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1. Introducción

Una serie de graves cuestiones afectan a millones de personas
en el presente y constituyen serias amenazas para el futuro.
Esas personas sufren un doble impacto, por parte de Estados
nacionales que no les ofrecen garantías para su seguridad y, al
mismo tiempo, un sistema internacional con poder político
limitado y capacidad económica insuficiente para protegerlas. 

Los Estados, pese a la pérdida de poder en diversos ámbitos,
continúan teniendo un papel importante en determinadas de-
cisiones internas y son los actores políticos y jurídicos centrales
de este sistema. Sin embargo, en muchos casos no cumplen sus
funciones de garantizar el acceso a bienes esenciales y pro t e g e r
los derechos de los ciudadanos que están bajo su jurisdicción.
A la vez, no pueden gestionar individualmente determinadas
cuestiones transnacionales. Este abandono de individuos y
comunidades que se encuentran en “tierra de nadie” es uno de
los más poderosos impactos de la disminución de funciones del
E s t a d o. El sistema internacional está interconectado y globali-
zado, pero los mecanismos transnacionales de protección y asis-
tencia funcionan de forma muy limitada. 

La crisis ambiental, el comercio internacional, los flujos de re f u-
giados y emigrantes, la proliferación de armas de destrucción
masiva y el comercio de armas ligeras, las epidemias, el terro-
rismo, el narcotráfico y otras formas de criminalidad interna-

cional, así como la desprotección sanitaria de millones de per-
sonas, la pobreza, la malnutrición y las violaciones de los dere-
chos humanos son problemas que han desbordado el ámbito
del Estado y deben gestionarse cooperativamente. 

El Panel de Expertos sobre las amenazas, los desafíos y el cam-
bio, convocado por el secretario general de Naciones Unidas,
Kofi Annan, concluyó en 2004 que “las amenazas están inte-
rrelacionadas” (...) y “cada amenaza a la seguridad internacio-
nal en la actualidad agranda el riesgo de otras amenazas”. De
este modo, “pobreza, enfermedades infecciosas, degradación
ambiental y guerra se alimentan entre sí en un círculo mortal”.
A la vez, “el crimen internacional transnacionalizado facilita
muchas de las más serias amenazas para la paz y la seguridad
internacional. Corrupción, tráficos ilícitos y lavado de dinero
contribuyen a debilitar a los Estados, impiden el crecimiento
económico y desgastan a las democracias”.1

En muchos casos los Estados son los violadores de los princi-
pios a los que antes se han adherido internacionalmente (por
ejemplo, a tratados sobre derechos humanos), o se mantienen
al margen cuando otros Estados no respetan las reglas multila-
terales. Es un juego circular y destructivo: el bienestar de cada
uno precisa la gestión de todos, pero los mecanismos multila-
terales de gobernabilidad se tornan ineficaces debido a que
están limitados en su actuación por los propios Estados. 
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1 A More Secure World: Our Shared Responsibility, Report of the Secretary-General´s High-Level Panel on Threats, Challenges and Change, Department of Public
Information, Naciones Unidas, 2004, pp. 14-15.
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Alrededor de 2.500 millones de personas viven con menos de
dos dólares al día, 840 millones sufren desnutrición, 115
millones de niños están sin escolarizar y más de 1.000 millo-
nes de personas no tienen acceso a agua potable.2 A pesar que
ha habido avances importantes en algunas partes del mundo,
y aunque algunos países del denominado Tercer Mundo o Sur
son ahora grandes potencias económicas, como India, Brasil y
China, la desigualdad se ha incrementado, por ejemplo, en
América Latina, al tiempo que en África Subsahariana el
número de pobres se ha duplicado en veinte años, pasando de
164 millones a 314 millones. 

El abismo entre las zonas más ricas y más pobres del sistema
internacional; entre las elites y las masas de población en
regiones y Estados; y entre Estados, ha cre c i d o. “Lo que sabe-
mos de las últimas dos décadas”, dice un estudio, “es que en
el mundo real la integración económica forzada ha llevado a
más desigualdad en los ingresos de los mercados y a un decli-
ve en la capacidad de amortiguar esa desigualdad con redes de
seguridad y otras políticas públicas”.3 También se ha incre-
mentado el flujo de riqueza desde los países más pobres a los
más ricos. Un detallado estudio econométrico realizado por el
University of Texas Inequality Project (UTIP) concluye que el
proceso de integración económica global, desde los años
ochenta en adelante, ha supuesto que: 

“La riqueza ha fluido hacia arriba, desde los países más
pobres a los ricos y especialmente hacia el sector financiero
situado en la cumbre dentro de los países ricos. En el curso
de estos sucesos, el progreso hacia unos niveles tolerables de
desigualdad y desarrollo sostenible literalmente se ha dete-
nido. Los patrones neocoloniales de dependencia centro-
periferia y de subordinación a través de la deuda fueron res-
tablecidos, pero sin la más mínima asunción de responsabi-
lidades de los países ricos por la suerte de los pobres. 

“(No) existen mecanismos para revertir esta política, y
menos aún para reparar el daño. Los países desarrollados
han abandonado la pretensión de intentar promover el des-
arrollo en el mundo y prefieren sustituir la retórica de los
mercados ingobernables por el trabajo duro de la estabiliza-
ción a través de la regulación. La perspectiva es deprimente:

un descenso a la apatía, la desesperación, enfermedades,
desastres ecológicos y guerras por separatismo y superviven-
cia en muchos de los países más pobres del mundo”.4

Algunos investigadores consideran que, aunque se produjera
un cambio en las tendencias y una mejora en la relación entre
crecimiento económico e ingreso, de todos modos el abismo
entre pobreza y riqueza permanecería, porque son las reglas de
funcionamiento del sistema económico y financiero global, y
las teorías sobre él, lo que funciona de forma inadecuada para
satisfacer las necesidades humanas.5

2. Políticas contra el desarrollo

La gestión multilateral de los problemas globales se lleva a cabo
de forma moderada, conservadora e incompleta en compara-
ción con la gravedad de los problemas. Los planes de corto o
largo plazo pro m ovidos por instituciones como el Fo n d o
Monetario Internacional (FMI) o el Banco Mundial (BM) han
mantenido durante décadas una orientación neoliberal –que
e m p i eza a ser cuestionada incluso dentro de ellas mismas– y
han favo recido a las empresas privadas, especialmente a las cor-
poraciones multinacionales y las elites locales, pero han agrava-
do las situaciones conflictivas al potenciar modelos de desarro-
llo elitistas y no part i c i p a t i vos. Más aún, está planteado el inte-
r rogante sobre si las políticas que los países ricos pro m u e ve n
hacia los más pobres, sobre buen gobierno y fórmulas neolibe-
rales, no son en muchos casos opuestas a las que ellos practica-
ron para alcanzar su actual nivel de alto desarro l l o.6

Las políticas del FMI y el BM se orientaron desde su creación,
en la posguerra mundial, a alcanzar un crecimiento económi-
co que traería bienestar masivo a la población. El máximo
exponente de esta ideología economicista eran los “planes de
ajuste estructural”, que proponían la reducción del gasto
público, devaluación de la moneda y privatización como
herramientas para atraer la inversión extranjera y hacer que los
países fuesen más competitivos y se integraran comercial y
financieramente. El resultado en los años setenta y ochenta
fueron las crisis en países como Perú, México, Marruecos y
Argelia, el desmoronamiento del Estado en Liberia y Sierra

POLÍTICAS CONTRA EL DESARROLLO

2 Paul Kennedy, Dirk Messner y Franz Nuscheler, Global Trends & Global Governance, Pluto Press, Londres, 2002, p. 38. Datos sobre desarrollo del Banco
Mundial, World development reports and Global economic prospects y PNUD, Informes de desarrollo humano.

3 Jeff Faux and Larry Mishel, “Inequality and the global economy”, en Will Hutton y Anthony Giddens (Eds.), On the edge. Living with global capitalism, Jonathan
Cape, Londres, 2000, p.109 (hay edición en castellano en Taurus). 

4 James K. Galbraith, “A perfect crime: inequality in the age of globalization”, Daedalus, invierno de 2002, American Academy of Arts & Sciences, p. 25. 
5 Ver Alex Callinicos, Igualdad, Siglo Veintiuno de España editores, Madrid, 2003; y José María Tortosa, El juego global. Mal desarrollo y pobreza en el capitalismo

mundial, Icaria, Barcelona, 2001. 
6 Ha-Joon Chang, Kicking away the ladder. Development strategy in historical perspective, Anthen press, Londres, 2002, p. 2. 
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Leona, la debilidad del mismo en numerosos países de África
y el colapso financiero de Argentina en 2001. 

De hecho, la apertura al mercado mundial y el crecimiento del
Producto Nacional Bruto (PNB) en los 46 países menos des-
a r rollados del mundo no ha ido acompañado de reducción de la
p o b reza, según el informe anual de la Conferencia de Na c i o n e s
Unidas sobre el Comercio y el De s a r rollo (UNCTAD). Un a
política de apertura y fomento de la exportación que no va y a
asociada a una reforma de las estructuras internas que facilite
políticas económicas incluyentes y distributivas, no asegura la
conexión entre comercio y lucha contra la pobrez a .7 La re v i s i ó n
crítica de las políticas fomentadas por las organizaciones finan-
cieras internacionales y la Organización Mundial del Comerc i o
(OMC) se orienta en la dirección contraria, al indicar que la
redistribución de la riqueza y la reducción de la desigualdad dis-
m i n u ye la pobreza y potencia el desarro l l o.8

Incluso algunas políticas importantes de los países del Norte
hacia los del Sur –por ejemplo, la cancelación total o parcial
de la deuda externa (que asciende a 150.000 millones de dóla-
res), decidida por el Grupo de los 8 en junio de 2005– se hace,
en parte, utilizando fondos de la ayuda al desarrollo. De esta
forma, los países acreedores se pagan la deuda a sí mismos,
pero no aumentan los fondos reales de ayuda hacia los Estados
más necesitados.9 A la vez, la imposición de políticas neolibe-
rales a cambio de la condonación de la deuda es un regalo
“envenenado”, según el economista Bernard Conte.10 Como
indica el PNUD, “Acrecentar la asistencia sin incorporar reglas
de comercio más justas arrojará resultados menos que ópti-
mos. Asimismo, sin la perspectiva de mejorar el bienestar
humano y erradicar la pobreza como resultado de la asistencia
internacional y el comercio, la paz seguirá siendo frágil”.11

3. Globalización y exclusión
La innovación tecnológica aplicada a la investigación, a la ges-
tión y descentralización mundial de la producción y a la evo-

lución de las técnicas de transporte y comunicación rápidas
han modificado durante las últimas décadas el funcionamien-
to del intercambio comercial y del trabajo. La mundialización
de las relaciones económicas (financieras, pro d u c t i vas y
comerciales) va acompañada del libre movimiento de inversio-
nes, bienes y capital, pero de un limitado movimiento de per-
sonas. Se levantan las restricciones fronterizas y arancelarias, se
privatizan las funciones tradicionales del Estado y se pone un
especial énfasis en la libertad individual y el desarrollo del ciu-
dadano en el marco de la iniciativa privada. En todos los nive-
les se fomenta la competitividad global, con normas flexibles
en términos de regulación laboral. Por otra parte, la deslocali-
zación de la producción ha generado una apariencia de prole-
tariado global que, sin embargo, sigue marcado por las diferen-
cias de riqueza, situación en el mercado mundial y poder entre
los países del Norte y los del Sur.12 

La denominada globalización implica una interdependencia e
integración internacional y una interacción social, pero esto
no garantiza el surgimiento de una sociedad mundial armóni-
ca o de un proceso de integración en el que haya una progre-
siva convergencia de culturas y civilizaciones. Por el contrario,
una parte sustancial del mundo está “ampliamente excluida de
los beneficios de la globalización” y de ahí que se produzcan
fuertes contestaciones políticas.13

Bourdieu escribió que “la globalización económica no es un
efecto mecánico de las leyes de la técnica o de la economía,
sino el producto de una política elaborada por un conjunto de
agentes y de instituciones y el resultado de la aplicación de
reglas deliberadamente creadas para (...) la liberalización del
comercio, es decir, la eliminación de todas las regulaciones
nacionales que frenan a las empresas y sus inversiones”.14

El mundo es un mercado en el que las empresas multinacio-
nales eligen las zonas más atractivas en las que investigar
(generalmente los países más avanzados), en qué sitios produ-
cir (evaluando capacidad y precios de la mano de obra, políti-

GLOBALIZACIÓN Y EXCLUSIÓN
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7 Conferencia de Naciones Unidas sobre el Comercio y el Desarrollo, The Least Developed Countries Report 2004, en:
http://www.unctad.org/Templates/WebFlyer.asp?intItemID=3074&lang=1

8 Estudios del Conseil d’ Analyuse Economique (CAE) y de los economistas Laurence Tubiana y Christian Chavagneux, citados en Laurence Caramel, “De l’a-
justement structurel à la lutte contra la pauvreté”, Le Monde Dossiers et Documents, Nº 323, septiembre de 2003, p. 4. 

9 Francesco Oddone (del European Network on Debt and Development), Carta al Director, Financial Times, 15 de septiembre de 2005. 
10 Citado en Philippe Bernard, “Les limites africaines de l´allègement de la créance”, Le Monde Dossiers & Documents, Nº 345, septiembre de 2005, p. 5.
11 PNUD, Informe de Desarrollo Humano 2005, p. 3. Ver también las interesantes propuestas contenidas en Cómo lograr que el comercio global sea beneficioso para

la gente, PNUD y Earthscan Publications, Londres, 2003.
12 Beverley J. Silver y Giovanni Arrighi, “Workers North and South”, en Leo Panitch y Colin Leys, Working classes and Global realities. Socialist Register 2001,

Monthly Review Press, Nueva York, 2001, pp. 53-76.
13 David Held y Anthony McGrew, Globalization/Anti-Globalization, Polity Press, Cambridge, 2002, p. 1 (traducción al castellano en Paidós, Barcelona, 2003). 
14 Pierre Bourdieu, Contrafuegos 2, Anagrama, Barcelona, 2001, p. 104.
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cas impositivas y estabilidad), y en dónde vender (si hay mer-
cado suficiente).15 El sistema internacional es, también, un
gran mercado de valores y especulación que opera 24 horas al
día gracias a la comunicación instantánea. 

Los Estados han perdido una parte de su capacidad para tomar
decisiones en el terreno económico nacional. Pero el Estado,
en contra de lo que afirman algunas teorías, no va a desapare-
cer sino que continuará siendo un actor necesario para el
manejo de la administración de las sociedades y para negociar
el papel de cada país en la globalización. El Estado moderno
asume los riesgos de este modelo económico y sus efectos
como, por ejemplo, la progresiva falta de empleo y el descré-
dito del sistema democrático (en la medida en que se lo asocia
con libre mercado). El Estado ya no es un juez mediador sino
un jugador más, que compite en condiciones de desigualdad,
en el casino global. 

El liberalismo económico indica que hay que ser competitivos
para salir al mundo a luchar y dejar que la “mano mágica” del
mercado proporcione bienestar para todos. La racionalidad
liberal afirma que se puede destruir el empleo fijo para crear
empleo y alterar las redes sociales que dan seguridad para que
haya más seguridad. En este escenario, los Estados ajustan sus
sociedades a una competencia que les ha supuesto una deuda
inmensa y estructural y que les conduce a transferir 200.000
millones de dólares del Sur al Norte cada año.

En los países más avanzados, esto supone recortar el Welfare
State (Estado benefactor) más de lo que ya se hizo en los años
ochenta, facilitar el despido y restringir los ordenamientos
medioambientales para que producir sea cada vez más barato,
vender cada vez más fácil y que tanto las empresas nacionales
como las multinacionales sientan atracción por instalar aquí o
allá su alta tecnología que ahorra mano de obra, en lugar de
marcharse a México o China. Europa Oriental es, en este sen-
tido, la nueva frontera. 

Al mismo tiempo, marcas famosas como Nike y otras aprove-
chan la mano de obra mucho más barata y semiesclava de
numerosos países no centrales, especialmente la femenina,

para producir sus objetos fetiches del mercado global. Pagan
sesenta centavos de dólar a una mujer vietnamita por doce
horas de trabajo diario y millones de dólares a un jugador de
baloncesto para que anuncie el producto. En el otro lado, la
empresa de zapatos Dr. Martens paga 1.960 dólares al mes a
sus 1.100 trabajadores de Northampton (Reino Unido). La
gigantesca planta Pou Chen, en China, que emplea a 110.000
personas y realiza cien millones de pares de zapatos al año, les
paga cien dólares al mes. Nike, Adidas, Caterpillar, Reebok,
Timberland y Puma usan los servicios de Pou Chen.16 Los
bajos salarios en el lado pobre del mundo se completan con la
inseguridad laboral y la precarización en el lado rico.

El efecto de este modelo es que cada vez hay más personas que
necesitan trabajar pero los puestos laborales son menos nece-
sarios y más baratos. La franja de individuos que trabaja regu-
larmente es cada vez menor, mientras que crecen las labores
irregulares y precarias, sin protección social,17 y aumentan las
migraciones y la incorporación de personas desesperadas a la
criminalidad. 

El trabajo es un bien escaso y nadie tiene la seguridad de que
lo mantendrá. La idea de hacer una carrera laboral a través de
méritos y experiencias, y tener un trabajo fijo, es considerado
“empleo tradicional”, es decir, algo del pasado. El cambio de
trabajo constante, la inseguridad y las posibilidades de quedar
sin empleo por largo tiempo son amenazas para los ciudada-
nos de los países pobres y ricos, una situación que produce un
serio “desgaste de la personalidad”.18

Además del empleo, en los Estados más desarrollados y demo-
cráticos hay serios conflictos económicos, políticos y sociales
como, por ejemplo, la despolitización y el abismo creciente
entre, por un lado, representantes y esferas de poder y, por
otro, representados en el sistema democrático. Asimismo, el
poder de grupos económicos que han tomado sectores clave de
la economía y de los medios periodísticos produce peligrosas
alianzas y el ascenso de políticos empresarios demagogos,
populistas y corruptos. En casi todas las sociedades ricas exis-
ten, además, zonas de exclusión social y marginación, crecien-
tes problemas educacionales que afectan a la juventud, drogas
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15 Ver “El poder de las multinacionales. El punto de vista del Sur”, volumen especial de la revista Alternativas Sur, Nº 2, Centro de Investigación para la Paz
(Fundación Hogar del Empleado) y Centro Tricontinental de Louvain-La Neuve, Madrid, 2002. 

16 Dan Roberts y James Kynge, “How cheap labour, foreign investment and rapid industrialisation are creating a new workshop of the world”, Financial Times,
4 de febrero de 2003.

17 Andreu Lope, Francesc Gibert y Daniel Ortiz de Villacian, Atajar la precariedad laboral, Icaria, Barcelona, 2002. 
18 Richard Sennet, The corrosion of character. The personal consequences of work in the new capitalism, W.W. Norton, Londres, 1998 (hay edición en castellano,

Anagrama, Barcelona). 
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y narcotráfico, así como el desafío que plantea la inmigración
para la posible construcción de sociedades plurales o fragmen-
tadas.19 Dentro de estas comunidades inmigrantes, excluidas
cultural y socialmente, se están desarrollando reacciones vio-
lentas contra la sociedad y el Estado, como se ha puesto de
manifiesto al conocer que miembros de la comunidad islamis-
ta británica eran los autores de los atentados terroristas en
Londres en 2005. 

4. Los parias del sistema mundial

En la pobreza de los 1.200 millones de personas que viven con
menos de un dólar al día está la raíz de las migraciones, de las
mafias que trafican con personas y de la incorporación de cada
vez más gente a la cadena de producción del narcotráfico, que
empieza en los campesinos pobres de Perú, Marruecos o
Tailandia –que no pueden vender sus productos agrícolas a un
mercado mundial proteccionista– y acaba en los traficantes en
las calles de Nueva York, París o Barcelona. Las migraciones
interiores y hacia el extranjero son una consecuencia inevita-
ble, aunque hay cada vez menos tierras prometidas y más res-
tricciones para la movilidad de las personas, mientras la infor-
mación empresarial y la gestión de los bienes viajan por el
ciberespacio. Zygmunt Bauman considera que la modernidad
capitalista genera masas de ciudadanos parias que no tienen
cabida ni en los sistemas productivos ni en las cadenas rápidas
de consumo.20

Uno de los mayores problemas de la combinación entre la
debilidad e inhibición del Estado y el ascenso de la destrucción
del empleo y la pobreza es que se deteriora la base misma del
sistema democrático. Cuando el gobierno, como gestor del
Estado, se torna un negociante en lugar de ser un gestor para
el bien común, se altera la base del consenso entre ciudadanos
universales y el Estado.

Si el Estado y los legisladores, además, permiten y promocio-
nan que las corporaciones realicen una política restrictiva de
empleo, reduzcan cada vez más la protección social presente y
futura para los ciudadanos, y no se preocupen por encontrar
nuevas vías de reinserción de los parados, especialmente a tra-

vés de la educación, se rompe la confianza. La prosperidad
injusta está dando lugar a situaciones muy graves de descon-
fianza hacia el Estado y hacia la democracia.21 En este marco,
los individuos viven, pese a las diferencias sociales y al lugar
que ocupen en el mundo y en las sociedades, marcados por la
incertidumbre.

4.1. Exclusión y ciudad globalizada

Pese a que se han producido cambios importantes en los ingre-
sos de una parte de las poblaciones en las denominadas econo-
mías emergentes, la mitad de la población mundial (compues-
ta por 6.100 millones de personas) vive en contextos marcados
por la pobreza y las violaciones de los derechos humanos,
carente de servicios de educación y salud, sin acceso a medica-
mentos esenciales, sin sistemas democráticos, sumergida en
una violencia cotidiana, guerras y falta de oportunidades dig-
nas para las generaciones presentes y futuras.22

Millones de personas asoladas por la miseria y la exclusión
habitan en los países periféricos, en los que la tasa de natalidad
continúa creciendo al tiempo que disminuye en las sociedades
más ricas y desarrolladas. Alrededor del 8% de la población
mundial (que será, para entonces, de alrededor de 9.000
millones de personas) vivirá en los países centrales hacia la
mitad del siglo XXI. Las migraciones masivas provocan, a la
vez, transposiciones de grupos sociales de unas a otras zonas
del mundo con las consiguientes adaptaciones, cambios y cho-
ques entre comunidades diferentes. Esas migraciones son, por
un lado, en parte aprovechadas en los mercados laborales del
Norte y de algunos países del Sur receptores de la misma
(como Suráfrica), y en parte rechazadas a través de leyes y
mecanismos cada vez más sofisticados.23

La mayoría de la población mundial vivirá en los próximos
decenios en ciudades y los grandes núcleos urbanos serán difí-
cilmente gestionables. Las macrourbes tienden a ser organiza-
das en zonas centrales y periféricas por efecto de la privatiza-
ción. Las ciudades, que han cumplido una función central en
la organización de las sociedades y luego de los Estados, son
ahora, en muchos casos, macromundos de marginación, espe-
culación, exclusión jerárquica, penalización y castigo, y se
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19 Ver Pierre Bourdieu, Contrafuegos, Anagrama, Barcelona, 1999; P. Bourdieu, La miseria del mundo, Akal, Madrid, 1999.
20 Zygmunt Bauman, Vidas desperdiciadas. La modernidad y sus parias, Paidós, Barcelona, 2005.
21 Ver Robert Reich, “The Menace of prosperity”, Financial Times, 3 de marzo de 1997.
22 Algunas de las cifras y tendencias tomadas de Kennedy, Messner y Nuscheler, Op. Cit., pp. 1-21. También Worldwatch Institute, Vital Signs 2003, W.W.

Norton-Worldwatch Institute, Nueva York, 2003. 
23 Ver los trabajos incluidos en “Génesis y desafíos de las migraciones internacionales”, Alternativas Sur, Vol. III, Nº 1, Centro de Investigación para la Paz, Madrid,

2004; y el dossier sobre migraciones y la crisis de Ceuta y Melilla en 2005, coordinado por Luis Peral, en www.fride.org 
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muestran incapaces de dar trabajo y servicios. La ciudad-capi-
tal deja tendencialmente de ser un espacio común y la jerar-
quización que ya existía se consolida, con sus primeros mun-
dos en los barrios altos, sus centros de gestión con edificios
inteligentes, los sectores medios cuando existen y las barriadas
periféricas, pobres y sin servicios.24 

4.2. La ruptura ambiental

La población mundial vive en un medio físico que se ha visto
c recientemente afectado por su utilización irracional. Se
rompe el equilibrio entre el crecimiento de las poblaciones y
sus necesidades, el uso y consumo de los recursos naturales, la
generación de residuos y la regeneración de esos recursos
(cuando es posible) por medios naturales o humanos. Las
aguas se contaminan, se pesca más de lo necesario, se talan los
bosques con mayor velocidad de lo que se tarda en que crez-
can nuevos árboles, se altera y disminuye la biodiversidad y se
lanzan a la atmósfera o se arrojan a la tierra emanaciones y resi-
duos que provocan rupturas de los sistemas ecológicos –por
ejemplo, la alteración de la capa de ozono– que serán quizá
irreparables. Estos desequilibrios provocan aumentos de tem-
peratura que, a la vez, generan daños como el fin de las tierras
c u l t i vables o desertizaciones que provocan mov i m i e n t o s
migratorios o competencias entre grupos sociales por recursos. 

La crisis y protección del medio ambiente ha dado lugar a una
importante serie de acuerdos, conferencias multilaterales, cola-
boraciones y debates entre gobiernos, organizaciones interna-
cionales, gobiernos locales y ONG. De este modo, ha llegado
a ser una de las áreas de gobernabilidad global más desarrolla-
das del sistema internacional, en la que se manifiesta una coo-
peración real o potencial entre diferentes sectores. La progre-
siva incorporación del sector privado a los foros y debates y las
conexiones establecidas entre medio ambiente y otros sectores,
como la economía política de la pobreza y los conflictos arma-
dos por recursos, sitúan a esta cuestión como un elemento cru-
cial en la gestión del sistema internacional.25 Sin embargo, la
crisis ambiental va a una velocidad mayor que la puesta en
práctica de los acuerdos. 

5. Políticas diferentes y obstáculos

La situación de los Estados menos desarrollados cambiaría,
por ejemplo, si las políticas de subvenciones a sus sectores agrí-
colas de EE UU y Europa fueran modificadas y los países peri-
féricos pudiesen exportar hacia sus mercados.26 Washington y
Bruselas mantienen artificialmente bajos los precios de sus
productos agrícolas a través de esas subvenciones mientras la
mejor política de ayuda al desarrollo sería, precisamente, per-
mitir a los países del Sur exportar libremente sus productos al
mercado mundial. 

La vida de millones de personas también sería diferente si los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) contra la pobre-
za, que impulsa Naciones Unidas, fuesen cumplidos.27 Su
futuro podría ser otro si las corruptas elites locales no tuviesen
apoyos y complicidades externas y se viesen forzados a realizar
reformas. 

El Informe del Desarrollo Humano, que elabora el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), indica en su
edición de 2005 que “las grandes disparidades basadas en
riqueza, regiones, género y etnicidad son malas para el creci-
miento, para la democracia y para la cohesión social”.28 Para
alcanzar el objetivo de tener a toda la población infantil esco-
larizada África tardaría, si no hay modificaciones en los para-
digmas económicos actuales, hasta el año 2129; hasta 2147
para eliminar la pobreza más extrema, y hasta 2165 para redu-
cir en un tercio la mortalidad infantil.29

Por otro lado, miles de personas no morirían al año en conflic-
tos armados y no sufrirían violaciones masivas de los derechos
humanos y crisis humanitarias si los objetivos del desarrollo se
cumplieran, debido a la relación entre falta de desarrollo e
inseguridad: las sociedades pobres, con estructuras estatales
débiles y gobiernos corruptos, tienen más posibilidades de
entrar en guerra que las sociedades democráticas. Esta vincu-
lación entre seguridad y otros factores queda de manifiesto en
el concepto de seguridad humana en un sentido amplio, que
procura garantizar que los individuos estén seguros contra la
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24 Ver, por ejemplo, Deepak Narang Sawhney (Ed.), Unmasking L.A. Third Worlds and the City, Palgrave, Nueva York, 2002; y Saskia Sassen, The global city,
Princeton University Press, Princeton, 2001.

25 Worldwatch Institute, La situación del mundo, CIP-Icaria, Barcelona, ediciones de 2003, 2004 y 2005.
26 James Wolfensohn, “A good ‘pro-poor’ Cancún could help rich as well”, Financial Times, 8 de septiembre de 2003. 
27 Los ocho Objetivos del Milenio para alcanzar en el año 2015 son: disminuir la extrema pobreza y el hambre, asegurar la educación primaria para todos, pro-

mover la igualdad de sexos, reducir la mortalidad infantil, mejorar la sanidad maternal, combatir el SIDA, asegurar un medio ambiente sostenible, y promover
un comercio igualitario.

28 En: http://hdr.undp.org/reports/global/2005/español 
29 Babette Stern, “Erreurs sur le tiers-monde”, Le Monde Dossiers & Documents, Nº 345, septiembre de 2005, p. 1. 
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violencia pero también contra el hambre, las enfermedades y
los desastres naturales.30

Igualmente, se podrían evitar muchos conflictos y sus conse-
cuencias si Naciones Unidas tuviera una mayor capacidad de
intervención preventiva política (en algunos casos, incluso,
usando la fuerza militar), y si las normas para tomar decisio-
nes en estas crisis se aplicasen de forma universal y no parcial.
En otras palabras, si la protección de las víctimas fuera situada
por encima de los intereses particulares. Pero los Estados con
capacidad de intervención actúan guiados por principios rea-
listas geopolíticos, intereses económicos y temores a implicar-
se en guerras imprevisibles. 

El proceso de gobernabilidad o gestión mundial no da, sin
embargo, respuestas como las citadas en los ejemplos anterio-
res. Las razones son diversas y entre ellas se encuentran: 

1. Disfunción temporal: Los problemas se agravan a una
velocidad mayor de aquella en la que se debaten y, even-
tualmente, se aprueban y se ponen en práctica medidas
que en general son paliativas pero no radicales (por ejem-
plo, los tratados sobre cuestiones medioambientales). 

2. Falta de compromiso multilateral: Naciones Unidas es la
máxima expresión del multilateralismo, pero los Estados
fuertes no le ceden el poder suficiente para que tenga
capacidad coercitiva por encima de su soberanía. Esto se
manifiesta en cuestiones de guerra y paz y en las limita-
ciones económicas o políticas que imponen a la organiza-
ción, ante determinadas acciones que plantea su
Secretaría General. La ONU intenta, por ejemplo, pro-
mover planes contra la pobreza y las epidemias, pero los
Estados dan prioridad a sus intereses privados. 

3. El Estado nacional contra las normas universales: Los
Estados son, en la mayoría de los casos, los que trans-
g reden las normas universales, de forma directa o en
alianzas con sectores internos o externos, privados o
p ú b l i c o s.

4. Limitaciones al poder del Estado: La desnacionalización
de las economías y de la producción y el libre movimien-

to de capitales financieros hace que el poder político de
los Estados no se apoye, necesariamente, en una infraes-
tructura económica. Por lo tanto, el Estado puede tomar
decisiones vacías de contenido, o ser boicoteado si adop-
ta otras que son percibidas como amenazas por parte de
las empresas multinacionales o las organizaciones inter-
nacionales de crédito.

5. El orden normativo y el interés mercantil: El creciente
conflicto entre, por un lado, las reglas impuestas por el
mercado y, por otro, el orden jurídico-moral que se apoya
en valores no mercantiles y universales. Como explica
Delmas-Marty, el “conflicto entre los conceptos legales
basados en valores del mercado y aquellos que conciernen
a los valores no mercantiles de los derechos humanos e
individuales, es una cuestión crucial que afecta al debate
sobre el orden mundial futuro”.31

6. Políticas de corto plazo sin responsabilidades futuras: Los
Estados y las empresas públicas y privadas funcionan
sobre la base de políticas rápidas, de corto plazo y bene-
ficio inmediato. El fallecido pensador británico
Raymond Williams denominaba “Plan X” a la racionali-
dad política de las elites que “avanzan a cualquier coste
hacia sus objetivos perceptibles”.32 Las duras políticas de
corto plazo provocan un efecto de bumerán acumulativo:
a mayor cantidad de políticas inmediatas, se multiplican
de forma exponencial los efectos negativos hacia el futu-
ro, generando consecuencias no siempre previsibles. 

7. Políticas de maldesarrollo: La competencia que se supone
saludable termina agravando tensiones y problemas. Los
modelos económicos de desarrollo que se aplican condu-
cen al “m a l d e s a r ro l l o” en terrenos como el medio
ambiente, la seguridad, la libertad o la identidad a través
del agotamiento de recursos, las guerras, la represión, la
colonización cultural y la alienación.33 Y las políticas de
ayuda al desarrollo que deberían ser útiles para contra-
rrestar el subdesarrollo sirven, en muchos casos, para
consolidar la riqueza de unos y la pobreza de otros antes
que para solucionarlo.34
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30 Ver Human Security Report 2005, Liu Institute for Global Issues, University of British Columbia, 2005, p. VIII.
31 Ver Mireille Delmas-Marty, “Del desorden mundial a la fuerza del Derecho Internacional”, Papeles de cuestiones internacionales, Nº 82, verano de 2003. 
32 Raymond Williams, Hacia el año 2000, Crítica, Barcelona, 1984, p. 281.
33 José M. Tortosa, Op. Cit., pp. 51-52.
34 David Sogge, Give and take, Verso Books, Londres, 2002 (hay edición en castellano: Dar y tomar, Icaria, Barcelona, 2004); Maggie Black, International

Development, New Internationalist/Verso Books, Londres, 2002; José A. Sanahuja Perales, “Del interés nacional a la ciudadanía global: la ayuda al desarrollo y
las transformaciones de la sociedad internacional”, en Manuel Goméz Galán y José A. Sanahuja (Coords.), La cooperación al desarrollo en un mundo en cambio,
CIDEAL, Madrid, 2001, pp. 51-127. 
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8. Globalización desigual: El proceso denominado de la glo-
balización ha supuesto una mayor movilidad de bienes,
capitales y conocimiento, una integración de los merca-
dos y las economías y un ascenso de las conexiones entre
sectores de las sociedades del mundo. Pero esta globaliza-
ción es desigual e injusta y favorece a los países más pode-
rosos. Afirma Joseph Stiglitz, premio Nobel de Economía
y ex economista jefe del Banco Mundial: “La ausencia de
estructuras democráticas ha dado lugar a reglas comercia-
les y otras que son injustas, en las que las políticas tien-
den más a reflejar los intereses financieros y de las empre-
sas que los intereses de los países en desarrollo y de la eco-
nomía global en general”.35

9. El antiterrorismo desplaza a otras cuestiones: Desde los
atentados en Nueva York y Washington de septiembre de
2001, los debates y proyectos sobre pobreza, medio
ambiente, derechos humanos y reforma de las institucio-
nes multilaterales, entre otros temas globales comunes,
han quedado en segundo lugar frente a la guerra contra
el terrorismo, liderada por EE UU.36

5.1. Los desafíos de la seguridad:
tres problemas

a. ¿Terrorismo o inseguridad? 

“ El mundo se ha vuelto mucho más complejo y mucho más
inestable políticamente”, dice el historiador Gabriel Ko l k o. “Se
acabó la Guerra Fría, pero los peligros y realidad de las guerras
están más presentes que nunca” .3 7 Las guerras modernas tienen
causas diversas, casi todas ellas basadas en la pobreza, la des-
igualdad y la exclusión, que dan lugar a otros fenómenos o se
e n t re m ezclan con otros, como el fanatismo religioso, lo que
termina en muchos casos dando lugar a una confusión entre
causas y síntomas. Es precisamente en el campo de la seguridad
donde hay numerosos problemas y pro g re s i vamente los gobier-
nos de los Estados más poderosos, especialmente EE UU, re s-
tringen sus explicaciones sobre por qué ocurre n .

En el terreno de la paz y la seguridad el concepto que más se
utiliza, pero menos describe y más encubre, es el de terroris-
mo. Los atentados del 11 de septiembre de 2001 en Nueva

York y Washington fueron espectaculares manifestaciones de
acciones armadas realizadas contra objetivos civiles o de fuer-
zas de seguridad, públicos o privados, con el fin de crear
miedo, producir determinados comportamientos y favorecer
determinadas opciones políticas. 

Existen diversos intentos de conceptualizar el terrorismo. El
Consejo de la Unión Europea lo define, por ejemplo, como el
conjunto de los delitos cometidos intencionalmente por un
individuo o un grupo contra uno o más países, instituciones o
ciudadanos, con el fin de intimidarlos y alterar gravemente o
destruir las estructuras políticas, económicas, medioambienta-
les o sociales de un país.38

La idea, promocionada desde EE UU y apoyada desde otros
gobiernos y medios, según la cual hay un terrorismo global
coordinado, desvirtúa la realidad y dificulta el debate. Lo que
existe son grupos armados, de diferentes características, que
practican acciones violentas (ataques contra lugares públicos y
privados, asesinatos, matanzas masivas, secuestros, amenazas). 

En España, Colombia, Israel, Indonesia, Filipinas y otros paí-
ses hay acciones de este tipo. La distinción entre terrorismo y
lucha armada o resistencia no es sencilla. De hecho, Naciones
Unidas lleva muchos años discutiendo y buscando una defini-
ción. A la vez, el fracaso de las revoluciones armadas de los
años sesenta a los ochenta del siglo XX y los intentos, aunque
frustrados violentamente como en Chile en 1973, de alcanzar
el poder a través de la legalidad, ha llevado a una deslegitima-
ción de la lucha armada como método de liberación.

La mayor parte del terrorismo moderno ejecuta sus ataques
contra objetivos civiles, y no busca una toma del poder estatal
inmediata o directa sino crear un clima de incertidumbre en el
marco de enfrentamientos por identidades nacionales, religio-
sas o étnicas. Es el caso de los atentados terroristas en la India
por parte de los independentistas de Cachemira o de los pales-
tinos contra la población israelí. El terrorismo de grupos como
Al Qaeda plantea la guerra de forma milenarista, entre
Occidente y el Islam. Una parte de este terrorismo no tiene
una base estatal sino que opera como una red con grupos des-
centralizados. 
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35 Joseph Stiglitz, “Globalization and development”, en Held and Koenig-Archibugi, Taming globalization. Frontiers of governance, Polity Press, Cambridge, 2003,
p. 55.

36 Ver Mariano Aguirre y Mabel González Bustelo (Eds.), Tiempos difíciles. Guerra y poder en el sistema internacional. Anuario CIP 2003, CIP-Icaria, Barcelona,
2003. 

37 Gabriel Kolko, Another century of war?, The New Press, Nueva York, 2002, p. vii (edición en castellano en Paidós, Barcelona, 2003). 
38 Ver un excelente resumen sobre la definición de terrorismo en Laurence Thieux, “El terrorismo: causas e implicaciones estratégicas”, Informe CIP, Madrid, 2005. 
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Desde el 11-S, el concepto también ha sido usado de forma
indiscriminada por parte de EE UU y algunos aliados para
describir las acciones armadas contra la ocupación militar de
Irak. El uso del terrorismo por parte de algunos grupos (por
ejemplo, Hamás en Palestina) no anula la justicia de ciertas
causas y los dictámenes jurídicos internacionales (las
Resoluciones de la ONU sobre el caso palestino). El terroris-
mo, pese a la prédica de la fuerza por las partes en conflicto,
debe ser enfrentado con fuerza y legalidad democrática, respe-
to de los derechos humanos, racionalidad para entender sus
raíces y diálogo cuando sea posible. 

b. Proliferación y comercio de armas

A pesar de su gravedad, el terrorismo no es ni la mayor ame-
naza ni el problema más grave de seguridad internacional.
Existe el peligro de la proliferación de armas de destru c c i ó n
m a s i va (nucleares, químicas y biológicas). Una serie de Es-
tados tiene la intención o los proyectos para desarro l l a r
armas de este tipo. A la vez, los Estados que las poseen (EE
UU, Reino Unido, Francia, Rusia, China, Israel, In d i a ,
Pakistán) no solamente no renuncian a ellas sino que conti-
núan con sus planes de modernización. La no pro l i f e r a c i ó n
se encuentra en uno de sus peores momentos, con serias ten-
siones con Corea del No rte e Irán. Y el comercio de armas
pesadas tiene un curso estable (el volumen registrado fue de
15.330 millones de dólares en el año 2000), al tiempo que
c e n t e n a res de miles de armas ligeras son fabricadas masiva-
mente cada año, comercializadas y usadas en las guerras re a-
les del presente sin que la mayor parte de los Estados colabo-
ren en su contro l .3 9

La paradoja de la seguridad se refleja en la política de fortale-
cer el gasto militar pero disminuir los fondos y el interés en
apuntalar un sistema jurídico internacional que permita resol-
ver las disputas pacíficamente. En los últimos años ha aumen-
tado el gasto militar de forma espectacular en EE UU
(322.365 millones de dólares en 2003, frente a 149.424 millo-
nes del conjunto de los países de la UE, 63.648 millones de
Rusia, 46.049 millones de China y 39.513 de Japón).40 En
Europa, diversos gobiernos invocan la necesidad de una defen-
sa más fuerte si la UE quiere tener peso en el sistema interna-
cional y tanto Japón como China han elevado sus gastos mili-
tares. En otros países, especialmente de América Latina, la ten-

dencia ha sido descendente debido al fin de las dictaduras y el
peso de la deuda externa. 

El rearme a través de la modernización de los Estados más pode-
rosos del sistema internacional no significa que aumenten las
posibilidades de guerra entre ellos (aunque algunos estrategas
estadounidenses, rusos y chinos no descartan que entre sus re s-
p e c t i vos países pueda haber fuertes tensiones, incluso militare s ,
en el futuro medio). Las armas son un poder simbólico re a l i s t a .
Pe ro desde septiembre de 2001 ha crecido el uso de la fuerz a
desde algunos países hacia otros. Las guerras en Afganistán e
Irak indican que la fuerza puede ser usada con la justificación de
la guerra pre ve n t i va –una estrategia instaurada por el gobierno
de EE UU en 2002–,4 1 contra un Estado que ambicione tener
armas de destrucción masiva o contra el terro r i s m o. 

c. Guerras en Estados institucionalmente frágiles 

La cuestión de la seguridad se ve especialmente afectada por
los conflictos armados en alrededor de treinta Estados del sis-
tema internacional y en medio centenar de Estados con siste-
mas institucionales que no funcionan apropiadamente para
garantizar el acceso a bienes y proteger los derechos de los ciu-
dadanos. Algunos de los principios básicos del Estado moder-
no se ven afectados: se produce una fragmentación del mono-
polio del uso legítimo de la fuerza, el poder central no contro-
la el conjunto del territorio y no hay un sistema constitucio-
nal sino que se generan diversas sublegalidades vinculadas a
grupos armados.42

Los Estados institucionalmente débiles tienen pasado colonial
y ocupan un lugar subordinado en el mercado internacional.
En ellos se manifiestan la mayor parte de las disfunciones polí-
ticas, económicas y sociales del sistema internacional. La segu-
ridad de millones de personas en un sentido amplio (ambien-
tal, sanitario, educacional, laboral, y el ejercicio y protección
de sus derechos) se ve afectada por esta debilidad institucional.
A la vez, los conflictos internos tienden a transformarse en
confrontaciones violentas. La relación entre pobreza y violen-
cia se hace peligrosamente evidente en los Estados débiles.
Igualmente, una parte de las migraciones masivas de países del
Sur proviene de Estados en crisis o en guerra. 

Tradicionalmente la guerra era un instrumento para conseguir
fines políticos y económicos. Los actores de las guerras moder-
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39 Gideon Burrows, The arms trade, New Internationalist/Verso Books, Londres, 2002.
40 Fuente: The International Institute for Strategic Studies, citado en Le Monde Dossiers & Documents, Nº 322, julio de 2003, p. 1. 
41 Ver Mariano Aguirre y Phyllis Bennis, La ideología neoimperial, Icaria, Barcelona, 2003. 
42 Ver Susan Woodward y Mark Taylor, “Estados frágiles: soberanía, desarrollo y conflicto”, Informe CIP, Madrid, 2005.
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nas no siempre buscan fines políticos; la violencia en varias
regiones del mundo se está convirtiendo en una forma atípica
de inclusión y organización social de ciudadanos marginados.
Los fines políticos se pierden, especialmente el interés de
transformar la orientación de los Estados o construir Estados.
El principal objetivo que emerge es el beneficio económico a
través del control, generalmente ilegal, de recursos naturales y
otras actividades. 

Di versos grupos armados viven de la explotación y el violen-
to comercio transnacional de diamantes desde Sierra Leona
y la República Democrática del Congo hasta Amberes y
Nu e va Yo rk; de la droga y los secuestros en Colombia; de la
e x p o rtación de opio desde Afganistán; del tráfico y la escla-
vitud de personas en Sudán; de la piratería de barcos en el
océano Pacífico; de diversas formas de criminalidad (armas,
p rostitución, drogas, contrabando) en los Balcanes; del paso
clandestino de emigrantes desde China y por el estrecho de
Gibraltar o por la frontera mexicana-estadounidense. Las
economías ilegales operan dentro de Estados frágiles o en
colapso y se vinculan con el mercado económico global a tra-
vés de transacciones de mercados en la sombra y redes finan-
cieras encubiert a s .4 3

6. La crisis de gobernabilidad 
El concepto de gobernabilidad, en su definición más simple,
se refiere a una serie de acuerdos para gestionar problemas
comunes, en un determinado espacio, entre actores estatales y
no estatales. La gobernabilidad incluye a instituciones forma-
les y regímenes que tienen la legitimidad y el poder para hacer
cumplir las normas adoptadas, y también los acuerdos infor-
males que las personas y las instituciones han pactado. Otras
definiciones la consideran como el conjunto de mecanismos
para coordinar los sistemas sociales hacia sus objetivos. La
gobernabilidad se materializa en leyes, normas y costumbres
practicadas por gobiernos y otros actores no estatales.44 Si la
gobernabilidad tiene esas características formales e informales,
entonces es un marco de gestión para los problemas del siste-
ma internacional, a la vez que ofrece un espacio de diálogo al
poder del Estado, las organizaciones multilaterales y la socie-
dad civil. 

Keohane define la gobernabilidad global como:

“El ejercicio de poder y de hacer leyes en una escala global,
pero no necesariamente por parte de entidades autorizadas
para actuar de esa forma por acuerdo general. La goberna-
bilidad global puede ser ejercida por Estados, organizacio-
nes religiosas y empresas, así como por organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales. Dado que no exis-
te un gobierno global, la gobernabilidad a escala global
implica interacciones estratégicas entre entidades que no
están integradas en jerarquías formales. Dado que no hay
una Constitución global, las entidades que ejercen el poder
y hacen las reglas no están autorizadas para esta misión por
acuerdo general. Por lo tanto, sus acciones son consideradas
en muchas ocasiones como ilegítimas por aquellos que se
ven afectadas por ellas”.45

Basándose en el carácter transnacional de los problemas mun-
diales, una comisión de personalidades ha definido la gober-
nabilidad como:

“La suma de las diferentes formas en que instituciones e
individuos, tanto públicos como privados, gestionan sus
cuestiones comunes. Se trata de un proceso continuo a tra-
vés del cual intereses divergentes o conflictivos pueden ser
situados y se pueden adoptar acciones cooperativas. Esto
incluye a las instituciones formales y a regímenes dotados
con el poder para hacer cumplir los compromisos, a la vez
que los arreglos informales entre las personas y las institu-
ciones que o bien se han puesto de acuerdo o perciben que
hacerlo sería de su interés”.46

Los conceptos de gobernabilidad y “buen gobierno” son tam-
bién usados, por ejemplo, por las agencias financieras interna-
cionales para imponer criterios y condiciones a gobiernos dé-
biles, pero la presión debería ejercerse de forma más general,
es decir, a todos los gobiernos, empresas y entidades financie-
ras que, en muchos casos, colaboran con los gobiernos corrup-
tos y dictatoriales. 

Los gobiernos de EE UU y Gran Bretaña han planteado en los
últimos años criterios de gobernabilidad a África Subsaharia-
na, confundiéndolo intencionadamente con la idea de “buen
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43 Ver teorías y análisis sobre conflictos en la serie de Anuarios del CIP de 2000 a 2004, Icaria-CIP, Barcelona.
44 Síntesis de P. J. Simmons y Chantal de Jonge Oudraas, Managing global issues. Lessons learned, Carnegie Endowment for International Peace, Washington, 2001,

p. 8.
45 Robert O. Keohane, “Global governance and accountability”, en David Held y Mathias Koenig-Archibugi, Op. Cit., p. 132.
46 Commission on Global Governance, Our Global Neighbourhood, Oxford University Press, Oxford, 1995, p. 2 (existe traducción en castellano, Alianza
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gobierno”, pero no han accedido a las demandas de los países
agrícolas de la región para que disminuyan las subvenciones a
sus agricultores, ni para que sus laboratorios flexibilicen sus
posiciones sobre la fabricación y comercialización de medici-
nas genéricas, como tampoco han limitado la venta de armas
a la zona. 

El concepto de gobernabilidad necesita ser puesto en el contex-
to del poder económico y político, nacional y global, para
hacerlo más complejo pero más real. Estas definiciones re c o n o-
cen esos “a c u e rdos informales” y que esa gobernabilidad podría
ser llevada a cabo por actores no gubernamentales. Por lo tanto,
la gestión global es un espacio de d e l i b e ra c i ó n social. Ad e m á s ,
la gobernabilidad que no se conecte con cuestiones como la
desigualdad, la exclusión social y la pobreza estará adoptando
una posición restringida que, al no observar los problemas re a-
les, asumirá que el desorden social deriva de otras causas y re s-
ponderá, muy posiblemente, con medidas de fuerz a .

Una definición más avanzada de gobernabilidad tendría que
incluir contenidos normativos y emancipatorios y referirse a
las medidas que deberían adoptarse para gestionar los proble-
mas comunes de forma negociada y pactada, en beneficio de
los ciudadanos del sistema global. En este sentido, la goberna-
bilidad es un campo promisorio, ya que incluye los avances
logrados en los últimos siglos, a la vez que promueve la idea de
constituir formas de gestión global para las cuestiones que,
insalvablemente, no pueden ser gestionadas desde la perspec-
tiva particular.47 Existe una compleja trama de redes de gestión
multilateral, universales y regionales, sobre diferentes cuestio-
nes, que son adecuadas para esa gestión global. 

7. Las respuestas

Las tendencias actuales agudizarán las dualidades (integración-
desintegración, riqueza-pobreza, zonas libres de contamina-
ción-zonas contaminadas, regiones de paz-regiones de guerra,
democracia-dictadura, orden constitucional-caos, legalidad-
ilegalidad, educación-ignorancia, ciudadanos con titularidades
de acceso-ciudadanos desprovistos de ellas, entre otras) y serán
más rígidas y difíciles de revertir en el futuro.

Frente a este panorama paradójico, en el que se combinan la
miseria con grandes avances científicos, comunicación global
y posibilidades aparentemente infinitas para el desarrollo, exis-
te una tensión entre la inercia destructiva y nuevas ideas polí-
ticas y movilizaciones sociales críticas en favor de gestionar de
forma global estos problemas. 

Existe una importante base teórica, y en algunos casos práctica,
para enfrentar y gestionar estos problemas, sin que ello asegure
una resolución inmediata ni un resultado final exitoso. El
De recho Internacional Público tiene un considerable desarro l l o ,
al igual que el De recho Internacional Hu m a n i t a r i o.4 8 La exigen-
cia de gestión de la economía en función de las necesidades
humanas se combina con los avances en la protección de los
d e rechos humanos, con la creación de la Corte Pe n a l
Internacional en 1998 y las causas en España y Chile contra el
ex dictador Augusto Pinochet, los nuevos juicios a los dictado-
res en Argentina y en Chile y los Tribunales Especiales para crí-
menes contra la humanidad en Ruanda y la ex Yugoslavia. Po r
otra parte, existe un derecho emergente a recibir pro t e c c i ó n
internacional, por parte de las víctimas de violaciones masiva s
de derechos humanos, en el debate que se ha generado interna-
cionalmente sobre “la responsabilidad de pro t e g e r” .49 

En el campo del empleo, instituciones como el PNUD, la
Organización Internacional del Trabajo (OIT) y centros de
investigación han elaborado ideas concretas.50 Las conferencias
organizadas por la ONU sobre derechos humanos, población,
pobreza, desarrollo social, ciudades y mujer han dado, igual-
mente, lugar a documentos, investigaciones y propuestas con-
cretas en cada uno de estos campos. Está planteado, también,
el debate sobre la ampliación, y los eventuales problemas de
aplicación de los derechos humanos, para incluir los económi-
cos, sociales y culturales.51

La gobernabilidad global debe basarse en el concepto de régi-
men. Este concepto se ha elaborado a partir de la interdepen-
dencia de los Estados, de los diferentes grados de poder que
tienen entre ellos y de la necesidad de que se alcancen pactos
sobre determinadas cuestiones (derechos humanos, transpor-
te, comunicaciones, pesca, explotación de los espacios natura-
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47 Ver Michael Edwards, Un futuro en positivo, Intermón-Oxfam, Barcelona, 2002. 
48 Francisco Rey Marcos y Víctor de Currea, La acción humanitaria, Icaria, Barcelona, 2002. 
49 Ver la serie de ensayos sobre “la responsabilidad de proteger” en Jessica Almqvist y Carlos Espósito, “Building a new role for the United Nations: the responsa-

bility to protect”, en: http://www.fride.org/activities/activity.aspx?id=789. También resumen de la conferencia en FRIDE de Juan Méndez, asesor especial del
Secretario General de la ONU para la prevención del genocidio, en: http://www.fride.org/activities/activity.aspx?id=891 

50 Ver, por ejemplo, las propuestas en el Informe de Desarrollo Humano 1994; y Guy Aznar, Trabajar menos para trabajar todos, Ediciones HOAC, Madrid, 1994. 
51 VV. AA., Los derechos humanos y la globalización: avances y retrocesos, Comisión Andina de Juristas, Lima, 2003. 
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les, control de armamentos, entre otros). Krasner lo define
como “los principios, normas, reglas y procedimientos de
toma de decisiones, explícitos o implícitos, alrededor de los
cuales convergen las expectativas de los actores en un área dada
de las relaciones internacionales”.52 Es una concepción basada
en los pactos entre Estados democráticos que sirve como un
importante punto de partida. El concepto de régimen, sin
embargo, se ve afectado por la realidad del poder y la jerarquía
del sistema internacional, y choca con la realidad de la hege-
monía de algunos Estados sobre otros. 

La combinación de la idea de régimen sobre asuntos particu-
lares con la de gobernabilidad como conjunción de diversos
regímenes configura, pese al problema del poder, un impor-
tante marco de referencia. Held considera que el sistema de
Naciones Unidas debería ser revisado y reformado combinan-
do tres elementos: poder coercitivo, responsabilidad y justicia.
“El status quo geopolítico de 1945 debería sustituirse por un
Consejo de Seguridad y una serie de asambleas que reflejen el
equilibrio cambiante de las naciones en el siglo XXI, y las nue-
vas formas de poder nacidas de la globalización. El Derecho
Internacional y la seguridad de las naciones tendría que
entroncarse con una agenda de miras más amplias cuya finali-
dad sería asegurar el bienestar humano”.53

Los diferentes fenómenos agrupados en la globalización
requieren una respuesta que vaya más allá de la negativa a la
evidencia, es decir, que superen la protesta. Como escribe
Beck, “la resistencia frente a la agenda neoliberal de la globa-
lización impone una agenda cosmopolita de la globalización.
Todas las crisis, los conflictos, los descalabros de ésta tienen
uno y el mismo efecto: refuerzan la apelación a un régimen
cosmopolita, abren (pretendiéndolo o no) el espacio a una
ordenación del poder y del Derecho”.54 

Ese cosmopolitismo requiere un doble proceso de profundiza-
ción de las reformas sociales y políticas en las comunidades
nacionales, a la vez que un camino de reformas en el sistema
internacional, para que haya mayor transparencia, democrati-

zación y rendición de cuentas.55 Habermas considera, en este
sentido, que “la situación mundial se puede comprender, en el
mejor de los casos, como una situación de transición desde el
derecho internacional hacia el derecho cosmopolita”.56 

En esta transición, es necesaria una re i n vención solidaria y par-
t i c i p a t i va del Estado basada en el intercambio democrático
e n t re las instituciones y la comunidad, los movimientos sociales
y no gubernamentales.5 7 Los Estados continuarán siendo los ges-
t o res nacionales del sistema global. Pe ro estarán influidos por
respuestas políticas desde las sociedades que pugnan por cam-
biar esferas parciales del modelo que se aplica. Las formas de re s-
puesta social, o de falta de ellas, son variadas y complejas.

En el sistema internacional se están produciendo cambios que
indican que en el futuro medio viviremos en Estados-nación
pero integrados en diversas estructuras locales, regionales y
mundiales. Así como la identidad de las personas se ha hecho
más amplia, más plural y compleja, e incluye la ciudadanía
nacional e identidades transnacionales, las formas de organiza-
ción y asociación serán diversas. De un sistema internacional
de Estados se podría pasar a una sociedad internacional que
contaría con formas más altas de organización y relaciones en
la que participarían Estados, actores no estatales, habría más
relaciones transfronterizas y se multiplicarían los vínculos
políticos, económicos y sociales.58

Pero ese cambio no está escrito ni es seguro que se alcance. No
hay historia futura escrita. Quizá se avance hacia un mundo
más injusto y jerárquico o hacia uno más justo. En todo caso,
lo que se construya y suceda será a partir de un proceso polí-
tico en el que diversos sectores de la sociedad civil y políticos
de cada Estado luchen por mantener y profundizar la demo-
cracia, proteger sus derechos y tener acceso a recursos sociales,
políticos y laborales. En estas luchas son actores los movimien-
tos políticos, sindicales y las redes alrededor de temas globales
(ecológicos, derechos humanos o género, entre otros). La
transnacionalización y deslocalización de la producción y la
internacionalización de los mercados obliga a tomar posicio-
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52 Stephen D. Krasner, “Structural causes and regime consequences. Regimes as intervening variables”, en S. D. Krasner (Ed.), International regimes, Cornell
University Press, Londres, 1983, p. 2.

53 David Held, “Una vuelta al estado de la naturaleza”, Papeles de cuestiones internacionales, Nº 82, verano de 2003, p. 16.
54 Ulrich Beck, “La paradoja de la globalización”, El País, 5 de diciembre de 2002, p. 11.
55 Held y McGrew, Op. Cit., p. 107.
56 Jurgen Habermas, La inclusión del otro. Estudios de teoría política, Paidós, Barcelona, p. 167.
57 Idea desarrollada por Boaventura de Sousa Santos en La caída del Angelus Novus. Ensayos para una nueva teoría social y una nueva práctica política, Instituto

Latinoamericano de Servicios Sociales Alternativos, Bogotá, 2003.
58 Dirk Messner, “World society – structures and trends”, en Kennedy, Messner y Nuscheler, Op. Cit., p. 27; y Barry Buzan, “From International System to

International Society”, International Organization, Nº 47, pp. 327-352.
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nes internas y más allá de las propias fronteras. Para los movi-
mientos sindicales, en particular, es un fuerte desafío alterar su
tradición de luchas y reivindicaciones nacionales y pasar a
diseñar estrategias posnacionales.59

A la vez, los actores nacionales y locales tendrán que encontrar
formas de coordinación para defender los acuerdos alcanzados
en la sociedad internacional por los Estados. De hecho, es
paradójico que los movimientos sociales y políticos deban
defender ante gobiernos hostiles los acuerdos multilaterales
firmados por los Estados (por ejemplo, sobre derechos huma-
nos y medio ambiente). En muchos casos, esa defensa se trans-
forma en resistencia a que las libertades civiles sean recortadas
o abolidas en los propios Estados democráticos. 

La existencia de una sociedad civil activa y crítica es una pre-
condición para la democracia interna. La sociedad civil, escri-
ben Kaldor, Anheier y Glasius, se ocupa del sentido y la prác-
tica de la igualdad humana en un mundo crecientemente
injusto, y del complejo debate sobre cómo los individuos pue-
den desarrollar sus propias capacidades para satisfacer sus
necesidades. Y añaden: “La sociedad civil global implica com-
promiso cívico en una esfera global y transnacional”.60 

Una de las teóricas de la democracia part i c i p a t i va, Hi l a ry
Wainwright, considera que internacionalmente esa función la
realizan las redes transfro n t e r i z a s .61 Esta idea es contestada por
quienes piensan que los movimientos de la sociedad civil glo-
bal albergan dos problemas. Por un lado, no son, ni tienen
capacidad para ser, re p re s e n t a t i vos de esa “sociedad global”. Po r
o t ro, no podrían actuar de forma democrática porque el siste-
ma internacional es jerárquico y no democrático.6 2 En la misma
línea, el experto en cuestiones de democracia Ro b e rt Dahl indi-

ca que, si ya existen grandes problemas para que en las socieda-
des democráticas los ciudadanos se vean re p resentadas por sus
autoridades e instituciones públicas en cuestiones de política
e x t e r i o r, menos aún podrían hacerlo ciudadanos de difere n t e s
países tratando de influir sobre foros multilaterales.6 3

El desafío de los movimientos sociales y de la denominada
sociedad civil global es lograr que sus diferentes demandas
(democráticas, participativas, igualitarias, entre otras) tengan
impacto sobre los centros y estructuras de poder aunque no
puedan ejercer ese poder institucional que indica Dahl. La
diversidad del movimiento de sociedad civil global, más las
propuestas elaboradas por partidos políticos (socialdemócratas
y poscomunistas, entre otros), además de las que provienen del
mundo académico, producen una inmensa cantidad de ideas
sobre cómo gestionar la globalización.64 En general, hay tres
líneas en las que se pueden agrupar: las que proponen refor-
mas desde el Estado dentro del sistema capitalista; las que pro-
pugnan reformas críticas hacia los Estados y las instituciones
también dentro del sistema vigente; y los que promueven
reformas orientadas a la abolición de las estructuras actuales de
poder económico y político.65 

Held y McGrew consideran que los movimientos transnacio-
nales representan las preocupaciones e intereses de una emer-
gente sociedad civil internacional, pero que no tienen la capa-
cidad ni los recursos de los Estados o las empresas multinacio-
nales. De ahí que su influencia e impacto político no pueda ser
medida en el campo del “poder duro” (hard power, aquel que
se ejerce por medios políticos, económicos y políticos entre los
Estados), sino en el del “poder suave” (soft power, aquel que no
tiene capacidad coercitiva sino que puede influir en los intere-
ses, actitudes, programas de trabajo e identidades).66 Rosenau,
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61 Hilary Wainwright, “Civil society, democracy and power: global connections”, en Helmut Anheir, Marlies Glasius y Mary Kaldor (Eds), Global civil society
2004/2005, Sage, London, 2005, p.116. Ver también, Salvador Martí i Puig, “Los movimientos de resistencia global”, en Elena Grau y Pedro Ibarra (Coord.),
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Press, Cambridge, 1999, p.23.

64 Entre numerosos trabajos, ver el rico debate entre las ideas de la socialdemocracia europea promovida por el primer ministro británico Tony Blair y el ex can-
ciller alemán Gerhard Schröeder, y algunos de sus críticos, en Martín Jacques (Ed.), ¿Tercera vía o neoliberalismo?, Icaria, Barcelona, 2000. 

65 Un interesante programa alternativo que combina radicalidad con estrategias de corto, medio y largo plazo ha sido elaborado por François Houtart, “Los pro-
yectos y los niveles de las alternativas”, en Samir Amin y François Houtart (Eds.), Globalización de las resistencias. El estado de las luchas 2003, Icaria, Forum
Mondial des Alternatives y Cáritas Española, Barcelona, 2002. Sobre los modelos de oposición a la globalización ver Held y McGrew, Op. Cit, pp. 98-117.

66 Ibídem, p. 69. 

210 x 270 interior  40  27/1/06  16:13  Página 17



por su parte, considera que las ONG acercan los problemas
reales de las personas a la política de los Estados, llenando los
huecos que estos y las organizaciones internacionales no
cubren.67

El jurista Richard Falk indica que hay actores no estatales (o,
siguiendo la terminología de Rosenau, libres de soberanía) que
ejercen una globalización crítica “desde la base” (en oposición
a los actores del mercado global que impone una “globaliza-
ción desde arriba”). Falk propone que la sociedad civil global
promocione una democracia normativa basada en el consenso
y participación de los ciudadanos, el Estado de derecho, la
promoción de los derechos humanos, la transparencia y la ren-
dición de cuentas por parte de las autoridades, la preservación
de los bienes comunes y la no violencia.68 

Será necesario fortalecer y defender el multilateralismo y sus
avances, pese a los fallos y limitaciones que tiene, a la vez que
se pugna por nuevas formas de gestión y espacios de libertad.
Por ejemplo, en el terreno de la ciudadanía, un concepto aso-
ciado al Estado, será probablemente necesario defender los
derechos ciudadanos ganados durante siglos y, a la vez, ampliar
el concepto para que no quede restringido en cuestiones como
el asilo. Habrá que exigir a los Estados que cumplan sus com-
promisos internacionales sobre medio ambiente, derechos
humanos y desarrollo, y a las empresas que se ajusten a normas
de responsabilidad.69

Los Estados que forman parte de Naciones Unidas tienen el
beneficio de ser reconocidos como soberanos. Pero ese atribu-
to debe ir unido al principio de responsabilidad: el Estado
moderno debe garantizar los derechos de sus ciudadanos y su
desarrollo humano. Eso implica que el Estado debe ser parte y
comprometerse con los acuerdos y tratados que garantizan la
seguridad democrática de los ciudadanos dentro de su juris-
dicción. En el caso de que un Estado no cumpla con sus com-
promisos, entonces debería ponerse en marcha el principio de
la seguridad colectiva, lo que significa que “una parte de esa

responsabilidad debe ser tomada por la comunidad internacio-
nal, actuando de acuerdo con la Carta de la ONU y la
Declaración Universal de Derechos Humanos. Para ayudar a
construir la necesaria capacidad o facilitar la necesaria protec-
ción, si ése fuese el caso”.70

La construcción o fortalecimiento de Estados incluyentes es
una condición indispensable. Son los Estados los que deben
reconocer los derechos de mayorías y minorías y usar las for-
mas más avanzadas de autonomía regional. El sistema estatal
debería proteger el imperio de la ley (the Rule of Law), comba-
tir desde dentro de sí mismo la corrupción, garantizar los dere-
chos humanos, promover la libertad de expresión, instaurar un
sistema impositivo justo y orientar los recursos de forma que
potencien la infraestructura al servicio de la sociedad y sirvan
para formar y educar a los ciudadanos, garantizar la igualdad
de oportunidades a hombres y mujeres y otorgar prioridad a la
lucha directa e indirecta contra la pobreza.

Wallerstein indica que el sistema económico mundial se
encuentra en una fase crítica de transformaciones, en la que es
preciso presionar desde los movimientos populares sobre los
gobiernos de derecha y de centro-izquierda, por la democrati-
zación en los campos de la educación, la salud y la renta garan-
tizada de por vida.71

Como lo sintetizó Susan George al final de su discurso en la
serie de conferencias de Oxford Amnesty, el modelo neolibe-
ral diseñado y sostenido por políticos, economistas, banque-
ros, instituciones financieras internacionales y empresas no
funciona. Es un experimento que beneficia a pocas personas
y exc l u ye cada vez a más. Pe ro este experimento no es una
c reación de los dioses sino de los hombres y, por lo tanto, lo
que se ha creado puede ser modificado, “para restaurar el
poder a las comunidades y a los Estados, mientras se trabaja
para instituir reglas democráticas y una distribución justa en
el nivel internacional” .7 2

LAS RESPUESTAS
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67 James N. Roseanu, Along the domestic-foreign frontier. Exploring governance in a turbulent world, Cambridge University Press, Cambridge, 1997, p. 338.
68 Richard Falk, “Global civil society and the democratic prospect”, en Barry Holden, Global democracy. Key debates, Routledge, Londres, 2000, pp. 162-178.
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70 A More Secure World, Op. Cit., p. 17.
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p. 149.
72 Susan George, “Globalizing rights?”, en Matthew J. Gibney (Ed.), Globalizing rights, Oxford University Press, Oxford, 2003, p. 17.
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INSTITUTO DE ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO Y COOPERACIÓN INTERNACIONAL
NAZIOARTEKO LANKIDETZA ETA GARAPENARI BURUZKO IKASKETA INSTITUTUA
UN IV ERSI DAD DEL PAI S VASC O -  E USKAL HE RRI KO  UN IB ERT S I TAT E A

HEGOAk –Nazioarteko Ekonomia eta Garapenari buruzko Ikasketa Institutua–
herrien giza garapen jasangarria bultzatzea du helburu. Bere xedea garapen
arazo eta nazioarteko elkarkidetzan ezagutza eta ikerketa bultzatzea da, egi-
ten dituen lan eta ikerketen bidez, eta gizartearen sentsibilizazioan eragitea
berdintasun eta elkartasunaren ikuspegitik. Lana atal hauetan egituratzen du:
dokumentazioa, formakuntza, garapenerako sentsibilizazioa eta heziketa,
aholkularitza eta ikerkuntza. Garapen gaietan Dokumentazio Zentro espeziali-
zatu bat du Bilbon, eta garapen heziketarako Baliabide Didaktikoetarako
Zentro bat Vitoria-Gasteizen. 

CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK bere kolaboratzaileek egin-
dako lanak zabaltzeko bilduma da, baita garapena hobeto ulertzeko lagunga-
rri diren testuak hedatzeko ere. 

HEGOA –Instituto de Estudios sobre Desarrollo y Cooperación Internacional–
tiene como objetivo la promoción del desarrollo humano sostenible de los pue-
blos. Su misión es fomentar el conocimiento y la investigación de los proble-
mas del desarrollo y la cooperación internacional, a través de los trabajos e
investigaciones que realiza, así como contribuir a la sensibilización de la socie-
dad desde la perspectiva de la equidad y la solidaridad. Las áreas en que
estructura su trabajo son: documentación, formación, sensibilización y educa-
ción para el desarrollo, asesoría e investigación. Cuenta con un Centro de
Documentación especializado en temas de desarrollo y cooperación en su
sede de Bilbao, y un Centro de Recursos Didácticos de educación para el des-
arrollo en Vitoria-Gasteiz.

CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK es una colección destina-
da a difundir los trabajos realizados por sus colaboradores y colaboradoras,
así como aquellos textos que por su interés ayuden a la mejor comprensión del
desarrollo.
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