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Globalizacion y seguridad
internacional: la posicion de Brasil

Por Tullo VIGEVANI*
Universidade de S&o Paulo
Universidade Estadual Paulista

1. Introduccion

AUNQUE LA OBSERVACION ES OBVIA, inicialmente cabe reconocer
modificaciones significativas en el sistema internacional en
la iltima década del siglo xx que, de forma continua y permanente,
estaran todavia siendo procesadas a comienzos del siglo xxiI. Estas
modificaciones atafien a todos, incluso a Brasil. Nuestro objetivo
en este trabajo sera entonces definir mejor el desarrollo contem-
poraneo del concepto de seguridad, a la luz de los nuevos hechos
determinados por las fuerzas profundas que moldean los destinos
de la humanidad. Esta busqueda de definicion podra contribuir a
la comprension de la insercion brasilefia en ese mismo sistema
internacional.

El concepto de seguridad se viene ampliando mas allé de las
politicas estratégicas nacionales. Los valores hegemonicos inter-
nacionalmente reconocidos parecen incorporarse crecientemente
a ese concepto. La institucionalizacion de nuevos valores se deri-
varia del cambio en la configuracion del sistema internacional,
que pareceria tender a la forma unipolar, aunque subsistan en ella
caracteristicas significativas de la multipolaridad. Como veremos,
la tendencia a la unipolaridad no es necesariamente sinonimo de
predominio de una determinada potencia, como ocurrid en otros
periodos historicos. Los valores que antes servian de apoyo al equi-
librio bipolar (defensa de la civilizacion occidental o antiimpe-
rialismo militante) ya no se ajustan a la nueva configuracion del
sistema internacional, cuyo sustento dependeria ahora del predo-
minio de diversos pilares, como el liberalismo econémico, los de-
rechos humanos, la proteccion ambiental, los derechos sociales, e,

* Con la colaboracién de Priscila Rodrigues Correa y Rodrigo Cintra
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igualmente importante, lo militar-estratégico, aunque considera-
do bajo nuevas formas.

La aceptacion formalmente voluntaria de buena parte de los
nuevos valores por los Estados se dio en funcion de la busqueda
de viabilidad para su insercion en el sistema internacional. En re-
lacion con los diferentes temas, esta contribuyendo la presion de
los asi llamados nuevos actores. El surgimiento de regimenes inter-
nacionales como el de los derechos humanos, o el mayor énfasis
que se vienedando a losregimenesecondmico-financieros de carac-
ter liberal o competitivo, son resultado de la hegemonia contem-
poranea de valores capaces de presentarse como intrinsecamente
universales y tendientes al bien comun. Su éxito deriva de la capa-
cidad de presentarse como bienes morales de connotacion positiva
y de corresponder a anhelos humanos historicamente construidos.
Son también resultado del mayor activismo internacional de insti-
tuciones o grupos que explicitamente fomentan esos regimenes:
organizaciones no gubernamentales (ONG), empresas multinacio-
nales, 6rganos internacionales, comunidades epistémicas etc. En
la mayor parte de los casos, estas instituciones o grupos tienen
connotaciones enteramente diferentes entre si, estableciendo sus
objetivos de acuerdo con finalidades propias. Innumerables veces,
los regimenes son resultado de la combinacion de intereses priva-
dos, aun cuando partan de premisas universalistas, transformados
en publicos por la accion de uno o muchos Estados. En determina-
das circunstancias, aquellas instituciones o grupos pueden servir
como instrumento de uno o mas Estados para la aceptacion o para
la institucionalizacion de los nuevos valores hegemonicos como
fenomenos integrantes del concepto ampliado de seguridad.

De esta forma, para entender el concepto de seguridad es ne-
cesario capacitarse para el reconocimientode lo que, efectivamente,
tiene caracter universal, y que por lo tanto atafie a toda la humani-
dad, distinguiéndolo de aquello que corresponde al interés parti-
cular de Estados o de actores. Uno de los aspectos de la seguridad
consiste en dotar a los Estados, por lo tanto a los detentadores de
esa formalmente legitima representacion de la voluntad colectiva,
de instrumentos adecuados para discernir los valores de interés
universal. Un problema clasico, pero que adquiere nuevas conno-
taciones, es el de como cada Estado y su poblacion elaboran la
posibilidad de superponer esos valores de interés universal a los
suyos propios.
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2. La cuestion de la configuracion
del sistema internacional

Las alteraciones ocurridas en la configuracion del sistema inter-
nacional a fines del siglo xx, particularmente en la década de los
noventa, son factores relevantes en las simultaneas transformacio-
nes en curso en el concepto de seguridad. Este, sin duda, se esta
ampliando y abarcando nuevos campos antes ajenos al concepto
en sentido estricto. Cabe verificar cuales serian esas alteraciones en
relacion con décadas anteriores y en relacion con todo el siglo xx,
y cuales los posibles escenarios futuros. Este escenario es, mas
que algo propio de fines de siglo, resultado de un proceso de desa-
rrollo del sistema internacional moderno. Desde Westfalia los Es-
tados vienen afirmando la soberania nacional. Con la maduracion
de la idea de soberania, la seguridad internacional, sobre todo la
proteccion de la propia soberania paso a fundamentarse no s6loen
las capacidades individuales de cada Estado. En esto también las
armas nucleares tuvieron un papel ain no analizado completamente
en el sentido de reducir la seguridad individual de cada Estado.

El sistema, cuya configuracion basica en época de la Guerra
Fria —situada para la mayor parte de los autores entre 1946 y
1989— era la bipolaridad, valoraba el equilibrio militar y las esfe-
ras de influencia alcanzadas por cada uno de los dos bloques. En
ese periodo, las estrategias generales aplicadas tenian entre sus
finalidades principales la consolidacion vy, si era posible, la am-
pliacion de los bloques, cuando no la contencidn de la expansion
del bloque opuesto a costa de la propia. El final de la carrera
armamentista, por lo menos en los términos anteriores a 1989, la
crisis politica y econdmica, con consecuencias militares directas,
de la Union Soviética y la desintegracion del bloque por ella diri-
gido, inauguraron el desequilibrio de ese sistema bipolar, abrien-
do, en teoria, la posibilidad de la instauracion de la unipolaridad
dirigida por Estados Unidos, siendo ésta la unica potencia con ca-
pacidad estratégica mundial.

La unipolaridad, entretanto, fue inmediatamente matizada.
Permanecio, sin embargo, como posibilidad teorica, a pesar de la
aparicion de hechosnuevos,aunque maduradosen el periodo ante-
rior. Uno de ellos fue el surgimiento de ciclos de conflicto en aque-
llos paises donde las contradicciones y los antagonismos estaban
antes perturbados por la légica de la Guerra Fria, como los casos
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de la ex Yugoslavia y de Chechenia. Por otro lado, conflictos re-
gionales, internacionales o internos, algunos originados en el pe-
riodo de la Guerra Fria, no pudieron ser adecuada o rapidamente
solventados por lacomunidad internacional, y especificamente por
los Estados Unidos, a pesar del nuevo contexto, en que las tensio-
nes Este-Oeste parecen dejar de existir. Son los casos de Israel-
Palestina, Iraq, Somalia, India-Pakistan, Burundi, Angola etcétera.

La matizacion de la unipolaridad también pareceria profun-
dizarse con la mayor condensacion de los bloques econémicos,
especialmente la Union Europea. Incluso en el plano econémico,
bloques mas bien débiles, pero que buscan espacio propio, pare-
cen consolidarse, como el Mercosur. Algunos paises como China
crecen significativamente en importancia econémica, aunque la
crisis del Japon en toda la década de los noventa sugiere la necesi-
dad de precauciones en la evaluacion de la capacidad de
sustentacion a largo plazo de esta tendencia.

Sefialados estos factores politicos,econdmicos y militares, cabe
reconocer que contribuiran a la percepcion de que un unico Estado
no poseia autoridad y ni siquiera poder suficientes para determi-
nar el conjunto de reglas de convivencia internacional. Tanto des-
de el punto de vista militar como desde el mas general del orden
internacional, el debate en torno de la configuracion internacional
esta abierto. El siglo xxi1 comenzé sin respuestas definitivas. Se-
gun algunos autores, hay margen para pensar ese mismo orden
como multipolar.

Contrariamente a lo que afirman importantes autores neo-
rrealistas como Waltz (1987), la organizacion del sistema interna-
cional es dindmica y cambia tanto estructural como sistémicamente.
Lo que importa aqui es sefialar que los cambios no siempre son
resultado de aquello que los realistas llaman momento fundacional.
Para ellos, las modificaciones son producidas basicamente por las
guerras, que pueden ser consideradas momentos de fundacion de
la nueva configuracion sistémica. De acuerdo con esta teoria, solo
ellas transforman el sistema: “En la historia moderna solamente la
segunda Guerra Mundial tuvo este papel” (Waltz 1987: 362).

Para otros autores, hay diferentes formas de estructuracion y
de modificacion del sistema mundial. Segin Waters, estas formas
pueden ser tres principales:

Imperios mundiales, en los cuales una multiplicidad de culturas estdn uni-
ficadas bajo el dominio de un gobieno unico; hubo muchas formas de
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imperios mundiales (por ejemplo el antiguo Egipto, la antigua Roma, la
antigua China, la [ndia mogol, la Rusia feudal, la Turquia otomana etc.).
Economias-mundo en las cuales unamultiplicidad de Estados politicamente
organizados, cada uno basado en una cultura especifica (Estados naciona-
les) son integrados por un sistema econémico comun; sélo hubo una forma
estable de economfa-mundo, el sistema internacional moderno, integrado
por medio de una unica economia capitalista (que incluye las sociedades
de socialismo de Estado). Socialismo-mundo, en el cual tanto el Estado
nacion cuanto el capitalismo desaparecen en favor de un solo sistema poli-
tico-econdémico unificado, que integra una multiplicidad de culturas: no
hay ejemplos de socialismo-mundo y este sistema todavia tiene que ser
construido (Waters 1996: 23).

De acuerdo con esta construccion conceptual, las relaciones inter-
nacionales son dindmicas y pueden cambiar tanto estructural como
sistémicamente en razon de procesos relacionados con las fuerzas
profundas de la historia de la humanidad, sin tener la necesidad,
apreciada por una parte de los neorrealistas, de considerar el papel
condicionante que tendrian las estructuras relacionales. Al lado de
estas tres formas principales sefialadas por Waters, entendemos
que es necesario aumentar la posibilidad de sistemas hibridos y
transitorios.

El sistema internacional en nuestros dias, en el nivel juridico,
y particularmente en el nivel politico, al menos en lo que hace al
locus formal donde encontramos el poder legitimo (Weber 1977),
sigue basado principalmente en la figura del Estado. Este hecho
fortalece la reiterada tendencia a la busqueda de paises hegemonicos
y/o equilibrios de poder. Esto viene dificultando el reconocimien-
to del hecho, relativamente nuevo, que la hegemonia puede ser
ejercida no necesariamente por un pais o incluso por un conjunto
de paises, sino que puede ser establecida por medio de otras varia-
bles, como una idea-base o un valor dominante. Algunos autores,
a partir de la década de los ochenta, empezaron a identificar este
hecho, en parte, con el concepto de régimen internacional (Krasner
1986). La comprension de la existencia de nuevas variables impor-
tantes para la configuracion del sistema internacional abre camino
a la posibilidad de percibir las razones de identificacion minima
entre importantes actores (Estados y actores no estatales). Puede
afirmarse que la idea-base o valor dominante, en algunos casos,
confiere estabilidad al sistema internacional, siendo ésta una de
las principales bases para el mantenimiento de la economia-mundo.
Veamos dos ejemplos: la aparente aceptacion universal del libera-
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lismo en el campo econdmico es un valor dominante con poder de
configuracion internacional; la idea de que el mundo debe organi-
zarse a partir de la centralidad de la cuestion ambiental también
puede tener un papel estructurador en las relaciones interna-
cionales. Adelantandonos a los posibles criticos, veremos ense-
guida como, en una situacion donde sigue prevaleciendo el Estado,
en el nivel juridico y politico, el lugar donde las ideas-base o los
valores dominantes encuentran su nicho puede seguir siendo el
mismo Estado.

Martins (1998), al discutir las motivaciones contemporaneas
para la reconfiguracion del sistema internacional, apunta al hecho
que las armas atomicas tuvieron un papel paradojico. Resultantes
del desarrollo cientifico utilizado por la tecnologia mulitar, debe-
rian de haber tenido la finalidad, en 1945 para los Estados Unidos
y en 1949 para la Union Soviética, de garantizar la supremacia
estratégica y después el desequilibrio entre las potencias. Es obvio
que para alcanzar esos objetivos, la potencial utilizacion de las
bombas seria, en el limite, una posibilidad concreta. Martins su-
braya que la nueva tecnologia, al contrario de lo que sugeria esa
posibilidad, terminé por introducir un cambiocualitativo, mas que
cuantitativo, en lasrelaciones internacionales, una vez que los con-
flictos entre potencias no pudieron ser resueltos por el conflicto
militar.

La posibilidad del conflicto, en teoria, siguio existiendo. El
cambio fue que los conocimientos cientificos, en su mayor parte,
tendian a demostrar que una guerra con utilizacion del arsenal nu-
clear seria fatal para todos los involucrados, y para la hurnanidad
en conjunto: “En consecuencia, disponer de capacidad militar su-
perior como requisito para el ejercicio de la hegemonia o de una
posicion de poder, no desempena ya el mismo papel que antes”
(Martins 1998: 5), por lo menos si pensamos en términos globales.
De este modo. el ejercicio del poder tenderia a disociarse de su
fundamento militar. Se desprende de esta interpretacion la impor-
tancia creciente atribuida a la economia en las relaciones interna-
cionales, tema ampliamente tratado por innumerables autores ya
en los anos ochenta (Rosecrance 1986; Kehoane 1986). De este
analisis resulta, por lo tanto, la tendencia a sobrevalorar el campo
econdmico. En nuestra perspectiva analitica, es importante notar
que todos los campos estan intimamente relacionados, aunque es-
tas interrelaciones posibiliten, en determinadas circunstancias, ten-
dencias propias. Es decir que pueden tener gran peso determina-
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dos factores, fortaleciendo el papel internacional de un determina-
do Estado, incluso cuando éste no se muestre poderoso en otros
aspectos. En otras palabras, puede haber situaciones en las cuales
cada campo --—¢l politico, el militar, el econdémico, el cultural u
otros— tengan caminos diferenciados, presentandose cada uno
separadamente como especificamente relevante (Huntington 1994).
Un ejemplo siempre recordado es la aparente anomalia de paises
como Japon y Alemania, con gran peso econémico y con poder
militar y politico limitado. Otro ejemplo puede ser Cuba, cuya
influencia ideoldgica y cultural, a partir de la revolucion castrista
de 1959, fue durante décadas mayor que su relevancia economica
o politico-militar.

En un mundo donde la produccién se organiza, cada vez mas,
perdiendo sus bases territoriales fijas, donde el intercambio eco-
nomico esta crecientemente basado en simbolos o marcas, parece-
rian fortalecerse los llamados valores globales. Waters afirma que
“los intercambios materiales localizan; los intercambios politicos
internacionalizan y los intercambios simbolicos globalizan”
(Waters 1996: 9). La tendencia a la globalizacion es, ciertamente,
consecuencia del peso creciente de la economia en la organiza-
cion internacional, pero ésta se configura con base en campos de
poder que no son sélo los econémicos en sentido estricto.

Una conclusion de este apartado es que la configuracion del
sistema internacional no es un dato cientifico y definitivamente
establecido. La nocion de configuracion es mudable y surge de la
propia dindmica del sistema internacional, que estd en cambio cons-
tante, adaptandose a las nuevas situaciones, respondiendo a los
antiguos problemas y creando nuevas esperanzas. Kehoane (1986),
aunque acepta algunos puntos de vista de la teoria sistémica de
Waltz (1987), heredera lejana de Carr (1981) y de Morgenthau
(1948) critica la inconsistencia de su teoria de la balanza de poder,
especialmente cuando es utilizada de forma estructuralista, y la
ambigiiedad de ese concepto, ya que ambos, teoria y concepto, no
ofrecen explicaciones para los cambios del sistema. Una de las
principales criticas se dirige a la sugerencia de que los atributos
internos de los actores son presupuestos y no dados como varia-
bles. De este modo, los cambios en el comportamiento de los acto-
res y sus consecuencias para la configuracion del sistema interna-
cional se explicarian con base en el propio cambio de los atributos
del sistema, y no en las variaciones de las caracteristicas de los
actores, creandose asi un verdadero circulo vicioso. Lo que im-
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porta seiialar es que la utilizacion de una determinada teoria o con-
cepto incide poderosamente para la determinacion de la configu-
racion. Entendemos mejor esta cuestion si tenemos en cuenta la
posicion de Holsti (1992) sobre la poliarquia en el siglo xix, desde
el Congreso de Viena a la primera Guerra Mundial, contraponiendo
este concepto a la idea de que en este periodo, o por lo menos en la
segunda parte de este periodo, habria prevalecido la llamada pax
britannica. Lo mismo podria ser aplicado a los afios entre las dos
guerras mundiales: ;Cudl es laconfiguracion de ese periodo? ; Con-
cierto de potencias, multipolaridad, poliarquia, bipolaridad?

La sociedad internacional existiria, segin Bull (1997) porque
los Estados estan convencidos de la existencia de algunos intere-
ses o valores comunes. La defensa del derecho internacional seria
la base para la existencia de la sociedad de Estados, en donde és-
tos tratarian de actuar de acuerdo con sus leyes. En una concep-
cion pluralista de la sociedad internacional, los Estados son capa-
ces de ponerse de acuerdo en relacion con algunos supuestos
basicos, dentro de los cuales los mas importantes son el reconoci-
miento de la soberania nacional y la norma de la no intervencion.
De acuerdo con esta concepcion pluralista, el orden puede ser al-
canzado incluso en un contexto internacional donde prevalecen
sociedades heterogéneas en relacion con innumerables valores. Los
Estados, segun Linklater (1992) son capaces de estar de acuerdo
sobre la necesidad de orden en detrimento de sus visiones sobre la
justicia. Probablemente una de las grandes dificultades para ca-
racterizar el sistema internacional de la ultima década del siglo xx
y de los dos primeros afos del siglo xxi1 (Lafer y Fonseca Junior
1994) esté siendo la tendencia en curso, no definitivamente con-
solidada, a la modificacion de algunos de aquellos supuestos basi-
cos. Bastaria ver el debate contemporaneo relativo a los principa-
les de ellos, la soberania nacional y la no intervencion (Archibugi,
Held y Kohler 1998), al mismo tiempo que parece abrirse camino
justamente una vision universal de la justicia. Los riesgos implici-
tos estan estrechamente ligados a las formas en que va siendo de-
finida esta vision universal.

Para que las potencias aseguren el orden seria necesario que
estableciesen sus propias relaciones de forma ordenada, con base
en principioscomunes, y que utilizasen ladiferencia de poder para
fortalecer y no paradebilitar el sistema internacional. El fortaleci-
miento del sistema tiene como presupuesto basico consensos con-
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solidados y no consensos establecidos con base en el supuesto de
la hegemonia.

Gilpin (1987), volviendo sobre la teoria de la guerra de
Tucidides, apunta que el desequilibrio toma el lugar del equili-
brio, es decir, que las potencias ascienden y después enfrentan la
decadencia para ser sustituidas por otras. Los elementos existen-
tes no permiten una visualizacion tunica de la configuracion del
sistema internacional, incluso porque la dinamica de interaccion
de estos elementos presenta un sistema en constante mutacion.
Por ende, contornos mas generales pueden ser aprehendidos a par-
tir de las teorias de las relaciones internacionales. La configura-
cion del sistema —umipolar, bipolar, multipolar u otra— depende
de las referencias tedricas utilizadas.

3. El movimiento de la globalizacion
y su motivacion en la configuracion del sistema

LA discusion anterior apunta a las dificultades existentes para la
definicion de una configuracion unica del sistema internacional.
Retomando el analisis de Lafer y Fonseca Junior (1994), actuan
en ese sistema fuerzas centripetas y fuerzas centrifugas, contribu-
yendo ambas, a su manera, al fenomeno Ilamado globalizacion,
surgido a partir de la segunda mitad de la década de los ochenta.
Las fuerzas centrifugas serian las responsables de los movi-
mientos de fragmentacion. La clasificacion de cuales movimien-
tos quedarian encuadrados en esta definicion es compleja. Podrian
ser aqui considerados los que llevan a la formacion de mercados
regionales, segun el ejemplo del ALca, del NAFTA, del Mercosur o
incluso de la Union Europea. Todo esto, mas de una vez, depende
de la perspectiva analitica, porque estos mismos movimientos po-
drian ser considerados como estadios que anteceden la globa-
lizaci6n. Otro ejemplo es la OTAN, organizacion regional, atlan-
tica, a partir de su creacion en 1949. Algunos paises, especialmente
Estados Unidos, aunque manteniendo a la 0TAN como organizacion
regional, constituida por un numero limitado de Estados, apuntan
a convertir a la organizacion en responsable de buena parte de la
seguridad internacional (Malvinas, Iraq, Yugoslavia). Otro ejemplo,
interno a un bloque politico-econémico, la Union Europea, se re-
fiere al resurgimiento de regionalismos subnacionales provincia-
les y culturales, como los de Cataluia, de Lombardia, de Escocia
etc. Ese resurgimiento puede ser interpretado, como de hecho lo
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es por innumerables autores, en el marco de las consecuencias del
movimiento hacia la creacion de un Estado supranacional. Seria
justamente la seguridad resultante de la insercion en este nuevo
tipo de Estado lo que da legitimidad a particularismos reprimidos
durante décadas y siglos. Se percibe asi lo compleja que es la iden-
tificacion de la direccion de cada movimiento.

Las fuerzas centripetas serian aquellas que proponen una vali-
dez universal, interesando con connotacién positiva intrinseca a si
mismas, a todo el mundo. En parte se originan en la fuerza profun-
da de la historia. La humanidad, desde los inicios de la civiliza-
cidn, tendid a la asociacion, a la interaccion, al intercambio. La
historia ha sido también un movimiento en direccion a la amplia-
cion de los espacios, en todos los sentidos. La constitucion de or-
ganizaciones como la oMc, que se atribuyen el objetivo de
institucionalizar esta tendencia, seria s6lo la punta reciente, el re-
sultado de un proceso de larga duracion.

Para los objetivos de esta discusion, obsérvese que el tema de
la seguridad, particularmente la internacional, ha sido tratado en
el ambito desde esta misma perspectiva de institucionalizacion.
La seguridad internacional siempre fue objeto de la politica inter-
nacional, de la politica externa de cada Estado. El Concierto Euro-
peo del siglo xix, la Liga de las Naciones y el formato de Naciones
Unidas, con la concentracion de poderes en el Consejo de Seguri-
dad, reflejan el reconocimiento de que la seguridad internacional
debe ser resultado del acuerdo de las potencias, mas genéricamen-
te de los Estados. Una interpretacion de lo que son fuerzas centri-
petas sugiere la posibilidad de que temas como la seguridad sean
considerados sujetos a regimenes internacionales consolidados, y
por lo tanto con posibilidad de autoaplicacion o de aplicacion au-
tomatica. Esto seria resultado de consenso en relacion con éste u
otros temas. Queda sin respuesta, a nuestro juicio, la cuestion fun-
damental de cuadles serian los agentes detentadores del derecho
legitimo de implementacion de las reglas establecidas.

Las fuerzas centripetas se asocian a los aspectos normativos,
que compondrian la voluntad colectiva de los Estados para la rea-
lizacion de una sociedad global. Esas fuerzas dejan margen para la
posibilidad de cualquiera de las dos tendencias dominantes de con-
figuracion del sistema internacional: unipolar y multipolar. Cabe
reconocer, por ende, que si la unipolaridad prevaleciera, habria
especial facilidad para que reglas y valores considerados univer-
sales se impusieran a toda la humanidad. Un ejemplo actual puede
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ser hallado en las formas como la agenda internacional ha sido
fijada. Esta, en la gran mayoria de los casos, pasa a tener reconoci-
miento en lamedida que es resultado de propuestas norteamericanas
0, por lo menos, cuentan con el apoyo de ese pais. Por lo tanto, la
posibilidad de que prevalezcan valores universales, consensuales,
no impide que puedan ser alcanzados en el cuadro de un sistema
multipolar ampliado. El debate que se esta fortaleciendo en los
ultimos afios sobre la esfera publicacosmopolita(Kohler 1998) va
exactamente en esa direccion.

Ya las fuerzas centrifugas estan mas asociadas a valores relati-
vos a la realidad. La aproximacion entre grupos de Estados y la
formacion de bloques entre ellos estarian ligados a una sensacion
de inseguridad en cuanto al futuro de las relaciones internaciona-
les y al proceso de globalizacion. La perspectiva de que la relacion
costo-beneficio, para cada Estado y para cada sociedad, no sea
favorable, reabre el campo para las acciones centrifugas, que pue-
den expresarse de innumerables formas. En el campo de la seguri-
dad internacional, ésta se traduce en reiteradas dificultades para la
realizacion de operaciones de mantenimiento de la paz, en cual-
quiera de las formas previstas por las Naciones Unidas: diploma-
cia preventiva, establecimiento de la paz, mantenimiento de la paz,
consolidacion de la paz o incluso, en el nivel extremo, el de la
imposicion de la paz (Terazzo Lanees 1998). Estas dificultades se
refieren, por una parte a la aceptacion de las operaciones y por otra
a la resistencia encontrada para la movilizacion de fuerzas ade-
cuadas a la ejecucion de esas operaciones, lo cual nos devuelve a
la cuestion de que muchas veces lo que se conoce como seguridad
internacional acaba por apoyarse en la capacidad de accion de una
potencia, de un grupo de paises o de una alianza politico-militar.
Esta perspectiva, que podemos llamar particularista, realimenta
las fuerzas centrifugas.

Hay que insistir en que el predominio de las fuerzas centripe-
tas o centrifugas no garantiza en si mismo un determinado tipo de
configuracion, unipolar o multipolar. La coexistencia de las dos
fuerzas, actuando al mismo tiempo, amplia el campo de las incer-
tidumbres. En esta fase de la historia debe subrayarse que, a pesar
de la asimetria producida por un gran excedente de poder de Esta-
dos Unidos, ha habido situaciones en que regimenes internaciona-
les que a todos obligan hacen posible resultados que, a largo plazo,
pueden favorecer reglas, procedimientos y valores de caracter uni-
versal. Seria el caso de la actitud de la omc, sustentada particular-
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mente por la Union Europea, del rechazo a la ley norteamericana
Helms-Burton y la decision de la Conferencia de Roma, de 1998,
en favor de la creacion de un Tribunal Penal Internacional para
juzgar crimenes contra la humanidad.

La actual situacion de transicion en que se encuentra el siste-
ma internacional puede hacer posibles los cambios que interesan a
cada uno de los Estados que intervienen. De acuerdo con Martins
(1998), esto implica tres condiciones basicas: /) naturaleza de la
geometria mundial del poder, 2) internacionalizacion econdémica
y 3) capacidad de las élites dirigentes locales para definir las di-
rectrices estratégicas de la insercion internacional. Para é€l, la ca-
pacidad de influencia sobre esas condiciones es lo que determina-
ria el posicionamiento relativo de cada Estado, e inclusive la
posibilidad de cambio de la posicion relativa. La posibilidad de-
terminada por esta capacidad, por lo tanto, no implica modifica-
cion de la configuracion del propio sistema, objetivo que, a largo
plazo, es del interés de los Estados. Si la tendencia profunda de la
historia es seguir el camino de la universalizacion de valores,
internalizandolos para las diferentes culturas, el problema de la
seguridad internacional pasara a ser de interés no sélo de todos,
sino también de la humanidad.

Actualmente, en esta posguerra fria, las cuestiones de seguri-
dad internacional se refieren especialmente a la configuracion del
sistema, teniendo que ver directamente con el modelo del orden
internacional que quiere verse establecido. Una determinada con-
cepcion del orden no tiene que ver sélo con el poder, sino también
con la propia concepcion del mundo. Participar en el mantenimiento
de la seguridad puede, como algunos Estados parecen desear, con-
tribuir al cambio de la posicion relativa de su Estado (status, acce-
so al concierto, legitimidad para la participacion en operaciones
militares). No parece ser éste, por lo tanto, el interés de paises
como Brasil, por lo menos a largo plazo. Para la estabilidad del
orden internacional, inclusive para que se creen los supuestos de
un orden cosmopolita, o incluso de una ciudadania mundial
(Thompson 1998) se hace necesario el tratamiento privilegiado de
las cuestiones normativas que se presentan bajo el titulo general
de orden con justicia, o, en el caso particular del lenguaje diplo-
matico brasilefio, como recuerda Lafer (1998), orden con desarro-
llo: conceptos no iguales pero emparentados entre si.

El sistema internacional posterior a la Guerra Fria presenta
una naturaleza multiple y paradojica. Por un lado, es mas imper-
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meable, ya que en este periodo de la historia predomina un siste-
ma hegemonico. Los costos de la no insercion son elevados, como
muestran los casos de Iraq, de Iran, de Yugoslavia,de Cuba. Apa-
rentemente, no hay modelos alternativos viables para los Estados.
En la posguerra fria gano aceptacion la idea del consenso como
algo importante en las relaciones internacionales. Esta regla se
generaliza en algunas instituciones surgidas después de 1989, como
la Organizacion Mundial de Comercio (omc). Al mismo tiempo
que se torna necesaria la adhesion de todos los paises para el fun-
cionamiento de las instituciones, imprescindible para su opera-
cionalidad, sigue siendo la condicion basica de las potencias, so-
bre todo de Estados Unidos, en la formulacion de las pautas y de
las decisiones.

La naturaleza de la geometria mundial del poder también pa-
rece mas impermeable en razon de la preeminencia de determina-
dos paradigmas. Por eso, al considerar las tendencias profundas
que resultan en buena medida de la revolucion tecnolégica en cur-
so, también nos vemos llevados a pensar, aunque dejando de lado
la cuestion de las relaciones entre los Estados, que los paradigmas
hegemonicos necesariamente tienden a reproducir la concentra-
cion de poder.

Al mismo tiempo que reconocemos el terreno complejo, difi-
cil, donde las oportunidades escasean para las naciones pobres,
hay otros dislocamientos, ya existentes anteriormente y que hoy
alcanzan nuevas dimensiones, que sugieren el fortalecimiento de
la permeabilidad y, por consiguiente, el retorno de la perspectiva
universalista no hegemonica. Estos otros dislocamientos, que tam-
bién tienen como referencia las tendencias profundas, sugieren
nuevas oportunidades. La comprension de estas oportunidades es
dificil, pues paraddjicamente no dejan de ser resultado de la capa-
cidad de establecimiento de la hegemonia, pero al mismo tiempo
pueden adquirir connotaciones favorables también para los Esta-
dos pobres. Son valores como los relativos a la preservacion del
medio ambiente y de la tierra, los derechos humanos y sociales.
Estos, contradictoriamente, pueden favorecer la multipolaridad o
la unipolaridad. Aqui es util la afirmacion de Martins (1998) rela-
tiva al papel de las élites dirigentes locales. Los ejemplos son mu-
chos. Los Estados Unidos vienen insistiendo en la necesidad de
democratizar las decisiones internacionales, haciendo transparen-
tes y abiertas las presiones de la opinion publica. Cuentan con su
capacidad de influir y quieren utilizar el peso de su propia opinion
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publica. Pero la idea también corresponde a antiguas reivindica-
ciones de los Estados débiles y de sectoressocialmente desfavoreci-
dos, como los representados por el movimiento sindical. La gran
ola internacional critica de las injusticias sociales tiene origen en
los intereses competitivos de los paises desarrollados, pero puede
representar un instrumento de negociacion favorable a los paises
pobres. La misma perspectiva analitica puede ser aplicada al cam-
po de laseguridad internacional. Utilizando el concepto de Kindle-
berger (1989) de “garante de ultima instancia” para el caso de la
seguridad internacional, no quedan dudas de que la unica potencia
con este papel es Estados Unidos. Pero la complejidad de este
campo, como sefialan experiencias fracasadas, tales como Somalia,
represalias al terrorismo etc., apuntan a la necesidad de una con-
vergencia mayoritaria de Estados. Se percibe, entonces, que los
nuevos temas, o incluso los tradicionales, como el comercio, la
economia internacional y la misma seguridad, pueden tener lectu-
ras que favorecen tanto configuraciones unipolares como multi-
polares.

La preeminencia de una u otra configuracion depende, como
hemos afirmado, de las referencias tedricas en cuestion, pero tam-
bién de la capacidad de apropiacion, por parte de las sociedades
y de los Estados, de los valores adecuados a la universalizacion y,
por ende, de la permeabilizacion de la configuracion del poder
mundial. La multipolaridad surgiria como resultado del protago-
nismo por parte de los Estados, pero también de las sociedades. La
idea de ciudadania mundial puede representar el camino de acceso
de la humanidad a formas politicas democraticas y al disfrute de
los bienes materiales y simbolicos que la modernidad pone a dis-
posicion, pero también puede representar la ilusion de este acceso,
que de hecho permaneceria limitado a los que ya lo tienen, repre-
sentados por Estados que detentan excedentes de poder. Aquellos
valores pueden, paradojicamente, favorecer la unipolaridad, en la
medida que surgen como resultado de la voluntad hegemdnica de
las sociedades representadas por los Estados fuertes del sistema.
La cuestion de la seguridad internacional seria una prueba de la
mayor relevancia para verificar si la defensa de los valores que
justifican, moral y politicamente, las operaciones de mantenimiento
de la paz, en sus diferentes niveles, resulta del predominio de la
unipolaridad o de la multipolaridad.
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4. Las tendencias profundas
y la ampliacion del concepto de seguridad

LA caracteristica de transicion del sistema internacional esta tam-
bién modelada por la interpretacion que se da a las fuerzas profun-
das que actuan. El final de la Guerra Fria, en si mismo, no ocasio-
no la disminucion de los conflictos locales, pero ciertamente los
alejo de las caracteristicas globales y sistémicas existentes hasta
1989, cuando cualquier movimiento con potencial de repercusion
internacional terminaba por cruzarse con el conflicto Este-Oeste.
Aumento el espacio posible para el desarrollo de un tejido de rela-
ciones econdmicas que podria incluir a todos los Estados. De ahi
se podria inferir una decadencia del predominio de los valores
militares-estratégicos y una elevacion de la importancia de los te-
mas relacionados con la economia. Entretanto, el examen de la
situacion internacional, una década después del colapso del siste-
ma polarizado por la Unién Soviética, sefiala que el poder estraté-
gico-militar sigue siendo importante, aunque se le agreguen, en el
mismo plano, otros factores de poder: econémicos, culturales,
civilizacionales, ambientales, sociales. Esta agregacion se consti-
tuiria en una fuerza profunda modeladora de la realidad. De este
modo, se puede reelaborar el concepto de seguridad incluyendo la
tendencia al agregado de otros valores, no solo los militares. Hay
que reconocer que esto no es una novedad absoluta: la industria
siderurgica, las reservas de carbon y hierro, ya en la segunda
mitad del siglo xix, eran simbolos de poder. Antes de ello, la exten-
sién territorial y el peso demogréfico, desde Westfalia, a partir del
siglo xvii, eran considerados requisitos para el fortalecimiento
del soberano y del reino. Lo mismo se puede decir de la posesion
de oro. Pero en el paso del siglo xx al xxi el agregado de otros
valores adquiere nuevo significado.

Parte de los liberales no tienen duda en sefialar cambios fun-
damentales en las relaciones internacionales, resultantes de la ac-
cion de fuerzas profundas, que pondrian cabeza abajo la idea de
predominio de la alta politica, de la estrategia, del poder, de la
diplomacia. “Los Estados comerciales estan comenzando a emerger
de una vez por todas de la politica mundial, y la anterior baja poli-
tica del comercio y del crecimiento se esta volviendo la alta politi-
ca” (Rosecrance 1986: 227). De acuerdo con esta concepcion, si
fuera posible definir, a partir del estudio de las fuerzas profundas
que actuan en el mundo contemporaneo, qué tecnologia, movi-
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mientos de capital y competitividad seran los motores unicos de la
configuracion internacional de las proximas décadas, podriaacep-
tarse la tesis del declive econémico definitivo del predominio
estratégico-militar y del papel secundario de la seguridad inter-
nacional.

No hay elementos empiricos que permitan prever el futuro. En
el plano empirico basta seguir los debates sobre la internacio-
nalizacion de la economia. En cuanto se discute, en el cuadro de la
oMc, la realizacion de una nueva ronda de negociaciones, el
Millennium Round, que iriaen el sentidode la globalizacion, cues-
tiones como las reglas globales para los flujos de capitales o ga-
rantias para las inversiones tienen dificultades en avanzar. Se de-
sarrolla el debate sobre la globalizacion econdmica pero la creacion
o fortalecimiento de los bloques siguen siendo temas relevantes
para casi todos los Estados.

En el plano de la seguridad internacional, del mismo modo, el
tema de su sentido esta planteado y no resuelto. Al mismo tiempo
que parecen fortalecerse los valores nacidos en la Ilustracion, el
respeto a las reglas minimas de convivencia tiene dificultades en
consolidarse. Podria tratarse de residuos del pasado, pero esto no
es definitivamente cierto, en la medida que regimenes internacio-
nales solidos dependen de amplios consensos, y éstos no parecen
estarse consolidando. Ni tampoco es segura la existencia de un
concierto internacional de geometria variable, tendiente a la am-
pliacion de los polos, que Fonseca Janior (1998: 34) considera un
escenario relativamente favorable a Brasil. De ahi la complejidad
y la diversidad en la definicion de seguridad. Para paises como
Brasil, desde Araujo Castro (1982), e incluso mucho antes, sabe-
mos que seguridad internacional no puede ser sinéonimo de
congelamiento del poder o statu quo. Frente a tantas diferencias,
se reproduce el riesgo de que la definicion, y sobre todo la imple-
mentacion de sus consecuencias, quede relegada a la responsabili-
dad de quien detenta el mayor poder real, y que por lo tanto aplique
los propios valores a las situaciones que se presentan. Por otro
lado, en estas dificultades, el surgimiento de free riders, las expe-
riencias atomicas de India y Pakistan (Fonseca Junior 1998) su-
brayan los riesgos de la imprevisibilidad, teniendo a la vista las
pérdidas de los que no siguen este camino. El concepto de “prefe-
rencia por ladiplomaciay por el derecho” de Fonseca Junior (1998:
34), asi como del de la “autonomia por la participacion”, necesi-
tan, para consolidarse y para favorecer posiciones de paises como
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Brasil, mayores niveles de homogeneidad en el respeto de los re-
gimenes internacionales relativos a la seguridad.

Cox insiste en la cuestion del error en que incurren quienes
consideran que las tendencias profundas llevan a desdoblamientos
inevitables:

Hay dos concepciones opuestas de la historia, cada una de las cuales est4
intelectualmente enraizada en la separacion de sujeto y objeto. Una es la
separacion metodoldgica por la cual los hechos son concebidos como una
serie infinita de informaciones objetivadas. Este procedimiento busca le-
yes de comportamiento universal. El realismo estructuralista, como se dijo,
es una de sus manifestaciones. La otra encara la subjetividad de la accién
histérica como determinada por un proceso histérico objetivado [...] am-
bas sacan de escena los elementos de incertidumbre inherentes a la expec-
tativa historicista de un desarrollo dialéctico que surge de las contradiccio-
nes de las fuerzas existentes —una concepcion en la cual, como se dijo
antes, sujeto y objeto estan unidos (Cox 1986: 247-248).

En una posicion cercana, Wallerstein (1994) afirma que la econo-
mia-mundo trae como resultado el ascenso de nuevas fuerzas que
elevan el grado de incertidumbre.

El sistema internacional puede ser analizado como mas difuso
que en el periodo de la Guerra Fria, cuando profundas divisiones
se reflejaban en las dos ideologias dominantes, la liberal y la co-
munista. Los afios de transicion del siglo xx al xxi se presentan
como momento privilegiado de la intervencion de nuevos actores,
que podrian actuar por intereses no nacionales. Es éste un tema
importante, cuya comprension es un supuesto para el analisis de
las relaciones internacionales. Si se confirma esta hipotesis, la
percepcion westfaliana disminuiria su significado, dejando de ser
los Estados los unicos actores legitimos de la accion internacional.

Pasamos por un periodo en el cual otras fuerzas parecen ac-
tuar. Hay aumento del nimero de actores con papel internacional
y hay intereses que intentanafirmarse en este escenario. De acuerdo
con algunos autores, estos nuevos actores podrian hacerse tanto
o mas fuertes que el Estado nacion. Esto haria el orden internacio-
nal mds permeable en algunos sectores y menos en otros. Para
Bonanate (1989), al dar esos intereses en regimenes internaciona-
les, estos ultimos pasarian a dictar las reglas de comportamiento.
En otras palabras, una interpretacion radical seria que el compor-
tamiento del sistema internacional pasaria a estar menos dictado
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por los Estados y mas por los valores; serian éstos los nuevos so-
beranos.

Como dijimos, sigue abierta la cuestion de la capacidad de los
regimenes de imponer sus reglas de funcionamiento a los Estados
y a las sociedades. En la formulacion de Fonseca Junior (1998),
esta capacidad esta determinada, en el sistema internacional con-
temporaneo, por la existencia del concierto. Para éste, el hecho de
que los valores que lo conforman estén en sintonia con los de Bra-
sil permite aceptar el fortalecimiento de los regimenes, garantiza-
dos por un concierto internacional que cuenta con un sustento ex-
plicito de las potencias. De este modo, la coincidencia de intereses
entre el concierto y paises como Brasil, en relacion con valores
como la democracia, derechos humanos, libre mercado, no proli-
feracion etc., evidenciaria la potencialidad de las reglas crecien-
temente estables para la seguridad internacional.

Sigue en pie la cuestion de como basar la seguridad interna-
cional en caso de desacuerdo en relacion con intereses. Estos, aun
cuando algunos los consideren innegociables, pueden situarse en
el campo de los llamados valores civilizados. En otro periodo his-
torico, el de la Guerra Fria, Aron ofrecia una respuesta indefinida:
“Para que un dialogo, diplomatico o bélico, siga siendo razonable,
es necesario que los dos interlocutores quieran mantenerlo asi”
(Aron 1979: 78).

La teoria realista, por lo tanto, no puede ser despreciaday arro-
jada a la papelera de la historia. Sin embargo, cuando hacemos
una lectura de los ya clésicos realistas de los afios treinta y cuarenta
del siglo xx, nos damos cuenta que hay nuevas cuestiones, cuyas
respuestas no se encuentran en e! pasado. Antes de la segunda
Guerra Mundial, Carr afirmaba que “existe, de hecho, una suposi-
cion difundida de la existencia de una comunidad mundial, de la
cual los Estados son unidades, y que el concepto de las obliga-
ciones morales esta intimamente ligado a esta suposicion” (Carr
1981: 154).

La idea de comunidad mundial introduce la posibilidad abs-
tracta de principios para la seguridad internacional: si hay comu-
nidad, hay obligaciones y, por lo tanto, hay reglas y principios que
a todos obligan. Quien los viola esta sujeto a que la comunidad lo
sancione. Al mismo tiempo, Carr seiialaba las dificultades para
alcanzar un padron suficiente de coherencia. Paraél, eso es la cau-
sa de las imperfecciones de la moral internacional. Faltarian dos
principios: el de la igualdad entre los miembros de la comunidad y
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el de que el bien general tiene precedencia sobre el bien parcial.
Si el primer principio, con toda evidencia, sigue inexistente, no
puede decirse lo mismo del segundo. Todas las teorias contempo-
raneas, de caracter idealista, liberal, grociano y socialista, buscan,
en la logica de los juegos de suma positiva, el camino, a veces
normativo, de consolidacion de la idea de que el bien general tiene
precedencia. Si el bien general tuviera, efectivamente, preceden-
c1a, se crearian los presupuestos para politicas de seguridad inter-
nacional efectivas. Probablemente, en el giro del siglo xx al xxi,
aunque no sea posible afirmar aun que el bien general prevalece,
es posible percibir que algunos temas, aunque sean utilizados como
istrumentos de poder, se adaptan mejor a las necesidades del bien
general. De este modo, en principio, habriamos avanzado en rela-
cion con los afos treinta y cuarenta, cuando no era posible percibir
ninguna forma de prevalencia del bien comun.

Los Estados nacionales estan aparentemente perdiendo parte
de su autonomia de decisiones en el campo econdémico, reconoci-
damente importante en la fase actual. Esta tendencia ha sido sefia-
lada reiteradamente, volviéndose un lugar comun. Si considera-
mos la globalizacion como expresion de la economia y que ésta
organiza la vida internacional en su plenitud, seremos llevados a
no percibir que el Estado gana otras prerrogativas. Paradojicamente,
éstas tienen un papel fundamental para la reproduccion del propio
Estado y para la globalizacion. Al sefialar la crisis del Estado na-
ci6n se tiende a poner bajo sospecha las estructuras institucionales.
Ante la crisis del Estado nacion, también se pone en cuestion el
papel de la capacidad militar, que sigue teniendo una funcion im-
portante. Obsérvese que no defendemos normativamente este pa-
pel, solo reconocemos su status objetivo.

Cabe retomar una cuestion elaborada por Deutsch en los aiios
sesenta. Utilizando la Ley de Parkinson para la discusion de la
seguridad, afirma que “la sensacion de inseguridad de una nacion
aumenta en razon directa de su poder. Cuanto mayor y mas po-
derosa fuera una nacion, mas aumentara en sus dirigentes, y con
frecuencia en su poblacion, los niveles de aspiracion en politica
internacional” (Deutsch 1968: 118). La experiencia del periodo de
la Guerra Fria y la década transcurrida desde su final permiten
afirmar que el planteo de Deutsch sdlo parcialmente mantiene su
validez. Probablemente la sensacion de inseguridad de algunos
paises, como los Estados Unidos en primer lugar, pero también
China y posiblemente Rusia, se mantiene alta, argumento que es



142 Tullo Vigevani

utilizado para seguir sosteniendo el esfuerzo militar. Por otro lado,
paises importantes han buscado asegurar su presencia sin el recur-
so a un papel militar destacado. Ademas de los casos citados de
Japon y Alemania, pueden mencionarse a otros paises antes fuer-
tes y hoy relegados a papelesmenores, como el Reino Unido, Fran-
ciay todos los paises de América Latina, incluyendo Brasil. Todo
esto tiene un significado: a pesar del papel que el poder estratégi-
co sigue teniendo, parece fortalecerse la conviccion de que los
objetivos nacionales o de las sociedades nacionales pueden ser
alcanzados incluso en ausencia de ese poder. En estas condicio-
nes, la seguridad internacional podria alcanzar una situacion en
que, de hecho, tuviese la precedencia el bien general sobre el bien
particular. Es decir, situaciones en que no fuera posible buscar
ventajas particulares, en las cuales los regimenes fueran pactados
de manera que atiendan los intereses de las partes. La asimetria
aun hoy existente hace dificil este objetivo. La globalizacion tiene
que ver con esta perspectiva, pero no es aun su cuestion nuclear.

3. Preponderancia de la unipolaridad
y papel de los Estados Unidos

Las dificultades discutidas en el apartado anterior, para la conso-
lidacion de una agenda en la que prevalezca el bien general, no
eliminan la necesidad de comprension de las motivaciones por las
cuales, incluso en una geometria de las relaciones internacionales
tendencialmente unipolar, se fortalece la tendencia a la incorpora-
cion de temas de valor universal, en cierto sentido la tendencia
centripeta. Para dar la posicion brasileia ante la seguridad interna-
cional, es de maxima importancia verificar la existencia de esta
tendencia. Tengamos en cuenta que la idea de una fuerza interna-
cional de paz fue combatida tedricamente por importantes realis-
tas clasicos. Morgenthau fue explicito en este sentido:

Una fuerza internacional de policia en una sociedad de Estados soberanos
es una contradiccion en términos. En el contexto mayor de un Estado mun-
dial, nos encontraremos nuevamente con este problema. El problema de
una fuerza intemacional de policia, para ser resuelto definitivamente, debe
serlo en el cuadro de una sociedad mundial donde lo que determina es la
lealtad secular fundamental de sus miembros individuales y que haya de-
sarrollado un concepto de justicia por el cual las naciones individuales que
lo componen estén interesadas en probar la legitimidad de sus derechos
individuales (Morgenthau 1948: 462).
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Para este autor, el conflicto entre las naciones hace imposible la
existencia de una seguridad colectiva y de una fuerza internacio-
nal. Por lo tanto, vuelve la cuestion de la necesidad de compren-
sion de las razones del fortalecimiento de las tendencias favora-
bles a las misiones de paz, consensuales o impositivas, en la iltima
década del siglo xx, pudiendo esta tendencia fortalecerse aun en
las primeras décadas del siglo xxI.

Hay dos posibilidades de respuesta: /) exactamente la geome-
tria de las relaciones internacionales unipolar, con el evidente pre-
dominio estratégico y en el plano de los valores de los Estados
Unidos, estimula formas de seguridad colectiva cuyo garante en
ultima instancia serian los propios Estados Unidos, de ahi su ca-
pacidad de construccion de agendas; 2) a pesar de que la geome-
tria de las relaciones internacionales tiende a la unipolaridad, la
incorporacion de temas de valor universal se da porque se fortale-
cen las condiciones, discutidas desde Rousseau (1978) para el pre-
dominio del bien comun. En la formulacion de Nardin (1987) la
asociacion de objetivos se sobrepone a la asociacion practica de
intereses.

En las relaciones internacionales contemporaneas, un tema
relevante es saber si la asimetria de un Estado en relacion con los
otros coincide o no con un modelo hibrido que suma la idea de
imperio mundial y el de economia-mundo, si quisiéramos utilizar
las formas propuestas por Waters (1996). Como ha sido sefialado
por distintos autores, este polo fundamental actuaria hoy no aisla-
damente, sino por medio de un sistema de circulos concéntricos
cuyo primer nivel seria el Grupo de los Siete. Otro tema relevante,
en la perspectiva tratada en el parrafo anterior -—el de la compren-
sion de las razones para el fortalecimiento de las tendencias favo-
rables a las misiones de paz— es detectar si la unipolaridad es
reflejo de una nueva forma de relaciones internacionales que esta-
rian siendo construidas al finalizar el siglo xx. Es decir, la crisis
del Estado nacion, que corre pareja con el ascenso de la globaliza-
ci6n, alcanzaria a todos los Estados, ampliandose el espacio de los
valores compartidos que, siendo universales, abrazan las diversi-
dades compatibles. Universalismo no seria imposicion, aunque de-
terminada por una hegemonia que utiliza el consenso, sino volun-
tad colectiva de la humanidad.

El hecho de que la agenda internacional, en gran medida, no
siempre es aceptada por mayorias expresivas de los Estados des-
pués de la aprobacion norteamericana, denota el predominio de la
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unipolaridad y la tendencia a ver en los Estados Unidos su autori-
dad reconocida. Una forma parecida, aunque simétrica, se da cuan-
do decisiones tomadas sin la aprobacion norteamericana solo al-
canzan reconocimiento y posibilidad efectiva de aplicacion si este
pais se adhiere a ellas. Es el caso del Tribunal Penal Internacional.
En lineas generales, lo mismo puede decirse de las operaciones de
mantenimiento de la paz decididas por las Naciones Unidas.

En la perspectiva de la unipolaridad, es importante resaltar que
autores situados en diferentes perspectivas teoricas —realistas, li-
berales, socialistas— consideran que los Estados Unidos mantie-
nen un papel primordial en la preservacion del ordenamiento exis-
tente, mayor al de un primus inter pares.

Primero, liderazgo es unapalabraelegante para el poder. Ejercer el liderazgo
es llevar a otros a hacer cosas que de otra forma no harian. Eso implica la
posibilidad de crear, directa o indirectamente, los intereses o las acciones
de los otros. Elliderazgo debe suponer laposibilidad de no desenvainar las
armas; pero también de llevar a los otros Estados a concebir sus intereses y
objetivos politicos de forma nueva. Esto sugiere un segundo elemento de
liderazgo, que implica no sélo la organizacion de las posibilidades del po-
der y de los recursos materiales. También implica la capacidad de proyec-
tar un formato de ideas politicas o principios en relacion con la especifici-
dad o el orden efectivo de las politicas. Implica la capacidad de producir
acciones pactadas o coordinadas por innumerables Estados u otros secto-
res. El liderazgo es el uso del poder para organizar la accion de un grupo
apuntando al objetivo comun (Ikenberry 1997: 4).

En ese sentido, el liderazgo norteamericano pareceria no estar tan
amenazado. El final de la Guerra Fria reorganizo los términos del
debate internacional, haciendo obsoletas las grandes polémicas
sobre la decadencia norteamericana, al menos como fue discutido
en los afios ochenta (Kennedy 1989).

Una consideracion que se torna necesaria se refiere a los cos-
tos del liderazgo para Estados Unidos. Sabemos que la decadencia
de las potencias no so6lo se debe a derrotas militares —Francia
napoleonica, imperio austrohungaro— o a declive econémico

Reino Unido después de la segunda Guerra Mundial. También
hubo unadecadencia determinada por los costos del mantenimiento
del poder  overextension—, como en el caso de la Union Sovié-
tica en la década de los ochenta. La capacidad de Estados Unidos,
hasta ahora, de sufragar el costo del liderazgo esta ligada a distin-
tos motivos. Uno de ellos, bastante importante, es el final de la
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competencia con la Unién Soviética, por lo menos en los términos
anteriores a 1989, que hizo posible redistribuciones de recursos
de todo orden. A pesar de eso, Kennedy, al mismo tiempo que
sefiala que el siglo xx ha sido marcado por una influencia de tal
orden que podria ser caracterizado como el “siglo de América”, y
que los Estados Unidos entren al siglo xx1 como la potencia nume-
ro uno del planeta, reconoce que “no se sabe si eso va a seguir”
(Kennedy 1999: D4). El formato de las relaciones internacionales,
particularmente el de los circulos concéntricos, podria sugerir una
unipolaridad caracterizada no por la hegemonia, sino por un sta-
tus de primus inter pares para los Estados Unidos.

En la discusion sobre seguridad internacional, es importante
resaltar que el liderazgo se vincula a la capacidad, como ha obser-
vado lkenberry (1997), de proyectar un formato de ideas politicas
o principios y valores con una gran relacion con los que compar-
ten un nimero razonable de Estados. El campo de los valores siem-
pre fue importante, pero gana mayor importancia a fines del siglo
xx. Cuando la hegemonia busca afirmarse con la manifestacion
explicita de exceso de poder, se corre el riesgo de sufrir erosion.
Probablemente ésta sea una explicacion plausible de las dificulta-
des enfrentadas por Estados Unidos en su posicion en la crisis de
Iraq, que perduraron a lo largo de toda la década de los noventa.

La exigencia de valores compartidos abre la posibilidad de
operaciones de mantenimiento de la paz que tengan relacion con
el bien comin, aunque exijan, como acabamos de ver, el benepla-
cito de la potencia que detenta el mayor poder, y ciertamente del
concierto internacional hegemdnico. Subproducto de eso, pero que
ciertamente no deberia interesar al Brasil, es el hecho que la adhe-
sion al consenso puede garantizar la insercion de los actores en el
sistema. Por otro lado, no podemos desconocer que ésta es una
forma de comportamiento internacional inclusive por parte de pai-
ses latinoamericanos.

6. Definicion de los términos
de la agenda internacional

SEGUN Villa (1994), la agenda contemporénea esta compuesta pri-
mordialmente por tres temas: militar, econdmico-tecnologico y
ambiental. Llama la atencion sobre el hecho que, en razon de su
agenda, habria un dislocamiento en el procesamiento de las rela-
ciones internacionales. Los dos primeros temas, tradicionales, pro-
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mueven la competencia entre Estados. Sirven a la légica de la com-
petencia, de la diferencia, pudiendo llevar a la enemistad y a la
guerra. En la agenda internacional implementada a partir de los
afios sesenta estarian apareciendo temas, particularmente el del
medio ambiente, en que la cuestion basica no es ya la de la compe-
tencia o de laamenaza de otro Estado, sino la amenaza de factores
extraestatales. Estas amenazas, en si mismas, pueden tener poder
de agregacion o de desagregacion. Pero su solucion dependeria
siempre de acciones de caracter cooperativo. Los factores extra-
estatales pueden ser vistos de distintas formas por los Estados,
pero su caracteristica comun es que necesitan ser considerados de
un modo nuevo, lo cual se traduce en la necesidad de ser tomados
en cuenta. A su vez, ser tomados en cuenta nada dice en cuanto a
la direccion con que puede darse esta consideracion: de manera
inclusiva o exclusiva. Los temas tradicionales suponen que la dis-
posicion de los actores principales sea la condicion necesaria para
el funcionamiento del sistema.

Para Villa, desde la perspectiva de la teoria de los regimenes
internacionales, en el caso de temas globales, existe, al contrario,
la posibilidad de que los acuerdos de los actores estatales, inclu-
sive los mas importantes, sean insuficientes sin la colaboracion de
los Estados mas débiles, y particularmente de los actores no esta-
tales. Los ejemplos son innumerables. El medio ambiente seria el
mas importante, teniendo en cuenta la necesidad de inclusion de
los portadores de este valor, y, en la practica, de todos los grupos
humanos.

En aspectos que tienen relaciondirecta con la seguridad, tam-
bién se plantean cuestiones nuevas, aunque este tema sea el mas
tradicional en las relaciones internacionales. Nuevos actores, no
estatales, surgen como protagonistas. Por un lado, actuan fuerzas
centrifugas; por otro, fuerzas centripetas. El conflicto Israel-
Palestina tiene que ver con Estados o, en el caso de los palestinos,
con sociedades que quieren crear su propio Estado, pero actores
no estatales, en el caso de los fundamentalistas arabes o judios,
tienen un papel muchas veces decisivo. Los conflictos en Angola,
desde antes de 1974, vinculados al conflicto Este-Oeste, después
de 1989 siguen sin solucion por su origen historico, que pasa por
cuestiones culturales y tribales. Lo mismo puede decirse en rela-
cion con el genocidio en Ruanda y Burundi. Aun mas, no es homo-
géneo el comportamiento de la comunidad internacional. Hay con-
flictos que movilizan poco las Naciones Unidas u organizaciones
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regionales, tales como la insurgencia tamil en Sri Lanka y el con-
flicto de Chechenia.

Puede por lo tanto afirmarse que hay un crecimiento de la pre-
ocupacion de la opinion publica y de las organizaciones interna-
cionales por esas cuestiones, aunque no es uniforme. En el campo
de las fuerzas centripetas, corrientes de opinion, movimientos or-
ganizados, medios de comunicacion, organizaciones no guberna-
mentales etc., constituyen poderosas fuerzas de presion en favor,
por ejemplo, de los derechos humanos, de los derechos naciona-
les, de los derechos de las minorias, de los derechos sociales. Lo
que quiere sefialarse es que temas anteriormente considerados en
las relaciones internacionales como centrifugos, que tienen que
ver unicamente con situaciones locales, de interés de uno o pocos
paises, cada vez mas aparecen como temas que merecen el respeto
de la comunidad internacional. Al mismo tiempo, se reiteran si-
tuaciones de tipo centrifugo. En otras palabras, habria un movi-
miento de translacion de temas historicamente utiles a la logica de
lacompetenciay de la diferencia que se vuelven temas que tienen
que ver con la cooperacion, o mejor, para cuya solucion se exigen
formas cooperativas. Aun asi, es necesaria mucha precaucion. Po-
lonia no existié como Estado independiente durante casi ciento
sesenta afios, hasta 1918. Aparentemente, una opresion nacional
de este tipo no seria ya posible. Al mismo tiempo, en este mismo
campo de la cuestion nacional, cabe recordar que hay pautas
inexistentes en la agenda: Armenia, curdos, para citar dos pobla-
ciones que mantienen reivindicaciones de caracter nacional. Lo
cual muestra que la clasica razon de Estado persiste como referen-
cia. La novedad esta en que la razon de Estado ya no es la tnica.

Cabe, en esta discusion de las motivaciones profundas de la
agenda internacional, tener en cuenta, como enseiia la teoria rea-
lista, que esta agenda sigue siendo moldeada por valores hege-
monicos, aunque modificados a lo largo de la historia. Al mismo
tiempo se debe también tener en cuenta que, a partir del final de la
Guerra Fria, se dio la posibilidad de diversificacion de la agenda.
Un ejemplo es el crecimiento de las misiones de paz de las Nacio-
nes Unidas, inclusive con la participacion brasilefia. Probablemente
esto tenga que ver con la aparente unipolaridad del sistema sur-
gido en la ultima década del siglo xx. Morgenthau (1948) creia
que el interés nacional es lo unico que cuenta en la politica mun-
dial. Por lo tanto, el interés internacional seria parecido a la suma
ponderada de aquellos intereses nacionales. Villa (1997) afirma
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que las modificaciones en curso en el sistema internacional indi-
can, refutando a los realistas, que “el interés internacional, contra-
riamente al nacional, es una construccion intelectual que refleja
procesos transnacionales cuyos efectos no dependen, en algunos
casos, de la accion voluntaria del Estado” (Villa 1997: 254). Los
constructivistas(Wendt 1994; Adler 1997; Checkel 1986), del mis-
mo modo que Villa, creen “que la interaccion en el nivel sistémico
cambia las identidadesestatales y losintereses” (Wendt 1994: 384).
El hecho es que, aparentemente, estamos frente a una nueva para-
doja. El sistema internacional surge, por primera vez, a partir de
Westfalia (Holsti 1992) con configuracionunipolar. El movimiento
en direccion a una balanza de poder no aparece como la tendencia
predominante en el escenario internacional, como esperarian los
neorrealistas estructuralistas (Waltz 1987). Por lo tanto, la para-
doja es que la unipolaridad se constituiria en el mismo momento
en que habria interaccion en el nivel sistémico.

El debate sobre la agenda internacional, cuya pauta sufre
condicionamiento determinante por parte de Estados Unidos, es
ciertamente un terreno donde parece desarrollarse el embate por la
configuracion del sistema internacional del siglo xxi.

Como vimos, hay amplio reconocimiento en cuanto a la inde-
finicion que podra subsistir, a pesar de la unipolaridad aparente.
La cuestion de la seguridad internacional surge como uno de los
campos de combate. Ciertamente su actual direccion puede ser
interpretada como uno de los subproductos de una agenda interna-
cional construida por los Estados Unidos. Al mismo tiempo, la
disposicion que otros Estados muestran para encargarse de las re-
laciones internacionales cuando éstas implican la defensa de valo-
res universales de amplia aceptacion, sugiere la posibilidad de
construccion de un sistema de nuevo tipo, donde, utdpica y nor-
mativamente, valores universales puedan surgir como dominan-
tes, desvinculados de la hegemonia y de la necesidad de un “ga-
rante de ultima instancia” (Kindleberger 1989).

Parece ser ésta también la posicion de un diplomatico brasile-
fio cuando concluyé que “la coherencia entre la participacion se-
lectivay las intervenciones en los 6rganos de las Naciones Unidas
exigira, por fin, que se continue, con alguna frecuencia, enfrentan-
do con opinién disonante las unanimidades a que se han acostum-
brado las mayores potencias y los Estados Unidos en particular”
(Sena Cardoso 1998: 152). Para él, sera éste el unico camino para
proyectar mejor el interés nacional. Probablemente se trata tam-
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bién del mejor camino para pensar en el orden internacional del
siglo xxI.

7. Disyuncion entre politica y economia

Los presupuestos realistas clasicos son: estatocentrismo, racio-
nalismo y potencial uso de la fuerza. Si son aceptados como base
para el analisis de las relaciones internacionales, no se puede afir-
mar que hay disyuncion entre politica y economia, sino una ten-
dencia a la subordinacion de la economia a la politica. En una
definicion clasica, Aron afirma que “sistema internacional es el
conjunto constituido por las unidades politicas que mantienen re-
laciones regulares entre si y que son susceptibles de entrar en una
guerra general. Son miembros integrales de un sistema internacio-
nal las unidades politicas que los gobernantes de los principales
Estados tienen en cuenta en sus calculos de fuerzas” (Aron 1979:
121). Por lo tanto, prevalece la politica, pero los Estados son teni-
dos en cuenta por otras razones también, y ciertamente la econo-
mica es una de ellas.

La historia nos ensefa que la disyuncion entre politica y eco-
nomia, o entre cada una de ellas y otros valores, produce resulta-
dos imprevisibles. Napoleon tenia el mejor ejército de Europa, te-
nia a su lado banderas gratas a las burguesias en ascenso y a los
pueblos, pero fue derrotado. El Reino Unido, victorioso en las dos
grandes guerras del siglo xx, en el auge de su poderio, teniendo
ante si los costos de la overextension, abdica del papel de gran
potencia. Como recuerda Kennedy (1999), Estados Unidos rom-
pieron en 1917 el equilibrio de la guerra, a pesar de no tener pre-
viamente un gran ejército. En diferentes ocasiones, la falta de su-
perposicion entre poderio politico-militar y econémico no dejo de
permitir tentativas de hacer prevalecer uno sobre otro. Japon ataco
a los Estados Unidos en diciembre de 1941, cuando contaba con
una economia diez veces menor que la norteamericana.

En el siglo xxi, parte importante de la seguridad internacional
estara determinada por la continuidad o no de esta conjuncion del
poder politico-militar y econémico, posicion que disfrutan Esta-
dos Unidos a lo largo de la década de los noventa. En esta década
fue temporalmente resuelta la duda que realistas y liberales tenian
en los afios ochenta sobre esa misma continuidad (Gilpin 1987;
Rosecrance 1986; Reich 1992; Kennedy 1989). Desde el punto de
vista militar, al parecer no hay rivales, a pesar de las preocupacio-
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nes senaladas por analistas norteamericanos a este respecto (Chi-
na, Rusia). En el campo de la economia, el progreso de la integra-
cion en la Unién Europea o resultados positivos en Asia podrian
poner en riesgo el predominio norteamericano.

No estd previamente determinada la direccion que las fuerzas
profundas imprimiran a las relaciones internacionales. Hay anali-
sis que sugieren como, si surgieran polos alternativos, éstos ten-
drian poder econdmico, pero no politico-militar. Sigue por lo tan-
to sin resolver la cuestion de la posibilidad de nuevas polaridades,
que llevarian a un reordenamiento mundial, bipolar o multipolar.
Esta irresolucion tiene que ver con la percepcion intelectual del
sistema internacional. Los liberales, en su critica al realismo y al
neorrealismo (Keohane 1986; Nye Jr. 1990) concentran su fuego
en el estructuralismo, que impediria, segun ellos, percibir las mo-
dificaciones habidas, por ejemplo, en los afios ochenta, y sobre
todo en los afnos noventa con el fin de la Guerra Fria, en los térmi-
nos en que se habia desarrollado desde 1946.

En una concesion al pensamiento neorrealista, util para nues-
tro razonamiento, se hace necesario afinar esa critica. Los neo-
rrealistas no excluyen la posibilidad de modificaciones al sistema
internacional. Ya dijimos que consideran la guerra un momento
fundante. Lo que los neorrealistas afirman es que el sistema inter-
nacional puede modificarse solo si hubiera modificacion del ca-
racter sistémico y no solo al interior del sistema mismo. Si las
modificaciones fueran internas al sistema, las razones estructura-
les no se modifican. Para ellos, un sistema anarquico busca siem-
pre una situacion de equilibrio. Después de la Paz de Westfalia
nunca hubo unipolaridad: roto el equilibrio, seguin los neorrealistas,
sera reestablecido de una forma u otra. El equilibrio fue alcanzado
en los ultimos trescientos cincuenta anos (de 1648 al 2000) por
sistemas que contaban con dos o mas potencias. Para nuestro ana-
lisis, lo que importa entender es que tanto la posibilidad de la
unipolaridad como la de multipolaridad democrética, no limitada
a un concierto, dependeria del fin del sistema internacional que
existi6 en el periodo de la Guerra Fria. Esto no esta aun definido.
Por lo tanto, la consolidacion de la unipolaridad tanto como del
multipolarismo democratico, o incluso una sociedad internacio-
nal, no estatocéntrica, para poder consolidarse dependen de cam-
bios no presentes en los ultimos arios del siglo xx.

Para los neorrealistas, el cambio estructural depende de cam-
bios en tres puntos: /) El principio por el cual el sistema es esta-
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blecido, por ejemplo, pasa de una organizacion andrquica a una
jerarquica; 2) en el caso de un sistema jerarquico, si las funciones
son definidas o distribuidas de forma diferente; 3) modificaciones
en la distribucion de potencialidades entre las unidades (Waltz
1987). Sabemos bien que el final de la Guerra Fria no se tradujo,
aun, en modificaciones tan profundas en el sistema. Incluso en un
cuadro analitico que parta de diferentes presupuestos teoricos, se
debe insistir en el hecho que el fin de la Guerra Fria no introdujo,
con excepcion del caso de la Organizacion Mundial de Comercio,
ninguna novedad institucional significativa. Todas las organiza-
ciones internacionales de la Guerra Fria permanecen, inclusive el
formato de Dumbarton Oaks y de San Francisco de las Naciones
Unidas. Institucionalmente, a pesar de las modificaciones por no-
sotros tratadas en los apartados anteriores, lo que prevalece es el
orden clasico, en el cual la fuente tltima de legitimidad son los
Estados nacionales. Esta permanencia es del interés inmediato de
Brasil, pero no capta la potencialidad de la nueva situacion. San
Francisco y Bretton Woods no parecen suficientemente adecua-
dos si pensamos una nueva forma de sistema internacional, en el
cual haya legitimidad para las operaciones de mantenimiento de la
paz y no sélo una posible legitimidad establecida en cada caso.

La disyuncién entre politica y economia, que podra crecer en
el siglo xxi, redisefaria la configuracion internacional. Al mismo
tiempo, la tentativa de evitarla podria implicar la tentacion de
instrumentalizar el objetivo de seguridad internacional para impe-
dir esa misma disyuncion. En este caso, la dimension utopica y
normativa de las operaciones de paz quedaria gravemente com-
prometida.

8. Nuevos actores

EN el terreno de las relaciones internacionales crece el debate so-
bre la posible superacién de la concepcion estatocéntrica, por la
cual los Estados son vistos como los unicos actores relevantes,
con capacidad de influir en los procesos de toma de decisiones.
Contribucion del pensamiento liberal intergubernamentalista
(Moravcsik 1994), heredero, en este caso, de la tradicion liberal
en la filosofia politica, ha sido seiialar la heterogeneidad del Esta-
do, compuesto por diferentes intereses, originados en las clases
sociales, en los grupos econémicos, en las estructuras corporati-
vas, regionales etc. En la introduccion sefialamos el significado de



152 Tullo Vigevani

la consideracion especifica de actores nuevos en el analisis de las
relaciones internacionales: tienen origen en la diversidad de la so-
ciedad. Podemos afirmar la existencia de nuevos actores no por-
que antes no hayan existido entidades semejantes (empresas, sin-
dicatos, partidos), ni porque en los siglos pasados no hayan actuado
en el plano internacional. Esta actuacion apuntaba a incidir sobre
los Estados nacionales, actuando en la arena internacional por
medio de ellos. Hoy hay articulaciones epistémicas que tienen
conexiones con los Estados, pero no son directamente dependien-
tes de ellos.

Entre poblacion, gobierno, Estado y nacion hay, en principio,
una relacion de correspondencia, como enseiia la teoria del Estado
modemo. Por lo tanto, aunque sea en principio, hay alguna forma
de interaccion entre las demandas de la poblacion y las politicas
desarrolladas por los gobiernos y por el Estado: habria una comu-
nidad que se gobierna a si misma y determina su propio futuro.
Algunos socialistas de comienzos de siglo llamaban a esto la
Comunidad de Destino (Bauer 1987); los realistas la llaman de
Interés Nacional. Para Held, “‘esa idea es cuestionada fundamen-
talmente por la naturaleza del padron de interconexiones globales
y por las cuestiones que deben ser enfrentadas por el Estado mo-
derno” (Held 1991: 152).

Incluso sin profundizacion especifica, es posible afirmar que
la crisis del Estado, aunque dentro de padrones fuertemente dife-
renciados, y sobre todo el fendmeno llamado de globalizacion,
estableceran un nuevo papel para la accion de los actores no gu-
bernamentales, conforme discutimos en el apartado 6. Ademas
de su papel en las politicas nacionales, muy heterogéneo,
sabemos de su influencia en la formulacion de la agenda interna-
cional y en el condicionamiento diferenciado de los Estados. De
esto puede resultar la ruptura de la correspondencia entre la pauta
de la sociedad civil y las decisiones politicas. La experiencia re-
ciente indica que incluso Estados muy poderosos pueden ser lle-
vados a modificaciones en sus objetivos, cuando son sometidos a
fuertes presiones de la opinion publica, estimuladas por organiza-
ciones no gubernamentales y medios de comunicacion, muchas
veces entrelazadas, ademas, con los intereses de los Estados. A
partir de 1996, Francia fue obligada a suspender su programa de
experimentos nucleares: Estados Unidos tuvo que adherir al pro-
grama de limitacion de emisiones de bioxido de carbono después
de lareunion de Kyoto en 1997.
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Aron (1987) sefiala el significado de la incorporacion de nue-
vos actores para la formacion de lo que llama sociedad internacio-
nal o mundial, que incluir los sistemas interestatal y econdmico,
los movimientos transnacionales, los intercambios y las socieda-
des e instituciones supranacionales. Autores realistas, estatocén-
tricos, cuya referencia basica es el Estado, tienen en cuenta a los
nuevos actores. Estos, en algunos casos, tienen una naturaleza
doble: /) ejercen presion dentro del Estado, por lo tanto,
2) conservan su dimension internacional. Pasan aserinterlocutores
en temas antes limitados a las relaciones entre Estados, como la
cuestion ambiental, el comercio internacional, las migraciones, el
trafico de drogas, los derechos de las minorias, los derechos hu-
manos etc. Se hace evidente de este modo su papel en la agenda de
la seguridad internacional. Para citar ejemplos conocidos: Amnis-
tia Internacional, Médicos sin Fronteras, Greenpeace.

La experiencia de las operaciones de paz desarrolladas bajo la
égida de las Naciones Unidas o de otras organizaciones en los
afios noventa, como Somalia, Angola, region de la ex Yugoslavia
y Haiti, muestra el papel cada vez mas importante de la opinion
publica internacional que, dicho sea de paso, no es una abstrac-
cion, y de las organizaciones no gubernamentales. Puede obser-
varse que, ademas de que los nuevos actores tienen al Estado como
referencia principal de actuacion, éste esta perdiendo el monopo-
lio, antes absoluto, de la conduccion de las relaciones internacio-
nales, particularmente en la formulacion de la agenda. Esos cam-
bios no modifican formalmente la soberania nacional, pero
ciertamente tienen un significado creciente en la determinacion de
parte de los asuntos internos. Por no ser nuestro objetivo en este
trabajo, no discutiremos aqui el papel de las empresas (financie-
ras, industriales, comerciales, agroindustriales). Solo recordemos
que éstas también constituyen actores no gubernamentales con re-
conocida capacidad de actuacion. Los Estados mantienen el mo-
nopolio de la representacion de la voluntad popular, definen nor-
mas, politicas y reglamentos a ser aplicados en su territorio. Este
monopolio es el que los habilitaria, en principio legitimamente,
para decidir en el campo de la seguridad internacional.

Hasta este final de siglo, los nuevos actores no se propusieron
alterar el cuadro institucional basico de las relaciones internacio-
nales, pero quieren influir en el proceso de toma de decisiones. En
las Naciones Unidas y en la Organizacion Mundial de Comercio
van adquiriendo la condicion de observadores reconocidos. El es-
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pacio que les fue abierto resulta de la nueva concepcion de las
relaciones internacionales que se esta creando en todos los acto-
res. El comportamiento externo de los Estados no esta ordenado
exclusivamente por la relacién de fuerzas, afirma Aron (1987).
Los constructivistas insisten en que las ideas y los sentimientos,
social e historicamente construidos, también tienen influencia en
las decisiones de los actores internacionales. En este caso, la con-
cepcion del mundo y las ideologias, defendidas por los grupos
epistémicos (Adler 1997) tienen un papel importante. Dicho esto,
hay que tener en cuenta que la participacion de los nuevos actores,
aunque creen nuevas pautas, y particularmente nuevos cons-
trefiimientos, positivos y negativos, no alteraen si la asimetria del
sistema internacional. Los Estados responden selectivamente a la
intervencion de los nuevos actores, procurando, de acuerdo con su
poder, utilizarlos en la reproduccion de las asimetrias o en la bus-
queda de una alteracion del statu quo.

Rosenau (1990) identifica cinco puntos importantes para en-
tender las relaciones internacionales actuales: /) posindustriali-
zacion, que obliga al desarrollo de tecnologias electronicas que
reducen lasdistanciasglobales, estableciendo un rdpido movimien-
to de personas, productos e ideas en el planeta; 2) aparicion de
problemas planetarios que no caben en el poder de solucion de los
Estados; 3) decadencia de la capacidad de los Estados para resol-
ver problemas sobre bases nacionales; 4) surgimiento de nuevas y
poderosas subcolectividades dentro de las sociedades nacionales;
5) incremento del nivel de educacién y conocimiento de los ciuda-
danos adultos, haciendo menos posible el Estado autoritario. De
este modo, Rosenau apunta a la necesidad de tener en cuenta que
las fuerzas profundas consolidarian el aumento de la importancia
de los nuevos actores en las relaciones internacionales, ademas de
los tradicionales, los Estados. Observando que los cinco puntos
sefialados se refieren a cuestiones relativas a la vida social y la
vida econdmica, volvemos al tema ya tratado: la legitimacion de
acciones sigue siendo atribucion de los Estados. Lo que es logico,
teniendo a la vista la naturaleza privada, incluso cuando esta vin-
culada a valores de fuerte contenido universalista, de los actores
no estatales: empresas, organizaciones no gubernamentales, sin-
dicatos, asociaciones cientificas etc. Se replantea aqui una cues-
tion no resuelta: la de las instituciones de los nuevos tiempos, cuya
formulacion esta apenas en sus comienzos. Por ahora, seguimos
anclados en las instituciones de la Guerra Fria, a no ser en el cam-
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po de la investigacion normativa (Archibugi, Held y Kohler 1998).
Los debates sobre seguridad internacional y las recaidas en direc-
cion del egoismo particularista, como las experiencias atomicas
de la India y Pakistan, nuevos proyectos en el area de defensa de
Estados Unidos, indican las dificultades existentes.

9. Conclusiones

AmorM define seguridad colectiva o internacional como “una res-
ponsabilidad de toda comunidad internacional” (1998: 9), sugi-
riendo, al mismo tiempo, que el mejor cuadro de referencia para
alcanzar el objetivo seria el de la multipolaridad. El concepto de
seguridad debe ser expandido mas alla de la clasica idea que en-
vuelve los campos militar, econémico y tecnoldgico. La seguri-
dad fue alcanzada en los ultimos trescientos afios por configura-
ciones internacionales de equilibrio de poder, de concierto o de
bipolaridad. Es cierto que ninguna de ellas evitd guerras. El Esta-
do de Naturaleza, en el lenguaje de Hobbes (1974) prevalecio siem-
pre, aunque la bipolaridad, la amenaza de destruccion reciproca
total, haya evitado una guerra general y se haya reconvertido de
forma aparentemente pacifica. El debate sobre temas como la
ecoseguridad (Jarrin 1990; Mathews 1990 y Myers 1990), que es-
grime el tema del medio ambiente, muchas veces como instru-
mento de poder, indica que probablemente la agenda internacio-
nal tendra que ser crecientemente adecuada a un nuevo formato
institucional. Esto, sin embargo, no se da, como demuestran los
debates en curso, particularmente el de la reforma del Consejo de
Seguridad. Lo que tal vez pueda afirmarse es que el interés de pai-
ses como Brasil la mayoria de las veces coincide con lo que llama-
mos interés universalista, por lo tanto el interés de todos. Vimos
por qué los llamados temas globales, inclusive el de la seguridad,
exigen corresponsabilidad, y como crece la percepcion de que,
para obtener estabilidad, el sistema internacional debe ser inclusi-
vo. Al mismo tiempo, discutimos coémo esta inclusion puede
lograrse tanto por laadhesion a principios universalistas como por
la imposicién hegemonica, unipolar o de concierto.

El crecimiento del debate sobre el derecho de injerencia
(Lottenberg 1997), con todos los beneficios y con todos los peli-
gros implicitos y explicitos de que es portador, sefiala como algu-
nos de los supuestos que rigieron el destino de la humanidad en
los ultimos siglos estarian modificandose. Hay una crisis del prin-
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cipio de soberania nacional y hay crisis en el principio de autode-
terminacion de los pueblos, ademas de que para su superacion se
busquen fuentes de legitimidad en el capitulo vii de la Carta de las
Naciones Unidas, que trata de las violaciones a la paz y a la segu-
ndad internacional. Brasil, al asociarse a las decisiones del Conse-
jo de Seguridad o de la Asamblea General, fortalece la nueva
interpretacion del derecho internacional, contribuyendo a la for-
macion de jurisprudencia. A pesar del riesgo, probablemente ten-
ga que ser asi en la expectativa de que eso contribuya a la multi-
polaridad de que se hablé. Se combinan dosis de realismo, lo que
lleva a querer participar, con dosis de utopia cooperativa. Puede
fortalecerse la posicionde los poderosos, porque éstos tienen ma-
yor capacidad de convencer y mas medios para implementar deci-
siones. Puede fortalecerse la perspectiva de un mundo cooperati-
vo, de paz, de justicia, donde la universalizacién de los derechos
sea un hecho. El reconocimiento del terreno, inclusive de que los
propios valores son diferentes y corresponden a concepciones del
mundo propias, es un paso importante para la identificacion de
intereses y para propuestas posibles. En este sentido, un punto que
ha sido casi constante en la diplomacia brasilefia, el tema desarro-
llo, debe ser consolidado, inclusive en su relacion con la seguri-
dad internacional.

Cualquiera que sean los desarrollos de corto o de mediano
plazo, su aprovechamiento exige una fuerte capacidad nacional.
Capacidad para decidir el tipo de insercion en el sistema interna-
cional en cambio, que no significa adhesion a valores que pueden
ser transitorios. Es cierto que pueden mejorarse las condiciones de
un pais, inclusive Brasil, con reduccion de parte de su autonomia,
pero para que esto se traduzca en beneficios se precisa una fuerte
voluntad politica. En relacion con el tema aqui desarrollado, la
tortuosidad de los acontecimientos y de los valores indican la ne-
cesidad de afirmar principios y tomar decisiones concretas con
base en analisis especificos. Esto fortalecera los valores de carac-
ter universal.

Traduccion del portugués por Herndn G. H. Taboada
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