, 2004, p. 170.

21 El proyecto socialdemécrata global, bien desarrollado en su tltimo libro (véase nota 16), nos lleva a
pensar en visiones del orden internacional, ya clasicas, como el utdpico orden internacional desarrollado
por Carr en 1939, y tan s6lo recientemente publicado en Espafa. Véase E.H. Carr, La crisis de los veinte
anios (1919-1939). Una introduccion al estudio de las relaciones internacionales, Madrid, Catarata, 2004,
pp- 316y ss.

> F. Fukuyama, E! fin de la historia y el iiltimo hombre, Barcelona, Planeta, 1992 (ed. orig. 1992).
»S.P. Huntington, £l choque de civilizaciones y la reconfiguracién del orden mundial, Barcelona,
Paidés, 1997 (edic. orig. 1996).

** R.D. Kaplan, The Coming Anarchy. Shattering the Dreams of the Post Cold War, Nueva York,
Random House, 2000.



Fukuyama, se sitia en las antipodas de la conflictivad patente en el choque de
civilizaciones de Huntington. Empecemos por identificar los mapas mentales mas
destacados en el campo tedrico de las Relaciones Internacionales y, por ende,
subyacentes en las visiones de orden internacional. Asi, tendremos una guia util de cara
al analisis posterior. Con ello, abordamos la segunda dimensién del presente apartado:
como es tratado el problema del orden por las diferentes aproximaciones teoricas en
Relaciones Internacionales.

Cada aproximacion tedrica destaca un aspecto diferente del orden internacional.
En palabras de Steve Smith, “pienso que la politica mundial, en una época de
globalizacién, es muy compleja y, por ello, existe una variedad de teorias que intentan
dar cuenta de aspectos diferentes de dicha complejidad. Se deberia trabajar con aquellas
teorias que mejor explican los fendmenos que nos interesan y que mejor reflejan
nuestras propias premisas. Una cosa es segura: hay suficientes teorias para escoger y

cada una de ellas dibuja una politica mundial diferente*°

. Este epigrafe se ha titulado,
justamente, Seguridad, gobernabilidad y comunidad como una manera de presentar tres
visiones del orden internacional, que corresponden a tres fenomenos diferenciados que
ocupan el interés empirico de los analistas. De tal manera que podriamos identificar la
nocioén de orden internacional con tres preocupaciones: tener un mundo seguro, tener un
mundo gobernable o tener un mundo basado en valores comunes, una comunidad.

La opcidn de este texto, que nos permite hablar de tres grandes aproximaciones

27

teodricas al orden internacional, no pretende ser exhaustiva™; tan s6lo persigue ser util a

efectos analiticos. Las tres aproximaciones seleccionadas —realismo, liberalismo y

B K. Waltz, “The Emerging Structure of International Politics”, International Security, vol. 18, num. 2,
1993, pp. 44-79.

%63, Smith, “Reflectivist and constructivist approaches to international theory”, en J. Baylis y S. Smith,
The Globalization of World Politics. An Introduction to International Relations, Oxford, Oxford U.P.,
2001 (1* ed. 1997), p. 248.



constructivismo®*- constituyen tres grandes “archivos” en los que reunir y clasificar
teorias muy diversas y en los qué encontrar las preguntas apropiadas para analizar la
realidad politica de nuestros dias. Asi pues no estamos frente a teorias concretas. Se
podria decir, como ha escrito Mastanduno para el caso del realismo, que estamos frente
a “maneras de pensar el mundo y frente a programas de investigacion basados en una

2 . y .
" De manera sistematica vamos a preguntarnos en cada

serie de premisas
aproximacion por las las premisas de dicho pensamiento, por sus preocupaciones al
encarar el orden internacional y por sus instrumentos de analisis.

El realismo centra su interés en la seguridad. Un mundo seguro es la imagen por
excelencia del orden internacional para los realistas. La premisa que asienta el
pensamiento realista, bien sea en su dimension clasica o neorrealista®, es el caracter
anarquico de la estructura del sistema internacional. Anarquia que es consustancial a la
sociedad de estados y que no es modificable’’. El resultado de ello es un mundo en el
que la seguridad se entiende exclusivamente en términos de self help. En otras palabras,
tan solo se puede confiar en las capacidades de uno mismo para estar seguro. Asi, la

condicién de anarquia sumada al diferencial de poder (militar y econémico) entre los

estados da lugar al orden internacional.

7 Algunos autores sobre todo en el campo de la Economia Politica Internacional vinculan, por ejemplo,
su nocion de orden internacional al funcionamiento de un sistema capitalista capaz de generar crecimiento
y bienestar a nivel mundial.

¥ Los términos de realismo y liberalismo son claramente abusivos cuando nos acercamos a la evolucién
mas reciente en el campo teérico de las Relaciones Internacionales, en el que seria mas apropiado hacer
uso respectivamente de neorrealismo, neoliberalismo y constructivismo . Véase P. Katzenstein, R.
Keohane y S. Krasner, Exploration and contestation in the study of world politics, Cambridge, MIT Press,
1999. Sin embargo, las referencias amplias al orden internacional que se hacen en el presente texto
(cronoldgicamente hablando) nos llevan al uso &mplio de los términos de realismo y liberalismo. Esta es
la opcion de obras recientes en las que se aborda justamente el tema de las teorias y las estrategias en
torno al orden internacional. Véase Paul y Hall, op. cit.

¥ M. Mastanduno, “A realist view: three images of the coming international order”. En Paul y Hall,
op.cit., p. 19.

30 Para las precisiones en torno a las diferencias entre realismo y neorrealismo o entre liberalismo y
neoliberalismo, véase nuestra aproximacion sintética al tema en E. Barbé, op. cit., pp. 65-74.

3 véase K. Waltz, Theory of International Politics, Reading, Addison-Wesley, 1979.



De este modo, la guerra, la lucha por el poder y la bisqueda de ventajas con
respecto a los otros estados (ganancias relativas) se convierten en las preocupaciones
centrales. La nocion de orden internacional estd vinculada al estatus del estado dentro de
la estructura de poder; en otras palabras, a su nivel de satisfacciéon basado en la
distribucion del poder a nivel internacional.

Desde el punto de vista analitico, es evidente que, para los realistas, el orden
internacional estd intimamente ligado a las capacidades materiales (recursos militares y
economicos). Henry Kissinger ha escrito que “en un mundo de jugadores de una
capacidad equivalente sélo hay dos vias para la estabilidad: hegemonia y equilibrio”.
Paul y Hall matizan ligeramente las palabras de Kissinger al identificar tres mecanismos
de creacion y mantenimiento del orden en el pensamientor realista: equilibrio del poder,
concierto de potencias y estabilidad hegemoénica®. Asi, el orden (seguridad) estd en
términos realistas condicionado a una distribucion (equilibrio) estable del poder. La
cuestion de la polaridad —la distribucioén unipolar, bipolar o multipolar del poder en el
sistema de estados- es una variable importante para los andlisis realistas. Orden
internacional y polaridad suelen ir juntas. ;Cual es la distribucion de poder mas estable?
(Unipolarismo o multipolarismo? Esta es una cuestion que ha generado rios de tinta
desde el final de la guerra fria y que no siempre ha resultado satisfactoria desde el punto
de vista analitico cuando se trata de establecer la causalidad entre polaridad y “paz,
guerra o estabilidad” en el sistema internacional®*.

El liberalismo centra su interés en las redes que crean gobernabilidad
(instituciones, relaciones transfronterizas). Un mundo gobernable o un mundo de

cooperacion es la imagen por excelencia del orden internacional para los liberales. A

32 H. Kissinger, conferencia sobre “Britain in the world” (29 Marzo 1995), cit. por R. Cooper, The
breaking of nations. Order and chaos in the twenty-first century, Londres, Atlantic Books, 2003, p. 174.
33 Paul y Hall, op. cit., p. 4 y ss.



diferencia del realismo, cuando se trata de abordar las premisas sobre las que se asienta
el pensamiento liberal en Relaciones Internacionales nos encontramos con una
evolucion mas evidente. De tal manera que un pensamiento calificado de utopico, por su
confianza en la armonia de intereses o en el internacionalismo judicial (utopismo
dominante en el periodo de entreguerras’), ha evolucionado en el campo teérico de las
Relaciones Internacionales, sin abandonar su referencia constante a los mecanismos de
cooperacion como base del orden internacional, hasta el pensamiento de los actuales
autores neoliberales. Autores que asumen la existencia de una estructura internacional
anarquica, sin que ello impida comportamientos cooperativos entre los estados.

La preocupacion de los liberales va desde, en una primera etapa, cOmo
institucionalizar la paz (véase el fracaso de la Sociedad de Naciones) hasta el
pensamiento actual, fundamentalmente preocupado por la cooperacion interestatal en
los temas percibidos como problema comun. La agenda global, de cardcter econdomico,
social y ecoldgico, constituye el nucleo del orden internacional para la aproximacion
liberal. La cooperacion entre los estados es, como escriben Zacher y Matthews,
necesaria “para maximizar los posibles beneficios y minimizar los posibles dafios de las
interacciones y de las interdependencias y para aprovechar las oportunidades de
conseguir mayor paz, bienestar y justicia™®. Las preocupaciones, por tanto, de la
aproximacion neoliberal, dominante a principios del siglo XXI, nos situan en una visién
del orden internacional en la que la actuacion viene determinada por las ganancias

globales entre estados interdependientes.

3 Véase la critica, en ese sentido, de B. Buzan, The United States and the Great Powers. World Politics
in the Twenty First Century”, Cambridge, Polity, 2004, p. 41.

33 Véase la critica a dicho utopismo en E.H. Carr, op. cit.

36 “M.W. Zacher y R.A. Matthew, “Liberal International Theory: Common Threads, Divergent Strands”,
en Ch. W. Kegley, Controversies in International Relations Theory, Nueva York, St. Martin’s Press,
1995, p. 109.



Asi pues, en términos analiticos, intenciones y percepciones seran, en muchos
momentos, mas importantes que capacidades. Los mecanismos para explicar el orden
internacional se diversifican. En ese sentido, el pensamiento liberal nos ofrece
explicaciones bien diferentes de la distribucion del poder del realismo para abordar el
orden internacional. Es el caso, por ejemplo, de la teoria de la paz democratica, que
hace del caracter del sistema politico (democracia) una variable fundamental para
explicar la situacion de paz y orden a nivel internacional’’. También hay que mencionar
el caso del neoinstitucionalismo, que hace de instituciones y regimenes®® mecanismos
generadores de confianza y reguladores del comportamiento de los estados, incluidos
los més poderosos. El papel de las instituciones, pero sobre todo su capacidad para
remodelar los intereses de los estados, se ha convertido para los neoliberales en una
variable fundamental para explicar el orden internacional.

El constructivismo centra su interés en el mundo de las ideas y de las creencias.
Un mundo de valores comunes es la imagen por excelencia del orden internacional para
los constructivistas. A diferencia de las aproximaciones neorrealista y neoliberal, que
han constituido el discurso dominante durante las tltimas décadas en el campo teoérico
de las Relaciones Internacionales, el constructivismo parte de una premisa totalmente
opuesta, en el sentido de que no existe una logica de anarquia en la sociedad
internacional. En palabras de Wendt, “no existe ninguna logica de anarquia, aparte de
las précticas que crean y concretizan una estructura de identidades e intereses en lugar
de otra; la estructura no tiene existencia ni causalidad al margen del propio proceso. El
self help y la politica de poder son instituciones, no formas esenciales de la anarquia. La
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anarquia es lo que los estados hacen de ella”””. Estamos ya no frente a una estructura

37 B. Russet, Grasping the Democratic Peace, Princeton, Princeton U.P., 1993.

¥ S. Krasner (ed.), International Regimes, Ithaca, Cornell U.P., 1982.

3 A. Wendt, “Anarchy is what states make of it: The Social Construction of Power Politics”,
International Organization, vol. 46, num. 2, p. 394.



que determina el tipo de interacciones (lucha por el poder para los realistas o
cooperacion interestatal para los liberales) sino frente a un proceso de construccion
social, unas interacciones que crean el tipo de estructura, que puede, o no, ser de
caracter anarquico. Lo que, por definicion, incorpora facilmente la posibilidad de
cambio en el orden internacional.

Asi, la preocupacion de los constructivistas al plantearse el tema del orden
internacional tiene que ver sobre todo con la evolucion de las relaciones interestatales a
través de ideas compartidas y con los significados que se aprenden al interactuar,
generandose asi sentimiento de comunidad. En este sentido, el nticleo duro del orden
internacional para los constructivistas es la existencia de valores comunes universales.
La solidez o la debilidad del orden internacional estara en funciéon de la solidez o
debilidad de dicha comunidad de valores.

De ahi, por tanto, que en términos analiticos el constructivismo no centre su
atencion en la logica coste-beneficio en términos de intereses materiales, bien sea desde
una optica realista (lucha por el poder) o desde una Optica liberal (cooperacion
institucionalizada), sino en la construccion de identidades (relevancia de los factores
historico culturales). Las preguntas de la agenda constructivista giran en torno a la
construcciéon de identidades (rol asumido en la relacion entre estados, normas
constituyentes asumidas) como factor explicativo. Conceptos tales como discurso o
comportamiento adecuado, en tanto que miembro de una comunidad, sirven al analista
para establecer su explicacion. Asi, segin Schimmelfennig, “en el medio institucional
de una comunidad internacional, los estados pueden hacer un uso estratégico de la
identidad, los valores y las normas de dicha comunidad a favor de sus propios intereses.
Sin embargo, ese comportamiento estratégico se ve constrefiido por las ideas

constitutivas de la comunidad y por la identificacion establecida con las mismas. Una



vez atrapados en la trampa de la comunidad, los actores se pueden ver forzados a
cumplir con los compromisos asumidos, y basados en identidades y en valores, de cara
a proteger su credibilidad y su reputacién como miembros de la comunidad”®. Esa es la
logica que sirve a Schimmelfennig para argumentar, por ejemplo, que, analiticamente
hablando, la ampliacién a veinticinco de la Unidén Europea, que tuvo lugar en mayo de
2004, se explica mejor desde la dimension ideacional, que desde la material. En efecto
el discurso del “regreso a Europa”, entendido como pertenencia a la comunidad
paneuropea de estados democraticos liberales (UE), se convirtio6 en ideologia
legitimadora de la ampliacion. De tal manera que toda oposicion a la ampliacion
plantearia dudas en torno a la credibilidad del estado reticente en tanto que miembro de
la comunidad (UE). El argumento de la “trampa retorica” (discurso asentado en valores)
seria, en este caso, mas explicativo que el analisis en términos de intereses materiales*'.
En suma, seguridad, gobernabilidad y comunidad, basadas respectivamente en
capacidades, instituciones e ideas, nos resultan Tutiles para explicar el orden
internacional. Tal y como veremos en el proximo apartado, centrado en el analisis del
actual orden internacional, la complejidad del orden internacional (;orden u 6rdenes?)
en el mundo globalizado de nuestros dias justifica, tal y como apuntaba paginas mas
arriba, Steve Smith la validez de los diferentes enfoques aqui expuestos, dependiendo
del fenémeno estudiado y, naturalmente, de las premisas del propio analista. Como ha
escrito Michael Cox, “no hay una uUnica teoria adecuada (...) para explicar como

funciona el mundo. Hay que pensar en varios grandes cuadros (...), mas o menos

4“0 F. Schimmelfennig, “The Community Trap: liberal Norms, Rethorical Action, and the Eastern
Enlargement of the European Union”, International Organization, vol. 55, num. 1, 2001, p. 77.
! Véase el desarrollo de la argumentacion en Schimmelfennig (nota 38).



instrumentos utiles que nos ayuden a explicar las facetas contradictorias del mundo

moderno. Nadie tiene el monopolio de lo que llamamos verdad”*.

I1. Orden internacional en un nuevo tiempo mundial

Este apartado se asienta en una constatacion analitica: la dificultad que comporta
hablar de orden internacional en un mundo en el que, a pesar del discurso globalista, se
observan diferencias radicales en lo que afecta, ya no sélo a la distribucion de la riqueza
en términos mundiales, sino al orden politico y de seguridad en la sociedad de estados.
De ahi que se aborde, en primer lugar, la literatura producida desde el fin de la guerra
fria en torno a la division del mundo en 6rdenes diferenciados. Literatura que da un
papel destacado ya no a la sociedad westfaliana, sino a los estados per se. La tipologia,
cada vez mas extendida, de estado moderno, premoderno y posmoderno nos ayuda a
identificar 6rdenes diferentes en un mismo momento histérico. En segundo lugar, el
texto profundiza en uno de los fenomenos que, para algunos autores, se ha convertido
en el problema mas importante para el orden internacional de nuestros dias: el fracaso
del estado®. La vinculacion entre fracaso del estado westfaliano y conflictividad
internacional ha derivado, tras el 11-S, en una agenda politica en la que estados
fracasados y terrorismo internacional se presentan como las dos caras de una misma
moneda. La intencidn del presente apartado, en su conjunto, es familiarizar al lector con

las tipologias antes resefiadas, utiles a efectos analiticos.

1. Ordenes en plural: centro versus periferia o la diversificacion del estado

*2 M. Cox, “International History since 1989”, en en J. Baylis y S. Smith, The Globalization of World
Politics. An Introduction to International Relations, Oxford, Oxford U.P., 2001, p. 119.
# Véase Ch. Crocker, “Engaging Failing States”, Foreign Affairs, vol. 82, nam. 5, 2003, pp. 32-45,



No es facil caracterizar el momento presente. Tras el fin de la guerra fria nos
hemos quedado huérfanos de un elemento estructurador del sistema. Si alguna
calificacién nos parece util es la acufiada por Zaki Laidi de nuevo tiempo mundial,
definido como el momento en el que las consecuencias geopoliticas y culturales de la
posguerra fria se encadenan con la aceleracion de los procesos de globalizacion
econdmica, social y cultural®. Es en ese nuevo tiempo mundial —convergencia del fin
de la guerra fria y de la globalizacién desigual®- en el qué se plantea, en estas paginas,
la cuestion del orden internacional.

Frente a la literatura globalista®, asentada en dindmicas economico-tecnologicas
y que presenta al mundo como un espacio unico, globalizado, nuestra aproximacion al
orden internacional se asienta, contrariamente, en una vision fragmentada del mundo.
En ese sentido, se expresan March y Olsen, para quienes el orden internacional actual
estd basado en dos fendmenos: extraordinaria complejidad institucional y ordenes
parciales”’. En efecto, la idea de que el orden internacional se ha dividido en 6rdenes, de
acuerdo a las caracteristicas politicas y de seguridad (sin que ello deje al margen la
globalizacién econdmica) de zonas diferenciadas estd muy presente en la literatura. Se
ha hablado, fundamentalmente, de un mundo dividido en zonas de paz y zonas de

confusién®® o, pura y simplemente, se ha vuelto a hacer uso del del simil de centro y

# 7. Laidi (dir.) , Le Temps Mondial, Paris, Complexe, 1997.

* Como resumen del momento nos parece perfectamente adecuada la pareja de “fin de guerra fria” y
“globalizacion desigual”. La tomamos prestada de H-H. Holm y G. Sorensen, Whose World Order?
Uneven Globalization and the End of the Cold War, Boulder, Westview Press, 1995.

% Globalismo entendido como estado del mundo, diferenciado asi de la globalizacion, entendida como
tendencia de flujos transnacionales crecientes y red espesa de interdependencias. Véase “Legalization and
World Politics”, nimero especial de International Organization, vol. 54, nim. 3, verano 2000.

7 J.G. March y J.P. Olsen, “The Institutional Dynamics of International Political Orders”, International
Organization, vol. 52, num. 4, 1998, pp. 943-969.

* M. Singer y A. Wildavsky, The Real World Order: Zones of Peace/Zones of Turmoil, Chatham (N.J.),
Chatham House Publishers, 1993.



periferia®, en referencia a la existencia de dos mundos diferentes cuando se aborda el
orden internacional en la posguerra fria.

Abundando en esa idea, Holm y Sorensen han distinguido entre un centro
ocupado por estados industrializados con democracias liberales consolidadas y con un
elevado grado de institucionalizaciéon, tanto a nivel interno como externo, y una
periferia, con estados semi o no-industrializados con regimenes autoritarios o
semidemocraticos y con un bajo grado de institucionalizacién, tanto a nivel interno
como externo’". Esa diferenciacion, que constituye en términos de los autores un “filtro”
a través del que pasa el efecto combinado de fin de guerra fria y globalizacién se ve
acompafiada, muy a menudo, de un segundo filtro, el regional. De tal suerte que la
combinacion de ambos filtros permite obtener una vision mas precisa de la
diferenciacion existente en la sociedad de estados en términos de orden internacional.
Como han escrito Buzan y Waever, “la distincion entre centro y periferia, aunque es una
simplificacion util, esconde algunas diferencias regionales de peso. En algunos lugares,
los complejos regionales de seguridad, con sus rivalidades interestatales
predominantemente politico-militares, siguen a la orden del dia. En otros, los complejos
regionales de seguridad se han convertido en regimenes de seguridad o incluso en
comunidades de seguridad, y los discursos de la seguridad han dejado atras tanto el
estado como las cuestiones militares. Y en otros, la misma estructura del estado esta

desmoronandose, dando un papel destacado a actores subestatales o supraestatales™".

* .M. Goldgeier y M. McFaul, “A tale of two worlds: Core and periphery in the post Cold War World”,
International Organization, vol. 46, nim. 2, 1992, pp. 467-491.

> Holm y Sorensen, op.cit., p. 1.

> B. Buzan y O. Waever, Regions and Powers. The Structure of International Security, Cambridge,
Cambridge U.P., 2003, p. 18. El término complejo de seguridad, introducido por Barry Buzan, hace
referencia “a un grupo de Estados cuyas preocupaciones basicas en materia de seguridad los vinculan
entre si, a tal extremo que es imposible considerar sus seguridades nacionales las unas al margen de las
otras”. El término “régimen de seguridad”, introducido por Rober Jervis, hace referencia a “los principios,
reglas y normas que permiten a los Estados refrenarse en su comportamiento en la creencia de que los
otros haran lo mismo. Ello implica no s6lo normas y expectativas que faciliten la cooperacion, sino una
forma de cooperacion que va mas alla de una simple defensa de intereses a corto plazo”. El término



Lo que lleva a dichos autores a introducir el concepto de orden global mundial de
regiones fuertes, en el que, como se puede ver en las lineas anteriores, el estado (sus
caracteristicas) resulta definitorio.

De ahi que toda referencia a orden en una sociedad de estados, nos lleve a
preguntarnos, siguiendo la pauta establecida por Buzan y Waever, por los diferentes
tipos de estado que podemos identificar en el mundo actual. Uno de los esquemas de
clasificacion mas utilizados es el que distingue entre estado premoderno, estado
moderno y estado posmoderno. La terminologia se perfild en la sociedad internacional
de la ultima década del siglo pasado, tras el fin de la guerra fria y bajo los efectos de la
globalizacion, y es de uso habitual en nuestros dias’*>. Vamos a presentar los tres tipos
de estado, vistos mds como tipos ideales que como realidades (no siempre el
comportamiento internacional de un estado responde, por ejemplo, a las pautas
esperadas a partir de su tipologia). Quizd por ello Buzan y Waever ven en la
clasificacion anterior mas un espectro de posiciones que tipologias diferenciadas (por
ejemplo, un estado puede ser mas moderno que otro, siendo los dos calificados de
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modernos)™".

comunidad de seguridad, introducido por Karl Deutsch, comporta que “los miembros de esa comunidad
no lucharan entre ellos fisicamente sino que resolveran sus disputas por otras vias”. Las deficiones
anteriores estan contenidas en nuestro Glosario en torno a la Seguridad. Véase E. Barbé, La seguridad en
la nueva Europa. Una aproximacion institucional: Union Europea, OTAN y UEO, Madrid, Catarata,
1995, pp. 34-45.

>2 Los términos de premoderno, moderno y posmoderno los utilizé en 1993 Robert Cooper para hacer
referencia a la existencia de tres mundos tras el final de la guerra fria, tomando como referencia las
caracteristicas del estado. Véase R. Cooper, “Is there a new world order”, en S. Sato y T. Taylor,
Prospects for global order, Londres, Royal Institute of International Affairs, 1993. En 1995, Holm y
Sorensen, op. cit. aplicaron dicha terminologia, de manera directa, a modelos de estado. La nocion de tres
tipos ideales de estado es recogida por muchos autores. Véase, por ejemplo, J. Caporoso, “The European
Union and forms of the state: Westphalian, Regulatory or Post-Modern”, Journal of Common Market
Studies, vol. 34, nim. 1, 1996, pp. 29-52; B. Buzan y G. Segal, “The rise of the “lite” powers: A strategy
for postmodern states”, World Policy Journal, vol. 13, num. 3, 1996, pp. 1-10. La obra de Robert Cooper,
a lo largo de los ultimos afios, ha estado centrada justamente en la interelacion entre orden internacional y
tipologia de estados. Véase, por ejemplo, The postmodern state and the world order, Londres, Demos
Paper niim. 19 y, recientemente, The breaking of nations, op. cit.

>3 Buzan y Waever, op. cit., p. 22.



El estado moderno corresponde al modelo convencional de estado en las
relaciones internacionales, el estado westfaliano. Es el tipo de estado dominante hasta la
segunda guerra mundial. Soberania y frontera son sus categorias centrales: la soberania
es sacrosanta y las fronteras marcan auténticas lineas de division interno/externo
(cultural, politica, econémica). De ahi que, en muchos casos, mercantilismo y estado
moderno vayan juntos. El estado retiene el monopolio legal de la violencia, para su
ejercicio dentro o fuera de las fronteras, y un control administrativo pleno sobre su
territorio. La territorialidad es fundamental. Los estados modernos se hallan distribuidos
por puntos diferentes del planeta y pueden responder tanto a sistemas democraticos y a
economias capitalistas avanzadas (Japon, Estados Unidos) como a sistemas autoritarios
y con niveles de desarrollo industrial diferentes (Irdn, Pakistan, China), asi como a
paises que no responden a ninguna de los dos modelos anteriores (Brasil, India). El
mundo moderno es un mundo en el que persisten dindmicas tradicionales de orden
(fundamentalmente el equilibrio del poder, sin que ello descarte mecanismos de
cooperacion) y en el que la violencia en las relaciones entre estados esta latente (los
estados estan dispuestos a hacer uso de la violencia). El sistema de Naciones Unidas,
segun Cooper, es un buen ejemplo de este mundo moderno, en el que la no injerencia en
los asuntos internos y el recurso al uso de la fuerza para mantener el orden son
fundamentales™.

Contrastemos el comportamiento del estado moderno, como tipo ideal, con los
objetivos del orden internacional, tal y como han sido expuestos por Hedley Bull. En
primer lugar, el estado moderno muestra un absoluto respeto por la propiedad
(reconocimiento mutuo de soberania). Lo que se traduce en independencia estatal y

pervivencia de la sociedad de estados. En segundo lugar, asume limitar el uso de la

> Cooper, The breaking of nations, op. cit.



violencia, pero no lo descarta. Y, en tercer lugar, su comportamiento esta basado en el
respeto de los acuerdos, siempre y cuando dicho respeto no plantee problemas al estado,
en términos de interés nacional.

El estado premoderno, también calificado como casi-estado por Robert
Jackson™, es un fenémeno propio del Tercer Mundo. Estamos frente a estados, ubicados
fundamentalmente en Africa o en Asia Central, y que proceden de los procesos de
descolonizacion de la segunda mitad del siglo XX. El casi-estado de Jackson se
identifica con el estado que disponiendo de soberania negativa (independencia), tan sélo
dispone de un grado limitado de soberania positiva (bienes publicos). En otras palabras,
estamos frente a estados que disponen de niveles muy bajos de cohesion sociopolitica y
de estructuras de gobierno. Habitualmente, las instituciones del estado son débiles y su
economia, con niveles muy bajos de industrializacion, es muy dependiente del exterior.
Ademas, dichos estados han perdido uno de los atributos del estado moderno (el
monopolio legal de la violencia), de tal manera que la violencia se ha privatizado, en un
sentido amplio. De ahi que dichos estados sufran, en muchos casos, conflictos de orden
interno (Somalia, Republica Centroafricana). El efecto combinado de final de la guerra
fria y globalizacion desigual, con sus corolarios (consenso de Washington, procesos de
democratizacion), han exacerbado los conflictos internos entre los grupos (tribales u
otros) que han saltado a la lucha democratica por el poder, dotandose de presencia y de
(VA

Contrastemos el estado premoderno, como tipo ideal, con los objetivos de orden
expuestos por Bull. En primer lugar, el estado premoderno no limita el uso de la
violencia. Al contrario, el uso de la violencia (a nivel interno y externo) es una de sus

caracteristicas fundamentales. En segundo lugar, el respeto de los acuerdos deja de tener

> R. Jackson, Quasi-states: sovereignty, international relations and the Third World, Cambridge,
Cambridge U.P., 1990.



sentido, a partir del momento en que el gobierno signatario de los acuerdos carece de
autoridad, incluso para hacerlos cumplir a nivel interno. En tercer lugar, el
reconocimiento mutuo de soberanias no tiene sentido alguno, a partir del momento en
que el territorio de un pais vecino puede convertirse en espacio de uso habitual
(explotacion de riquezas, control territorial y de la seguridad, etc.). El estado
premoderno es la antinomia del orden internacional.

El estado posmoderno es una especie nueva. Se puede decir que ha ido mas alla
del estado westfaliano. En efecto, el principio sacrosanto del estado moderno, la
soberania (no injerencia), se ha visto alterado, ya que el estado posmoderno acepta la
injerencia externa en los asuntos domésticos. La verificacion “intrusiva” es un factor
fundamental del mundo posmoderno. Robert Cooper ofrece algunos ejemplos de dicha
verificacion intrusiva (el Tratado de Roma que creé la Comunidad Econémica Europea,
el Tratado de Fuerzas Convencionales en Europa, el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos)®. A pesar de que los elementos propios de la modernidad (fronteras,
soberania, identidad nacional) aun existen, no se toman muy en serio, sobre todo cuando
las interacciones se producen en ambitos econdémicos y culturales. Posiblemente, la
logica de la posmodernidad es la que mas facilmente se adecua a los procesos de
globalizacion, ya que los estados posmodernos tienen una actitud mas abierta y tolerante
hacia las interacciones politicas, econdmicas y culturales, convencidos de que son
positivas para ellos, tanto en términos de prosperidad como de seguridad. La seguridad
deja de ser vista como una cuestion militar (lo militar es mas irrelevante) y pasa a
basarse en la transparencia como mecanismo de seguridad fundamental (medidas de
confianza, en sentido amplio). Los estados posmodernos son democracias avanzadas y

economias altamente desarrolladas, en las que el poder es mas difuso, con diferentes

%6 Cooper, The breaking of nations, op.cit.



tipos de recursos, de actores y a diferentes niveles (supranacionales, subestatales). Ello
lleva a la mayor parte de autores a afirmar que el grupo de paises que mas se acerca al
modelo de estado posmoderno es el grupo de paises que conforman la Unidon Europea.
En referencia a ese caracter del posmodernismo, mdas alla del estado moderno,
Fukuyama ha escrito, de manera metaférica, que “los europeos estdn seguros de estar
viviendo al final de la historia™".

Contrastemos el estado posmoderno, como tipo ideal, con los objetivos del orden
internacional, expuestos por Hedley Bull. En primer lugar, el estado posmoderno no
solo pretende limitar la violencia, sino que la erradica en las relaciones entre estados. El
término de potencia civil, utilizado muy a menudo para definir a la Unién Europea es
elocuente en ese sentido. En segundo lugar, la UE, caracterizada como mejor ejemplo
del mundo posmoderno, es definida, también, como potencia normativa. Con lo que el
cumplimiento de los pactos, y de las normas derivadas, formaria parte de su propia
idiosincrasia. Finalmente, en materia de reconocimiento de soberania, el estado
posmoderno va mas alld de lo requerido en materia de orden entre estados, ya que
introduce logicas de mayor compromiso (compartir soberania).

El espectro que va del estado premoderno al posmoderno, pasando por el
moderno, constituye un instrumento Util para el andlisis, ya que plantea, o bien
diferencias notables de comportamiento, o bien visiones muy diferentes del orden
internacional. En el siguiente epigrafe vamos a desarrollar, de manera mas amplia, lo
que lineas mas arriba ha sido caracterizado como estado premoderno, en términos de
Cooper, o casi-estado, en términos de Jackson. No se puede negar que dicho fenémeno
constituye, como apuntaba unas lineas mas arriba, Crocker, un problema importante

para el orden internacional del nuevo tiempo mundial.

°7 Cita de Francis Fukuyama en A.M. Le Gloannec y A. Smolar, Entre Kant et Kosovo. Etudes offertes a
Pierre Hassner, Paris, Presses de Sciences Po, 2003, p. 43,



2. Los estados fracasados: ;jprolegomeno del caos?

El nuevo tiempo mundial ha visto como una serie de estados, radicados
fundamentalmente en Africa y Asia, han entrado en un proceso de debilitamiento
(failing state). Es evidente que tanto el final de la guerra fria como la globalizacion lo
han favorecido. Como ha escrito Chester Crocker, “los estados con escasa legitimidad
interna tienden a fracasar cuando pierden el apoyo extranjero, como ha ocurrido a
menudo en los antiguos dominios coloniales de los imperios europeos. El fracaso se
acelera cuando cuando los actores principales del sistema internacional abandonan a los
régimenes locales, que ya no son considerados aceptables o que son vistos como socios
incomodos™®. Asi pues, el final de la guerra fria ha hecho que una serie de socios,
necesarios en la logica bipolar, hayan dejado de serlo, con las inmediatas consecuencias
para esos regimenes (fin de programas de ayuda militar y economica, retirada de la
legitimacion internacional). Uno de los ejemplos més claros es el de Mobutu (Zaire)™.
Por su parte, la globalizacion ha desempefiado un papel central en el proceso de
fragilizacion de las estructuras estatales. En efecto, la globalizacion ha venido a ocupar
aquellos espacios que los procesos de construccién nacional, inacabados en muchos
paises, han dejado vacios®. Figuras nada sospechosas de actitudes antisistema critican
actualmente las politicas puestas en marcha a nivel internacional para favorecer las
reformas estructurales y el avance de la globalizacion (consenso de Washington), por el
efecto negativo que han tenido sobre las instituciones estatales®'. State building se ha

convertido en el nuevo mantra de sectores politicos que han reaccionado tras el 11-S,

3% Crocker, op. cit., p. 35.

% Véase R. Lemarchand, “The Democratic Republic of Congo: From Failure to Potental Reconstruction”,
en Rotberg, State Failure, op. cit., pp. 29-70.

50 yéase Held, op. cit.

' E. Fukuyama, State building. Governance and World Order in the Twenty-First Century, Londres,
Profile Books, 2004.



estableciendo una vinculacion directa entre estado fracasado y seguridad internacional
(entendida como seguridad occidental).

Dicha vinculacion es mas que evidente tras los ataques terroristas del 11-S. Asi,
en la estrategia de seguridad adoptada por la administraciéon Bush en setiembre de 2002,
podemos leer que “los acontecimientos del 11 de setiembre de 2001 nos ensefian que los
estados débiles, como Afganistan, plantean un gran peligro para nuestros intereses

. 2
nacionales como estado fuerte”®

. La Union Europea, por su parte, introduce el tema en
la Estrategia Europea de Seguridad, adoptada en diciembre de 2003, en los siguientes
términos: “El mal gobierno —abuso de poder, debibilidad de las instituciones, falta de
responsabilidad- y el conflicto civil corroen a los Estados desde dentro. En algunos
casos han dado lugar al colapso de las instituciones del Estado. Somalia, Liberia y
Afganistan bajo los talibanes son los ejemplos recientes mas conocidos. El colapso del
Estado puede asociarse a amenazas evidentes como la delincuencia organizada o el
terrorismo. Su descomposicion es un fendmeno que debilita la gobernanza mundial y

aumenta la inestabilidad regional”®

. La diagnosis de la Union Europea (conflicto civil,
amenaza transnacional, gobernanza mundial, inestabilidad regional) es mucho mas
amplia que la realizada por Estados Unidos y en linea con lo que habia sido su
pensamiento sobre el tema en momentos anteriores. En ese sentido, y en términos de
policy, los estados fracasados se confunden con dos discursos diferentes: el discurso de

la prevencion de conflictos®, central en la politica exterior de la UE, y el discurso de los

estados canallas, propio de la administracion estadounidense.

82 Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos, 2002. Consultado en:

http://usinfo.state.gov/espanol/terror/02093001.htm

% Una Europa segura en un mundo mejor. Estrategia Europea de Seguridad, 2003. Consultado en:
http://www.todopolitica.com/documentos/?n=una_europa_segura_en_un_mundo_mejor&imprimir=1

5 El tema de los estados fracasados, aunque no fuera bajo dicha formulacién, ha estado muy presente en
la agenda de la Unién Europea antes del 11-S. Las politicas regionales, especialmente hacia Africa, y
temas especificos, como las acciones, contra las minas terrestres, dieron lugar durante los afios noventa y
principios del siglo XXI a un importante nimero de reflexiones sobre temas (buen gobierno, estado de




En este ultimo caso es necesario distinguir claramente entre lo que la
administracion Bush ha venido a denominar como estado canalla (rogue state). Si
atendemos al hecho de que “un estado canalla es un estado que desafia el orden

63 es evidente que muchas cosas nos alejan de los

establecido por la/las potencia/s
estados fracasados en un sentido amplio, tal y como veremos a continuacion. A pesar de
ello, nos hemos encontrado en los ultimos tiempos con una literatura que equipara
ambos términos, siguiendo asi las pautas de la administracion Bush. Es el caso de
Fukuyama que aborda la politica de Estados Unidos hacia Irag como un problema de
desajuste entre la demanda de seguridad en un mundo de estados debiles o fracasados y
la capacidad de las instituciones internacionales para asegurarla®. Entre nosotros,
Emilio Lamo de Espinosa coloca bajo el epigrafe de “estados fallidos” a Iran, Libano,
Siria o Corea (del Norte, afiadido de la autora)®’. Paises que, como sabemos, han sido
calificados, en la mayoria de los casos, de “estados canallas” por la administracion
Bush.

Este epigrafe pretende clarificar que el estado fracasado (débil, colapsado), que
sera abordado a continuacion, es importante para el andlisis del orden internacional,
pero no por su voluntad estructural de modificar el orden (objetivo supuesto de los
estados canallas) sino por la distorsion que su existencia misma produce en el orden
westfaliano, afectando a los fundamentos de la sociedad de estados (no comparten los

objetivos del orden, tal y como hemos visto en el epigrafe anterior). Mas alld de la

nocion amplia (analitica) de orden, hay que constatar que el interés analitico por dichos

derecho, estabilidad estructural) propios de los estados fracasados. La formulacion mas detallada, por
parte de la UE, estableciendo la vinculacion entre prevencion de conflictos y estado fracasado, la
podemos encontrar en la Comunicacion de la Comision sobre prevencion de conflictos , de abril de 2001.
Véase COM (2001) 211 final.

5 N. Chomsky, Rogue States. The rule of force in world affairs, Londres, Pluto Press, 2000, p. 30.

% Fukuyama, op. cit., p. 160.

7E. Lamo de Espinosa, Bajo puertas de fuego. El nuevo desorden internacional, Barcelona, Taurus,
2004, p. 61.



estados estd directamente vinculado a la agenda de seguridad® y tiene una clara
dimension prescriptiva, tal y como dejan ver las palabras de Robert Rotberg, quien
escribe que “los estados fracasan porque no pueden suministrar bienes publicos a su
pueblo. Los gobiernos pierden legitimidad ante los ojos y los corazones de una mayoria
creciente de ciudadanos; el estado deviene ilegitimo. S6lo un puiiado de los 191 estados
actuales pueden ser calificados de fracasados, o colapsados, que es el estadio ultimo del
fracaso. Varias docenas mads, sin embargo, son estados débiles y candidatos al fracaso.
Dado que los estados fracasados pueden dar refugio a actores no estatales —sefiores de la
guerra y terroristas-, comprender la dindmica del fracaso del estado-nacion es central en
la guerra contra el terrorismo. Reforzar los estados débiles en el mundo en desarrollo es
cada vez més urgente”®.

Independientemente de la agenda politica mencionada, la tipologia establecida
por el Proyecto sobre Estados Fracasados, dirigido por Rotberg, resulta util” a efectos
analiticos. La misma se fundamenta en el establecimiento de criterios claros para
distinguir entre tres niveles de deterioro del estado, diferenciando entre una debilidad,
de orden genérico, y un auténtico fracaso o colapso; asi como diferenciando los niveles
de fracaso y de colapso del estado.

El punto de partida, como es obvio, es entre fortaleza y debilidad del estado. Sin
ir mas lejos, la Doctrina Bush se asienta en la diferencia entre estado fuerte (Estados
Unidos) y estado débil (Afganistan). Segin Rotberg, “los estados existen para proveer

un método descentralizado de distribucion de bienes publicos a las personas que viven

68 Recordemos que para David Held el orden mundial esta conformado por las dos caras de una misma
moneda: seguridad clésica y justicia econémico-social, Véase Held, op. cit.

% R. Rotberg, “The new nature of Nation State Failure”, The Washington Quarterly, verano 2002.
Consultado en www.twq.com/02summer/rotberg.pdf

70 Robert Rotberg, presidente de la World Peace Foundation y director del programa sobre conflictos
interestatales, prevencion de conflictos y resolucion de conflictos de la Kennedy School of Government,
ha coordinado entre 1998 y 2002 un programa sobre estados fracasados en la Universidad de Harvard, del
que son resultado dos obras recientes: R. Rotberg (ed.), State Failure and State Weakness in a Time of




dentro de unos parametros determinados (fronteras) (...) Los estados modernos
responden a las demandas de la ciudadania, organizan y canalizan los intereses de su
pueblo, a menudo pero no exclusivamente, haciendo progresar los objetivos y los
valores nacionales. Desempefian un papel tampon frente a las fuerzas externas y median
entre los desafios de la arena internacional y el dinamismo de sus propias realidades,

1”1, El éxito o el fracaso del estado estd relacionado con

econdmica, politica y socia
todas o algunas de esas dimensiones. Pero es, siempre segin Rotberg, “de acuerdo con
la capacidad para proveer los bienes publicos cruciales que se va a distinguir a los
estados fuertes de los débiles, y a los estados débiles de los fracasados o colapsados™’.
Todo ello nos remite, en términos de Jackson (visto en el epigrafe anterior) a la
soberania positiva. Asi la provision de bienes publicos (soberania positiva) que se
espera de un estado nos lleva a preguntarnos por la capacidad de éste para ofrecer a sus
ciudadanos: seguridad, educacion, servicios de salud, oportunidades econdmicas,
vigilancia medioambiental, marco legal y sistema judicial para hacerlo respetar,
infraestructuras fundamentales, como carreteras o comunicaciones. La conversion de
una carretera en pista y, finalmente, en una sucesion de agujeros constituye, de modo
metaforico, un indicador para seguir el nivel de debilitamiento de un estado.
Dependiendo de como el estado se aplique en cada una de esas dimensiones nos vamos
a encontrar frente a las tipologias antes establecidas: estado débil, estado fracasado y
estado colapsado. Antes de entrar en ellas hay que apuntar que, al igual que ocurria con
la tipologia de estado premoderno, moderno y posmoderno, nos encontramos frente a un

espectro en el que el nivel de debilitamiento del estado puede hacerle avanzar o

retroceder en una u otra direccion. De ahi justamente que la categoria de “estado en vias

Terror, Washington, Brookings Institution Press, 2003 y R. Rotberg (ed.), When states fail. Causes and
consequences, Princeton, Princeton U.P., 2004.

! Rotberg, State Failure, opc.it., p. 2.

7 Ibidem.



de fracaso” (failing state) que llevaria de la debilidad al fracaso del estado no se
presente como una categoria separada, si bien es un concepto muy recurrente en la
literatura.

Los estados débiles incluyen un nimero importante de estados que son, bien
inherentemente débiles a causa de constrefiimientos geograficos, fisicos o econémicos,
o bien fuertes, pero coyunturalmente débiles a causa de antagonismos, de mala gestion
(avaricia de las ¢élites), de despotismo o de ataques externos. También nos podemos
encontrar con una mezcla de las dos situaciones. Los estados débiles suelen ser el
escenario de rivalidades étnicas, religiosas o linguisticas que no han explotado
violentamente. Por lo habitual la criminalidad urbana es muy alta. La capacidad del
estado de ofrecer bienes publicos disminuye y, de modo preciso, las infraestructuras,
entran en un proceso de deterioro. Los niveles de PIB per cépita, u otros indicadores
econdmicos, empeoran, a la vez que aumentan los niveles de corrupcion. Suelen darse
gobiernos despoticos, elegidos o no, que someten a la sociedad civil a un claro acoso’".
El ejemplo del progresivo deterioro del régimen de Mugabe (Zimbabwe) es ejemplar en
este ultimo sentido. En el afio 2003, y de acuerdo con los criterios establecidos, se
podian identificar en el mundo una serie de estados débiles. Es el caso, entre otros, de
Guinea Conakry, Mali, Burkina Faso, Niger, Chad, Ghana y Nigeria, en Africa; Haiti,
Ecuador y Bolivia, en América; Turkmenistan, Tajikistdin y Kirguizistan, en Asia
Central; Belarus y Moldova, en Europa, y Myanmar, Laos y Camboya, en Asia. A los
mismos se podrian afiadir aquellos casos que, sin haber llegado a la situacion de estado
fracasado, que veremos a continuacion, han avanzado peligrosamente hacia el fracaso.

En otras palabras, venian a ser considerados, con los datos del afio 2003, paises en “vias

7 Ibidem, p. 5.



de fracaso” (failing states), como Colombia, en América; Zimbabwe o Costa de Marfil,
en Africa, e Irak e Indonesia, en Asia’.

Los estados fracasados, que constituyen una etapa mas avanzada en cuanto a la
descomposicion del estado son escenarios de tension, peligrosos y con conflictos
profundos que enfrentan a facciones armadas. No es el nivel de violencia, sino el
caracter permanente de la misma, lo que caracteriza a un estado fracasado; una violencia
que esta asentada en rivalidades comunitarias, que vienen a servir de excusa en muchos
casos a la responsabilidad de los lideres del pais (élites corruptas que se han visto
afectadas tanto por el fin de la guerra fria, ser abandonadas desde el exterior, como por
las reformas econdmicas, pérdida de ingresos personales asentados en el control de las
empresas publicas). El antagonismo se ve activado sobre todo por la existencia de
recursos (petréleo, diamantes, minerales, maderas preciosas). Un estado fracasado es
incapaz de controlar sus fronteras y una parte importante del territorio; el gobierno, a
veces, tan solo ejerce su autoridad sobre la capital y zonas limitrofes. Asi, el nivel de
fracaso de un estado se explica muchas veces por la cantidad de territorio nacional que
realmente controla el gobierno, asi como por la parte de poblacion que es sometida a
acoso y a depauperacion por parte del gobierno (gobierno formado por una élite
perteneciente a algun grupo comunitario dentro del estado). De ahi que los términos de
“estado predatorio” o “estado neopatrimonial” se hayan aplicado en muchos casos a
estados del Africa subsahariana”. La aparicion de grupos rebeldes o, simplemente, el
desarrollo de la violencia criminal, junto con la pérdida de legitimidad del gobierno crea
una situacion de “mundo sin ley”, en el que florece el crimen transnacional (armas,
droga, explotaciéon de recursos minerales), ocupando asi la globalizacion (en su

dimension mas negativa) los espacios de autoridad politica. El estado se desvanece

™ Véase un analisis detallado de los casos en Rotberg, When states fail, op. cit. El caso de Irak es tnico,
dadas sus condiciones internacionales desde la guerra de 1991.



(como mucho se puede hablar de ejecutivo, pero el aparato judicial o las fuerzas de
seguridad dejan de ser operativas) En otras palabras, los bienes publicos dejan de ser
suministrados por el estado (la sanidad y la educacion estan en muchos casos en manos
de la asistencia internacional). En consecuencia, el estado pierde la legitimidad frente a
su poblacion y las fronteras dejan de tener sentido. Ello explica que buena parte de los
estados fracasados estén inmersos en guerras civiles que se desarrollan en marcos
regionales conflictivos (Africa Occidental o la regién de los Grandes Lagos son
ejemplos claros) y de ahi que la poblacion transfiera su lealtad a aquellos que,
supuestamente, les ofrecen seguridad (sefiores de la guerra, ejércitos de paises vecinos).
En el afio 2003, se podia identificar una serie de estados fracasados en el mundo. Entre
otros, la Republica Democratica del Congo (paradigma de estado fracasado), Sierra
Leona, Liberia o Sudan, en Africa, y Afganistan, en Asia Central .

Los estados colapsados son la version extrema del estado fracasado. En la
actualidad, los analistas tan s6lo situan a Somalia en dicha categoria; mas que un estado,

»77En este caso, los bienes publicos provienen

“una mera expresion geografica
exclusivamente de manos privadas y nos encontramos frente a un vacio de autoridad.
Como ha escrito Zartman, el colapso del estado hace referencia a “una situacion en la
que la estructura, la autoridad (poder legitimo), el derecho y el orden politico han
desaparecido y deben ser reconstituidos de alguna manera, nueva o vieja”’". Otros
colapsos citados, en la década de los afios noventa, son Bosnia, Afganistan o Sierra
Leona, escenarios que se convirtieron, en su momento, en auténticos feudos de sefiores

de la guerra y de bandas criminales. Casos como los citados, o el mas espectacular del

Libano (colapasado en los afios setentea) muestran dos cosas: primero, segun Rotberg,

> Véase R. Fatton, Predatory Rule: State and Civil Society in Africa, Boulder, Lynne Rienner, 1992.
76 Véase Rotberg, When states fail, op. cit.
7 Rotberg, State failure, op. cit., p. 9.



que existe fluidez entre las diversas condiciones del estado no fuerte (debilidad,
fragilidad, colapso)”, pudiéndose pasar de una a otra condicién, y, segundo, que la

1%, En efecto, no

categorizacion de un estado segun su nivel de fracaso no es faci
disponemos de criterios objetivos como los que nos permiten hablar de Paises Menos
Desarrollados (PMD).

Ahora bien, lo que nadie discute es que el fendémeno ocupa un lugar preeminente
en lo que Philippe Moreau Defarges ha denominado “nuevas relaciones
internacionales”, preguntandose si los estados fracasados (zonas grises, en su
terminologia) pueden pasar de los objetos, que son hoy en dia, a actores, aportando a la
sociedad internacional su condicion de zonas cadticas, al margen de la logica estatal®'.
La preocupacion por la superviviencia de la sociedad de estados (uno de los objetivos
del orden internacional en términos de Bull), asi como la preocupacion por el orden
mundial (los habitantes de los estados fracasados no sélo han dejado de ser ciudadanos
sino que han dejado de ser considerados seres humanos en las “guerras degeneradas™®
en las que se ven sumidos) han dado lugar a una amplia literatura prescriptiva83 desde el

final de la guerra fria. Sin embargo, es evidente que el tema ha saltado a la agenda

politica del orden internacional, tras los ataques del 11-S. Como ha escrito Michael

" I.W. Zartman (ed.), Collapsed states. The disintegration and Restoration of Legitimate Authority,
Boulder, Lynne Rienner, 1995, p. 1.

7 Rotberg, State failure, op. cit., p. 10.

%0 Véase la aproximacion al tema desde el marco juridico-onusiano en J.A. Cobelas, “El Africa
Subsahariana y el concepto del failing state: sus consecuencias en el derecho internacional”, en F.J. Pefias
(ed.) Africa en el sistema internacional. Cinco siglos de frontera, Madrid, Catarata, 2000, pp. 131-163.
81 Ph. Moreau Defarges, “La gestion des zones grises”, Ramses 2003, Paris, IFRI, 2002, p. 69.

82 yéase M. Shaw, “War and Globality: the role and character of war in the global transition”, en H.W.
Jeong (ed.), Peace and Conflict: A New Agenda, Hampshire, Ashgate, 1999.

% Citamos a titulo de ejemplo algunas publicaciones, de cariz muy diferente. H.H. Holm, “A
Disaggregated World Order in the Making: Policy Towards Failed States as an Example”, International
Politics, vol. 38, 2001, pp. 357-374 lleva a cabo un analisis tedrico interesante desde el punto de vista de
los o6rdenes regionales. Ch.F. Alger, “Failed States and the failure of States: Self-determination, States,
Nations and Global Governance”, paper Purdue University 1998, consultado en
www.ippu.purdue.edu/info/gsp/FSIS _CONF/cfapaper.html tiene interés por el enfoque de sociedad civil
y de gobernanza global que da al tema. G.B. Helman y S.R. Ratner, “Saving Failed States”, Foreign
Policy, num. 89, invierno 1993, pp. 3-21 hace una aportacion centrada en el papel de Naciones Unidas
frente al fenomeno.




Ignatieff, “en la década de los noventa se produjo un fracaso general de la imaginacion
historica, una incapacidad del mundo occidental de la posguerra fria para darse cuenta
de que las crisis emergentes en términos de orden estatal en muchas zonas del mundo —
desde Egipto hasta Afganistan- se convertirian en una amenaza para la seguridad
occidental”®. En el tercero, y ultimo apartado de este texto, vamos a abordar justamente
la vinculacién entre comunidad occidental y orden internacional. ;Como afectan las
nuevas dimensiones del orden/caos internacional a la comunidad occidental? ;Cémo se
posiciona la comunidad occidental frente a los retos de seguridad del nuevo tiempo

mundial?

III.  Orden internacional y comunidad occidental

Este apartado tiene por objeto abordar el tema del orden internacional desde una
dimension aplicada. Esto es, plantear los efectos que, en términos de orden
internacional, tiene la presente crisis politica entre Estados Unidos y sus socios
europeos en relacion con la guerra de Irak (y otros temas de la agenda internacional).
Ello nos lleva, de entrada, a considerar las caracteristicas del llamado centro del orden
internacional (por oposicion a la periferia). Centro que se articula, entre otras
formulaciones, como comunidad occidental (atlantica). Estamos frente a uno de
aquellos ordenes, en plural, que enunciabamos en el anterior apartado. El primer
epigrafe se desarrolla en torno a una serie de preguntas sobre la comunidad occidental:
(Cuales son los fundamentos de dicha comunidad? ;De qué caracteristicas goza el

orden existente en la propia comunidad? ;Qué mantiene unida a la comunidad? A

% M. Ignatieff, “The Burden”, New York Times Magazine, 5 enero 2003, cit. por Fukuyama, op. cit., p.
162. Entre nosotros, la referencia al caracter especial de la década de los noventa es presentada por Lamo
de Espinosa, escribiendo que “el 11-S caeria como una bomba sobre el placido escenario de los felices
noventa arrastrandonos a los inciertos comienzos del siglo XXI”, Lamo de Espinosa, op.cit., p. 43.



continuacion, el segundo epigrafe aborda como afecta la actual crisis (jintereses?,
(confianza?, ;valores?) al propio orden de la comunidad occidental y qué efectos se
pueden inferir para el orden internacional. Dos factores van a jugar un peso destacado
en nuestro analisis: el caracter posmoderno de los estados europeos y la orientacion de
la politica exterior de Estados Unidos bajo la administracion Bush, calificada de

neoimperialista.

1. Orden constitucional: ;jcual es el “cemento” de la comunidad atlantica?

Péaginas mas arriba veiamos cémo el mundo era convenientemente troceado a
efectos de orden internacional entre un centro, ocupado por estados industrializados con
democracias liberales consolidadas y con un elevado grado de institucionalizacion, tanto
a nivel interno como externo, y una periferia, con estados semi o no-industrializados
con regimenes autoritarios o semidemocraticos y con un bajo grado de
institucionalizacion, tanto a nivel interno como externo™. Algunos autores han incidido
en la misma idea (distinguir mundos diferentes a partir de la evolucion historica de las
formas de organizacion politica) pero con matices diferentes.

Es el caso de Martin Shaw, quien parte no de las caracteristicas actuales del
estado sino de la légica historica de imperio™. En otras palabras, del caracter imperial
de buena parte de los estados occidentales hasta bien entrado el siglo XX. Asi, Martin
Shaw, distingue, dejando de lado el caso de los estados fracasados, entre un mundo de
estados postimperiales y otro de estados casi-imperiales. En palabras de Shaw,
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Occidente es una “constelacion postimperial™’, a la vista de su evolucion histdrica:

apertura democratica que ha permitido acomodar las demandas de colectivos diversos

% Holm y Sorensen, op. cit., p. 1.

8% M. Shaw, “Post Imperial or Quasi Imperial: State and Empire in the Global Era”, Millenium, vol. 31,
nam. 2, 2002, pp. 327-336.

¥ Ibidem, p. 331.



(politicos, territoriales, étnicos) y existencia de un decision making internacional en las
relaciones intrabloque (mantiene la logica de bloque aparecida durante la guerra fria).
Segun Shaw, las caracteristicas del Occidente postimperial facilitan su acomodo, y su
liderazgo, en las redes de poder globalizado de la posguerra fria. Frente al mundo
postimperial que es Occidente, Shaw identifica una serie de estados grandes y medianos
(India, Indonesia, Turquia), que califica de cuasi-imperiales, por su origen (producto y
reconstitucion de los imperios histdricos europeos).

Estamos, una vez mas, frente a una logica de centro y periferia en materia de
orden internacional, si bien encardinadas entre si, ya que la formulacion de Shaw
concluye sobre el liderazgo ejercido por lo que ¢l denomina como conglomerado
estado-occidental internacionalizado y postimperial, gracias al uso de las instituciones
globales legitimas en favor de sus intereses y gracias, también, a las contradicciones
(conflictividad interna en los estados) que vive el mundo casi imperial.

Abordamos, a continuacion, el tema del Occidente postimperial como unidad y
dejamos, para el siguiente epigrafe, la cuestion del liderazgo (factor fundamental para la
creacion y mantenimiento de un orden internacional). La opcion de estas paginas es
reducir el Occidente postimperial al mundo atlantico (el centro del centro), que Karl
Deutsch definid, ya en los afios cincuenta, como comunidad de seguridad, “un grupo
que se ha integrado, donde integracion es definida como la consecucion de un
sentimiento de comunidad, acompafnado por instituciones formales e informales o
practicas, suficientemente fuertes y extendidas como para asegurar un cambio pacifico
entre los miembros del grupo, con un grado de certidumbre razonable en un periodo de

tiempo largo”™.

8 K. Deutsch, “Security Communities”, en J. Rosenau (ed.), International Politics and Foreign Policy,
Nueva York, 1961, p. 98. La formulacion original se encuentra en K. Deutsch et al., Political Community
and the North Atlantic Area, Princeton, Princeton U.P., 1957.



El término de comunidad atlantica (u occidental) ha estado muy presente en la
literatura reciente, tanto en lo relacionado con el orden internacional en general como en
la relacionado con la actual crisis transatlantica. El término de comunida nos sugiere dos
lecturas, ambas comprendidas, en nuestra opinién, en la comunidad de seguridad de
Deutsch. Una lectura basada en identidad y valores y la otra basada en mecanismos
institucionales y reglas de comportamiento.

Encontramos la primera de dichas lecturas en trabajos recientes. Asi, segun
Buzan y Gonzélez-Peléez, la comunidad atlantica tiene que ver con “la existencia de un
sentimiento de ‘nosotros’ por encima de las estructuras racionales de las normas, reglas

89 Para Thomas Risse-

e instituciones requeridas para la coexistencia y la cooperacion
Kapen, los paises de la comunidad atlantica estan unidos por la cultura politica de los
estados liberales: “proceso democratico de toma de decisiones, solucién no violenta de
los conflictos politicos, igualdad entre los ciudadanos, regla de la mayoria, tolerancia
frente a la disension y respeto al derecho de las minorias™®’. Helene Sjursen, por su
parte, afirma que Estados Unidos y los paises de la Union Europea constituyen una
comunidad “en el sentido de que todos ellos comparten unos valores y unas
determinadas experiencias historicas y contexto, e incluso un sentimiento de destino
compartido™".

La segunda lectura —basada en los mecanismos institucionales y en las practicas
habituales- nos permite abordar el pensamiento sobre la comunidad atlantica

(occidental) desarrollado por John Ikenberry’®. Este autor aborda el tema desde el orden

(politico) internacional, con lo que se inscribe perfectamente dentro de las

% B. Buzan, Barry y A. Gonzélez-Pelaez, “International Community after Iraq”, Paper presentado en la
Conferencia Pan-Europa de Relaciones Internacionales, La Haya, setiembre 2004, p.8.

% T. Risse-Kappen, “Collective Identity in a Democratic Community: The Case of NATO”, en: P. J.
Katzenstein (ed.), The Culture of National Security. Norms and Identity in World Politics, Nueva York,
Columbia U.P.,1996, pp. 370.

' H. Sjursen, “On the identity of NATO?”, International Affairs, vol. 80, nam. 4, 2004, pp. 687.



preocupaciones analiticas del presente texto. Pues bien, Ikenberry analiza el tema a
partir de la siguiente pregunta: ;por qué el orden establecido, tras 1945, entre los
estados industriales avanzados ha perdurado, superando incluso los cambios radicales
en términos de poder que han acompaiiado el final de la guerra fria?””>. De modo mas
directo se trata de establecer porqué sigue existiendo la OTAN tras el fin de la guerra
fria.

Para Ikenberry, cuando hablamos de orden (politico) internacional estamos
hablando de “acuerdos de gobierno entre un grupo de estados, incluyendo sus reglas,
principios e instituciones fundamentales™*. Se trata, en palabras del propio autor, del
orden sistémico. Lo que hace referencia no a todos los aspectos de la cooperacion (todos
los acuerdos posibles), sino a las “reglas basicas y a los principios de orden entre los

estados del sistema””

. Asi, un cambio de orden comporta un cambio de las reglas del
juego.

El propio Ikenberry dibuja tres tipos (ideales) de orden politico entre estados.
Dos de ellos asentados en la 16gica realista/neorrealista del pensamiento en Relaciones
Internacionales. Se trata de la hegemonia y del equilibrio del poder. Cada uno de ellos
responde a una determinada distribucion del poder y ejercicio de la autoridad entre los
estados. El tercero, que sirve segin lkenberry para explicar el mundo occidental post-
1945, estd basado en la teoria institucional del orden, y se configura como orden
constitucional. Recordemos rapidamente los dos primeros, propios de los enfoques

realistas, para centrarnos en el orden constitucional. Tkenberry situa los tres tipos de

orden como posible resultado de una guerra.

%2 Ikenberry, op. cit.

% Ibidem, p. 3.

% Ibidem, p. 23. La definicion de Ikenberry, basada en acuerdos de gobiernos, nos recuerda la
anteriormente recogida de Sorensen, véase nota 12 de este texto.

% Ibidem.



El equilibrio del poder explica el orden, y las reglas e instituciones que se
derivan de ¢él, como el producto de un proceso continuado de ajuste de capacidades de
poder o de amenazas entre estados, en condiciones de anarquia. Un orden basado en el
equilibrio se consigue mediante politicas internas (disuasion a través, por ejemplo, de la
movilizacion de fuerzas) o mediante politicas internacionales (alianzas temporales para
contrarrestar una amenaza). Las alianzas son coyunturales, ya que los estados mantienen
su autonomia (soberania y recursos). En términos historicos, la diplomacia britanica es
un buen ejemplo de politicas de equilibrio del poder en Europa.

La hegemonia explica el orden como un producto creado y mantenido por un
estado hegemonico, resultado habitualmente de una guerra, que usa sus elevadas
capacidades de poder (militares, econdomicas, tecnoldgicas) para organizar las relaciones
entre los estados. El orden (jerarquico) se consigue mediante la utilizacion por parte del
hegemon de incentivos, positivos (zanahoria) o negativos (palo), a los otros estados para
que éstos lo acepten. En términos histéricos, la forma extrema de la hegemonia es el
imperio, que comporta que los otros estados no sean soberanos y que las relaciones
entre el hegemodn y los demas sean de pura dominacion coercitiva.

El orden constitucional es el que, segun Ikenberry, ha caracterizado las
relaciones entre estados en el mundo occidental desde el final de la segunda guerra
mundial. ;Cémo se define? El orden constitucional es definido como “un orden politico
organizado y acordado en torno a instituciones legales y politicas que operan para

asignar derechos y para limitar el ejercicio del poder™®.

En otras palabras, las
instituciones no sélo sirven para la cooperacidon, sino que sirven sobre todo como

mecanismo de control politico que permite al lider (surgido habitualmente de una

confrontacién armada) dos cosas: por un lado, constrefiir a los otros estados en un

% Ibidem, p. 29.



marco de relaciones y, por otro, poner limites a su propio ejercicio del poder. Se entra
en el terreno del orden con caracteristicas constitucionales cuando existen incentivos y
oportunidades para que el lider o los lideres se impliquen en acuerdos
institucionalizados que vinculen a todos los estados para limitar o constrefir su poder
(contrato social), incluido el poder del estado lider. De esta manera, el lider evita dos
preocupaciones habituales entre los estados del sistema cuando se construye un orden
internacional: la dominacién, pura y simple del poderoso sobre los demads, o el
abandono (lavarse las manos e irse a casa tras el fin de una guerra)’’. Siempre, segun
Ikenberry, los incentivos del lider para crear dichas instituciones y dichos mecanismos
de control politico dependen de dos cosas: la disparidad de poder existente y el tipo de
estados que forman parte del acuerdo. Si la disparidad de poder es grande, por un lado,
el lider puede facilmente establecer las reglas y, por otro, los estados “carentes de
poder” o con “escaso poder” estdn mds interesados en las instituciones que en ser
dominados o en ser abandonados. Ademas, si los estados que van a conformar dichas
instituciones son estados democraticos es mucho mas facil establecer los acuerdos
vinculantes, que adoptan dinamica constitucional (acuerdos imbrincados en el sistema
politico, en sentido amplio, y dificilmente modificables). El escenario asi dibujado es
evidente que corresponde al establecimiento de una relacion institucionalizada entre los
Estados Unidos y sus socios europeos tras el fin de la segunda guerra mundial, una
relacion cuyo paradigma lo constituye la OTAN (absoluta asimetria de poder en
términos militares entre Europa Occidental y Estados Unidos; temor al abandono ante la
amenaza soviética; régimenes democraticos; atlantismo como componente de la

politicas europeas de seguridad).

7 Es evidente que ello nos lleva a recordar episodios propios de la politica exterior de Estados Unidos: su
decision de no participar en la Sociedad de Naciones o la demanda, tras la segunda guerra mundial, por
parte de algunos sectores sociales importantes de abandonar rapidamente el escenario europeo. El famoso
eslogan del “Boys back home”.



Tras el fin de la guerra fria se plantea el sentido de la OTAN: la amenaza
soviética ha desaparecido y la asimetria entre europeos y estadounidenses es grande,
pero no equivalente a la del momento fundacional. Segun Ikenberry, la permanencia y

estabilidad de la OTAN se explicaria por el “cemento””

que une a los estados de la
comunidad atlantica (occidental). ;Cual es ese cemento? ;Qué mantiene unido al orden
politico occidental? La estabilidad politica del orden occidental se asienta, segun
Ikenberry, en las instituciones, por dos motivos. Primero, se han reducido las
posibilidades de regresar a politicas de poder, ya que la dindmica institucional crea
perspectivas de ganancias absolutas (a la larga, el sistema permite ganar a todos o, en
cualquier caso, se acepta perder ya que toda ganancia o toda pérdida es momentanea, no
permanente). Segundo, el espacio institucional hace que cualquier aspiracion
hegemonica del lider sea dificil de materializarse, dados los altos costes que le puede
acarrear. En palabras de Ikenberry, el orden constitucional nos pone ante un ejercicio
restrictivo y rutinario del poder, pero también durable, sistematico y legitimo para los

miembros de la comunidad (occidental)”. En suma, permanencia, certeza y legitimidad

se convierten en factores fundamentales para la comunidad.

2. Crisis de confianza: neoimperialismo vs. posmodernidad’”

La comunidad de seguridad atlantica, recuperando la terminologéd deutschiana,
nos lleva a hablar de multilateralismo (los procesos de toma de decisiones estan
impregnados por el principio del consenso), de patrones de resolucién de conflictos

basados en la confianza mutua, de definicion comin de las amenazas, y de un

% El término habitualmente utilizado es el de “pegamento” (glue). Hacemos uso del término de
“cemento” porque nos parece mas apropiado por su simbolismo arquitectdnico. Es cierto que el mismo
esta mas proximo al discurso de las “arquitecturas institucionales” de la inmediata posguerra fria (véase
E. Barbé y R. Grasa, La Comunitat Europea i la Nova Europa, Barcelona, Fundaci6 Bofill, 1992) que al
actual discurso de redes (mucho mas virtual), pero no nos parece inapropiado ya que el presente texto
aborda justamente la logica institucional en el sentido duro del término.



determinado cédigo de lenguaje en el que los gobiernos reflejan a través de su discurso
normativo y de sus acciones los valores de la comunidad de seguridad, diferenciandose
asi de los Estados que estan fuera de la misma'"'. Pues bien, la pregunta que surge a raiz
de la guerra de Irak y de sus consecuencias (diferentes visiones del orden internacional
entre aliados, tal y como veiamos al inicio del presente texto) es qué esta ocurriendo en
este momento en la comunidad occidental.

Sin duda alguna, estamos frente a una crisis de confianza, ya que las disputas
entre los miembros de la comunidad inciden en las normas, principios y practicas
colectivas que conforman la vida comunitaria. Se puede hacer mencion, en ese sentido,
a las diferencias existentes entre la actitud de Estados Unidos y de sus socios europeos a
la hora, por ejemplo, de definir las amenazas (vinculacidon del régimen iraqui a la guerra
contra el terrorismo), de adoptar las decisiones (obviar los mecanismos de consulta
intracomunitarios) o de elegir los instrumentos (guerra anticipatoria) y de justificarlos
normativamente (rechazo del multilateralismo como principio de actuacion). ;Qué
obligaciones tienen los miembros de la comunidad entre si? ;Cual es el comportamiento
adecuado como miembro de la comunidad atlantica? Es evidente que las diferencias a la
hora de responder a estas preguntas nos orientan en la actual crisis transatlantica. En
efecto, la respuesta de Francia y Alemania a dichas preguntas se basa en el pleno
convencimiento de que Estados Unidos ha violado los principios fundamentales de la
comunidad de seguridad o, si se prefiere, del orden constitucional. Algunos autores lo
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consideran “un impacto de importancia fundamental en la comunidad internacional

(noratlantica)”, pero no inesperado, sino “un punto de referencia de un cambio en las

% Ibidem, p. 273.

%1 a autora agradece los comentarios y sugerencias de Anna Herranz en relacion con este subepigrafe.
%" Ver T. Risse-Kapen, “Beyond Iraq: The Crisis of Transatlantic Security Community”, Paper del
Centre for Transatlantic Foreign and Security Policy, 2003; E. Barbé , La seguridad en la nueva Europa,
op. cit., p. 68.



102 . . .
192 Un cambio que los analistas atribuyen a

relaciones atlanticas que ya estaba en curso
factores diversos y que, ademas, atin coincidiendo en el factor explicativo no siempre le
dan el mismo sentido. Lo que nos da idea de un debate en plena ebullicion, y muy
ligado al momento politico'®”. De ahi que este texto tan solo ofrezca algunas lineas de
orientacion en el presente debate, para pasar después a unas conclusiones generales, en
las que se abordard, entre otras cosas, los efectos de la crisis actual sobre el orden
internacional.

Tres lineas nos sirven para orientarnos en el debate sobre las causas de la actual
crisis de confianza en la comunidad de seguridad atlantica. En primer lugar, los cambios
en la distribucion del poder a nivel internacional (estructura del sistema internacional).
En segundo lugar, las diferencias sociales entre los dos lados del Atlantico. Y, en tercer
lugar, la politica exterior de la administracion Bush.

La redistribucion del poder, tras el fin de la guerra fria, es un corolario ldgico
del fin del bipolarismo. Ello ha llevado a cambios fundamentales. Para empezar, y como
ha escrito Anthony J. Blinken, asistente de asuntos europeos de la Casa Blanca, “el final
de la Guerra Fria enterr6 la interdependencia existencial entre Europa y América”'™ o,
como ha escrito Robert Cooper, situé a Europa mas alld del equilibrio del poder'”. En
otras palabras, la desaparicion de la amenaza soviética tuvo consecuencias tanto para
Estados Unidos como para los europeos.

A los Estados Unidos, la desintegracion de la Unidon Soviética le supuso un

nuevo papel internacional, como lider de una estructura unipolar. De ahi la aparicion de

12 Buzan y Gonzalez-Pelaez, op. cit., p. 11.

193 E] debate sobre la crisis transatlantica estd dando lugar a una amplia literatura, que se puede seguir a
través de centros de investigacion, como el Instituto de Estudios de la Seguridad de la Unién Europea
(www.iss-eu.org); de revistas como Foreign Affairs, en Estados Unidos, o Internationa Affairs, en
Europa; de paginas web que han surgido tras la publicacion de un libro, como www.freeworldweb.net,
vinculada a la publicacion de T. Garton Ash, Free World, Londres, Allen Lane, 2004. Sin duda, el libro
mas citado (mayoritariamente criticado), en relacion con la crisis ha sido el de R. Kagan, Poder y
debilidad. Europa y Estados Unidos en el nuevo orden mundial, Madrid, Taurus, 2003 (ed. orig. 2003).
1044 J. Bliken, “The False Crisis Over the Atlantic”, Foreign Affairs, vol. 80, num.3, 2001, p. 47-48.




nuevos términos, como hiperpotencia’’®, para hablar de una acumulacién espectacular
de capacidades en todos los ambitos del poder (militar, econémico, blando)'”’. Lo que
ha afectado a la comunidad atlantica. Asi, en términos de capacidades militares, se
escribe que la brecha, tanto en términos cuantitativos como cualitativos, se ha
agrandado tanto que incluso se ha llegado a poner en duda la viabilidad de la Alianza'®.
La debilidad militar de los europeos hace, segin Cox, que la OTAN haya “caido del

mapa mental de Estados Unidos™'”

, ya que los europeos no aparecen como unos
aliados utiles. Esta preeminencia de Estados Unidos predice, desde las aproximaciones
neorrealistas, una tendencia al unilateralismo, menor tolerancia a las amenazas externas
y mayor activismo para conformar un orden internacional a su medida. Los
constreiimientos propios del orden constitucional no estarian, en consecuencia,
funcionando. De ahi, una estrategia unilateralista (coaliciones de voluntades frente a
comunidad atantica), con los costes que ello puede comportar en términos de
legitimidad entre los socios de la comunidad. La ruptura del orden constitucional ha
llevado al propio Ikenberry a calificar el comportamiento de Estados Unidos durante la
crisis de Irak de neoimperialismo. Un comportamiento que se explica por dos factores,
el unipolarismo y la amenaza terrorista. Asi, segiin Ikenberry, “el papel de Estados
Unidos como potencia unipolar y la aparicion de nuevas y terrorificas amenazas
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terroristas han alimentado la tentacion imperial” ~. La tentacion imperial de Estados

195 Cooper, The breaking of nations, op. cit.

%Y. Védrine, Face a I’hyper-puissance, Paris, Fayard, 2003.

197 Sobre las capacidades de poder estadounidense, véase los trabajos de Joseph Nye. En su Paradoja del
poder norteamericano, Madrid, Taurus, 2003 (ed. orig. 2002), ha comparado a Estados Unidos con
Roma. Mas recientemente, véase su Soft Power. The Means to Succes in World Affairs, Washington,
Public Affairs Ltd., 2004.

1% Estados Unidos gasta en defensa mas que los otros 25 socios de la OTAN.

1% M. Cox, Michael “Whatever happened to the transatlantic Crisis? or farewell to Robert Kagan”, Paper
presentado en la Conferencia Pan-europea de Relaciones Internacionales, La Haya, setiembre 2004, p.
21.

Hoy. Ikenberry, “America’s Imperial Ambition”, Foreign Affairs, vol. 81, nim. 5, 2002, p. 60.



Unidos ha generado una amplia literatura''' y se sitia claramente como un factor
explicativo de la actual crisis transatlantica.

A los europeos, por su parte, el fin de la guerra fria les permite situarse en un
contexto nuevo (mas alla del equilibrio del poder) en el que la estabilidad del continente
europeo esta, en buena medida, en sus manos. La Union Europea se convierte, en
palabras de Jacques Rupnik, en un imperio red''?, creando modalidades y niveles
diferentes de integracion (ampliacion, vecindad) que permiten estabilizar el continente.
De ahi que algunos autores otorguen a la Unidén un papel cada vez mas relevante en la
estructura del sistema internacional, tanto en el terreno econdmico (comercio,
competencia) como en el politico (escenario europeo). Asi, Charles Kupchan incide en
la resistencia de la Union Europea al liderazgo estadounidense, sefialando que la
oposicion de Francia y Alemania en el Consejo de Seguridad por la cuestion de Irak es
un ejemplo mas de la creciente autoconfianza de las principales potencias europeas' .
En este sentido es también destacable que la UE haya empezado a tomar la iniciativa en
el establecimiento de instituciones ordenadoras del sistema internacional (TPI, Kyoto) a
las que Estados Unidos se opone firmemente''.

En suma, se ha hablado de la busqueda por parte de Europa de una alternativa

(multipolar) a la distribucién unipolar del poder en el sistema como factor explicativo

1yéase, entre otros, M. Cox, “The Empire’s Back in Town: Or America’s Imperial Temptation —
Again”, Millenium, vol. 32, num. 1, 2003, pp. 1-27; N. Fergursson, Colossus: The price of American’s
Empire, Nueva York, Penguin, 2004; B. Barber, Fear’s Empire: War, Terrorism and Democracy, Nueva
York, Norton, 2003; M. Mann, Incoherent Empire, Nueva York, Verso, 2003; E. Todd, After the Empire:
The breakdown of the American Order, Nueva York, Columbia U.P., 2003; N. Chomsky, Hegemonia o
Supervivencia. La estrategia imperialista de Estados Unidos, Barcelona, Edic. B., 2004; Ch. Johnson,
Las amenazas del imperio. Militarismo, secretismo y el fin de la republica, Barcelona, Critica, 2004; D.
Harvey, El nuevo imperialismo, Madrid, Akal, 2004.

12 7. Rupnik, “L’Europe Centrale et les Balkans. A la recherche d’un substitut d’empire”, en Le Gloannec
y Smolar, op. cit., p. 360.

"3Ch. Kupchan, The End of the American Era. US Foreign Policy and the Geopolitics of the Twenty
First Centrury. New York: Alfred A. Knopf, 2003, p.158.

14 Aunque la interpretacién contraria de esta ambicion de liderar algunos temas de la gobernanza global
es que no estamos ante un intento europeo de equilibrar el poder de Estados Unidos - porque los europeos
carecen de elementos de poder para dicha posibilidad- sino ante un intento de restringir a la superpotencia
multilateralizandola. Véase Kagan, op. cit.



de la actual crisis. Lo que seguro que se puede identificar, en palabras de los
protagonistas politicos, es una reivindicacion de las condiciones del orden
constitucional. Asi, Fischer, ministro aleman de asuntos exteriores, se ha expresado
diciendo que “una alianza entre demdocratas libres no puede ser reducida a la sumision.

95115

Los miembros de una alianza no son satélites” °, mientras que el presidente francés,

Chirac, hablaba de “amistad entre americanos y europeos, pero sin subordinacion™' '°.
Las diferencias sociales como factor explicativo en la actual crisis entre Estados
Unidos y sus socios europeos tienen mucho que ver con uno de los fenémenos ya
abordado en estas paginas: la posmodernizacion del estado europeo y, a la par, de las
sociedades europeas. En palabras de Michael Cox, “si algo ha puesto de relieve el fin de
la guerra fria es hasta qué punto la mayoria de los europeos estdn dispuestos a abrazar
los retos de la posmodernidad (incluyendo vivir sin Dios y una nocién bien definida de
la soberania) y la mayoria de los americanos no™''’. La experiencia historica (segunda
guerra mundial) y el proceso de integracion comunitaria sirven para explicar el cambio
habido en Europa, donde, en comparacién con Estados Unidos, las sociedades pueden
vivir con menos soberania, menos gasto en defensa, menos (o nulo) uso de la fuerza y
mas instituciones internacionales. Europa es un mundo habitado mayoritariamente por
“palomas”, mientras que Estados Unidos es un mundo donde los “halcones” no son

raros''*. También encontramos diferencias sustanciales respecto a la cuestion de la

'3 “Europa y paises islamicos enfrentan politicas de EEUU”, EI Mundo, 13 febrero 2002.

"% yéase Conferencia de prensa del Presidente de la Repiiblica de Francia, Jacques Chirac en Sea Island
(10 junio 2004), en http://www.elysee.fr/magazine/fiche/2004/06/09/124208 page 0.htm (pagina
consultada en junio 2004).

"7 Cox, “Whatever happened”, op. cit., p. 20.

8 E1 ejemplo hace referencia a la caracterizacion en la literatura de cuatro tipos de comportamiento
internacional: halcon, paloma, pragmatico y aislacionista. Halcon (la guerra es necesaria y el poder militar
es mas importante que el econdmico); Paloma (la guerra es innecesario y el poder econdomico es mas
importante que el militar); Pragmatico (la guerra es necesaria y el poder econdmico es mas importante
que el militar); Aislacionista (la guerra es innecesaria y el poder militar es mas importante que el
econdmico). Véase R. Asmus, R. Everts y P. Isernia, “Power, War and Public Opinion: Thoughts on the
Nature and Structure of the Transatlantic Divide”, Transatlantic Trends 2003, www.transatlantic.org




legitimidad de las instituciones internacionales. Como sefiala Fukuyama, para los
americanos, la fuente de legitimidad politica son las mayorias democraticas de cada
estado, mientras que los europeos creen en principios de justicia que se sitan por
encima de las voluntades particulares de los estados''”. Los datos del Eurobarémetro
demuestran que, ciertamente, en el caso de los europeos, €stos atribuyen un mayor
grado de confianza a las instituciones internacionales (Naciones Unidas y Union
Europea) que a las nacionales'”’. Esto estd obviamente relacionado con la mayor
disposicion de los americanos a dejar de lado a Naciones Unidas si los intereses del pais
lo requieren'*.

Finalmente, el debate en torno a la crisis transatlantica lleva a un tercer factor
explicativo: la propia politica exterior de la administracion Bush como responsable de
la crisis. Como recuerda Philip Gordon, estamos ante la administracion “mas
socialmente conservadora e internacionalmente unilateralista de los Ultimos mas de
veinte afios”'**. Sin duda, uno de los elementos de la administracién Bush que mas
contrariedad ha causado entre los europeos es la moralidad religiosa en la que los
republicanos dicen basar no so6lo su disefio de la politica exterior, sino también el disefio
del orden internacional. Esta centralidad de la moral religiosa se plasma en la misma
Estrategia de Seguridad Nacional, donde se recoge: “nuestra responsabilidad en el
mundo es clara: (...) liberar el mundo del mal”'®. El mesianismo y el maniqueismo,
dividiendo al mundo en paises buenos y malos con la identificacion del “eje del mal”,

han despertado reticencias en las sociedades seculares europeas. Incluso el estilo

"9 Fukuyama, op. cit., p. 148.

120 Segtin el Eurobarémetro 61, de primavera de 2004, sélo un 14% de los europeos confian en los
partidos politicos nacionales, un 32% confia en el parlamento nacional; mientras que el grado de
confianza en la Union Europea y las Naciones Unidas es de 41% y 49% respectivamente.

2! Transatlantic Trends 2004, p. 13.

122 ph. H. Gordon, Ph. H., “Bridging the Atlantic Divide”, Foreign Affairs, vol. 82, nim. 1, 2003, p. 72.

'3 Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos, 2002 en:
http://usinfo.state/gov/espanol/terror/0293001.htm



personal de Bush de “autoconfianza suprema” ha sido criticado por lideres europeos. En
palabras de Javier Solana, “esta certeza moral se refleja en un lenguaje politico cuya
crudeza y distinciones morales implacablemente claras a menudo han chocado a los
europeos”'**, poco acostumbrados al discurso del excepcionalismo (la excepcionalidad
de Estados Unidos lo hace incomparable con cualquier otra cosa) no ajeno a la historia
estadounidense'*.

Lo cierto es que una de las tendencias mas destacadas que ha tenido la
administracion Bush en materia de politica exterior ha sido su “relativizacion” del
multilateralismo. Cuestion que choca, de pleno, con el discurso europeo de
multilateralismo y de respeto a la legalidad internacional, ya que para la Union, el
multilateralismo no es s6lo un medio para solucionar los problemas mundiales sino
también un fin en si mismo”'**. Y ya no digamos en el marco de la comunidad
occidental, el multilateralismo forma parte de su identidad. ;Estamos frente a una deriva
propia de la administracion Bush? O, contrariamente, como ha escrito Kupchan, “la
erosion del internacionalismo liberal no es una idiosincrasia pasajera de la
administraciéon Bush (sino) el producto de cambios seculares en el contexto geopolitico
y politico”'*’. Lo que tendria, sin duda, consecuencias importantes sobre el orden
constitucional del mundo occidental, primero, y sobre el orden internacional, en su

conjunto, después.

IV. Conclusiones

124 Solana, op.cit.

125 Cox, “The Empire’s Back”, op. cit., p. 23.

126 yéase R. Kissack, “Theoretical Approaches to the study of the EU as an actor in the multilateral
system”, Paper presentado en seminario Fornet (Londres, 7-8 noviembre 2003).

27 Ch. A. Kupchan, “The rise of Europe, America’s Changinf Internationalusm and the End of the US
Primacy”, Political Science Quarterly, vol. 118, nim. 2, 2003, p. 216.



El presente texto no constituye un trabajo acabado, con pregunta y respuesta. No
lo pretendia. Su objetivo era explorar un tema, el orden internacional, que por sus
caracteristicas —problema central de las Relaciones Internacionales- es inagotable. Y
abordarlo a partir de un fendémeno preocupante: la constatacion de que la guerra de Irak
ha abierto una brecha indiscutible entre los Estados Unidos y sus socios europeos, a la
hora de diagnosticar problemas, a la hora de identificar amenazas, a la hora de decidir
instrumentos y a la hora de justificarlos normativamente. Cuando unos hablan de “eje
del mal” y otros de Derecho Internacional ahi hay, al margen de muchas otras cosas, un
tema de investigacion para el analista en Relaciones Internacionales.

El curso que ha dado lugar a este texto pretendia, de entrada, introducir a los
estudiantes en el orden internacional como concepto analitico. Tras la lectura de estas
paginas, es evidente que se optd por una vision minimalista del orden internacional: la
vision “bulliana” del orden, que se traduce en coexistencia y supervivencia en (y de) la
sociedad de estados. Con ello se deja de lado, aunque aparezca brevemente en el texto,
la dimension normativa del orden o, si se prefiere, el papel de los estados como agentes
de orden mundial. No entramos, por tanto, en la vision “solidarista” del orden, que
comporta que los estados actiien, por un lado, como agentes de los individuos, grupos o
comunidades nacionales que representan y, por otro, como agentes o intérpretes de una
cierta nocion de bien publico internacional y de ciertas normas fundamentales que han
de servir para juzgar y evaluar el propio comportamiento del estado'®.

A partir de una vision minimalista del orden, y teniendo en cuenta la desigual
distribucion del poder a nivel internacional y todas sus consecuencias, el presente texto
ha identificado factores de fragilidad para el orden internacional del nuevo tiempo

mundial; un tiempo conformado por la convergencia del final de la guerra fria y la

128 Sobre la vision “solidarista” y la relacion orden/justicia, de modo méas amplio, véase R. Foot, J.L.
Gaddis y A. Hurrell (eds.), Order and Justice in International Relations, Oxford, Oxford U.P., 2003.



globalizacién. Aunque sean de caracteristicas muy diferentes, y los hayamos abordado
desde distintas perspectivas analiticas (tipo de estado/estado premoderno, en el primer
caso, y tipo de orden/orden constitucional, en el segundo), este texto destaca dos
fenémenos preocupantes para el orden internacional. Primero, el fracaso del modelo
estatal en algunas zonas del mundo, y muy especialmente en el Africa subsahariana.
Segundo, el cambio introducido por Estados Unidos en la dindmica de funcionamiento
del orden politico en el marco de su guerra contra el terrorismo internacional.

El estado fracasado, ante su poblacion (no suministra los bienes publicos mas
fundamentales, empezando por la seguridad) se ha convertido, a nivel internacional, en
un simple receptaculo de soberania negativa y en un espacio habil para los aspectos mas
negativos de la globalizacion (explotacion fraudulenta de recursos naturales, trafico de
armas, trafico de drogas, grupos violentos transnacionales).

Estamos frente a un problema de orden, de primera magnitud, tanto en lo que
afecta a los derechos de los individuos (habitantes de los estados fracasados) como a la
supervivencia de la sociedad de estados (desaparicion violenta de la frontera en regiones
como los Grandes Lagos o el Africa Occidental). Desgraciadamente, tan sélo la
vinculacion entre terrorismo internacional y estado fracasado (Afganistan) ha puesto el
tema en un lugar prioritario de la agenda politica internacional. La responsabilidad de
haber circunscrito el drama de los estados fracasados al problema del terrorismo
internacional se debe a la agenda politica de Estados Unidos.

El investigador tiene aqui una importante tarea analitica, no sujeta a agendas
politicas. Una tarea que va desde la identificacion del fendmeno y sus causas (politicas,
economicas, sociales, internas, internacionales) hasta la formulacion prescriptiva, que
entra en terrenos muy diversos (resolucion de conflictos, reconstruccion posconflicto,

state building, “protectorados”, etc.) y qué plantea problemas éticos (;como articular,



por ejemplo, los principios del mundo posmoderno con los problemas del mundo
premoderno?). En cualquier caso, bien sea con visiones minimalistas de orden
internacional en una sociedad de estados o con visiones cosmopolitas de orden mundial,
el problema del estado fracasado es central para el problema del orden en Relaciones
Internacionales.

El segundo factor de fragilidad para el orden internacional es, tal y como ya se
ha enunciado, la evolucién de la politica exterior de Estados Unidos. La actual crisis
transatlantica nos ha servido para constatar que estamos frente a una violacion de los
principios fundamentales sobre los que se asienta la comunidad occidental (central,
como colectivo, para el establecimiento de las reglas del orden internacional y para la
legitimacion del liderazgo estadounidense desde el final de la segunda guerra mundial).
Las normas (multilateralismo) y principios de actuacion (confianza mutua, consulta) en
la comunidad occidental se han visto socavados por la politica unilateral y por los
instrumentos de actuacion (guerra anticipatoria) adoptados por Estados Unidos. El
elevado poder de Estados Unidos en el momento actual (capacidades econdmicas,
militares y tecnoldgicas), unido a su politica en la guerra contra el terrorismo, han
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llevado a caracterizar a los Estados Unidos de “estado revisionista” ~~ que realiza una

politica neoimperial, con el fin de modificar el orden internacional. ;Nos encontramos,

., . . o, . 130
como diria Robert Gilpin, frente a un “cambio sistémico”?

Es decir, ;va a dar lugar la
actuacion de Estados Unidos a una reconstruccion del orden politico (acuerdos de
gobierno, instituciones) para ajustarlo mejor a sus intereses como potencia neoimperial?

Todo ello lleva al investigador a plantear dudas en torno a muchos de los

presupuestos sobre los que se han estudiado las Relaciones Internacionales en los

ultimos afios, como el caracter especial de la guerra fria, cuya victoria, por parte de

12 Tkenberry, “America’s Imperial”, op. cit., p. 60.
O R. Gilpin, War and Change in World Politics, Nueva York, Cambridge U.P., 1981, pp. 41-44.



Estados Unidos, no suponia una ruptura fundamental con el orden politico establecido o
el caracter Unico de la comunidad occidental que, una vez desaparecida la amenaza
soviética, mantenia su significado y su solidez. La intencion del presente texto era
patentizar justamente ese tipo de preguntas que, en muchos casos, quedan ocultas bajo
la inmediatez de la agenda politica; como fue el caso (volviendo al punto de partida) de
las cumbres de junio de 2004, que transitaron desde las playas de Normandia hasta los

puentes del Cuerno de Oro.



