20

Lagrieta
entre E.U.

El autor de “El fin de la Historia” explica las diferencias de vision que Europa y
Estados Unidos tienen sobre el orden internacional

I- t visibles en las
os emas disputas euro-
peas desde el discurso sobre el “Eje
del Mal” giran en su mayor parte al-
rededor del unilateralismo estadouni-
dense y la ley internacional.

Ante los ojos de Europa, el acto
mas serio de unilateralismo estado-
unidense se refiere a la intencién de
la administracién Bush de producir
un cambio de régimen en Irak, de ser
necesario mediante una invasién en
solitario. El discurso sobre el Eje del
Mal marcé realmente un cambio im-
portante en la politica exterior estado-
unidense, que paso6 de una politica de
disuasién antelaagresién aunade pre-
vencion activa del terrorismo.

Europa se ve a si misma inten-
tando crear un genuino orden inter-
nacional basado en reglas, apropiado
para las circunstancias del mundo de
postguerra. Ese mundo, libre de agu-
dos conflictos ideoldgicos y de la com-
petencia militar en gran escala, es un
mundo que da mucho més espacio
para el consenso, el didlogo y la nego-
ciacién como formas de resolver las
disputas. Los europeos estan horrori-
zados por el anuncio de la administra-
ci6n Bush de una doctrina de ataques

perspectiva
octubre 2002

Francis Fukuyama
Profesor de Ciencia Politica
John Hopkins University

preventivos practicamente sin limita-
ciones contra terroristas o estados que
apoyan a los terroristas, una doctrina
segun la cual Estados Unidos decide
solodéndey cudndo usarlafuerza. En
Europa, la nacién-estado estd cada vez
mas disociada del poder militar, pese
a que el Estado moderno construido
sobrela centralizacion del poder nacié
en ese continente.

Robert Kagan', en un brillante ar-
ticulo escrito recientemente en Policy
Review, expuso las diferencias actuales
entre Europa y Estados Unidos dela si-
guiente manera:los europeos creen en
realidad que estin viviendoen el finde
la Historia; esto es, en un mundo en
gran medida pacifico que en un cre-
ciente grado puede ser gobernado por
leyes, normasy acuerdos internaciona-
les. En este mundo, la politica del po-
der yla clasica realpolitik se han hecho
obsoletas. Los estadounidenses, por el
contrario, piensan que estan viviendo
en la Historia, y que necesitan utilizar
los medios tradicionales de la politica
del poder para enfrentar las amena-
zas de Irak, Al-Qaeda y otras fuerzas
malignas. Para Kagan, los europeos
estan parcialmente en lo cierto: ellos
realmente han creado un mundo “de

fin de la Historia” para si mismos en
la Unioén Europea, donde la soberania
ha dado paso a la organizacién supra-
nacional. Lo que no entienden, sin em-
bargo, es que la paz y seguridad de su
burbuja europea esta garantizada en
ultima instancia por el poder militar
estadounidense. Sin él, ellos mismos
serian arrastrados de vuelta a la His-
toria.

¢ Es genuina la brecha? La realidad
es mucho mas complicada, y las dife-
rencias son mas matizadas de lo que
parecen a simple vista. En primer lu-
gar, el internacionalismo liberal ha te-
nido por largo tiempo un sitial de ho-
nor en la politica exterior de Estados
Unidos. Después de todo, fue Estados
Unidos el pais que promovi6 la Liga
de las Naciones, las Naciones Unidas,
las instituciones de Bretton Woods, el
GATT/OMC y otra multitud de orga-
nizaciones internacionales.

En el terreno de la economia, los
europeos no tienen un récord tan im-
presionante de respeto por las reglas
multilaterales cuando se les compara
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con Estados Unidos. Hay una serie de
areas en las que los europeos han ac-
tuado unilateralmente en asuntos eco-
némicos, en ocasiones contraviniendo
el orden legal existente. La Uni6én Euro-
pearesisti6 decisiones contrariasasus
intereses en el caso del banano durante
nueve anos, y en el uso de hormonas
en la carne vacuna incluso por mas
tiempo. Ellos han anunciado un prin-
cipio de precaucién con respecto a los
alimentos genéticamente modificados
que es muy dificil de reconciliar con las
normas sanitariasy fitosanitarias dela
OMC. De hecho, los europeos han es-
tado violando sus propias reglas sobre
alimentos modificados genéticamente,
con ciertos estados miembros estable-
ciendo estandares diferentes de los de
la propia Comunidad.

Para decirlo de forma esquematica
y bastante simplificada, Estados Uni-
dos tiende a no ver ninguna otra fuen-
te de legitimidad democratica que la
nacién-estado constitucionalmente de-
mocratica. Cualquier organizacién in-
ternacional tendré legitimidad hasta el
punto en que esa legitimidad provenga

de mayorias democraticas debidamen-
te constituidas que selahan concedido
en un proceso contractual negociado.
Las partes pueden retirar esa legitimi-
dad en cualquier momento, ylaleyylas
organizaciones internacionales no tie-
nen ningun tipo de existencia por fue-
rade este tipo de acuerdos voluntarios
entre naciones-estado soberanas.

Los europeos, por el contrario,
tienden a creer que la legitimidad de-
mocratica proviene de una comunidad
internacional mucho mas amplia que
cualquier nacién-estado individual.
Esta comunidad internacional no esta
contenida concretamente en un solo
orden constitucional democratico glo-
bal; pero si confiere legitimidad a las
instituciones internacionales existen-
tes, que se entienden como quienes la
encarnan parcialmente. Asi, las fuer-
zas de mantenimiento de la paz enla
antigua Yugoslavia no son meramen-
te arreglos intergubernamentales, si-
no mas bien expresiones morales dela
voluntad y las normas de una comuni-
dad internacional que es mas amplia
que ellas.

Algunos europeos piensan que la
paulatina acumulacién de pequefias
instituciones internacionales como la
CPI o las varias agencias de las Nacio-
nes Unidas resultardn algtin dia en
algo parecido a un gobierno mundial
democratico. Tal como yo lo veo, la po-
sibilidad de que esto ocurra esta tan
cercana a cero como se puede estar en
politica. Lo que se pueda construir en
términos de instituciones internacio-
nales no sera legitimo ni democritico,
y lo que sea legitimo y democratico no
sera posible construirlo. Para bien o pa-
ra mal, instituciones internacionales
como las que poseemos tendran que
ser soluciones parciales al vacio de le-
gitimidad democratica por encima del
nivel de la nacién-estado.

¢ Por qué existen estas diferencias?
Los paises pequefios y débiles, que mas
que influir sobre los otros son los ob-
jetos de su accion, prefieren natural-
mente vivir en un mundo de normas,
leyes e instituciones, en el que las na-

ciones mas poderosas estan limitadas
para actuar. Por los mismos motivos,
un “poder solitario” como Estados Uni-
dos naturalmente preferird mantener
su libertad de accion tan libre de obs-
taculos como sea posible.

Pero mientras el argumento, desde
el punto devistadela politica del poder,
es correcto dentro de su logica, no es
una explicacién suficiente para las di-
ferencias entre Estados Unidos y Euro-
Ppa, para no mencionar las que existen
con otros paises en el mundo.

El patrén del unilateralismo esta-
dounidense y el del multilateralismo
europeo aplican primariamente en te-
mas de seguridad y politica exterior, y
secundariamente para las preocupa-
ciones ambientales. Enla esfera econé-
mica, Estados Unidos estdinmerso en
lasinstituciones multilaterales a pesar
de (o tal vez debido a) sudominio dela
economia global.

Mais atn, no todos los paises pe-
quetios y débiles estan molestos por
igual con el unilateralismo estado-
unidense. En un curioso cambio de
roles desde los dias de la Guerra Fria,
los rusos estaban en realidad mas re-
lajados que muchos europeos sobre el
abandono estadounidense del tratado
ABM, ya que hace posibles grandes re-
cortes en las fuerzas estratégicas ofen-
sivas nucleares. Esto nos lleva a tratar
otras razones por las que los europeos
perciben el orden internacional de for-
ma tan diferente a la de los estadouni-
denses. Un factor de importancia cri-
tica es la experiencia de la integracién
europea durante la illtima generacion.
Lapérdida de soberanianoesuntema
abstracto, los europeos han estado tras-
ladando poderes paulatinamente ha-
cia Bruselas, desde el control sobre los
estindares de salud y seguridad has-
ta la politica social y la misma mone-
da. Habiendo vivido esta experiencia
masoquista repetidamente, uno los
imagina como antiguos fumadores
que quieren que todos los demas pa-
sen por los mismos sufrimientos que
ellos han pasado.

La ultima diferencia importante
entre Estados Unidos y Europa respec-
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toal orden internacional no tiene nada
que ver con las experiencias y practi-
cas europeas, sino con la singular ex-
periencia nacional de Estados Unidos,
y con la sensacion de excepcionalidad
que ha emergido como consecuencia.
Elsociélogo Seymour Martin Lipsetha
dedicado gran parte de su destacada ca-
rreraaexplicar por qué Estados Unidos
es un extrafio entre las democracias
desarrolladas, con politicas e institu-
ciones que difieren significativamen-
te delas de Europa, Canada, Australia,
Nueva Zelanda o Japén?. Sea en bien-
estar, crimen, regulacién, educacién
o politica exterior, hay constantes dife-
rencias que separan a Estados Unidos
de todos los demas: el pais es consis-
tentemente mas antiestatista, indivi-
dualista, dado al laissez faire e iguali-
tario que otras democracias.

¢Estamos en el fin de la Historia?
Estonosllevadevuelta 360 gradosala
cuestion con la que iniciamos, que es
también una delas fuentes mas impor-
tantes de desencuentros entre Estados
Unidos y Europa. Los europeos estan
seguramente enlo cierto al pensar que
ellos estin en el fin de la Historia. La
pregunta es: ¢;dénde esta el resto del
mundo? Por supuesto, gran parte del
mundo estd en realidad atrapado en la
Historia, sin tener crecimiento econ6-
mico, ni estabilidad, ni paz. Peroel fin
de la Guerra Fria marcé un viraje im-
portante en las relaciones internacio-
nales, ya que por primera vez la gran
mayoria delas grandes potencias eran
prosperas y estables democracias libe-
rales. Aunque podria haber escaramu-
zas entre paises en la Historia—como
Irak, y aquellos mas alla de ella, como
Estados Unidos—, la posibilidad de
guerras entre los grandes poderes ha
disminuido repentinamente.

La pregunta sobre la amenaza
es entonces si el mundo ha cambia-
do fundamentalmente desde el 11 de
septiembre, en la medida en que or-
ganizaciones terroristas hostiles con
armas de destruccién masiva se con-
vierten en una realidad. Claramente,
muchos estadounidenses piensan asi.
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La dimensién de esta amenaza es en-
tonces la que explica la nueva doctri-
na de ataques preventivos y la mayor
disposicién de Washington a utilizar
la fuerza unilateralmente en todo el
mundo.

Muchos europeos, por el contrario,
piensan que los ataques del 11 de sep-
tiembre son un evento tinico en su gé-
nero en el que Osama Bin Laden tuvo
una suerte excepcional. Pero la proba-
bilidad de que Al-Qaeda obtenga éxi-
tos similares en el futuro les parece pe-
queiia, dado el mayor estado de alerta
ylas medidas defensivas y preventivas
adoptadas desde ese dia. Ellos creen
que la posibilidad de que Saddam en-
tregue armas alos terroristas es peque-
fa,yqueladisuasion sigue funcionan-
do con él. Portanto, unainvasién a Irak
es innecesaria, la contencién funciona-
ra como lo ha hecho desde la Guerra
del Golfo.Y finalmente, ellos tienden a
creer que los terroristas musulmanes
no representan una amenaza para Oc-
cidente, sino que estan concentrados
en Estados Unidos como consecuen-
cia de la politica estadounidense en el
Medio Oriente y el Golfo.

El futuro de la democracia Suponien-
do que logremos superar estas ame-
nazas de corto plazo, hay un principio
mas amplio en juego en el distancia-
miento actual entre Estados Unidos
que seguird desempefiando un rol

Europa se ve a si
misma intentan-
do crear un genui-
no orden interna-
cional basado en

reglas, apropiado
para las circuns-
tancias del mundo
de postqguerra

importante en la politica mundial en
el futuro previsible. Ese principio tie-
ne que ver con la naturaleza misma
de la democracia. En un mundo cre-
cientemente globalizado, ¢dénde esta
el espacio en el que existe la legitimi-
dad democratica? ¢Existe sélo, y para
siempre, en el nivel dela nacién-estado,
o es posible imaginar el desarrollo de
instituciones internacionales genuina-
mente democriéticas? ¢Evolucionar el
actual tumulto de reglas, normas y or-

ganizaciones internacionales hacia al-
gomas que una serie de acuerdos para
temas especificos, en la direccién de
una genuina gobernabilidad global?
Y si es asi, ¢quién disefiara esas ins-
tituciones?

Mi opinién, como lo dije antes, es
que serd extremadamente dificil ver a
la democracia emerger en el ambito
internacional, y que hay muchas ra-
zones para creer que los intentos por
crear esas instituciones internaciona-
les tendran el efecto perverso de debi-
litar la democracia real que existe en
la escala de la nacién-estado. Una ex-
cepcién parcial es la Unién Europea,
que contintia creciendo como proyecto
politico con la introduccién del euro y
la expansion planeada bajo el Tratado
de Niza. Pero en cierta forma la expe-
riencia de la UE confirma mi punto:
que hay un “déficit democratico” sig-
nificativo en Europa, que exacerba los
déficits democraticos en los estados
miembros.

Pero si Estados Unidos rechaza,
acertadamente, conceder el principio
de que hay una comunidad internacio-
nal mas amplia que les concede legiti-
midad alas instituciones internaciona-
les, debe considerar cuidadosamente
las consecuenciasy percepciones de su
comportamiento como la mas podero-



sanacion-estado democratica del mun-
do. Su propio interés dictalanecesidad
de reciprocidad en el amplio universo
de acuerdos de cooperacion e institu-
ciones en que se encuentra imbricado.
Las oportunidades para la accién uni-
lateral que existen hoy en el terreno mi-
litar estan muy lejos de las que existen
en el comercio o las finanzas.

Hay un gran ntmero de bienes
publicos —como los estandares de li-
bre comercio, los flujos financieros y

la transparencia legal— al igual que
males publicos —como los dafios al
ambiente, el crimen y el trafico de dro-
gas— que crean problemas de acciéon
colectiva. Algunos de esos problemas
pueden ser resueltos sélo si el pais mas
poderoso del mundo asume el lideraz-
go en proveer esos bienes puiblicos, oen
organizar instituciones para proveer-
los —algo que Estados Unidos estuvo
presto a hacer en periodos anteriores.

Elenorme grado de poder ejercido
por Estados Unidos, particularmente
en el campo de la seguridad, le signi-
fica responsabilidades especiales en
usar ese poder prudentemente. A mi
manera de ver, una politica estadouni-
dense apropiadamente moderada que
mostrase un grado real de “respeto de-
cente” incluiria al menos los siguien-
tes elementos:

Primero, si Estados Unidos va a vi-
rar hacia una politica de ataques pre-
ventivos frente al terrorismo interna-
cional, debe disefiarse y enunciarse
una estrategia que entre otras cosas
indique los limites de esta nueva doc-
trina. ¢Qué clase de amenazas, y qué
estindares de evidencia, justificaran el
uso de este tipo de poder? Presumible-
mente, Estados Unidos no esta pensan-
doenatacar unilateralmente al menos
ados de los tres miembros del “Eje del

El patrén del
unilateralismo
estadounidense y el
del multilateralismo
europeo aplican
primariamente en

temas de seguridad
y politica exterior,
y secundariamente
para las preocupa-
ciones ambientales

Mal”. Si este es el caso, ¢por qué no de-
cirlo? Estados Unidos esta en proceso
de asustarse a si mismo hasta la muer-
terespectoal terrorismoylasarmasde
destruccién masiva. Una apreciacién
mis realista de las amenazas futuras
permitird subir el liston para los ata-
ques preventivos, mientras que se les
mantiene en el arsenal.

En segundo lugar, Estados Uni-
dos necesita asumir alguna respon-
sabilidad por males ptiblicos como las
emisiones de carbonos. El Protocolode
Kyoto es un documento con muchas fa-
llas por cualquier nimero derazones, y
el vinculo entre las emisiones de carbo-
nos y el calentamiento global observa-
donohasido probado de forma conclu-
yente. Por otra parte, tampoco ha sido
refutado, y podria parecer simplemen-
te prudente vacilar ante la posibilidad
de que sea cierto. Ademas del calenta-
miento global hay una serie de buenas
razones por las cuales Estados Unidos
deberia gravar la energia mucho mas
de lo que lo hace: para pagar por la ex-
ternalidad negativa de tener queirala
guerramas o menos cada década para
mantener el acceso abierto al petrdleo
del Medio Oriente, para promover el
desarrollo de fuentes alternativas de
energiay para crear espacio de manio-
bra al tratar con Arabia Saudita, que

no parece ser un amigo muy especial
desde el 11 de septiembre. Puede que
los estadounidenses no estén siempre
convencidos de que deban hacer serios
sacrificios econdémicos en nombre de
los acuerdos internacionales, pero po-
drian acercarse a una posicion equi-
valente si ven suficientes motivos de
interés propio en hacerlo.

Finalmente, deberia haber un re-
troceso respecto a las decisiones de
subsidios al acero y a la agricultura
tomadas este afio. Nadie en Washing-
ton pretendid jamas que existiera una
razén para tomarlas diferente a la pu-
ra necesidad politica, y no puede ha-
ber liderazgo estadounidense en nin-
gln tema importante relacionado con
la economia mundial mientras estén
vigentes.

La grieta Estados Unidos-Europa
haemergido en 2002 nosélo comoun
problema transitorio que refleja el es-
tilo de la actual administracién de Es-
tados Unidos o la situacién mundial
como resultado del 11 de septiembre.
Se trata de un reflejo de las diferentes
formas de entender las fuentes dela le-
gitimidad democratica dentro de una
civilizacién occidental mas amplia, cu-
yas instituciones reales se han vuelto
notablemente similares.

La disputa sobre principios es
esencialmente imposible de resolver,
ya que finalmente no hay una forma
practica de enfrentar el “déficit de-
mocrético” en la escala global. Pero el
problema puede ser mitigado por un
cierto grado de moderacién estadouni-
dense dentro de un sistema de nacio-
nes-estado soberanos. "=
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