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| -1ntroduccion

Cudquier andissdel sstemainternaciona contemporaneo se enfrenta con un doble desafio.
En primer lugar, @ de las predicciones no redlizadas. La superacion de la Guerra Fria, a pesar del
entusasmo inicid, no dio lugar a un mundo més organizado y previsble. Con d fin dd conflicto
ideologico, se imaginara que las indituciones multilaterales serian fortalecidas como instrumentos
més efectivos paraa canzar soluciones més democréticasy participativastanto paralaagendacléasica
cuanto paralos nuevos problemas generados por laglobaizacion. Pero, enlaredidad, han mezclado
agunos éxitos con retumbantes fracasos, 10 que ha contribuido parala sensacién de incertidumbre
con respecto d futuro del Sstemainternaciona. A eso, se agregaun desafio intelectud, unavez que,
paracomprender lanuevaredidad, marcada por rdpidastransformaciones, lasherramientasanditicas
no lograron adaptarse y siguen marcadas por las concepciones tradicionaes de la disciplina de las

reaciones internacionales

En d terreno dd andlis's academico sobre € escenario internaciond, lafatade herramientas
juegaafavor de soluciones smplistas. Ante la complgidad del escenario internaciond, 10s nuevos
conflictosy larigidadistribucion mundia de poder, uno sucumbe amenudo alatentacion de reproducir
esquemas mentales que hace mucho predominan en las relaciones internaciondes. Es como 9,
después del interregno optimista de |os primeros afios postguerra fria, nos hubiéramos dado cuenta
de que nada ha cambiado mucho en la manera de comprender las relaciones internaciondes: los
paises siguen moviéndose de acuerdo a sus intereses particulares y siguen buscando incrementar su

poder en detrimento de los otros. Volvamosalos clésicos dd redismo y dli estarian las soluciones.

L os post-modernistas dicen que estamos desubicados en nuestro propio ambiente, yaque la
disolucién de las grandes narrativas se nos ha retirado |os puntos de referencias por medio de los
cuales dabamos sentido a nuestras acciones. Ante lacomplgidad de unaredidad menos previsible,
caracterizada por la ausencia cronica de un sentido determinado de progreso, admiten que lo que
prevalece en muchos ambitos es la fragmentacion de intereses, con la consecuente dificultad de
articular acciones colectivas.* El proceso anditico terminapor congtatar lafragmentacion. Un*“mode
de presente” esd todo. El futuro seguiria Sendo una sumade fragmentos. Laéticay lajudticia, por
su propia naturaleza integradoras, estarian también desplazadas.

Esverdad que no hay respuestas inmediatas y féciles pararesponder alanecesidad de crear
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instrumentos que permitan dar un sato de cdidad en € andliss de la redlidad internacional
contemporanea. |dealmente, debemos hacer € esfuerzo por aceptar a pleno € doble desafio,
combinando, a mismo tiempo, lainnovacion conceptud y laconcienciadd caracter imprevisible del
orden internacional como pasos previos para discutir [os insrumentos més efectivos con miras a
rescatar losidedlesderaciondidad y justiciaincorporados en tratados internacionalesy tantas veces

olvidados en la practica

En estos apuntes, con miras a contribuir, aunque modestamente, a este objetivo, buscaremos
traer, parad campo de vison de las reaciones internacionaes, un concepto caro alos andisis de
cienciapolitica: lacuestion delagobernabilidad democrética. Paratanto, vamosadescribir enrasgos
generdes d orden actud y los limites de la vison dasica que ha predominado en las relaciones
internaciondes paraentender dicho orden. Lapreguntacentra que orientaraeste ensayo eslasiguiente:
¢Esposibleinyectar aguin grado deracionalidad alamarchadd orden internaciond? O seg, ¢dequé
manera los fendmenos asociados normamente a la globalizacion afectan la capacidad de las

ingtituciones multilaterales de cumplir sus objetivos? ¢J.a globaizacion es gobernable?

[ —El(des)ordeninternacional

Laglobdizaciones unapdabraque, detanto frecuentar variadostextos académicosy digtintos
discursos politicosy diplométicas, corre @ serio riesgo de convertirse en un rétulo sin contenido. Es
como s e uso indistinto por corrientes opuestas de pensamiento y accion fuera capaz de dear, de
formairremediable, € sgnificante ddl sgnificado, privando @ concepto de su capacidad explicativa
De todos modos, sea cud fuere la posicion politica o la corriente académica de los que utilizan €
término globaizacion, hay una congtante en los multiplos significados de la paaora: nadie laasocia,
por lo menos no de formadirectay automética, a incremento de laraciondidad en d mundo o ala
creacion de un orden internaciona estable.

Podria decirse que la globdizacion engendra “ novedades desestabilizedoras’. Al ampliar y

divergficar losflujos entre sociedades, crea“movimientos’ que pueden tener efectos muy variados,
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buenos (més conciencia sobre violaciones de derechos humanos) y malos (lavolatilidad de losflujos
financieros o la facilitacion de crimenes internacionaes). Exactamente porque tenemos nuevas
modalidades de“ relaciones’ entre Estadosy sociedades, es preciso reflexionar sobrelasreglasque
lasrigen, sobrelosprincipiosy vaores que orientan la* confeccion” delasreglas, asi como sobrelas
ingtituciones que las producen. En otras paabras, s fatan reglas, laglobalizacion puede convertirse
en un factor de descontrol, de desorganizacion del orden socid internaciond .2

En su definicion més generd, € orden socid, segin Stanley Hoffmann?, es un conjunto de
normeas, practicasy procesos que aseguran la satisfaccion de las necesidades fundamentaes del
grupo consderado. El grupo en plano internaciond seria la sociedad internaciond, la cua etaria
congtituida por dos redidades. a) € sstema interestatal (formado por relaciones entre unidades
edtaaes), y b) lasociedad transnacional (formada por relaciones através de las fronteras estatales
entre individuos 'y grupos). *

Tomando la definicidn de Hoffmann como punto de partida, seria posble afirmar que las
“novedades’ se producen en € plano transnaciond y € proceso de produccion de reglas aun es
monopolio dd sstema edtatdl.® Esa dicotomia profundiza la incertidumbre sobre las formas de
produccion y reproduccion de normas, précticasy procesos que definen € orden. De hecho, aunque
no haya acuerdo en cuanto al carécter positivo o negativo de sus efectos concretos sobre € orden
internaciond y lavidainternade los Estados, laglobaizacidn es normamente considerada un factor
de separacion entre |os canales propiamente estataes de toma de decisonesy € control efectivo
sobre procesos econdmicos, comerciales, socidesy ambientales.

Asmismo, sin entrar en la polémicasobre & concepto, laglobaizacion edtariacaracterizeda
menos por la remocion de barreras para circulacion de bienes, capitaes, informacion, personas e
ideas, que por laprofundizacion Sn precedentes delo que Zygmunt Bauman hallamado laseparacion
entre politicay poder®. Las antiguas ingtituciones politicas que concentraban € poder de decision
tenian una base territoria, € Estado-nacion, y eran entonces capaces de determinar con cierto
grado de eficacialos rumbos a ser tomados por lacolectividad. Con laglobdizacidn, € poder yano
seriaen grande parte controlado politicamente: e poder habria pasado por |o tanto por un proceso
de “degterritoridizacion”. Ahora ciertas dimensiones del poder serian gercidas por individuos,
empresas y organizaciones que e encuentran virtuamente libres de las amarras del juego poalitico

doméstico en paises especificos. Se establecerian nuevas modalidedes deinteraccion entred sstema
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interestatal y la sociedad transnaciond. Esa hipotesis requiere alguna €l aboracion.

En primer lugar, hay que tomar en cuenta e hecho que las diferencias entre las capacidades
de Estados individuales de “controlar” |os efectos de la globdizacion (pero ain los Estados mas
fuertesno controlan todas|as decisones que les afectan). En segundo lugar, lasociedad transnaciona
generademandas detodo tipo (por més control, como en el caso delosambientalistas, 0 menos, por
ciertos sectores empresariaes), pero e foco de lademanda es sempre e conjunto de |los Estados
(que también tienen visiones propias de las demandas). En teoria, 0 no seriaen s mismo positivo
0 negativo, Ssmplemente crearialanecesidad de otras moddidades de equilibrio Estados/sociedades
parala produccién de “buenas normas’.

Pero hay que mirar a dgunas consecuencias inmediatas del fendmeno. Frente a los nuevos
desafios (multiplos, contradictorios, y que se reflgan diferencidmente en la conducta internaciond
de los Estados), la busqueda de sentido para los procesos globales constituye un reto formidable,
incluso del angulo procesd. Al contrario de lo que piensan los post-modernos, la ausencia de las
grandes narrativas no significa que se haya superado la lucha por asignar sentido a los procesos
socides. Significa solamente que esaluchaes mas complgay susresultados, menos previsibles. Los
consensos internacionales (multilaterales) pasan a depender de la suma de consensos nacionales
sobre demandas transnacionales y consensos transnacionaes sobre las mismas demandas.” Esta
Situacion tiene impacto politico que es Smilar alo que se pasaen € plan naciond en lo cud muchas
democracias sufren la desilusion con la palitica, que sereflgaen € absentismo eectord. &

La separacion entre politica y poder, derivada de las muchas etapas para formacion de
legitimidad y de reglas, en @ escenario internaciona puede generar desiluson semgante, aungue la
esperanzade controlar |os procesosinternaciona es haya sido histéricamente méstenue quelapromesa
de participacion de los ciudadanos en las decisiones de la comunidad en € interior de los Estados.
Lamultiplicacion de actores con influenciainternaciona no harepresentado, contrariamente alo que
podriaparecer |6gico, d aumento delacapacidad delasingtitucionesinternacionaes de encauzar |os
procesos globales.

Losfendomenosdelaglobalizacion parecen haber contribuido paradeshacer antiguos paradigmas
que tomaban & Estado como Unico actor relevante en & campo internaciond. Lapresenciade otros
actoresimportantes, Sn embargo, no hainyectado mayor racionaidad alos procesos internacionales,

y las organizaciones multilateraes, encargadas de administrar distintos regimenes internacionales,
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tampoco se han convertido en la panacea que los mas optimistas desearian. Laecuacion ided: mas
flujos, mas solidaridad, més reglasy més autoridad para lasinstituciones internacionales, no
se produce autométicamente. De hecho, no hubo una transferencia de poder de los Estados a las
organizaciones multilaterales, [0 que en teoria podria garantizar decisiones mas efectivas aplicables
atodos Estados’. Tampoco la sociedad transnaciona se encuentra organizada a punto de dar una
direccion a la globdizacion. Las miitiplas dimensiones de |os procesos internacionaes ganaran
complegjidad. Hay més presion directa de los movimientos sociales sobre los organismos
internaciona es, con razonable éxito, sobretodo en &reas como derechos humanos o medio ambiente
(mésend nive delaconscienciasobre|lostemas que en lacreacion deinstrumentos de intervencion
y correccidn). Pero, hay nuevas demandas por cooperacion, aun precariamente atendidas, que
nacen, por g emplo, de efectos nocivos de la globalizacidn (como la necesidad de mas efectividad
en & combate de actividades criminaes). Por consguiente, es razonable admitir que vivimos en un

orden internaciona con profundo déficit de gobernabilidad.

En los Ultimos afios hubo para muchos una reverson dd fendmeno de la globdizacion, y la
separacion entre politicay poder ya no seria unaredidad tan evidente. La opcion unilatera de los
Egtados Unidosy € nuevo énfasis en lostemas de seguridad y combate d terrorismo, segin algunos
andigtas, representaria € regreso de la dta politica. Ciertos movimientos de la ola globdizadora
ahora marchan pardeos—y, en agunamedida, se subordinan — a objetivos de seguridad, como
demuestran los intentos de establecer controles inéditos sobre los flujos financieros transnaciondes
(vinculados d combate d terrorismo, no necesariamente alainestabilidad que puedan provocar). El
regreso abrumador de la politicade poder y la pérdidade impetu de la globalizacidn, que también
senotaen lasdificultades de acuerdo enlaOMC —foro encarado como sinénimo de profundizacion
de laglobaizacidn por favorecer laliberdizacion comercid, han fortdecido lavison redistade las

relaciones internacionales.

Antes de entrar en ladiscusion sobre los limites de esta vison clésica, vae eaborar sobrela
nocién de orden para comprender 10 que esta en juego cuando se menciona la estabilidad o
inestabilidad en las rdaciones internacionades. En un estudio sobre la manutencién de laley y de
orden en las sociedades nacionaes, Bauman hace hincagpié en la definicion del orden como un

intento deimponer uniformidad, regularidad y previsibilidad sobred mundo humano?. Esinteresante
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notar que las reflexiones de Bauman sobre la criminologia pueden aplicarse, mutatis mutandis, a
campo internaciond: para ese autor, cuaquier orden es también una eeccion, pero la eleccion de
ciertos tipos de ordenes limita e margen de patrones de comportamientos tolerables, privilegiando
determinados tipos de conducta como normales, mientras echa a las otras conductas € epiteto de

anormales.

En este sentido, € escenario de “ desorden” contemporaneo es la sefid més evidente que d
grado de éxito dd intento delograr uniformidad, regularidad y previsibilidad esmuy pequefio. Vivimaos
un momento ddlicado de las relaciones internaciondes. El revés en laliberdizacion comercid y los
nuevos controles sobred transito de pasgjeros no son resultado de un intento coordinado de producir
gobernabilidad democrética por medio de indtituciones multilaterales, sino reflgan la nueva movida
unilateral de la principa potencia mundia. En este sentido, muchos diran que se trata de un orden

hegemonico que asoma en d horizonte. Pero, no se disefiaaln la naturaleza de la hegemonia

En redidad, la superpotencia detiene € liderazgo militar, pero sus fragilidades econdmicas,
con sus déficits pablicos crecientes, y lafdta de una hegemoniaen € sentido atribuido por Gramsci
alapaabra—lo que presupone un eemento de consenso y aceptacion del liderazgo, puede debilitar
el orden. Hay movimientos que se superponen. Los procesos que impulsan la globalizacion
desenfrenada contintian a lado de expresiones dd unilateralismo militar como trazos didtintivosdela
escenainternaciona Sin que hayaaumentado e grado deregularidad enlasrelacionesinternacionales.
Tanto en & auge de la globalizacién — que puede ser considerado en afio de creacion de laOMC
(1994), como en & momento actua de regreso de la dta politica en detrimento de la economia de
mercado totamente libre, la forma del orden prevaeciente es d desorden. (en d sentido de la
ausencia de rumbos positivos amplios) ' La paradoja es que la gpariencia de desorden oculta €
orden desigud y asmétrico cuya fdta endémica de gobernabilidad tiende a favorecer a los méas

gptos, en una nuevaversion del darwinismo socid gplicado ala escenainternaciond.

El orden internaciond ha sido tradiciona mente considerado anarquico en @ sentido de que
no existe un gobierno mundid. Las reglas son resultado del consenso y de la cooperacion entre
unidades juridicamente soberanas. El orden seria, desde esa perspectiva, resultado de laimposicion
hegemdnica o del equilibrio de poder entra las potencias en pugna. Pero, en este marco, hay una

cdificacion importante y que deriva de la creacion de las ingancias multilateraes. De hecho, la
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grande conquista moderna del multilateralismo es exactamente la posibilidad de establ ecerse reglas
que sean forjadas en procesos democréticos, 0 sea, en que cada Estado, independiente de su poder

epecifico, tenga condiciones iguaes de participacion en las decisones.

Il —Lavisién clasicay labusquedadegobernabilidad

Lapreguntaesencid eslasguiente: ¢Como vivir y actuar juntos? Esta es una pregunta que
hallenado muchas paginas delibrosde sociologiay politicaenlo que atafie alas sociedades nacionaes.
End campointernaciond, lahipitesisde anarquiay laincorporacion del modelo deeeccidnraciond
a estudio dd comportamiento de los Estados alin tienen la hegemonia intelectua y sobre todo
condicionan fuertemente los modos de pensar de quienes deciden en |os paises mas poderosos. Las
relaciones internacionaes incorporaron muy facilmente la hipdtesis dd homo economicus y han
tratado los Estados como unidades raciondes para facilitar la anticipacion de cursos de accion
probables determinadas por cacul os estratégicos.

Al introducir € tema de la gobernabilidad, se puede ampliar € abanico de conceptos para
poner a desnudo € orden internaciona no como € resultado de puros caculos estratégicos de las
principaes potencias, Sno como una regdlidad mucho mas compleja de interacciones econdmices,
politicas, sociaesy hastasmbdlicas. El concepto procesa de gobernabilidad, d remeter alacuestion
de la eficacia de las indituciones en la resolucion de conflictos y la representacion de intereses
contrarios, conllevalaposibilidad de creacion de especies de agorasinternacionales paralaaccion
colectiva, abriendo la posibilidad de someter en dguna medida la red cadtica de interacciones y
rel aciones de poder vigentesen € orden mundia aprocesos detomade decisiones mas participativos.
Las agoras existen, d menos virtudmente, en las muitiplas expresiones de las ingtituciones
multilateraes. CoOmo darles vida plena es la cuestion.

Lavisién redista clésica dira que eso es imposible y contrgproducente, ya que los Estados
s0lo tienen una preocupacion: la acumulacion de poder y @ objetivo de sobrevivir en ambiente
hostil. No hay duda que € aparato estatal y € poder militar y econémico que le da soporte son
fundamentaes para entender la dinamica de las relaciones internaciondes. Sin embargo, esos
elementos son insuficientes. La opcion norteamericana por las llamadas guerras preventivas no son
resultado automético del poder militar colosal delos Estados Unidos, aungue ese poder es parte de
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las condiciones de posibilidad de la adopcidn de dicha estrategia*? Para evitar |0s equivocos, es
necesario mirar también otras cosas. como por gemplo lafraccion del partido republicano que hoy
dia echa las cartas en politica de seguridad. Eso significa que la corrdacion de fuerzas internas, la
oscilacion delaopinion pablicay las € ecciones son factoresigua menteimportantes paracomprender
las opciones de palitica exterior de un Estado.

Al tomar de préstamo d concepto de gobernabilidad democrética paracomprender larealidad
internaciond, no estamos rechazando € papel dd poder militar, ni delavison redistadel escenario
internaciona. Lo que queremos subrayar, Sn embargo, es que la vison redista es un modo de
encarar lasituacion internaciond y de dar sentido d mundo, lo que significa que no se confunde con
la redidad en sus multiples aspectos. Lo que vivimos hoy es una especie de profecia que se auto-
cumple. S todos creen que @ mundo serige solo por las relaciones de poder, las formas dternativas
y més democréticas de lograr € orden internaciona ciertamente quedan a margen. S, en contraste,
los paises y |os sectores menaos favorecidos por € desorden actua comprenden que la histérica no
sigue un rumbo predeterminado, que los Estados no tienen un carécter inmutable, que las relaciones
internacionaesy |os procesos politicos y econdmicos son historicos, 0 Sea, No son expresion de una
presuntanaturalezainmanentey ontol égicade orden contemporaneo, seraposibleintroducir cambios
en laredidad.

A nuestro juicio, la nocion de gobernabilidad democrética puede ser un punto de partida
importante paracontrarrestar la profeciaautocumplidaarribamencionada. Paradlo, lasingtituciones
multilaterales deben ser mas democréticasy activas en lugar de S mplemente quedarse pasivamente
rehenes del proceso de globaizacion o delosintereses delos Estados més poderosos'. El concepto
de gobernabilidad, desde que despido de su cargaideol 6gica que le asmilaaun conjunto de recetas
que todos deben cumplir en @ campo politico y econdmico, abre espacio a la interferencia de los
criterios éticos en |los procesos de decision.

Lanocion de gobernabilidad en @ sentido tradicional supondriala existencia de un gobierno
y, en sentido estricto 0 mismo 9 usamos un concepto amplio, no hay un gobierno mundid. Hay
ingtituciones, congtituidas por Estados, las cuaes deciden en base a negociaciones. O seq, las
decisiones requieren niveles variados de consenso y la regla para operar es la cooperacion. Es
verdad que, en agunas indtituciones multilaterales, existe la hipotesis de coercion. Eso esclaro en €

caso del Consgjo de Seguridad, cuando toma decisiones bgjo € capitulo VII de la Carta de las
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Naciones Unidas. El andliss de lahistoriadel Consgo puede demostrar fécilmente que su eficacia
hasido errética, habiendo incluso g emplos recientes de total desconsideracidn de ese 6rgano en la
toma de decisiones sobre intervencion militar.

Hay g emplos de coercion también en los campos financiero y comercia. La coercion esta
presente por medio de las condicionalidades que imponen |os organismos financieros (FMI, Banco
Mundia) cuando negocian paguetes de préstamos alos paises en crisis cambiaria. Los paneles de
la OM C tendrian también una dimension de coercion en lamedida en que permiten “retdiaciones’.
Pero, en generd, la coercion es fundada en decisiones paliticas ad hoc, 0 seala coercion es una
opcion politicay no derivade unaimposicion originada en laaplicacion delaley. Cuando derivade
lagplicacion delaley y delostratados, como en @ caso delos“fdlos’ delos pandesdela OMC,
lasreglas gplicablesy lajurigprudenciano sempre favorecen @ principio detratar deformadesigud
alos desigudes, sino puede reforzar obligaciones iguaes para paises en niveles muy digtintos de
desarrollo. Aungue gane en un pand € derecho de retdiar, un pais pobre tendra dificultades reales
de hacerlo se d “pendizado” es un pais de economia fuerte.

En suma, en d plano internaciond, estamos lgos de laidea de monopolio exclusivo de la
fuerza, que define & Estado para Weber.

Més dlé de esos agpectos forma es de la coercidn originaria de organi zaciones multilaterales,
€s necesario prestar atencidn en e contenido de las decisones para verificar S dlas son efectivas
para controlar los procesos internacionaesy dirigir 1o que resta de la globaizacion. Con efecto, €
trabgjo delaOMC en d sentido de favorecer laliberalizacion comercid, asi como lasexigencias del
FMI alos paises emergentes en cuanto a politicas monetarias y fiscales redtrictivas, pueden o no
sgnificar que esasingtituciones estén dando unadireccion a proceso de globdizacion. (en € sentido
que sus gportes facilitaran una reinsercion pogitiva de |os paises que recurren a sus créditos en €
sstema econdmico internaciond). Seria importante andizar cada Stuacion especifica, ya que €
récord delosresultados de sus acciones esmuy desigual. En algunos casos, esverdad quefacilitaran
la reinsercion (por veces, con dto sacrificio socid de corto plazo), en otros, no. “*Crear reglas
generaes para Stuaciones desiguales es frecuentemente frustrante. Lo que es “generd” edta
condicionado frecuentemente por visiones doctrinarias que proyectan perspectivas parcides delos
mecanismos e ingrumentos de desarrollo, privilegiando € mercado sobre consideraciones como

justiciay equided.
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Eso determina inmediatamente un problema curioso, especialmente S usamos la primera
definicidon de gobernabilidad que FLACSO recuerda en un documento reciente — un estado es
gobernable cuando cumple requisitos minimostaes como:  control efectivo dd territorio, monopolio
de lafuerzay formulacidn e implementacion de politicas publicas'®. Tomando en consideracion este
concepto, es relativamente f&cil definir unacrisis de gobernabilidad en d plano naciond. S hay una
guerracivil y se disuelve d monopolio dd uso de lafuerzao s un gobierno no tiene condiciones de
llevar alajudticia nadie que cometa crimenes, ciertamente tendriamos una clara sefid de faenciade
lamaquinaestatal. S no tiene capacidad de obtener, por impuestos, |o minimo necesario para pagar
alosfuncionarios dd Estado, tenemos igudmente una crisis de gobernabilidad.

¢Como transponer esos gemplos parad plano internaciona?

S hay dos guerras en Africay unaen Asia, ¢hay una crisis de gobernabilidad en € sstema
internacional? S se agrava @ problemade ladesguadad y S € sstema financiero internaciond no
genera recursos para financiar € desarrollo, Sno agrava las crisis que afectan a los paises mas
pobres, ¢hay una crisis de gobernabilidad en @ orden internaciona ? Supongamos que esos sean
gemplosdecrissdegobernabilidad. En este caso, ¢dequién eslaresponsabilidad? ¢Como corregirlas,
admitiendo que la primera condicion pararesccionar es @ reconocimiento de la criSs como criss?

Esas preguntas no son fortuitas y demuestran que & concepto de gobernabilidad no sempre
es neutrd y es extremadamente complg o proyectarlo parala orden mundia como totaidad. Pero,
de eso deriva su “ventga anditica comparativa’ una vez que abre espacio para la introduccion de
una perspectivaintegradora ampliay de dementos de evauacion éica

Latendencia, hoy, es aceptar que, como no hay gobierno mundid, laresponsabilidad por €
orden sefragmentay letocariaacada Estado encontrar lasolucion parasus problemas (s lasumaes
positivaparad orden internaciona, seria, en principio, poco relevante). A nivel naciond, lacrissde
gobernabilidad generanaturd mente unaneces dad de movilizacion porque afecta, de maneraprofunda,
alavida dos habitantes de un Estado. El responsable es més visble y facilmente identificable. El
gobierno es € blanco de las reivindicaciones y de las demandas de mudanza socid y politica. En
cambio, lanocion de criss globa de gobernabilidad no estan obvia, y os presuntos responsables,
menos evidentes.

La criss globa puede ser evidente en casos extremaos, como en los momentos de guerra

mundia. Pero, hoy, lapreguntas € terrorismo generaun problemagloba de gobernabilidad admitird
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ciertamente respuestas muy variadas.*® Adi, una primera observacion conclusiva serialade que la
posibilidad de movilizacion en @ sistema de Estados es més limitada. Cuando uno e refiere ala
gobernabilidad en @ plano internaciond, 10 que viene ala mente son las indituciones multilateraes,
que serian los vehiculos por excelenciade la accion colectivaen € sstemade Estados. Visto contra
el telon de fondo de lared de organizaciones multilaterdes, d sstemainternaciona parece menos
“andrquico” de lo que supone lateoria redista clésica de las relaciones internacionaes.

Las varias ingtituciones internacionales que existen, s no son gobierno, representan
tedricamente model os para sol uciones de los problemas de gobernabilidad, seaen € plano politico
seaen d econdmico. Labrechaentrelapromesay larealidad, sn embargo, esenormey setraduce
en la desluson arriba mencionada. Para € plano internaciond, quizés la segunda definicion de
gobernabilidad — contenidaen & ya mencionado documento de FLACSO — seala mas apropiada
paranuestro propdsito de echar luz sobre e orden internacional apartir de conceptos desarrollados
parae andissdd plano interno. De acuerdo a esa definicidn, la gobernabilidad seria un “conjunto
de mecanismos, procesos y relaciones e ingtituciones mediante los cuaes los ciudadanos y grupos
articulan susintereses, gercen sus derechos y obligacionesy median sus diferencias’™’.

¢Podemos sudtituir “ciudadanos y grupos’ dd concepto de la FLACSO por “estados y
sociedades’ (ahi incluida la sociedad transnaciond), y aceptar que la idea de gobernabilidad es
transponible parad plano internaciona ?

S miramos menosaladimens 6n de coercidny masalosfactores de agregacion deintereses,
la gobernabilidad supondria, por |0 menos, dos elementos:

a) un minimo de consenso sobre o que sean las demandas y las maneras de atenderlas

b) un conjunto deingtituciones quetengan unaciertaestabilidad y que sean capacesde leer

las demandas'y resolver |os conflictos entre demandas contradictorias (con coercion s
fuerad caso)

Esos elementos pueden ser encontrados en € orden internaciona siempre de manera mas
difusa que en d espacio naciond. La cuestion es verificar, en cada coyuntura histérica, que fuerza
tienen, de que manera pueden servir a que las demandas de paz e equidad (orden y judticia, para
gorovechar d titulo de unareciente coleccidn de ensayos, organizedapor Andrew Hurrell y Rosemary
Foot)*8. Para que € concepto de gobernabilidad no sea sino wishful thinking, como dicen los

ingleses, es importante evaluar |as condiciones objetivas tanto para la existencia de un consenso
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minimo sobre las demandas y |as formas de atenderlas como parala creacion de ingtituciones més

efectivas, democréticasy participativas.

|V —Laimportanciadelasinstitucionesmultilater ales

Cabriaelaborar sobre € pape de las organizaciones multilaterales, nuestro foco de andisis.
Ellas son d lugar de formulacidn de consensos que se corporifican en regimenes internacionales en
camposcomo lapaz y laseguridad, € desarme, |os derechos humanos, € medio ambiente, & espacio
exterior, entre otros. El conjunto de practicas, normasy procesos sufren lainfluenciade losfendmenos
de laglobaizacidn, los cudes deberian llevar aque las organizaciones multilateraes fortaecieran su
rol y su capacidad de crear y mantener € orden. Eso no ocurrié. O, mas precisamente, hay esfuerzos
reales en esa direccion, pero, como veremas, limitados por varios factores.

No debemos descartar la posibilidad de un escenario optimista, en que se acerquen las
demandas de reglasy de equidad de la produccion de normas (y vamos adelante aandizar € estado
actual de esos procesos). Pero, existen |os contornos de un € escenario pesimista, en que d sistema
puede asumir ladireccion del desorden. Eso se manifestariacuando, por pardisisde proceso decisorio
0 por decisiones no modelados por vaores postivos, e déficit de gobernabilidad impida que se
imprima un sentido democrético a los procesos de globaizacion y a la produccidn de normas y
practicas que rigen en @ sstema interestata y en las relaciones transnacionaes. Orden o desorden
tienen implicaciones parad juego internaciond. Lafatade un rumbo provisto por € multilateralismo
no lleva a la desaparicion de ganadores y perdedores en los ditintos tableros del gedrez de las
relaciones internacionales, representando, a ende, Smplemente un ambiente libre de restricciones
paraquelosactores, sean estatales 0 no gubernamentaes, intenten imponer susintereses particulares
en franco detrimento de |os objetivos consagrados en instrumentos juridicos de carécter universd,
como la Carta de la ONU. A gemplo de lo que pasa normamente en la economia, donde € libre
mercado no es garantia de un orden mas establey justo, € orden internaciona bajo la globaizacidn
obgolosdesgniosdelaluchaunilateral contrae terrorismo, destituido por |o tanto de mecanismos
eficaces de gobernabilidad, puede ampliar las desiguadades ya existentes y crear nuevas.

Para que quede més claro, vamos aexaminar de maneramuy selectivay en rasgos generaes

lo que pasaen & orden internaciona contemporaneo con respecto alas condiciones del consenso y
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acdidad de las indtituciones multilaterales en términos de creacion de la gobernabilidad.

tienen;

En primer lugar, cudes son las medidas de consenso en d plan internaciond, que fuerza

1. Enunmiradainicid, verificamaos que, en los dltimos anos (después dd fin de la Guerra

Fria), hubo un nitido aumento de laconcienciade que existen problemas comunes (medio
ambiente, derechos humanas, control de las armas de destruccion masivaetc.) y, en €
plano delos discursos, la articulacion de va ores comunes (es interesante comparar 10s
discursos del Debate Genera de la ONU antes y después de la Guerra Fria para
comprobar que, en lo generd, hoy las ideas centraes de lo que seria la legitimidad
internacional son ampliamente compartidas). S hay un “sentimiento” de problemas
comunes, es hatura que hayaun aumento de lademanda por gobernabilidad. Laideade
solidaridad globa es parte dd discurso de los Estados pero también es impulsado
fuertemente por los actores sociales transnacionales (la agenda contemporanea de las
Naciones Unidas es en buena medida condicionada por las ONG). Como resultado, se
ha creado un “stock” de buenas intenciones, que fue articulado por las conferencias
globaes de las Naciones Unidas en los afios 90 y que culmind con la Declaracion del
Milenio. Asi, podemos afirmar que uno de los cambios fundamentaes derivaedos de la
globaizacion en € sstema internacionad son los patrones de legitimidad, que son
acompaiiados de promesas de accion conjuntay delaperspectivade un multilateralismo

fuerte,

. Pero, 9 miramos més de cercad fendmeno dela“ nueva solidaridad”, las conclusiones

son menos optimigtas. En redidad, los patrones generdes de legitimidad tienen bga
operaciondizacion. Una de las explicaciones deriva del hecho de que @ consenso es
déhil en varias de las dimensiones de la nueva agenda. El gemplo de los derechos
humanos es significativo. Hastahoy, se discuteloslimites de su universaidad, apesar de
laafirmacion en e documento fina de da Conferenciade Viena (1993) de quetodoslos
derechoshumanos son universaes, interdependientesy serefuerzan mutuamente. Ademas
de esn, en Situaciones extremas de violacion masivade derechos humanos, laintervencion
humanitaria es poco aceptada, ya que € peligro de uso palitico del tema para avanzar

intereses politico mezquinosimpide un andliss exento dela problemética. En materiade
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medio ambiente, hasta hoy € protocolo de Kyoto no dcanzd plena implementacion
debido alavison cortoplacistade dgunospaises. End &eade desarme, lasconclusiones
de la conferencia sobre tréfico ilicito de armas pequefias es débil y la Conferencia del
Desarme en Ginebra esta paraizada hace afios.

Un fendmeno pardeo (y que, en parte explica, @ anterior) es la fragmentacion de las
demandas, delos modos de articulacion deintereses. Ladificultad de consensos solidos
derivaria de la forma diferenciada por la cua la globdizacion toca a los Etados y
sociedades. No solamente en términos “redes’ (més intercambio ha significado més
diferenciacion, 9 miramosalacuestion deladistribucion dd ingreso anivel mundiad) sino
también en términos simbdlicos (ladifuson deided esgloba esesméas o menoscompetible
con perspectivas culturaes nacionaes). Por esarazon esdificil lograr laarmonizacion en
los procesos de operaciondizacion de |os patrones generales de legitimidad. Tomemaos
los paises en desarrollo que histéricamente son los que impulsaran las agendas de
transformacion del orden internaciond: hay diferencias en materia de derechos entre los
més orientados por va ores occidentalesy |os paisesidamicos, hay diferenciasen rdacion
alos mecanismos de proteccion de los derechos humanos, especia mente con respecto
a las posbilidades de supervision internaciond; en @ tema del medio ambiente, hay
diferencias entre los que tienen bosques y 10s que no tienen desiertos, en materia
econdmica, entre los méas abiertos para los mercados y 1os menos abiertos. El mismo
proceso de fragmentacion se da con los paises desarrollados, como vimos, recién, enla
disputa entre europeos y americanos en la cuestion de la intervencion en Irak o, de
manera més permanente, en la Ronda de Doha. Es evidente que no hay solamente
diferencias y disputas en esos temas, pero es importante subrayarlas para poner en
relievedementosde dificultad paralaconcrecion delagobernabilided anive internaciond.
. Otro aspecto que contribuye para que la gobernabilidad sea a la vez més requerida y
més dificil de dcanzar es @ hecho de que agunos de los temas clave de nuestros dias,
como la lucha contra € terrorismo, drogas, y miSmo ciertas normativas comerciaes
(propiedad intelectua, p.e.) determinan modalidades de cooperacion que requieren
transformacion de los modos como |as soci edades se organizan internamente. El avanzo

de las normas-patron es mas fécil en la esfera econdmica, a pesar de las resstencias —
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GATT-OMC gueen otrasesferas. Ni semprelaimposicion de normas-patron responde
a objetivo de corregir desequilibrios de poder. Al contrario, pueden tener € efecto de
ahondar ladesigua dad y ladistanciaque separal os plenamenteinsertados en laeconomia
mundid de los excluidos de los beneficios de la globaizacion. Por eso, la blsqueda de
consensos minimos arededor de normas-patron abre un espacio de discusion sobre e
contenido de dichas normas. De todos modos, apesar deladificultad en Stuaciones de
fragmentacion de intereses, la blisqueda de consenso suele ser la Unica forma, ademas
de la imposicion o de una aceptacion pasiva de normas desde posiciones de poder
(econdmico, socid, politico y smbdlico), paradcanzar unagobernabilidad que sedefina
por reglas de equidad y justicia

. Un consenso palitico sobre gobernabilidad puede tener mas de unadimens ontempord.
Debe necesariamente servir alas demandas del presente, pero serdmaésfuerte s losque
participan en € consenso comparten también una vision de futuro. Entre los hechos
notables de lasituacion internaciona contemporanea estalaausenciade sentido utdpico.
No exigen (td vez feizmente) ideologias movilizadoras que prevaecian en € tiempo de
laGuerraFriay que prometian, S ganaran, paz y jugticia. Hoy, las cuestiones que generan
utopias, especia menteladesigud dad, son insuficientes como instrumento de movilizacion.
Una idea que se disuelve es la de no reciprocidad para los desiguales. Las protestas
anti-globalizacion parecen expresar de modo aestorio € sentimiento de frustracion con
la creciente pobrezay desigualdad en € mundo, pero los movimientos de contestacion
todavia no tienen una coherencia interna que les permita articular aternativas a orden
vigente. Esos movimientos no deben ser despreciados en funcion de su carécter
fragmentario y hasta cierto punto contradictorio. Ellos son una sefid clara de que dgo
no vahieny, en este sentido, pueden ser importante etimulo paralareconstruccion de
utopias movilizedoras que, a diferencia de las ideologias dd pasado, favorezcan la
creacion de la gobernabilidad con la preservacion del plurdismo.

. Los consensos se fortalecen con redlizaciones. Asi, un factor que no sirve a consenso
ese hecho de que, enlosUltimosanos, hubo unaverdaderainvers on delasexpectatives.
Hay menos sefides de solidaridad y més de conflicto, como revela e aumento de los

gastos militares a nivel globd o la disminucion de la ayuda oficid d desarrollo. Son
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claras las dificultades de lidiar con los temas de la pobreza: en 98, muertos en guerra,
cercade 550 mil; 730 mil, por formas de violenciasocid (homicidios, etc.); 18 millones
en virtud de enfermedad (que podrian haber sdo evitadas) y hambre. La dimensiéon
catadtréfica de esos nimero queda més evidente cuando se los comparamos con las
promesas y los grandes objetivos y metas acordados en conferencias mundiales,
incorporados en |as resol uciones de organismos como las Naciones Unidas, y reflgados
en discursos de lideres de paises desarrolladosy en desarrallo. Lafrustracion esenemiga
de los consensos internacionales porque siembra la desconfianza entre |os actores
relevantes que podrian comprometerse mas fuertemente con la gobernabilidad.

Un mundo unipolar no favorece d multilateralismo que supone, como condicidn politica,
un determinado equilibrio que genere cooperacion. Es también verdad que los Estados
Unidos no son, hoy, promotores, como fueran en € pasado, de cooperacioninternaciond
y defensores de las indituciones multilaterales. No obstante, no se debe confundir la
unipolaridad como razén exclusiva de la debilidad dd multilateralismo. Méas importante
gue los recursos de poder econdmico y militar de los Estados Unidos, es la visién
predominante en la dite dirigente estadounidense sobre su papd en d mundo. Seria
equivocado tomar ladistribucion de recursos de poder 0 su concentracion en las manos
de la principa potencia como Unico factor explicativo para la dificultad de acanzar
consensos por medio de ingtituciones multilateraes. Fueron los Estados Unidos, en
momento de verdaderasupremacia, que defendieron lacreacion delas Naciones Unidas.
Hoy, los Estados Unidos poseen unavis on muy particular del orden internaciona desegble.
Lautilizacion “alacarte’ de las ingancias multilaterdes (s, en € campo comercid, no,
en los campos ambienta o desarme) lleva a un debilitamiento general del proprio
multilateralismo, en vista de los efectos S stémicos que puede tener la conducta dd pais
gue tiene las ventgjas de poder de los EUA. Este proceso no es irreversible y puede
cambiar tanto por presiones de laredidad internaciona (aceptacion delos EUA de una
injerencia de Consgo de Seguridad en Irak) cuanto por transformaciones politicas

internas (véase ladiferenciaentrelas presdencias Clinton y Bush en materiamulltilaterd).

Veamos ahorala dimengén indituciond;
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8. Cond findelaGueraFriay los aumentos de flujosy intercambios que caracterizan la
globalizacin, no hubo cambiosingituciona esimportantes, savo en laesferaecondmica
(GATT-OMC). Esos ultimas, sin embargo, corresponden sobretodo alaagendadelos
paises desarrollados. Las demandas de reforma de las Naciones Unidas, tanto de
Consgo de Seguridad como de otros érganos estén pardizadas, |0 que genera cada
vez masfrudracion.*® Lasreformasno son, en s mismas, solucidn o panacea, no gnifican
gue se crearan nuevas condiciones de consenso. Pero pueden significar la posibilided
dequed sstemainternaciond funcionemeory, S hubieraunadiscuson francasobre su
acance, serian una sefid de “interés’ por las formas mas democréticas de accion
internaciona . Hay por o tanto unavastaagendaincond usadereformasdelasindituciones
multilateraes para que dlas puedan contribuir para la gobernabilidad y “domar™ los
procesos de globalizacion con miras alamejoradelos niveles de vida de lamayoriade
la poblacién mundid. Esas reformas no son faciles porque la mitologia redista todavia
tiene fuerza para imprimir su propia agenda egoista a orden internaciond e impedir
cambio estructurales en las estructuras de poder por medio de las organizaciones
multilaterdes.

9. En redidad, continuamos a vivir en un mundo en que las reglas “realistas’ son
prevaecientes. El pasge de lasolidaridad generd y difusa, delaconcienciauniversal se
da por intermedio de ingtituciones que son esenciad mente definidas pelas conductas
edatdes y sujetas por lo tanto a la influencia del juego de poder. El concepto de
deformidad, de Andrew Hurrell, demuestra como la “solidaridad”, cuando busca los
caminos de operacionalizacion, encuentra reglas del juego que son esenciamente
“egoigas’: lasdiferencias delas capacidades de | os estados en participar del juego (que
se amplian pelatecnificacion de proceso internaciond) esla primera deformacion; otra
seria la que deriva dd hecho de que las indtituciones tienen capacidad limitada para
limitar las paliticas unilaterales de los poderosos. El reaismo es un tipo particular de
mito politico end sentido atribuido aél por Raoul Girardet: “El mito politico esclaramente
fabulacion, deformaci on o interpretacion objetivamente recusabledelo redl. Pero, rdato

legendario, también es cierto que cumple una funcidn explicetiva, d proponer cierto
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ndimero de claves parala comprension del presente y condtituir unagrillaatravés de la

cual gparenta ordenarse e caos desconcertante de los hechos 'y |os sucesos.”2°

¢Estamos condenados a la gobernabilidad deformada? Sino, ¢qué es posible hacer para
uperarla? S aceptamos € mito redista, d actua orden internaciond seravisto como una estructura
inmutable, mientras su carécter historico y cambiante permanecerd oculto por d efecto de fabulacidn
propio de los mitos politicos. Para que la gobernabilidad deformada de lugar a la gobernabilidad
democréticapor medio delas organizaciones multilaterd es, necesitamos cazar lasluchar por reformas
delasingitucionescon laluchapor laafirmacion de unavison desolidaridad end orden internaciond.
No debemos ser demasiado pesimigtas, aunque agun grado de pesimismo es sempre prudente.

Este ensayo no ha tratado en detales las sefides podtivas. A pesar de las dificultades
mencionadas, € avanzo de la proteccion de los derechos humanos y de la democraciaen América
Latinaesun hecho sgnificativo. S no tenemaosideol ogias globa es, laexpans on delas buenas précticas
(“best practices”), impulsadas por Naciones Unidas, como € caso del micro crédito o del combate
ala SIDA es un camino para diviar las Stuaciones mas draméticas del mundo en desarrollo. Las
formas de ayuda humanitaria son universaes (nadie pensd en ayuda humanitaria durante la Guerra
dd Vietnam). Los éxitos de las Naciones Unidas en Timor Orientd y en otras partes ddd mundo son
muchas veces ol vidados debido alamayor publicidad en la prensade los fracasos, como en Ruanda
y en Srebrenica. La expansion de ingtituciones regionaes, sobre todo, abre nuevas posibilidades de
cooperacion y armonizacion que las indtituciones universdes tienen dificultad en avanzar. Eso vde
tanto parala dimenson de seguridad (ECOWAS en los conflictos africanos o MERCOSUR y la
defensa de la democracia) cuanto paralas cuestiones econdmicas.

Seguin Giddens, estamos condenados a vivir con la globalizacion. Eso es cierto, pero uno
debe preguntarse; ¢qué globalizacion? La globdizacion puede ser la caracterizada por la fata de
gobernabilidad democrética, por una pseudo-gobernabilidad (o gobernabilidad deformada) o por la
congtruccion y renovacion de ingituciones multilaterales con miras a crear un orden més estable,
justo y participativo paratodos por medio de la gobernabilidad democrética.

“Laimpotenciaque experimentamos no ess=id dedeficienciasindividuaes, snoreflga
laincapacidad de nuedtras ingtituciones. Necesitamos recongtruir las que tenemos, o

crear nuevas. Pueslaglobdizacion no esun accidente en nuestrasvidas. Laglobdizacion
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es un cambio de nuestras propias circunstancias de vida. Es @ modo como vivimos
ahora"#

El punto clave para obtener la gobernabilidad son las ingtituciones universales. ¢COmo
transformarlas para que respondan alas necesidades globales? El mejor camino tal vez sead delos
incrementos sucesivos y de los focos claros. Un gemplo notable es € fondo para combate a la
SIDA. Aungue no haconseguido todos | 0s recursos necesarios, es unamaneramés eficiente, dadas
las condiciones actuaes, de movilizar la solidaridad internaciond. Otro gemplo es la creacion del
fondo globa paraerradicar € hambrelanzado por & Presidente Luiz In&cio Lulada Silva Hay que
descubrir los nichos en que hay progresos posibles y viables para que se logre aumentar, con la
creciente confianza en los procesos participativos multilaterales, e grados de gobernabilidad
democrética dd sstemainternaciond. Las demandas son inmensas S pensamos en |os problemas
del mundo contemporaneo. Las posibilidades de soluciones globaes, como buscamos demostrar,
son limitedas. Adi, es necesario conquistar la gobernabilidad de manera cumulativa, de poco a
poco. Puede ser (y es) un gercicio que exige mucha pacienciay unalabor meticulosa, buscando
ocupar espaciosy crear dternativas concretas a desorden actua que tiende afavorecer alos mas
ricosy poderosos. Este podré ser amenudo un gercicio frustrante. Pero, ¢habré otro posible para
garantizar lagobernabilidad democréticay un mundo mésequilibrado y justo paralamayoriaexcluida

de los beneficios econdmicos, paliticos y smbdlicos producidos por la humanidad?

Notas:

! Laimprevisibilidad tiene dos sentidos: |a unipolaridad hace que las decisiones de uno puedan tener
un grado de arbitrariedad y, por |o tanto, impredecibles; en otra dimension, la falta de normas

“fuertes’ agrega también elementos de imprevisibilidad.

2 No es nuestro propésito una reflexion amplia sobre origenes y modalidades de la globalizacion.
Aceptemos que se trata de un fendmeno que se profundiza en los Ultimos treinta anos con la
aceleracion tecnologica, especidmente en € area digital y de comunicaciones 'y los modos de

produccion que se definen en escala planetaria.

3 HOFFMANN, Stanley. “L’ordre internationa”. In: GRAWITS, Madeleiney LECA, Jean. Traité
de Science Politique- Vol. |. Paris. Presses Universitaires de France, 1985. pp. 665-698. passim
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4 Esunadivision de valor esenciamente analitico unavez que, p.e., las empresas multinacionales
pueden tomar decisiones de inversion sin consideraciones de los intereses de |os Estados donde
estén sus matrices, pero piden alos mismos Estados que defiendan reglas internacionales que
garanticen inversiones o proteccion si sufren dafio por alguna razén provocada por accion del

Gobierno donde estén ubicadas las filiales.

® Hay que notar que la sociedad transnacional puede impulsar la creacién de reglas, como en € caso
del tratado para prohibir minas anti-personaesy, en ciertos casos, producir directamente reglas que
afectan actividades especificas, como en e caso de las agencias de rating o de la definicion de
criterios de calidad (1S0).

¢ BAUMAN, Zygmunt. Globalizacion: Las consecuencias humanas. Buenos Aires. Fondo de

Cultura Econdmica, 1999. Passim

" Las demandas transnacionales pueden ser contradictorias. Ejemplo curioso y extremo ha sido €
choqgue entre las ONG que defienden una regulacién parael comercio de armasy la National Rifle
Association durante la conferencia sobre trafico ilicito de armas pequefias, que ocurrio en Nueva
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