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n este ensayo, abordo el tema de la practica de la intervencion en la

politica internacional y de cdmo el cambio de esta practica influye en
las relaciones entre los Estados Unidos y sus aliados europeos. En concreto,
en la primera parte me centro en el concepto de estructura de gobierno del
sistema politico mundial porque este concepto -desatendido por los interna-
cionalistas- es importante para comprender la innovacion que los Estados
Unidos tienen intencion de incorporar a las reglas de la intervencion, al igual
que es importante analizar la confrontacion transatlantica sobre la interven-
cion y la guerra contra el terrorismo global; en la parte central trataré sobre
la doctrina de la prevencion y sobre la cuestion de la intervencion militar
para cambiar el régimen interno de los Estados; en la tltima parte me cen-
traré en las relaciones atlanticas, que en la actualidad se ven negativamente
influenciadas por el proposito de los Estados Unidos de cambiar las normas
del sistema establecidas por él mismo. La solidez de las relaciones atlanti-
cas, no obstante, depende del proceso de pugna global antes que de la dis-
puta sobre la estructura de gobierno. La conclusion de este ensayo es que las
relaciones trasatlanticas son, en la actualidad, dificiles y controvertidas por-
que la pugna politica global ha entrado en una fase de redefinicion de las
coaliciones en la que la potencia lider pretende introducir ciertos cambios en
las normas del sistema. La cohesion de la coalicion atlantica, aunque some-

tida a tensiones, no esta encaminada a experimentar grandes cambios. Por el



COLECCION DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

contrario, en cuanto coalicién dominante en la estructura de gobierno mun-
dial, esta destinada a consolidarse para responder a los desafios de otros rea-
grupamientos de Estados y movimientos que prevén diferentes principios de
organizacion del sistema politico mundial, de su estructura de gobierno y de

sus problemas de agenda.

Los argumentos que voy a desarrollar son coherentes con la teoria
hegemonica de la politica internacional en su version evolucionista. La teo-
ria hegemonica es una version depurada del realismo politico que atribuye
relevancia a las variables no tenidas en cuenta por otras teorias realistas y
neorrealistas sobre Relaciones Internacionales. En particular, ésta atribuye
importancia a variables institucionales, economicas y culturales. No se trata
de una teoria homogénea sino de una teoria que tiene diversas ramificacio-
nes. Entre éstas se encuentran la de la interdependencial, la econdmica’, y
la evolucionista®, que tiene en cuenta los cambios de larga duracion del sis-
tema mundial. La teoria hegemoénica y el estudio evolucionista de larga
duracion de las instituciones politicas mundiales son los instrumentos mas
apropiados para describir y explicar la forma que asume la estructura de
gobierno de la politica mundial en contextos histdricos sucesivos asi como

los procesos que provocan su cambio.

Si aplicamos estos instrumentos al analisis del contexto politico
mundial actual, caracterizado por los acontecimientos iraquies, se despren-

de, entre otras cosas, una lectura diferente a la dominante que, de manera

1 NYE, J. S., Bound to Lead: The Changing Nature of American Power, New York,
Basic Books, 1990.

2 GILPIN, R., War and Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University
Press, 1981.

3 MODELSKI, G., Long Cycles of World Leadership, in THOMPSON W.R. (Ed.),
Contending Approaches to World System Analysis, London, 1983, Sage, pp. 115-
140; RASLER, K. and THOMPSON W. R., The great powers and global struggle
1490-1990, Lexington, Kentucky University Press, 1994.
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reduccionista, califica la intervencidon norteamericana en Irak como el error
de un gobierno incapaz de ejercitar con moderacion y en un marco multila-
teral el poder imperial que, de manera un tanto imprevista, paso a detentar
tras la caida de la Union Soviética. Este ensayo, no obstante, no ofrece jus-
tificaciones a la intervencion sino que parte del contexto actual para recon-
siderar el hecho de que el mundo es un sistema politico como los demas ya
que posee una estructura de gobierno reconocida por sus sujetos. Dicha
estructura puede tomar diversas formas® que podriamos denominar regime-
nes en analogia con los regimenes democraticos, autoritarios o dictatoriales
de los sistemas politicos estatales si no fuera porque este término ha sido ya
adoptado por la ciencia politica internacional para designar algo diferente.
El término, de hecho, se utiliza para designar un conjunto de normas, prac-
ticas y, a veces, organizaciones formales que tienen la funcion de regular
sectores de actividad y relaciones, preferentemente econdmicas. Krasner’
suministré hace tiempo esta definicion que ya es de uso comun en el anali-
sis politico internacional. En los cinco ultimos siglos y hasta el dia de hoy,
la forma de estructura de gobierno del sistema mundial -si bien no la de los
gobiernos locales o regionales- ha sido la forma hegemonica (ver infra) pero
podria haber sido otra. La forma de gobierno del sistema mundial, de hecho,
puede cambiar o, mas exactamente, puede ser gradualmente reformada
sobre la base -como sostiene el analisis evolucionista- del conocimiento ins-
titucional madurado por los sujetos del sistema, y por la elaboracion de nue-
vos principios sociales que maduran en el curso de la evolucion del sistema.
Recientemente, los procesos de conocimiento institucional, por ejemplo,

han dado lugar -sin género de dudas- al multilateralismo; mientras que entre

4 Una clasificacion de las formas de organizacion o estructura de gobierno del sis-
tema mundial, por ejemplo, distingue entre forma policéntrica, hegemonica, frag-
mentada y democrética: ATTINA, F., Il sistema politico globale. Introduzione alle
relazioni internazionali, Roma-Bari, Laterza, 2003, pp. 101-108.

S KRASNER S. D. (Ed.), International Regimes, Special issue of "International
Organization", XXXVI, 3, 1982.
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los principios del sistema, siempre ha sido fundamental el principio de sobe-
rania estatal. Ambos, no obstante, son elementos, junto a otros, del sistema
politico mundial y de su estructura de gobierno a través de la cual quien ejer-
ce la hegemonia desarrolla, junto a sus seguidores, un programa (o estrate-
gia) de gobierno con el que se abordan los principales problemas del siste-
ma mediante la produccion de decisiones y politicas. Si éstas son 0 no con-
gruentes con la solucioén que se pretende dar a un problema, es una cuestion

de policy que implica, obviamente, un analisis y una evaluacion diferentes.

a teoria hegemonica de la politica internacional representa el sistema

politico mundial como dominado por una estructura de gobierno en
la que un Estado desempeiia el rol principal de autoridad. Los términos
mas frecuentes utilizados para definir este rol son potencia global, poten-
cia mundial, lider global y, sobretodo, potencia hegem()nicaﬁ. Los polito-
logos hegemonistas, en cualquier caso, coinciden en el hecho de que un
Estado ocupa este papel como consecuencia de su victoria en una guerra
global, obtenida tras liderar una coalicién de Estados. Los gobiernos de la
coalicion vencedora participan de la misma orientacion respecto a la
estructura de gobierno y el programa (o estrategia) de gobierno del siste-
ma mundial implantada por la potencia lider en la fase posterior a la gue-
rra. La estructura de gobierno persiste mientras el lider global tiene el con-

senso de un buen nimero de Estados importantes del sistema o, lo que es

6 "Hegemonia" y "potencia hegeménica" son términos usados también por los
cientificos politicos internacionalistas de diferentes orientaciones teéricas con dis-
tintos significados, pero son sobre todo los estudiosos de la Economia Politica
Internacional los que hacen un uso amplisimo de ellos, al referirse a cualquier
posicion dominante de un Estado -o incluso mas de uno en cada sistema- en el
ambito politico y econémico.
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lo mismo, de los Estados que tienen recursos para influir en los regimenes
econdmicos internacionales y en las politicas del sistema, asi como para
gestionar los problemas prioritarios de la agenda del sistema. El rol del
lider global, en definitiva, es estable siempre y cuando gobierne respetan-
do las reglas, instituciones y procedimientos del sistema mundial compar-

tidos por los Estados importantes del sistema.

Tomando como base el conocimiento que nos proporcionan las
ciencias politicas, resulta conveniente detenerse aqui sobre algunos aspec-
tos concernientes a la estructura de gobierno del sistema politico mundial.
Contrariamente a la estructura de los Estados modernos y contemporane-
o0s, la estructura de gobierno del sistema mundial no estd fundada en un
pacto constitucional, ni en las leyes que se derivan del mismo, y que defi-
nen la participacion de los sujetos de dicho sistema en el proceso politico
y de toma de decisiones que, en el caso de los regimenes democraticos,
pueden corregir la desigualdad de los sujetos en cuestion. El sistema inter-
nacional, en otros términos, no esta gobernado como un Estado de derecho
sino que tiene una estructura mixta de gobierno en el sentido de que el
poder de hecho -es decir, la distribucion desigual de los recursos coerciti-
vos (militares, econdmicos y politicos) entre los Estados- esta institucio-
nalizado pero esta también condicionado por las normas del derecho inter-
nacional y por los procedimientos de las organizaciones internacionales,
sobre todo de las Naciones Unidas y de los regimenes econémicos inter-

nacionales.

La estructura de gobierno del sistema politico mundial -como la
de todo sistema politico- se puede definir como el conjunto de principios,
roles, instituciones y procedimientos con los cuales se toman y se llevan a
cabo decisiones autoritarias respecto a las reglas y las politicas a las que

normalmente se adaptan los sujetos del sistema mundial en cuanto al uso
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de los bienes del sistema y a sus relaciones reciprocas. Los gobiernos, al
adaptarse, reconocen y legitiman, por tanto, la estructura de gobierno del
sistema politico mundial -incluso si no lo hacen todos en la misma medi-
da-. Reconocer que el sistema mundial estd gobernado a través de una
estructura de roles, instituciones y procedimientos significa también reco-
nocer que la evolucion del sistema politico mundial no se corresponde con
lo que sostiene la concepciéon igualitarista y comunitarista de las
Relaciones Internacionales’ Esta concepcion, de hecho, representa el
mundo como una comunidad de pares (a saber, los Estados soberanos)
comprometidos a respetar el derecho y otras instituciones pero desprovis-
ta de roles de gobierno. A esta matizacion debemos afiadir dos observacio-
nes que pueden parecer obvias pero que sirven para aclarar lo que cabe
esperar del cambio de las instituciones politicas mundiales. En primer
lugar, al contrario de lo que sucede en los sistemas politicos estatales, la
estructura de gobierno del sistema mundial tiene un nivel bajisimo de dife-
renciacion funcional de las instituciones (separacion de las instituciones
competentes para las diversas funciones de gobierno, a saber, produccion
de reglas, ejecucion de politicas y control judicial) y sobretodo no ha des-
arrollado una separacion significativa de las demas instituciones de
gobierno, de las instituciones judiciales y de las fuerzas del orden en la
tutela del orden juridico internacional. Esto significa que el rol de guar-
dian del orden internacional que la potencia hegemonica desempeiia en la
politica mundial, esta destinado a perpetuarse hasta el momento en que el
sistema mundial adquiera una estructura institucional suficientemente

diferenciada en la que las instituciones judiciales sean completamente

7 Esta concepcion tiene una larga tradicién con raices en la filosoffa politica y una
pluralidad de tendencias en el ambito de la ciencia politica; ver, por ejemplo,
HELD D., Democracy and the global order, Cambridge, Polity, 1995; JAMES A.,
The Equality of States. Contemporary Manifestations of an Ancient Doctrine, in
"Review of International Studies", 18, 4, 1992, pp. 377-392; y BULL H., The
Anarchical Society. A Study of Order in International Society, New York, Columbia
University Press, 1977.
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operativas ¢ independientes de las demas instituciones y de los Estados. A
este proposito, conviene profundizar en lo que Wendt® ha vislumbrado, es
decir, el actual proceso tecnoldgico de construccion de un Estado mundial
que en definitiva no sera otra cosa que la consolidacion de las institucio-
nes que tienen la funcidon de garantizar la seguridad de todos los Estados e
individuos. A pesar del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas y
de la existencia de la Corte Internacional de Justicia y de 6rganos simila-
res a nivel regional y en ambitos especificos -como la institucion del
Tribunal Penal Internacional- ese momento a dia de hoy parece muy leja-
no, aunque no en opiniéon de Wendt, que habla de unos cien afios. En
segundo lugar, la naturaleza hegemonica del gobierno del sistema mundial
persistira hasta que no se introduzca en la estructura institucional del sis-
tema mundial un pacto sobre la fundacion y la autonomia de las institucio-
nes de autoridad politica suprema Este pacto debera definir la organiza-
cion y la distribucion de los poderes de la estructura de gobierno mundial,
asi como la disponibilidad de recursos financieros que permitan a la insti-
tucion de gobierno lanzar politicas publicas dotadas de eficacia. No obs-
tante, y en un futuro cercano, no es de prever un pacto de esas caracteris-
ticas. Actualmente, por el contrario, la potencia global es la mayor contri-
buyente de recursos financieros de programas y politicas mundiales; por
dicha razdn, esta capacitada para influir sobre el destino de los recursos de
las organizaciones y de los regimenes econdomicos internacionales mas que

cualquier otro Estado.

Es preciso recordar, no obstante, que el término estructura hege-
monica de gobierno -antes que estructura imperial- se adopta para subra-
yar el hecho de que el rol principal de gobierno en el sistema internacio-

nal -hasta un cambio sustancial del sistema politico mundial- deriva y se

8 WENDT A., Why a World State is inevitable, EJIR, 9, 4, 2003, pp. 491-542.
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ejercita sobre la base del consenso de los Estados, aunque obviamente no
sea éste un consenso universal ni desprovisto de criticas. En el sistema
internacional contemporaneo, en particular, el consenso de los seguido-
res y la legitimidad de la autoridad del lider global dependen en gran
medida del ejercicio de esa hegemonia en el marco del multilateralismo
0, lo que es lo mismo, en el interior de la estructura formada por las ins-
tituciones internacionales, como la ONU, y los regimenes internaciona-
les. Las acciones en el marco del multilateralismo, en efecto, conllevan
consenso y recursos suplementarios no materiales a la potencia hegemo-
nica y previenen el agotamiento de los recursos materiales y no materia-
les. El consenso, no obstante, corre el riesgo de agotarse cuando el lider
hegemonico descuida el multilateralismo y viola los procedimientos de
las instituciones politicas. Por esta razon, los Estados Unidos estdn mas
preocupados por la legitimacion multilateral de lo que son capaces de

reconocer.

Cuando los gobiernos suscribieron la Carta de las Naciones
Unidas, definieron también las condiciones necesarias para considerar la
intervencion militar y la guerra como actos legitimos. Para ello, y con la
unica excepcion de la autodefensa, se necesita el voto del Consejo de
Seguridad autorizando una respuesta militar frente a las amenazas a la
seguridad de un Estado, miembro o no de la Organizacion. Bush intento6
en vano que el Consejo de Seguridad aprobase la intervencion en Irak.
Fracaso porque no pudo demostrar, en el transcurso de las deliberacio-
nes del mismo, las violaciones de los compromisos de desarme adquiri-

dos por el gobierno de dicho pais.

Las Naciones Unidas son una importante institucion de gobier-
no del sistema internacional. Su desarrollo forma parte de una tendencia

evolutiva de las instituciones politicas mundiales que ha favorecido el
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crecimiento civilizado de las Relaciones Internacionales’, especialmente
el uso de practicas no violentas en la resolucion de conflictos. Estas practi-
cas estan fundadas en reglas y procedimientos -que conjuntamente denomi-
namos multilateralismo- mediante las cuales las crisis y los conflictos inter-
nacionales se pueden gestionar sin que su resolucion provenga de la accion
coercitiva de unos Estados concretos. Estas reglas y procedimientos son
fundamentales en la estructura de gobierno del sistema mundial actual y es
de interés general mantener la eficacia de la Organizacion, pero también es
cierto que el cambio de la estructura de gobierno del sistema puede conlle-
var un cambio sustancial de las reglas y de los procedimientos de las
Naciones Unidas -sin excluir la sustitucion por otra organizacion- y no vice-
versa. Por ello, tanto las Naciones Unidas como sus reglas y procedimien-
tos, aunque imperfectas, para ser funcionales deben corresponder suficien-
temente a la situacion de las relaciones politicas y sociales entre los Estados
y a la estructura de gobierno constituida por las mismas. Se podran efectuar
reformas importantes de las Naciones Unidas, por tanto, inicamente cuan-
do una serie de grandes cambios transformen radicalmente las relaciones
entre los Estados produciendo un nuevo pacto sobre las reglas y los proce-
dimientos de gobierno mundial'’. Hasta que este cambio no se produzca, no
se puede dar una discontinuidad entre el liderazgo global de los Estados
Unidos y el funcionamiento de las Naciones Unidas.

Se puede considerar, no obstante, que con la crisis iraqui los
Estados Unidos quieran cambiar algo en las Naciones Unidas, ya sea infor-

malmente o de facto, sin ninguna revision de la Carta. Esta intencion no es

9 LINKLATER A., Norbert Elias. The ‘Civilizing Process’ and the sociology of
International Relations, in “International Politics”, 41, 1, 2004, pp. 3-36.

10 |as propuestas de reforma son muchas pero atraen escasamente la atencién
de los estudiosos. Marco Pedrazzi presenta el analisis mas reciente de las pro-
puestas de reforma del Consejo de Seguridad y sefiala los problemas de la posi-
cién de la Unidn Europea: PEDRAZZI M., Il dibattito sulla riforma del Consiglio di
Sicurezza, in Colombo A., a cura di, L'Occidente diviso, Milano, Universita Bocconi
Editore, 2004, pp. 187-200.
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nueva en absoluto. Los gobiernos norteamericanos han intentado a menudo
reforzar su rol global imponiendo practicas y cambios informales de los pro-
cedimientos de Naciones Unidas''. Para el gobierno de Bush, la Guerra de
Irak es un instrumento para cambiar la estructura de gobierno del siste-
ma mundial, ya sea introduciendo nuevos principios (a saber, el de la
intervencion contra regimenes desestabilizadores), ya sea reforzando los
procedimientos con los que las Naciones Unidas legitiman la accion de
la potencia global. El éxito de la iniciativa de Bush de convencer, en
octubre de 2003, al Consejo de Seguridad de aprobar la resolucién sobre
la normalizacién iraqui ha sido otro movimiento estratégico para refor-
zar la funcion de las Naciones Unidas de legitimacion de la politica esta-
dounidense. A ésta le siguid en junio de 2004 la resolucion del Consejo
de Seguridad sobre la mision de las Naciones Unidas en Irak. La pregun-
ta que se plantea es, por tanto, la siguiente: ;Encontraran los Estados
Unidos el consenso de una gran coalicion de Estados importantes, inclui-
dos todos los aliados europeos, para cambiar la estrategia de gobierno
del mundo? Para hallar una respuesta, analizaremos brevemente la fase
actual de la politica mundial y de las relaciones transatlanticas segun la
teoria de los ciclos de las potencias mundiales y del evolucionismo poli-
tico mundial. El modelo evolucionista de la politica mundial que perte-
nece a la escuela de la teoria hegemonica, de hecho, es util para nuestro
analisis porque tiene en cuenta las relaciones entre el pais hegemonico y
los aliados europeos dentro de un marco general de cambio politico

mundial.

11 Courtney Smith ha analizado detalladamente los Ultimos quince afios de rela-
ciones controvertidas de los Estados Unidos con las Naciones Unidas: SMITH C.
B., The politics of U.S.-UN reengagement. Achieving gains in a hostile environ-
ment, in “International Studies Perspectives”, 5, 2, 2004, pp. 197-215. Por su
parte, Cronin ha analizado estas mismas relaciones desde el punto de vista de los
problemas de la coexistencia de hegemonia y multilateralismo: CRONIN B., The
Paradox of Hegemony. America's Ambiguous Relationship with the United Nations,
in “European Journal of International Relations”, 7, 1, 2001, pp. 103-130.
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eorge Modelski, el cientifico politico norteamericano que ha des-

arrollado la teoria de los ciclos largos de la potencia global, ha estu-
diado el ultimo milenio de politica mundial y ha descubierto el modelo
evolucionista de seleccion y sucesion del Estado que ejercita el rol de lider
global. El modelo se resume en un proceso basado en un mecanismo evo-
lutivo de naturaleza ciclica. Dicho mecanismo tiene una periodicidad de
alrededor de cien afios y cada ciclo esta dividido en cuatro fases: agenda-
setting, [establecimiento de un programa politico] coalition-building
[construccion de coaliciones], macro-decisiones y ejecuciones. Cada fase
tiene funciones especificas en la evolucion de las instituciones politicas
mundiales, asi como en las formas de comportamiento ¢ interacciones
entre los Estados'?. En la fase de agenda-setting, el poder del lider global
decae; su estrategia de gobierno sobre los problemas mundiales se ve com-
batida de manera creciente; se plantean nuevos problemas y prioridades
como objetivos de la agenda global; las alineaciones y alianzas sufren una
creciente insatisfaccion; nuevos paises aspiran a influir en las politicas y a
cambiar las instituciones politicas mundiales. En la fase de coalition-buil-
ding, la concentracion global decac mas y crece la oposicion de los
Estados individuales y de los grupos de paises que quieren desafiar al lider
global; nuevos problemas ocasionan la reorganizacion de las coaliciones
tradicionales y la formacion de nuevas alineaciones. La fase de macro-
decisiones es un periodo de guerra global, de una duraciéon de mas o

menos una generacion, en la que se contraponen dos coaliciones con el

12 MODELSKI G., From leadership to organization. The evolution of global poli-
tics, in Bornschier V. and Chase-Dunn C. (Eds.), The future of global conflict,
London, Sage, 1999, 11-39 y .MODELSKI G., Evolutionary World Politics.
Problems of Scope and Method, in Thompson W. R. (Ed.), Evolutionary interpreta-
tions of world politics, London, Routledge, 2001, pp. 16-29.
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objetivo de hacer prevalecer su propia agenda y estrategia de organizacion
global. Una vez terminada la fase de macro-decisiones con la victoria de
una coalicidn, se da inicio a la fase de ejecucion en la que el lider de la
coalicion vencedora asume el rol de guia y realiza su estrategia y sus pro-
gramas de gobierno. Durante esta fase, se crean coaliciones y alianzas para
sostener la estructura de gobierno disefiada por los vencedores de la gue-
rra.

El anélisis completo de Modelski cubre el pasado milenio para
poner de relieve los efectos de los mecanismos evolutivos de la politica
global. La presenta los ciclos largos de pugna por el poder global
y de la sucesion del lider global de los ultimos cinco siglos. Durante estos
siglos, Portugal (1516-1609), la Republica Holandesa (1609-1714), Gran
Bretafia (1714-1815 y 1815-1945) y los Estados Unidos (1945-..) han ejer-
cido el liderazgo del sistema global. Todos ellos, seleccionados en una fase

Tabla 1: Ciclo de pugna politica global

Agenda - setting = Coalition-buil- Macrodecision Ejecucion
(periodos y ding (guerra global) @ (potencia global
problemas) y pais retador)

1516
Portugal
Espafa
1540 1560 1580 1606
Integracion Internacional Guerra Hispano- Rep. Holandesa
Calvinista Holandesa Francia
1640 1660 1688 1714
Marco politico Alianza Anglo- Guerra de la Gran Gran Bretafia I
Holandesa Alianza Francia
1740 1760 1792 1815
Revolucién Comunidad comer- | G. de la Revolucion | Gran Bretafia II
Industrial cial y Napolednicas Alemania
1848 1878 1914 1945
Revolucion del Relacion especial Iy II guerra Estados Unidos
conocimiento Anglo-Americana mundial
1973 2000 2025 2050
Integracion Transicion

Democratica
Fuente: MODELSKI, G., op. cit., 2001, p. 24.
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de guerra global, estaban dotados de los atributos -economia pujante,
sociedad democratica, organizacion y sensibilidad para los problemas glo-
bales- necesarios para ejercer el rol de lider durante un ciclo -dos en el

caso de Gran Bretafia- de politica global.

En la primera mitad de los afios setenta, se cumplio la fase de eje-
cucion y ejercicio del programa norteamericano, y se inicid una nueva fase
de agenda-setting en la que se manifestaron los contrastes dentro de las coa-
liciones existentes, asi como nuevas demandas y expectativas de cambio del
sistema mundial. A tenor de las indicaciones proporcionadas por Modelski,
nuestro analisis de la politica internacional contemporanea sefiala, por ejem-
plo, entre la mitad de los afios setenta y la mitad de los afios ochenta, las
actividades del Movimiento de los No Alineados y el proyecto de Nuevo
Orden Econdmico Internacional asi como, en lo que respecta a la coalicion
norteamericana, el crecimiento de la tensidn en las relaciones transatlanticas
en los afios setenta y ochenta cuando los gobiernos europeos decidieron
diferenciarse de los Estados Unidos en una serie de cuestiones importantes
como, por ejemplo, el cambio de las relaciones pan-europeas y de las rela-
ciones con los paises arabes. En estas, como en otras cuestiones, los aliados
europeos se comprometieron en acciones y objetivos auténomos. Los
gobiernos de Europa Occidental, por ejemplo, se comportaron como un
unico actor en las negociaciones del Proceso de Helsinki, y mas tarde, se
opusieron a la politica de oposicion a la Unidn Soviética auspiciada por los
Estados Unidos. Conviene recordar, a este proposito, lo significativo del
enlace del gasoducto siberiano a la red de Europa Occidental y la simbdlica
participacion europea en los Juegos Olimpicos de Mosci. En Oriente
Medio, el improductivo dialogo euro-arabe de principios de los afios seten-
ta dio paso a la apertura de relaciones preferentes con la OLP, y mas tarde,
a la politica comtn europea respecto a Oriente Medio. Pero, hay que recor-

dar, especialmente, que los Estados miembros de la Comunidad Econémica
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Europea lanzaron un proyecto de politica exterior comun en 1969, y que en
1973 publicaron declaraciones sobre la identidad europea en los asuntos
internacionales que pretendian desafiar la coherencia de accidn de la alian-

za atlantica.

En el momento actual, la politica global esta pasando de la fase de
agenda-setting a la de coalition-building. No hay que sorprenderse, por
tanto, del recrudecimiento de las tensiones dentro de la coalicion norteame-
ricana en un momento en que los gobiernos europeo y norteamericano deben
confirmar o modificar su adhesion a una misma estrategia en circunstancias
complejas, como son aquéllas en las que aumenta la presion de coaliciones
enfrentadas que sostienen agendas contrapuestas sobre los problemas politi-
cos mundiales. Estas circunstancias implican que los Estados Unidos y los
paises de la Union Europea definan en qué medida estan de acuerdo con la
vision del sistema politico mundial y con la agenda global, y qué compro-
misos estan dispuestos a compartir para resolver problemas globales dentro
de la actual estructura de gobierno, sin excluir el rol y los procedimientos de

Naciones Unidas.

En esta fase de des-concentracion del poder, los problemas politi-
cos y econdmicos son importantes, pero lo son también los problemas socia-
les y culturales. La cultura -en la forma, por ejemplo, de la adhesion o del
rechazo a los principios de la democracia- juega un papel importante en la
construccion de coaliciones sobre agendas globales alternativas. Al inicio de
esta fase, como han puesto de manifiesto Modelski y Thompson13, es inevi-
table que la alianza formada después de la Segunda Guerra Mundial entor-

no a los Estados Unidos se enfrente a las tensiones del cambio. Dicha recon-

13 MODELSKI G. and THOMPSON W. R., The long and the short of global politics
in the Twenty-first century. An evolutionary approach, in “International Studies
Review”, I, 2, 1999, pp. 109-140.
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figuracion concierne a los paises del nucleo de la alianza -los Estados
Unidos y los Estados de Europa Occidental- pero interesa también a otros
paises tras la ampliacion de la Unidon Europea, de la OTAN, del G7/8 (admi-
sion de Rusia) y de la OSCE (México, Corea del Sur). Hace unos afios,
Modelski y Thompson14 escribian “..we might imagine the French state ser-
ving as a focus for issue-coalitions contesting the merits of policies sponso-
red by the United States, and as a source of alternative proposals or policy
agendas. In the EU/NATO context, such an oppositional stance might find
favor, for example, in Germany... In the global/UN context, it might attract
support from governments in Africa or the Middle East, for example, or from
others responsive to arguments about “Anglo-Saxon” dominance”. [“...
Seria concebible un Estado francés que sirviera como foco de coaliciones
discrepantes que se opusieran a los méritos de las politicas auspiciadas por
los Estados Unidos, y como fuente de propuestas y agendas politicas alter-
nativas. En el contexto de la EU/OTAN, dicha instancia opositora podria
tener predicamento, por ejemplo, en Alemania... En el contexto
global/ONU, podria concitar el apoyo de gobiernos africanos o de Medio
Oriente, por ejemplo, u otros gobiernos que se opongan a los argumentos

sobre la ‘dominacion anglo-sajona’”].

En esta fase de des-concentracion y redefinicion de las coaliciones,
aunque las decisiones sobre los problemas globales siguen tomandose prin-
cipalmente dentro de contextos intergubernamentales y multilaterales -y de
ahi que el enfrentamiento politico dentro de las Naciones Unidas y de otras
organizaciones internacionales se vuelva inevitable- los movimientos no
gubernamentales intentan participar en la formacion de politicas globales.
Por consiguiente, la solucion de los contrastes politicos en estas circunstan-

cias deberia ser mas fécil si las Naciones Unidas y otras organizaciones

14 1bidem, pp. 132.
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internacionales estuviesen directamente involucradas en las negociaciones,
pero seria mas dificil si prevaleciesen los métodos tradicionales de solucion
de conflictos, como contemplan las interpretaciones inspiradas por Waltz!5

y Huntington!6.

La reconfiguracion de la alianza del lider global se vera acomparia-
da, asimismo, por la formacion de contra alineaciones que dardn lugar a con-
tinuacion a una coalicion y al surgimiento de la potencia que desafie a la
potencia mundial. Desde el siglo XVI, la Europa Atlantica ha sido la zona
activa del sistema mundial de la que ha surgido el pais retador, pero desde
mediados del siglo XIX el Pacifico -desde China y Japdn a la parte oriental
de los Estados Unidos- ha comenzado a tomar los caracteres de “zona acti-
va” del sistema mundial. En esta parte del mundo se encuentran los paises
mas poblados, las ciudades mas grandes y los centros mas fuertes del poder
productivo. Es de prever, por consiguiente, que el pais retador de la actual
potencia global pertenezca a esta zona. China, tanto por sus grandes poten-

. g . . .. , e 1
cialidades industriales y su crecimiento econémico !

como por los conflic-
tos relativos a la politica de poder en el Pacifico Occidental y los problemas
territoriales -Taiwan y el control de las islas del Mar de China Meridional-,
se presenta como el principal candidato al rol de pais retador. Mas alla de
estas razones y del hecho de que nos encontramos en las mismas circunstan-
cias en las que en el pasado tuvo origen el conflicto sobre el liderazgo mun-
dial!8, se puede formular también la hipétesis de que la proxima contra coa-

licion estara constituida por todos los actores insatisfechos, a saber, los pai-

15 waLTZ K., Theory of International Politics, Reading, Addison Wesley, 1979.

16 HUNTINGTON S. P., The Clash of Civilizations and the remaking of world order,
New York, Simon & Schuster, 1996.

17 CASETTI E., Power Shifts and Economic Development. When Will China
Overtake the USA?, in” Journal of Peace Research”, 40, 6, 2003, pp. 661-675.

18 a saber, el conflicto entre las grandes potencias de Europa -zona activa del
sistema en aquel momento- y los Estados Unidos, que era una potencia maritima,
industrial y comercial en ascenso.
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ses que se opongan al status quo, los que estan descontentos de los cambios
economicos de la actual globalizacion, los que temen las consecuencias de
la democratizacion y los que tienden al enfrentamiento cultural y al funda-
mentalismo. Asimismo segiin Modelski y Thompson19, “..such a counter
coalition could increasingly comprise global public or even secret organi-
zations focused on aspects of global politics, such as antiforeign movements
or groups attacking the American position in world affaire”, [Dicha contra
coalicion podria comprender crecientemente al publico global o incluso a
organizaciones secretas centradas en aspectos de politica global como movi-
mientos anti-emigrantes o grupos que ataquen la postura norteamericana
acerca de la politica internacional] o lo que es lo mismo, los movimientos

del terrorismo global.

Una vez vistos los temas de caracter mas general, podemos centrar-
nos en el punto siguiente en un analisis mas especifico, es decir, en los pro-
blemas a los que los Estados Unidos se enfrentan respecto a la innovacion

de la politica de intervencion y a las relaciones transatlanticas.

a doctrina de la guerra preventiva de Bush se entiende en este contex-
to como el propdsito del gobierno norteamericano de introducir un
nuevo principio politico en la estructura y en el programa de gobierno del
sistema mundial. Seglin este principio, cambiar mediante una intervencion
militar el régimen politico de un Estado que ponga en grave peligro la

estructura de gobierno del sistema politico mundial es una accion politica-

19 MODELSKI G. and THOMPSON W. R., op. cit., pp. 134.
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mente legitima; la decision de actuar debe tomarse en un marco multilateral
pero, en caso de desacuerdos obstruccionistas en el marco multilateral, ésta
sera responsabilidad del Estado lider del sistema politico mundial29, EEUU
pretende, por tanto, promover una innovacioén de la politica de la interven-
cion del sistema internacional; dicha innovacion da un nuevo contenido al
programa del liderazgo norteamericano en la actual fase de la politica mun-
dial que, como explico en la ultima parte, es la fase de reconstruccion de las
coaliciones en la pugna politica global, a saber, en la pugna por el poder de

gobierno del sistema mundial.

La doctrina preventiva de Bush es una doctrina politica y sostiene
algo diferente de lo que implica la doctrina juridica internacional de la guerra
preventiva2l, La doctrina de Bush, de hecho, no contempla acciones destina-
das a bloquear con la fuerza los preparativos de una guerra o acciones milita-
res inminentes que un Estado pretende infligir a otro. El gobierno norteameri-
cano, en efecto, ha sostenido que el gobierno iraqui de Saddam Hussein tenia
una politica militar que contemplaba una produccion de armas de destruccion
masiva desproporcionada respecto a las necesidades de seguridad del pais y
que dicha politica -si bien no encaminada a llevar a cabo una agresion a corto
plazo- estaba manifiestamente destinada a propositos agresivos. Al mismo
tiempo, el gobierno norteamericano parece haber tenido en cuenta dos cono-
cimientos adquiridos por las ciencias politicas. Por una parte, se afirma que los
dictadores suelen desarrollar sus propias fuerzas armadas para hacer su régi-
men mas seguro respecto a las amenazas internas antes que para preparar una

agresion externa. Por otra parte, se ha demostrado asimismo -por ejemplo a

20 sobre la responsabilidad de las grandes potencias y la moral agency al respec-
to de los problemas actuales de la Unica gran potencia de hoy en dia, ver BROWN
C., Do great powers have great responsibilities? Great powers and moral agency,
“Global Society”, 18, 1, 2004, pp. 5-20.

21 sobre la justificacién juridica de EEUU como "razonable evolucion de posicio-
nes formales bien consolidadas", ver VENTURINI G., Europa e Stati Uniti di fronte
all’evoluzione del diritto internazionale, in Colombo A., a cura di, L'Occidente divi-
so, Milano, Universita Bocconi Editore, 2004, pp. 175.



Numero: 1 Aiho: 2006

partir de los analisis de la teoria de la paz democratica?2- que los dictadores
son menos previsibles y controlables por las instituciones nacionales y por el
ambiente interno que los lideres democraticos. Los dictadores pueden facil-
mente cambiar el rumbo de la fuerza militar de objetivos internos a agresio-
nes externas. Los Estados en los que se lleva a cabo sistematicamente la repre-

sion interna son mas propensos a la agresion externa?3.

La doctrina preventiva de Bush, no obstante, manifiesta una orienta-
cién propia de los Estados Unidos hacia un tipo especifico de potencial agre-
sion internacional, aquélla que proviene de los Estados que no aceptan la orga-
nizacién politica mundial en la que estan insertados y amenazan con llevar a
cabo acciones violentas orientadas a socavar la estructura de gobierno del sis-
tema politico mundial**. En la perspectiva de los gobiernos norteamericanos
de los ultimos decenios, estos Estados -definidos por primera vez como rogue
states [Estados canallas] por el presidente norteamericano Ronald Reagan a
principios de los afios ochenta?>- tienen una fuerza militar superior a sus nece-
sidades de seguridad, estan gobernados por lideres agresivos e imprevisibles,
y tienen conexiones con movimientos politicos y organizaciones terroristas
que quieren derrocar la estructura de gobierno del sistema mundial. Por estas
razones, los rogue states contemporaneos son considerados por los Estados
Unidos mucho mas peligrosos que sus enemigos -los Estados comunistas y

revolucionarios- del tiempo de la guerra fria. Estos se oponian al orden poli-

22 RUSSETT B., Grasping the democratic peace, Princeton, Princeton University
Press, 1993; RUSSETT B., The liberal peace. Interdependence, democracy and
international conflict, 1950-1985, in “Journal of Peace Research”, 33, 1, 1996,
pp. 11-28; HUTH P. K. and ALLEE T. L., The Democratic peace and territorial con-
flict in the twentieth century, Cambridge University Press, 2002.

23 CAPRIOLI M. and TRUMBORE P. F., Identifying *Rogue' States and Testing their
Interstate Conflict Behavior, in EJIR, 9, 3, 2003, pp. 377-406.

24 BROWN C., Reflections on the ‘War of terror’, 2 years on, in “International
Politics”, 41, 1, 2004, 51-63; KEGLEY C. W. and RAYMOND G. A., Global terrorism
and military pre-emption. Policy problems and normative perils, in “International
Politics”, 41, 1, 2004, pp. 37-51.

25 ONWUDIWE 1. D., The globalization of terrorism, Aldeshot, Ashgate, 2001.
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tico internacional mediante movimientos sociales o bien llevando a cabo

acciones de violencia convencional.

Oponerse activamente y de diversas formas a los Estados que de
forma decidida se niegan a respetar las reglas y las instituciones politicas mun-
diales que otorgan a los Estados Unidos el rol principal de gobierno del siste-
ma mundial siempre ha sido la politica de los gobiernos norteamericanos con-
temporaneos. Bush ha reaccionado a la politica de Saddam con la guerra pero,
como han hecho en el pasado sus predecesores en casos similares -por ejem-
plo contra Iran y Libia- habria podido recurrir a otros instrumentos. La prefe-
rencia de Bush por la guerra se puede explicar por la mayor eficacia de este
tipo de acciones respecto a otras en relacion a un régimen como el de Saddam
Hussein que en los ultimos decenios ha hecho un amplio uso de la fuerza mili-
tar -la guerra contra Iran y la invasion de Kuwait- y ha interrumpido la accion
de las Naciones Unidas con la expulsion de los inspectores de la Agencia
Internacional de la Energia Atomica. El argumento que sostenemos aqui, no
obstante, es que la eleccion de Bush de intervenir militarmente se debe a la
utilidad prevista de la intervencion militar no solo en relacion al régimen ira-
qui sino también desde la perspectiva de la necesaria revision de la estrategia
conjunta de gobierno del sistema mundial. Con esta revision los Estados
Unidos pretenden adoptar la intervencion preventiva para hacer frente a los
problemas de la estructura de gobierno mundial de ahora en adelante porque
la estabilidad de dicha estructura esta amenazada por gobiernos y organizacio-
nes que hacen uso del terrorismo global y de otros instrumentos no conven-

cionales.

Lo que denominan ferrorismo global es la practica de sujetos cuyas
acciones violentas estan destinadas a debilitar la base de los recursos materia-
les y simbdlicos del rol global de los Estados Unidos, como la solidaridad

entre los Estados Unidos y los gobiernos aliados y amigos. Estos sujetos tie-
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nen su base en la periferia del sistema -fuera de los Estados cuyos gobiernos
tienen roles centrales en la estructura de gobierno del sistema mundial- y estan
conectados, a veces temporalmente, a gobiernos que son adversarios a la
estructura de gobierno del sistema tales como el irani Jomeinista y post-
Jomeinista, el afgano de los Talibanes y el libio de Gadaffi26. A partir de prin-
cipios de los afios ochenta se realizaron actos de terrorismo contra representa-
ciones diplomaticas y ciudadanas de los Estados Unidos y contra empresas
econdmicas privadas principalmente norteamericanas en diversas partes del
mundo. En los afos noventa, las organizaciones islamicas declaradamente
integristas han tomado el liderazgo del terrorismo global y sus acciones han
culminado en los atentados contra las embajadas norteamericanas de Kenia y
Tanzania en enero de 1999, contra las torres del World Trade Center de Nueva
York y el Pentagono de Washington el 11 de septiembre de 2001, y contra los
trenes en Madrid el 11 de Marzo de 2004.

Socavar la hegemonia norteamericana golpeando la economia del
pais e introduciendo las condiciones para disociar el Estado hegemoénico de
sus seguidores, es solo una parte de la estrategia de los movimientos islami-
cos integristas; a esto le acompafia el objetivo de provocar la formacion de una
coalicion de gobiernos contrarios a la hegemonia norteamericana, especial-
mente en las regiones de paises de cultura islamica, o sea en el denominado
Gran Oriente Medio, desde Marruecos hasta Pakistan. Como ya he sefialado?7,
los primeros efectos del terrorismo global sobre la hegemonia norteamericana
después de los atentados de septiembre de 2001 han sido contradictorios. Por

una parte, el gobierno norteamericano ha sometido a sus principales aliados a

26 E| terrorismo global es la respuesta a los gobiernos del centro del sistema
mundial; en otras palabras, son actividades pertinentes a la competencia de la
fractura centro-periferia que caracteriza la politica mundial junto a la competencia
de la fractura econdmica norte-sur: ATTINA, F., Il sistema politico globale..., pp.
128-137.

27 Ibidem, pp. 182-185.
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la tensién de la demanda de una fuerte solidaridad en la lucha contra el terro-
rismo global, pero esta demanda -mas alla de las declaraciones politicas y de
alguna iniciativa concreta dentro de la ONU- ha producido reservas mas que
convergencias respecto a la estrategia de combatir el terrorismo preferente-
mente con instrumentos militares. Por otra parte, la union de los paises del
Gran Oriente Medio y de la periferia del sistema mundial alrededor del obje-
tivo de la crisis de la estructura jerarquica de gobierno del sistema no se ha
verificado hasta ahora en la medida prevista por las organizaciones terroristas

aunque el anti-americanismo haya crecido en muchas partes del mundo.

La solidaridad en la lucha contra el terrorismo, no obstante, ha fun-
cionado al menos hasta el punto de recavar el consenso necesario para la inter-
vencion de la ONU bajo mandato norteamericano en Afganistan. Tras haber
provocado de este modo la caida del régimen de los Talibanes, directamente
implicado en el terrorismo global, Bush esperaba que la ONU legitimase las
acciones multilaterales bajo mandato norteamericano, incluida la guerra, que
proponian para eliminar el régimen de Saddam Hussein calificado como peli-
groso para la estructura de gobierno mundial. Bush no logré obtener la legiti-
macion multilateral que recibi6 en el caso de Afganistan, ni tan siquiera pro-
clamando incautamente el peligro de la existencia de armas de destruccion
masiva en Irak cuando los inspectores no habian todavia concluido su mision.
Los Estados Unidos decidieron seguir, a pesar de todo, con el apoyo de una
coaliciéon que ha sido esgrimida como legitimacion multilateral de su actua-
cion. (Ha sido un movimiento estratégico burdo y aventurado, completamen-
te equivocado y contraproducente para el liderazgo norteamericano del siste-
ma politico mundial?, ;0 acaso la resolucion de Bush tiene en consideracion
cambios recientes en la politica de intervencion y problemas criticos del siste-
ma politico mundial -o sea el terrorismo global- y se espera el consiguiente
aval de los aliados para esta innovacion Estadounidense en la politica de inter-

vencion preventiva?
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n los casi sesenta afios de liderazgo mundial norteamericano tras la
segunda guerra mundial, se han contabilizado 18 casos de cambio de
régimen y/o de gobierno ocasionado por una intervencion militar externa
. El dato es ofrecido por la investigacion de Tanisha Fazal®® hasta

el 1992 y por un analisis previo del autor de este ensayo sobre los afios
1993-2003. A estos afios pertenecen los casos de la intervencion de la
OTAN en Kosovo/Serbia en el 2000 -que provoco la caida de Milosevic-
, la intervencidn de las Naciones Unidas bajo mandato norteamericano en
Afganistan en el 2001 -que provoco la caida del régimen de los Talibanes-
y la guerra en Irak en 2003. A diferencia de los otros casos, la interven-
cion norteamericana en Irak y la intervencion de las Naciones Unidas
bajo mandato norteamericano en Afganistan han sido decisivas para res-
ponder a una reconocida amenaza a la estabilidad de la estructura de
gobierno internacional en la asuncion de que dicha estabilidad era nece-
saria para la seguridad de todos los Estados del sistema mundial y, por
ende, un bien publico mundial que representa la responsabilidad moral de
quien tiene un papel importante en el gobierno internacional.
Contrariamente a la intervencion en Afganistan, decidida como reaccion
legitima a la coalicion entre los Talibanes y Al-Quaeda, responsables del
atentado del 11 de septiembre, la intervencion en Irak se decidio para lle-
var a cabo una accion preventiva con la que reforzar la estructura de
gobierno del sistema politico mundial sin evidencia de conexidn entre el

régimen iraqui y el terrorismo global.

28 FAZAL T. M., Born to Lose and Doomed to Survive: State Death and Survival
in the International System, Stanford University, Phd Dissertation, 2001
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Tabla 2: Cambios de régimen/lider provocados por
una intervencion militar externa (1946-2003)

10.
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1947

1948

1948

1951

1954

1956
1974

1975

1979
1979

1979
1979

1982

1983

1989

1990
2000

2001

2003

Estado
blanco

Bulgaria
Hungria
Rumania
Nepal
Guatemala

Hungria

Chipre
Camboya

Uganda
Rhodesia

Afganistan

Camboya
Libano
Granada
Panama

Libano

Serbia
Afganistan

Irak

Cambio
de régi-
men (R)
o de
lider (L)
RyL
RyL
RyL
RyL

RyL

RyL
RyL

RyL

L
RyL

RyL

RyL

Actor/es externos y consecuencia prin-
cipal de la intervencién

Invasién soviética y creaciéon del régimen
comunista

La Unidn Soviética instaura el gobierno
comunista

La Unidn Soviética instaura el gobierno
comunista

Rebeldes provenientes de India instauran la
monarquia nepali

Estados Unidos intervienen para proteger
los bienes norteamericanos

Nagy reducido por la Unién Soviética

Makarios depuesto provisionalmente por un
golpe de estado griego

Lol Nol depuesto por fuerzas Chinas y
Vietnamitas

Amin depuesto tras la invasion de Tanzania

Gran Bretafia intervine para controlar las
elecciones

Amin asesinado tras la invasidn soviética

Intervencion vietnamita e instauracion de
un gobierno titere

Invasion israeli e instauracion de un régi-
men amigo

Invasién norteamericana para “proteger a
los estudiantes de medicina”

Invasion norteamericana depone a Noriega
y lo extradita por droga

Siria obliga al General Auoun a la rendicion

Intervencién de la OTAN en Kosovo y fin del
régimen de Milosevic

Intervencion ONU bajo mandato USA derro-
ca el régimen de los Talibanes

Intervencién de los EEUU pone fin al régi-
men de Saddam Hussein



Numero: 1 Aiho: 2006

Resulta evidente que la intervencion militar para cambiar el régimen
de un pais es frecuente en el sistema internacional contemporaneo. Los nume-
rosos casos de intervencion que han cambiado los regimenes internos no han
provocado una reaccion adecuada de las instituciones del sistema politico
internacional respecto a la violacion de la soberania. En el 51% de los casos,
ademas, la intervencion ha sido perpetrada por las dos grandes potencias: los
Estados Unidos (Guatemala 1954; Granada 1983; Panama 1989; Serbia 2000;
Afganistan 2001, Irak 2003) y la Unién Soviética (Bulgaria 1947; Hungria
1948; Rumania 1948; Hungria 1956; Afganistan 1978). En el sistema interna-
cional contemporaneo, en definitiva, a diferencia de la seguridad fisica de los
Estados como condicion de supervivencia a los intentos de conquista por parte
de los demas Estados®, la seguridad politica de los Estados como condicién
de inmunidad del régimen interno y de la soberania constitucional de los
Estados a partir de intervenciones externas no es un bien, ni un derecho firme-
mente protegido por las instituciones de gobierno del sistema mundial. En este
punto, no obstante, quiero hacer hincapié en el hecho de que en la politica
internacional contemporanea, las intervenciones militares para cambiar un
régimen politico se afiaden a otras formas de intervencion dentro de los
Estados soberanos que en el pasado -aunque se practicaban- se consideraban
juridica y politicamente ilegitimas y que hoy en dia no lo son. Por esta razon,
planteo la hipdtesis de que nos encontramos en un contexto en el que se esta
produciendo una policy innovation del sistema politico mundial por la que se
puede considerar legitima la intervencion necesaria para hacer frente a proble-
mas del sistema mundial que estan causados, no por comportamientos agresi-
vos o por amenazas de agresion hacia el exterior, sino por comportamientos y
politicas internas de gobierno que tienen efectos directos e indirectos sobre el
resto del sistema.

29 ATTINA F., La sicurezza degli stati nell’era dell’egemonia americana, Milano,
Giuffre, 2003.
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En el transcurso de los tltimos anos, de hecho, ademas del consenso
sobre la doctrina de la intervenciéon humanitaria -es decir, de la intervencion
para limitar guerras internas y para neutralizar a gobernantes responsables de
crisis humanitarias30- y del consenso sobre el caso afgano de intervencion
contra el terrorismo global, se abri6 un debate sobre la legitimidad de accio-
nes multilaterales destinadas a contener las consecuencias externas de las poli-
ticas de gobierno ineficaces e irresponsables. La corrupcion, la pobreza y la
represion, que son el resultado de acciones y omisiones de gobierno inefica-
ces e irresponsables, han sido reconocidas como las causas de determinados
problemas -por ejemplo, migraciones masivas y crimen transnacional- que
desestabilizan a otros paises y a todo el sistema de Relaciones

Internacionales3!.

Esta concepcion del riesgo de desestabilizacion internacional deriva
tanto de la interdependencia del mundo actual -como sostiene, por ejemplo,
Buzan32- como por la naturaleza solidaria cada vez mas presente en la socie-
dad internacional contemporanea en la que, a diferencia de la sociedad salida
de Westfalia, algunos tipos de intervencion se han convertido en legales y legi-
timos. Las crisis humanitarias internas y la difusion externa de los problemas
subsiguientes a estas crisis han sido objeto de acciones e intervenciones de
grupos de paises y organizaciones internacionales en diversas partes del
mundo. Dichas acciones han tomado distintas formas que van desde interven-
ciones no militares -como programas de ayuda econdmica y técnica, por ejem-
plo, ayuda a las fuerzas de seguridad locales- a operaciones militares -como

las llevadas a cabo recientemente en Europa (los Balcanes) y Africa (Liberia

30 E| gltimo ejemplo contundente fue la intervencion de la OTAN en Kosovo en el
2000. Otra intervencidn contundente y fallida fue la de Somalia en 1999.

31 pajses como Colombia (droga y criminalidad), Albania (criminalidad), Somalia,
la Serbia del periodo de Milosevic y recientemente Liberia, son claros ejemplos.
32 gyzaN B., From international to world society? English School theory and the

social structure of globalisation, Cambridge, Cambridge University Press, 2004,
pp. 219.
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y el Congo se hallan entre los ultimos casos de una larga serie)-. Incluso si las
acciones estan reguladas frecuentemente por acuerdos bilaterales o multilate-
rales que a veces incluyen al gobierno del Estado objeto de accidn, se trata
siempre de formas de intervencion en los asuntos internos de un Estado que,
de facto o de iure, ocasional o sistematicamente, consensuada o forzosamen-

te, reducen la autoridad del gobierno de dicho Estado.

En el sistema mundial actual, en definitiva, encontramos tres nuevas
formas de intervencion: las intervenciones con fines humanitarios, las que tie-
nen por objeto contener la exportacion de problemas, y las intervenciones con
el fin de conservar la estabilidad del gobierno del propio sistema mundial. Al
contrario del gran consenso sobre la intervencion con fines humanitarios y el
creciente acuerdo sobre acciones destinadas a impedir la exportacion de los
problemas de Estados fallidos -failed states-, el consenso sobre acciones mili-
tares de prevencion en el Estado que pone en riesgo la estabilidad del sistema
politico mundial es, como poco, bajo y dudoso. Los Estados Unidos desean
que ese consenso sea mas amplio y fuerte, y que permita llevar a cabo accio-
nes legitimas contra los Estados que ellos denominan rogue states, especial-
mente si les considera explicita o implicitamente colaboradores con el terro-
rismo global. Tras declarar durante afios su resolucion a actuar contra los
rogue states, los Estados Unidos de Bush han decidido actuar en Irak porque
este pais, desde su punto de vista, correspondia a la imagen de pais que puede
ser un objetivo legitimo de intervencion preventiva. Esto se justifica -seglin
el gobierno norteamericano- en base a la relacion directa e inversa que existe
entre la conservacion del régimen del Estado objeto de intervencion, y la con-
servacion de la estructura de gobierno del sistema internacional. Poner fin al
primero, es necesario para salvaguardar la estabilidad del segundo, puesto que
es un bien publico del sistema politico mundial. La doctrina preventiva norte-
americana implica, no obstante, que -cualquiera que sean las caracteristicas

nacionales (dictadura, represion, ineficacia) y cualquiera que sea el comporta-
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miento exterior (sostén del terrorismo, violaciones graves del derecho interna-
cional, posesion de armas de destruccion masiva) de los Estados objeto de
dicha intervencion-, la condicion que determina la intervencién es que dichos
Estados amenacen la estabilidad de la estructura de gobierno mundial porque
irresponsable, alevosa y violentamente obstaculizan de manera grave al

Estado lider de la estructura en cuestion.

El éxito de la tentativa norteamericana de introducir esta forma de
prevencion -es decir la intervencion militar en un Estado soberano para cam-
biar el régimen o el gobernante- entre los principios del sistema politico mun-
dial depende de algunas condiciones que pondré de relieve a continuacion.
Estas condiciones comprenden el acuerdo de los Estados mas importantes del
sistema (ver infra), el apoyo de los paises que siguen a los Estados Unidos
como aliados, y la inclusion de este principio en los mecanismos de la estruc-
tura de gobierno del mundo, en particular en los procedimientos de las
Naciones Unidas. En otras palabras, ello depende de la inclusion de este prin-
cipio en la estrategia del lider global -y por consiguiente en la estructura de
gobierno del sistema politico mundial- sobre la cual converge un gran nume-
ro de paises, incluidos los Estados europeos que son los principales aliados del

Estado hegemonico.

uropa se ha visto sorprendida por la cuestion de la legitimidad de la
doctrina de la prevencion planteada por el gobierno norteamericano
ya que los gobiernos europeos siempre se han atenido al concepto juridi-
co de guerra preventiva. Segun dicho concepto, el recurso a la interven-
ciéon armada es legitimo solo cuando es urgente proteger un pais de una

amenaza explicita de agresion. En los ltimos afios, si bien han organiza-
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do una fuerza comun de intervencion rapida que deberia operar también
en caso de crisis vinculadas a las politicas de regimenes agresivos, los
gobiernos europeos no se han adherido a la doctrina de los Estados cana-
llas porque no han percibido la amenaza de gobiernos dictatoriales e
irresponsables del mismo modo en que lo han percibido los gobiernos
norteamericanos. Otro tema estrechamente relacionado a éste divide a
Estados Unidos y Europa. Se trata de la estrategia considerada justa para
afrontar los problemas creados por gobiernos ineficaces y por Estados en
condiciones de atraso econdémico, represion politica y conflicto social, un
conjunto muy vasto dentro del cual los Estados Unidos sitaan el comtn
denominador de los Estados canallas que para ellos -no para los europe-

os- son el verdadero factor critico.

Los gobiernos norteamericanos siempre han preferido adoptar
una estrategia de medidas especificas basada en acuerdos bilaterales
hacia los gobiernos ineficaces y Estados en condiciones de atraso econo-
mico, represion politica y conflicto social, por ejemplo, la erradicacion
del trafico de droga mediante la ayuda a las fuerzas del orden locales,
como en el caso de Colombia, o bien la mejora de las condiciones eco-
némicas renegociando acuerdos comerciales, como en el caso de México.
Aunque los gobiernos norteamericanos han lanzado a veces programas
de cooperacion regional -la Alianza para el Progreso del presidente
Kennedy en Latinoamérica, el proyecto MENA del presidente Clinton
para Oriente Medio y el Norte de Africa, o el reciente proyecto de coo-
peracion en el Gran Oriente Medio- esta estrategia es sin duda muy poco
apreciada por Washington33. Los europeos, por el contrario, han elabora-
do una preferencia por acuerdos multilaterales y programas regionales de

cooperacion econdomica acompaifiados de la clausula de condicionalidad

33 otra cosa, obviamente, fue el Plan Marshall con el que se intentaba consolidar
la coalicion vencedora de la Segunda Guerra Mundial.
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politica34. En el contexto actual, el debate sobre la doctrina de la prevencion
ha demostrado que, en general (es decir, a excepcion, por ejemplo, de Blair,
Berlusconi y Aznar) los europeos no estan dispuestos a abandonar su opcion
estratégica, ni preparados para amparar esta nueva estrategia de la preven-
cion. Incluso para hacer frente a dictadores irresponsables y Estados cana-
llas, los europeos prefieren conservar los regimenes econdémicos, politicos y
sociales existentes hasta el momento en que los programas de cooperacion -
como, por ejemplo, el proyecto de un area de cooperacion en el
Mediterraneo3S y el reciente programa de la politica de vecindad3¢- produz-
can desarrollo econdmico y, por consiguiente, la distension de las tensiones
politicas y sociales. Seglin los norteamericanos, por el contrario, cuando la
situacion no permite esperar que los programas de cooperacion resuelvan la
inestabilidad regional y hagan inocuos los gobiernos irresponsables, puede

ser necesario recurrir inmediatamente a la intervencion militar.

La estrategia europea de cooperacion regional se aplica también a
los problemas de seguridad. La Europa actual tiene un sistema de seguridad
regional en el que todos los gobiernos son socios, luego gestionan conjunta-
mente la seguridad mediante instituciones multilaterales que favorecen el

concepto de una seguridad cooperativa ¢ integradora3’. Por consiguiente,

34 FELIU L., Human rights and the Barcelona Process, in Attina Fulvio and
Stavridis Stelios. (Eds.), The Barcelona Process and Euro-Mediterranean issues
from Stuttgart to Marseille, Milano, Giuffré, 2001, pp. 67-95; ZANGER S. C., Good
governance and European aid. The impact of political conditionality, “European
Union Politics”, 1, 3, 2000, pp. 293-317; y SMITH K., The use of political conditio-
nality in the EU's relations with Third countries. How effective?, in "European
Foreign Affairs Review", 3°, 2, 1998, pp. 253-274.

35 PANEBIANCO S. (Ed.), A new Euro-Mediterranean cultural identity, London,
Frank Cass, 2003.

36 ATTINA F. e ROSSI R., (Eds.), European Neighbourhood Policy. Political,
Economic and Social Issues, Catania, The Jean Monnet Centre “Euro-Med”, 2004.

37 ATTINA F., The European Security Partnership, NATO and the European Union,
in “The European Union Review”, 6, no.2, 2001, pp. 135-151; y ATTINA F. e
REPUCCI S., ESDP and the European regional security partnership, in Holland
Martin (Ed.), Common foreign and security policy. The first ten years, London,
Continuum, 2004, pp. 58-77.
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para los europeos, los acuerdos regionales antes que las alianzas militares
tradicionales son la via preferente para la solucién de los problemas de
seguridad. El modelo de seguridad europeo puede ser exportado a otras
regiones. En concreto, los europeos han optado por afadir una nueva
vision de la seguridad relativa a su region junto a la vision tradicional de
la seguridad internacional. Esta ultima se resume en el “dilema de la segu-
ridad”, es decir, en la falta de toda confianza en el adversario en lo que res-
pecta a la conservacion de la relacion de fuerzas y la posibilidad de alcan-
zar una solucion pacifica del conflicto de intereses. Esto implica, por lo
tanto, la preparacion del uso de la fuerza contra todo posible riesgo o ame-
naza a la seguridad nacional y provoca, a nivel regional, la formacion de
sistemas de alianzas militares contrapuestas. Tras las experiencias de los
ultimos cuarenta afios, los europeos han abandonado el sistema de alian-
zas contrapuestas y estan proximos a construir una seguridad regional
comun. No obstante, no han abandonado la garantia de seguridad basada
en estar dispuestos a utilizar la fuerza en lo que respecta a gobiernos no
fiables 0 no dispuestos a participar en un sistema asociado de seguridad
cooperativa. Los Estados Unidos, por el contrario, consideran las sistema-
tizaciones regionales de seguridad como condiciones subordinadas a sus
intereses de lider, por lo que hacen un mayor uso de acuerdos militares
bilaterales. La diferencia de rol dentro de la estructura de gobierno del sis-
tema politico mundial, en efecto, se debe tener siempre presente a la hora
de explicar las diferencias entre Europa y Estados Unidos respecto a los
problemas politicos mundiales, incluyendo los de la seguridad y la preven-

cion.

También es cierto, no obstante, que en los ultimos tiempos los
gobiernos europeos han reconocido los profundos cambios en curso en la
dimension de la seguridad del sistema internacional en general y en

Europa y sus alrededores en particular, y han optado por una politica
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comun incluso en el sector militar38. La experiencia de las relaciones con
la Serbia de Milosevic con ocasion de la crisis de Kosovo, sumada a la dura
experiencia del fracaso europeo a la hora de gestionar el hundimiento de la
federacion yugoslava, ha situado a los europeos frente al problema de los
riesgos de la seguridad provocados por conflictos de baja intensidad que tie-
nen un gran potencial desestabilizador. Después de la experiencia de la ges-
tion del enfrentamiento militar existente durante la guerra fria -que asocia-
ba la ofensiva y la carrera de armamentos a las negociaciones y a los acuer-
dos sobre el control de esos mismos armamentos-, y tras la experiencia del
Proceso de Helsinki y la creacion de la OSCE -que puso en practica el con-
junto de mecanismos, instrumentos y practicas que permitieron una seguri-
dad cooperativa, conjunta y progresiva-, la vision europea de la seguridad
debe contemplar en la actualidad la necesidad de politicas de defensa comu-
nes -mas que nacionales- para hacer a crisis en las que se insertan gobiernos
y grupos armados -a veces grupos terroristas- que tienen una légica no con-
vencional de la guerra y del uso de la violencia armada. Estas experiencias
han sido decisivas a la hora de empujar a los europeos a acelerar la forma-
cion de la Politica de Defensa Comtn y lanzar la primera doctrina estratégi-
ca europea, contenida en el documento A4 secure Europe in a Better World3®.
La definicion de las caracteristicas de la Politica de Defensa Comun y la cre-
acion de sus estructuras, no obstante, han sido abordadas posteriormente en
los documentos concluyentes de los Consejos Europeos, conocidos como
“Conclusiones de la Presidencia”, y en sus anexos. En dichos documentos,
se han definido los objetivos, los drganos y los procedimientos decisorios de
la Politica de Defensa Comun, las capacidades militares y civiles comunes,

asi como las relaciones con los demas Estados europeos y de la Alianza

38 LONGO F., Il ruolo della politica europea di difesa e di sicurezza comune, in
Colombo A. a cura di, L'Occidente diviso, Milano, Universita Bocconi Editore,
2004, pp. 69-102.

39 Redactado por el Alto Representante para la Politica Exterior Comun, Javier

Solana, este documento fue aprobado por el Consejo Europeo el 12 de diciembre
de 2003.
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Atlantica%0. Esta implantacion no fue modificada por la revision del articu-
lo 17 del Tratado de 1a Unién Europea, llevado a cabo en Niza en febrero de
2001, y fue confirmada por el proyecto de Constitucion Europea que dedi-
caba mucho espacio a la defensa comun sin dar grandes pasos adelante sino

consolidando los consensos alcanzados.

Los redactores del proyecto de Constitucion europea profesaban
una vision comunitarista del mundo, como todos los redactores de constitu-
ciones movidos por el objetivo simbolico de la afirmacion de la soberania
de la entidad politica que éstas configuran. Como hemos dicho, de hecho, la
vision comunitarista excluye cualquier consideracion de un sistema politico
mundial dotado de estructuras de gobierno y roles de autoridad. El mundo,
segun los mandatarios europeos, esta formado por pueblos entre los que se
debe desarrollar una solidaridad y respeto reciprocos. Por esta razon, la
vision del mundo de los mandatarios europeos se puede definir incluso
como moderadamente pluralista y no-estatocéntrica -los sujetos del sistema
politico mundial son también sujetos distintos al Estado-. Ademas de utili-
zar el término pueblos antes que Estados, los mandatarios europeos hacen
referencia a los derechos humanos, a los derechos de los menores y a otros
valores no estrictamente estatalistas. En su conjunto, la Unién se compro-
mete a contribuir a la paz y a la seguridad -o lo que es lo mismo, a bienes
que pertenecen a la vision tradicional del sistema de Estados- pero también
al desarrollo sostenible de la Tierra y al comercio libre y equitativo -que son,
por el contrario, bienes de naturaleza social- asi como la eliminaciéon de la
pobreza y la tutela de los derechos humanos, en particular de los derechos
de los menores -que son bienes de naturaleza fundamentalmente individual-

. En este mundo constituido por pueblos e individuos, no obstante, la Unidn

40 ATTINA F., La politica di sicurezza e difesa dell’'Unione Europea. Il cammino
dopo il trattato di Amsterdam, Artistic & Publishing Company / CeMISS, Roma,
2001.
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quiere participar como cualquier otro sujeto internacional, es decir, afirman-
do y promoviendo por todos los medios sus valores e intereses. En definiti-
va, una vision combinada de la seguridad que sigue teniendo la impronta de
la vision de Europa como una potencia civil pero que no excluye la defensa
militar de los intereses y de los valores europeos, como se explicita firme-
mente en el documento A secure Europe in a Better World#!. La vision
comunitarista del proyecto de Constitucion europea, no obstante, estaba
fundada sobre todo en la apelacion a una rigurosa observancia y desarrollo
del derecho internacional y de los principios de la Carta de las Naciones
Unidas. Si los pueblos son ciertamente sujetos dotados de iguales derechos,
los mandatarios europeos han pasado por alto que el sistema politico mun-
dial estd hecho de Estados que son sujetos desiguales que han constituido
organizaciones y regimenes para el gobierno de dmbitos de actividad -régi-
men econdémico y monetario internacional o régimen comercial internacio-
nal- en el que la diferencia también es juridica, por ejemplo, con el diferen-

te peso de sus respectivos votos.

1 impacto del terrorismo global y de la guerra de Irak sobre el futuro de
la estructura de gobierno del sistema global y de la estrategia de la poten-
cia global sera objeto de muchos andlisis. En esta ocasion he planteado una
interpretacion lejana a la comun interpretacion de la guerra de Irak como un
error del gobierno norteamericano dominado por los neo-cons [neo-conserva-
dores]. La interpretacion aqui avanzada viene por el contrario sugerida por

aquellas teorias de la politica mundial que reconocen la logica de la estructu-

41 BIscop S., The European Security Strategy. Implementing a Distinctive
Approach to Security, in “Sécurité & Stratégie”, Royal Defence College (IRSD-
KHID), Brussels, Paper No. 82, 2004.
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ra hegemonica de gobierno del sistema politico mundial y plantean el proble-
ma de su dindmica institucional. Desde esta perspectiva, he intentado demos-
trar que los actores del sistema politico mundial estan expuestos al cambio de
la estrategia de gobierno del sistema mundial cuando surgen nuevos proble-
mas de estabilidad de la estructura. Los intentos de cambiar la estructura de
gobierno, sin embargo, estan sujetos a procesos de larga duracion. Estructura
y programa de gobierno, en suma, son dos ambitos diferentes -si bien interde-
pendientes- que en el andlisis cientifico deben ser reconocidos y adecuada-
mente estudiados. En definitiva he hecho hincapié en las tensiones que el cam-
bio del programa de gobierno plantea dentro de la coalicion dominante. Los
enfrentamientos entre Estados Unidos y Europa, la iniciativa de gobiernos
como el francés o la propia Comision Europea®?, expresan la complejidad de
un momento en el que los dos niveles tienden a ser confusos. La cooperacion
trasatlantica, sin embargo, sigue siendo importante*3, lo que indica que los
propositos de cambio de la estrategia de gobierno de los Estados Unidos no
son tales como para provocar la ruptura, sino que sitian a los aliados europe-
os frente a la necesidad de considerar los vinculos del contexto actual en el
que se esta produciendo la redefinicion de las coaliciones y que pueden tomar
la forma de una nueva contra alineacion incluso en su propia composicion, ya

que podria no estar formada exclusivamente por Estados.

42 Esta ha expresado repetidamente su preocupacion por las diferencias existen-
tes en asuntos que contraponen la opinion de la Unién Europea con la de los
Estados Unidos, como el proceso de paz en Oriente Medio, el Tribunal Penal
Internacional, las minas anti-persona, las armas bioldgicas, la ratificacion del
Protocolo de Kyoto o, en la actualidad, la guerra de Irak: MONTELEONE C., Le
relazioni transatlantiche e la sicurezza internazionale, Milano, Giuffre, 2003.

43 |5 cooperacion en la lucha contra el terrorismo, por ejemplo, sigue siendo
importante; la cooperacion en Afganistéan es continua y el compromiso europeo
para la reconstruccién afgana representa mas del 50% de las contribuciones tota-
les durante el periodo 2002-2006; la cooperacidén en los Balcanes se ha intensifi-
cado y la Union Europea desarrolla en la actualidad un papel mas activo; en el
curso de los diez ultimos afios, ademas, el didlogo entre las dos partes ha sido
sostenido por el marco formal de la Nueva Agenda Transatlantica, en la OTAN, en
cuyo seno se ha llegado a un acuerdo para el envio de instructores en el Irak
post-Saddam.
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n este primer numero de la Coleccién de Estudios

Internacionales, se aborda un tema de gran interés: la
practica de la intervencién en la politica internacional. Dicha
practica esta teniendo una influencia innegable en las rela-
ciones entre los Estados Unidos y sus aliados europeos. En
el estudio de Fulvio Attina pueden distinguirse tres partes.
La primera introduce una reflexion sobre el concepto de
estructura de gobierno del sistema politico mundial. Este
concepto —desatendido por los internacionalistas- es impor-
tante para comprender la innovacion que los Estados Unidos
pretenden incorporar en las reglas de juego; la parte central
trata sobre la doctrina de la prevencion y sobre la cuestion
de la intervencion militar para cambiar el régimen interno de
los Estados; la ultima parte dirige su atencién al analisis de
las relaciones transatlanticas, que en la actualidad se ven
negativamente influenciadas por el propésito de los Estados
Unidos de cambiar las normas del sistema establecidas por
él mismo.

Fulvio Attina es Catedratico de Relaciones Internacionales
en la Facultad de Ciencias Sociales en la Universidad de
Catania. Ha desarrollado una amplia actividad como miem-
bro de diversos consejos cientificos de revistas especializa-
das, asi como de érganos o asociaciones académicas euro-
peas. Entre sus ultimos libros, bien como autor o editor,
figuran: European Neighbourhood Policy: Political, Economic
and Social Issues (2004), El Sistema Politico Global:
Introduccién a las Relaciones Internacionales (2003) y La
sicurezza degli stati nell’era dell’egemonia americana,
(2003).
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