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Resumen: El multilateralismo eficaz se ha con-
vertido en un lugar comin del discurso politi-
co infernacional. Pero el multilateralismo es un
concepto y una prdctica problemética, y no se
concibe o inferpreta de la misma manera por
parte de diferentes actores. Si Estados Unidos
continua impulsando un multilateralismo hege-
ménico, la UE promueve un multilateralismo
normativo, los paises en desarrollo practican
un multilateralismo defensivo y los emergen-
tes promueven un multilateralismo revisionista
basados en narrativas, legitimaciones discur-
sivas, objetivos y practicas diferenciadas. El
arficulo frata de caracterizar cada una de esas
visiones a partir de sus narrativas y légicas dis-
cursivas; se utiliza cémo argumento el denomi-
nado «efecto Rashomon», basado en el filme
homénimo de Akira Kurosawa, que muestra
cémo pueden coexistir distintos relatos de un
determinado hecho, y cémo estos configuran
expectativas, roles y conductas de los actores
implicados. Finalmente, se analiza en qué
medida esas narrativas se ven desafiadas por
los procesos de cambio de poder del sistema
internacional y reclaman un marco comin.
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Absiract. The effective multilateralism has beco-
me a commonplace feature in international
political discourse. However, multilateralism is
a puzzling concept and practice, and it is not
conceived or interprefed in the same way by
different international actors. While the United
States continues to push “hegemonic multi-
lateralism”, the EU is involved in “normative
multilateralism”, the Global South has opted
for “defensive multilateralism” and emerging
countries promote “revisionist multilateralism”.
They are all based on differentiated narrati-
ves, discursive legitimation, objectives and
practices. The article attempts fo characterize
each of these reviews from their narratives and
discursive logic. This argument used is the so-
called “Rashomon effect”, based on the epon-
ymous film by Akira Kurosawa, showing how
different stories concerning a particular event
can coexist, and how they establish the expec-
tations, roles and behaviours of the actors
involved. Finally, the article analyses how these
narratives are affected by the process of power
shift of the international system and calls for a
common ground.
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El multilateralismo como principio, norma,
discurso y logica funcional

El compromiso con el multilateralismo parece ser uno de los principios mds
asentados en el orden internacional contempordneo, que no puede dejar de ser
invocado en los comunicados o declaraciones emanadas de cualquier foro inter-
gubernamental. Esas invocaciones no son gratuitas, pues reafirman el papel del
multilateralismo como un conjunto de principios y normas que, en el dmbito
universal o regional, son parte esencial del basamento legal del orden interna-
cional. De hecho, no hay cumbre de jefes de Estado y de Gobierno, conferencia
ministerial o comunicado politico emanado de cualquier érgano o foro inter-
nacional que no incluya una referencia al multilateralismo y a sus principales
expresiones en Naciones Unidas, las instituciones de Bretton Woods, el régimen
multilateral de comercio o las organizaciones regionales. Referencias que, si bien
son en muchos casos de tipo declarativo o incluso retdrico, cumplen una fun-
cién de legitimacién o autolegitimacién discursiva sobre la naturaleza de esos
foros u 6rganos, sobre su legitimidad y autoridad y, a la postre, sobre su poder e
influencia. Ello no deberfa menospreciarse. Mds alld de las criticas superficiales
que puedan hacerse a la diplomacia de cumbresy a este tipo de interacciones
gubernamentales como phoro opportunity, hay que resaltar que son tanto una
arena de confrontacién como una instancia de socializacién y aprendizaje de
las elites politicas y sociales, asi como un importante espacio de definicién de las
agendas y de la construccién de consensos internacionales. Todo ello contribuye a
explicar las frecuentes y entusiastas referencias al multilateralismo y su papel
en la gobernanza global que jalonan las declaraciones oficiales emanadas de las
numerosas cumbres y reuniones ministeriales y de jefes de Estado. Sometidos a
las herramientas de andlisis del discurso usuales en las ciencias sociales, los textos
emanados de esos foros mostrarfan 16gicas discursivas muy similares en cuanto
al apego a las normas y las instituciones multilaterales y la importancia que se les
otorga en la sociedad internacional.

El multilateralismo también parece ser principio rector, aspiracién moral y/o
elemento constitutivo de la identidad internacional, y discurso de legitimacién
de la politica exterior si se atiende a la actuacién de los principales actores inter-
nacionales. Aunque siempre debatido y contestado en el dmbito interno, el mul-
tilateralismo ha sido un componente esencial de la politica exterior de Estados
Unidos desde la Segunda Guerra Mundial, y uno de los fundamentos del orden
internacional que sustenta la pax americana. Este rasgo se ha mantenido a pesar
del fuerte peso del aislacionismo en la tradicién y la cultura politica de ese pais,
que rebroté con fuerza en los noventa, y que ha dificultado la visién globalista del
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presidente Clinton, o del frecuente recurso a la actuacién unilateral, mds visible
en las presidencias de George W. Bush. Sin embargo, con la Presidencia de Barack
Obama parece quedar atrés la pretensién de «institucionalizar la unipolaridad» de
los neoconservadores, al buscar, en palabras del discurso inaugural de su primer
mandato, «mayor cooperacién y entendimiento entre las naciones», y asumir sus
«[...] responsabilidades con el mundo»; Estados Unidos ha retornado a los foros
multilaterales buscando un mejor encaje, en términos de costes y de legitimidad,
para buena parte de su accién exterior.

Por parte de la UE, el multilateralismo se considera, mds que una opcidn,
un imperativo, del que depende su propia identidad y reconocimiento como
actor internacional en un mundo de estados soberanos (Natorski, 2012: 68).
Su propia experiencia de integracién regional es vista como una contribucién a
un orden multilateral —un building block, més que un stumbling block— que ha
de resolver necesidades crecientes de gobernanza del sistema internacional y de
provisién de bienes publicos globales, entre ellos, y de manera especial, la paz y la
seguridad internacionales. En el proceso de conformacién de la Politica Exterior
y de Seguridad Comun (PESC), desde su aparicién en el Tratado de Maastricht,
el compromiso con el multilateralismo se ha ido explicitando y reafirmando,
como demostrarfan el respaldo a la seguridad colectiva y a Naciones Unidas de
la Estrategia Europea de Seguridad «Una Europa segura en un mundo mejor»
(Unién Europea, 2003), o el Tratado de Lisboa, que en sus disposiciones comu-
nes establece que la UE propiciard soluciones multilaterales a los problemas
comunes, en particular en el seno de Naciones Unidas, y sefiala explicitamente
que entre los objetivos de su accién exterior estd «promover un sistema interna-
cional basado en una cooperacién multilateral s6lida y en una buena gobernanza
mundial», y que mediante su actuacién «propiciard soluciones multilaterales a
los problemas comunes, en particular en el marco de Naciones Unidas» (Art.
21.1 del Tratado de Lisboa). En las relaciones con terceros, ese objetivo se ha
fomentado de manera deliberada, como puede observarse en las declaraciones
emanadas tanto del didlogo transatldntico UE-Estados Unidos, como en las cum-
bres UE-América Latina y el Caribe, o el proceso Cumbre Asia-Europa (ASEM).
Finalmente, como se indicard, el multilateralismo es un importante elemento
discursivo en la construccién de la condicién de actor (actorness) de la UE, y de
su identidad internacional como global player (Biskop y Drieskens, 2005; Ortega,
2005, 2007; Barbé, 2012b).

En el mundo en desarrollo no es menor el apego al multilateralismo, a través
del entramado institucional y normativo conformado por Naciones Unidas y por
las organizaciones regionales, en particular en América Latina y Africa, donde
estas Ultimas han conocido un mayor desarrollo. Ello responderfa a un hecho
fundamental: la conformacién y existencia misma de los estados surgidos de la
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descolonizacién en la segunda mitad del siglo xx no se entenderia sin Naciones
Unidas y su papel en la gestacién de un derecho internacional contrario al colo-
nialismo, en nombre del principio de autodeterminacién. Ello ilustrarfa el papel
constituyente del orden multilateral para una sociedad internacional de estados
soberanos, en la que el propio principio de soberania es una norma multilateral
constitutiva de la realidad estatal, y por ello esta tltima no debiera entenderse
solo ni principalmente como una expresién del poder soberano de base territorial.
Tradicionalmente, los paises en desarrollo, a través de agrupaciones mds o menos
formalizadas, como el G-77 o el Movimiento de los Pafses No Alineados, han
expresado su compromiso con el multilateralismo y con Naciones Unidas cuan-
do esta organizacién se vio bloqueada o debilitada por las légicas de la Guerra
Fria, o mds recientemente con motivo del unilateralismo que Estados Unidos
desplegé tras el 11-S, y en las guerras de Afganistdn e Irak. Estos paises han visto
a Naciones Unidas como garante de la seguridad colectiva y de sus aspiraciones
de desarrollo socioeconémico (Alden ez al., 2010: 83). Cierto es que el Sur global
ha cuestionado la representatividad, la legitimidad y la orientacién ideoldgica de
esas otras instituciones multilaterales en las que descansa el «liberalismo arraiga-
do» (embedded liberalism) del orden internacional de posguerra, como el GATT-
OMC (Organizacién Mundial del Comercio) y las organizaciones de Bretton
Woods, asi como el cardcter oligdrquico e ilegitimo del G-7. Sin embargo, esto se
ha hecho en nombre de las aspiraciones de esos paises a un sistema internacional
gobernado por reglas e instituciones equilibradas, representativas y legitimas, y,
en suma, en nombre del multilateralismo como principio politico y legal.

Ello es particularmente visible en América Latina, para la que el compromiso
con el multilateralismo no es, como en los casos anteriores, un mero compromiso
retérico, dado la muy elevada tasa de participacién de los paises de la regién en
los regimenes y los tratados internacionales en vigor, sus importantes aportes
doctrinales al derecho internacional —en particular, los principios de soberania
y no intervencion, que se afirmaron a través del marco panamericano y poste-
riormente en la Carta de Naciones Unidas—, y su participacién en procesos de
integracion regional, lo que, como ocurre en la UE, es un rasgo constitutivo
de la identidad internacional de la regién y un importante vector de sus politicas
exteriores. Hay que afiadir el rico historial de la regién en la resolucién de con-
flictos por medios pacificos, evitando la guerra, a través de organismos regionales
o universales. Como sefialan Russell y Tokatlian (2009: 226), la regién «[...] ha
procurado imponer limites a la violencia interestatal y promover la cooperacién
internacional a través del multilateralismo. Esta labor y objetivo a la vez tiene
en gran medida que ver con su posicidn relativa de poder como drea periférica
del orden internacional, pero también con una identidad de naturaleza grociana
que se ha ido fortaleciendo a lo largo de los afos». Por otro lado, el compromiso
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comun con el multilateralismo se ha utilizado como argumento y sefia de iden-
tidad de Occidente frente al resto, y en particular del denominado «tridngulo
atldntico» que agruparfa a Estados Unidos, Europa y esa América Latina que se
ha considerado el extremo Occidente, en la formulacién de Alain Rouquie (1989).
En ese tridngulo las referencias entusiastas al multilateralismo y su papel en la
gobernanza global son muy frecuentes si se acude a las declaraciones oficiales
emanadas de las cumbres UE-América Latina y el Caribe, las cumbres de las
Américas, y el didlogo transatldntico entre la UE y Estados Unidos, que siempre
de dos en dos, nunca a los tres simultdneamente, retinen periédicamente a los
gobiernos que integran ese tridngulo atldntico.

Mis alld del apego generalizado al multilateralismo que se ha resaltado en los
pdrrafos anteriores, ese término requiere de cierta clarificacién conceptual. El mul-
tilateralismo es principio y norma legal, asi como discurso politico, aspiracién
moral y légica funcional. En las formulaciones anteriores, a menudo esas nociones
se entrecruzan. No obstante, es importante distinguir unas de otras antes de analizar
c6mo ese concepto se inserta en diferentes discursos y narrativas y, con ello, desplie-
ga algunos de sus principales efectos en las relaciones internacionales (Newman y
Thakur, 2006: 531). En primer lugar, el multilateralismo es, como se ha indicado,
un principio constitutivo del orden internacional, que no puede entenderse sin alu-
dir a los estados-nacién y a un orden westfaliano basado en el principio de soberania
nacional. Junto a ese principio de soberania, el multilateralismo define una aspira-
cién y al tiempo una necesidad de cooperacién derivada del cardcter esencialmente
societario del sistema internacional. Aspiracién, en la medida que apela al imperativo
politico y moral de un orden legal universal o, en su caso, regional, basado en un
corpus de normas de convivencia entre estados soberanos que se reconoce como
legitimo. Necesidad, en la medida que por esa naturaleza societaria, y por la cada
vez mds densa red de interacciones y de interdependencias econémicas, sociales o
ambientales, la sociedad internacional requiere de reglas y pautas de conducta pre-
decibles. En la gestacién, legitimacién y control de esas normas, las organizaciones
internacionales, incluso considerando que no son inmunes a las asimetrias de poder
de sus miembros, tienen evidentes ventajas comparativas.

Multilateralismo alude, en segundo lugar, a las pricticas y formas especificas
de organizacién y cooperacién internacional, sea universal o regional, general o
especializada. En este sentido, el término se refiere al debate sobre formas insti-
tucionales, deliberacién politica y proceso de toma de decisiones, técnica juridica
y mecanismos de implementacién y control de normas, decisiones y politicas.
Alude a capacidades y recursos y, sobre todo, a la efectividad de las organizacio-
nes, plataformas y mecanismos institucionales que constituyen el multilateralismo
realmente existente. Esas dos acepciones plantean de manera inmediata las que
quizds son las tres cuestiones mds relevantes en relacién con el multilateralismo
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y su papel en la sociedad internacional: su representatividad, legitimidad y efi-
cacia. Pero el concepto y la prdctica del multilateralismo también son cuestiones
con evidentes implicaciones ontoldgicas y epistemoldgicas que llevan de manera
directa a los principales debates teéricos de la disciplina de las relaciones inter-
nacionales sobre el papel del poder, los intereses y las ideas en la conformacién
del sistema internacional (Hasenclever et al., 1997). Frente al cuestionamiento
ontoldgico del realismo cldsico sobre las posibilidades y alcance del multilatera-
lismo en un mundo esencialmente andrquico, las teorfas funcionalistas y neofun-
cionalistas y, posteriormente, aquellas emparentadas con la rational choice, han
insistido en argumentos funcionales para explicar su racionalidad, necesidad y
posibilidades en un mundo cada vez mds interdependiente. Ello comportaria
una mayor demanda de reglas predecibles y de mecanismos adecuados para la
provisién de bienes publicos internacionales a través de un multilateralismo efi-
caz, pero, como también se destaca desde estas teorfas, no se pueden eludir las
realidades de la estatalidad y la soberania como sistema de incentivos y costes y a
la postre como condicionantes y a menudo obstdculos de la accién colectiva y la
provisién de esos bienes publicos, que en casos extremos explicarfan los conocidos
problemas que comportan las asimetrias de poder y de riqueza en la no menos
asimétrica distribucién de costes y beneficios de la cooperacidn, o la extendida
préctica del free-riding o gorroneo, que desincentiva y limita el alcance de la accién
multilateral. En el contexto del debate entre neorrealismo y neoinstitucionalismo
iniciado en los afios ochenta del pasado siglo, las teorfas de la estabilidad hege-
monica, en particular, han tratado de superar esos dilemas teéricos y politicos,
as{ como las limitaciones de los modelos abstractos de la rational choice retor-
nando a los ciclos histéricos de larga duracién que se explicarian por un poder
hegemdnico con la capacidad y la voluntad de mantener un sistema multilateral
y los regimenes internacionales en los que se fundamentarfa. Posteriormente,
las aproximaciones cosmopolitas y neokantianas se han basado en estas mismas
premisas institucionalistas, pero le suman un fuerte compromiso normativo con
la gobernanza global: entienden el multilateralismo como necesidad derivada de
esas razones funcionales, mds necesarias a causa de los procesos contempordneos
de transnacionalizacidn, globalizacién y desterritorializacién, pero también ven el
multilateralismo como un instrumento eficaz para una gobernanza global como
un imperativo de orden moral, que se relaciona con el reconocimiento de la
democracia y los derechos asociados, politicos, econdmicos y sociales, que han
estado tradicionalmente afincados en el Estado-nacién, pero cuyo reconocimiento
y materializacién exigirfan en la actualidad tanto normas internacionales basadas
en légicas de reciprocidad, como férmulas inéditas de gobernanza multinivel o de
un federalismo global que trasciende y redefine la politica y el derecho nacional en
dmbitos de rango superior (Held, 1997 y 2005; Rodrik, 2011).
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Finalmente, en este breve repaso de las aproximaciones al multilateralismo no
han de obviarse las aportaciones posteriores de la teorfa critica que, compartien-
do muchos de algunos supuestos epistemoldgicos de la estabilidad hegemdnica,
entienden el multilateralismo como arena de conflicto social entre fuerzas hege-
monicas y contrahegeménicas en pugna por afirmar distintos 6rdenes mundiales.
Robert Cox (1992), en particular, resalta el papel del multilateralismo como
expresién hegemdnica de estructuras histdricas integradas por una particular
combinacién de fuerzas materiales, instituciones e ideas.

El poder de las ideas: identidad, narrativas y
discursos

¢Hasta qué punto es importante el discurso y las narrativas en la politica, el
poder y las relaciones sociales? Esta cuestién tiene gran relevancia para las ciencias
sociales y no debiera descuidarse en la ciencia politica o las relaciones interna-
cionales. Como ha resaltado la semiologfa, el discurso narrativo desempefia un
papel importante en los procesos de razonamiento y a menudo se emplea como
herramienta o argumento de persuasion politica para generar cohesién grupal
vinculando el pasado y el futuro de cara a la movilizacién politica o en el discur-
so nacionalista. En ocasiones, deviene una técnica de gestién empresarial o de
propaganda electoral —el denominado storyrelling-, en la que las narraciones y las
metdforas sustituyen con mds eficacia comunicativa a los argumentos abstractos
o los datos estadisticos. Ello es posible porque las narrativas tienen un papel
clave en la construccién social de la realidad, al dotarla de cierta racionalidad
y coherencia, evitando que se presente de manera ininteligible. Se configuran
como marco interpretativo capaz de dotar de sentido a los hechos. En cuanto
teleologfa, también proporcionan un sentido de propdsito a las pricticas sociales
y, en particular, en el juego politico, donde esas narrativas devienen argumentos
legitimadores de la movilizacién social. Los discursos o narrativas definen expec-
tativas, jerarquizan actores, asignan roles y funciones, prescriben comportamien-
tos y una norma social respecto a la conducta aceptable o punible, estableciendo
de antemano incentivos y penalizaciones. Tienen también un importante papel
constitutivo de los intereses, valores e identidades de los actores politicos, y de las
prdcticas sociales en politica exterior y en otros 4mbitos. Como sefiala G. Lakoff
(2007: 39), esas narrativas son tanto descripciones mds o menos acertadas de una
realidad supuestamente «objetiva», como «marcos» que filtran la realidad y a la
vez la constituyen, y que tienen por ello la capacidad de conformar las relaciones
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sociales, en cuanto relaciones de poder, asi como la accién politica, al «<enmar-
carla» ex-ante en determinados proyectos politicos e ideolégicos. Por ello, no son
tanto explicaciones de la realidad, como construcciones que deben ser explicadas
como fuentes cognitivas o discursivas del poder.

Todo lo dicho hasta ahora no supone minusvalorar los factores materiales
como variables explicativas de las relaciones de poder y de los intereses subya-
centes en la politica internacional. Sin dejar de tenerlos en cuenta, se tratarfa de
asumir las nuevas ontologfas del poder y las epistemologias de la teorfa critica y
del socioconstructivismo, que reclaman mayor atencién a los factores ideacionales
tradicionalmente descuidados por las corrientes tedricas dominantes —realistas,
neorrealistas o institucionalistas— en el estudio de las relaciones internacionales.
Ello es especialmente importante en un momento en el que el sistema interna-
cional se caracteriza por répidos procesos de cambio en la naturaleza, las fuentes
y las pautas de distribucién del poder.

Desde los afios setenta, esa radical revisién de las ontologfas del poder ha genera-
do aportaciones muy relevantes. Es Steven Lukes (2005: 60) el que, a partir de una
epistemologfa reflectivista y concretamente de los aportes de Foucault, demanda
un andlisis mds amplio del poder, que también reconozca como tal la capacidad de
conformar las preferencias y las ideas, los significados intersubjetivos y los valores
que orientan dichas preferencias, asi como el papel del conocimiento, el discurso y
la representacién en esas capacidades. Sin dnimo de exhaustividad, también cabria
mencionar lo que Manuel Castells (2000: 27-90) denomina «el poder de la iden-
tidad». El nacionalismo como narrativa ha tenido y tiene gran relevancia como en
la generacién de identidad individual y colectiva, y, por lo tanto, como fuente de
poder estatal, pero este se debilita en la medida que emergen otras fuentes de identi-
dad —etnia, género, condicién sexual, creencias religiosas, estilos de vida, preferencias
de valores— que de manera creciente operan como focos de autoridad, de lealtad y
de solidaridad individual y colectiva de cardcter local o transnacional, llegando a
definir «geografias politicas imaginadas» basadas en la tensién identidad-alteridad,
0 amigo-enemigo, necesarias para la comprensién de la politica y las relaciones
internacionales. La tesis contempordnea del choque de civilizaciones, por ejemplo,
no debiera verse como una descripcién objetiva de la realidad internacional, sino
como un mapa mental o una potente narrativa que define y constituye las identi-
dades individuales y colectivas a partir de divisorias civilizatorias, y en particular a
partir de supuestas fracturas religiosas, que tienen un gran poder constituyente para
la sociedad internacional contempordnea y retroalimenta los conflictos sociocul-
turales que suscita la globalizacién (Sen, 2007).

En la aproximacién de Robert Cox (1996), como se indicd, las fuerzas mate-
riales, las instituciones y las ideas se configuran como elementos constitutivos
y a la vez categorias analiticas del poder en los conceptos coxianos de estructura
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histérica y de cambio estructural. Las ideas, en ese andlisis, conforman imdgenes
colectivas del orden social y, por lo tanto, de la naturaleza y la legitimidad de las
relaciones prevalecientes de dominacién, el concepto de justicia y bien comun,
asi como de hegemonia en el sentido gramsciano de este término. Esas imdgenes,
a menudo articuladas como discursos o narrativas, serfan una fuente de poder
intangible, pero no por ello menos relevante que otras manifestaciones del poder
como la influencia, la coercidn, el control directo, o la posibilidad de movilizar las
fuerzas materiales o de definir y actuar a través de las instituciones formales que
integran las estructuras histéricas y los érdenes mundiales (Cox, 1996: 99). La
importancia de estos elementos ideacionales también ha llevado a revisar la teorfa
del poder estructural de Susan Strange, reconociendo el papel constitutivo del
conocimiento en las distintas estructuras —seguridad, produccién, finanzas y bien-
estar— que integran el sistema internacional (Tooze, 2000; Sanahuja, 2008).

Finalmente, desde una aproximacién socioconstructivista, Barnett y Duvall
(2005: 3-12) también proponen un concepto y taxonomia del poder que trata de
incorporar esas dimensiones. Estos autores distinguen cuatro formas de poder:
el poder vinculante, que supone control directo en las interacciones de los actores
internacionales; el poder institucional, que se ejerce de manera indirecta a través
del disefio de las instituciones internacionales; el poder estructural, que permite
conformar las estructuras que distribuyen capacidades, predeterminan opciones
via costes de oportunidad, y constituyen los intereses de unos actores respecto de
otros; y el poder productivo, muy relacionado con el anterior, del que depende la
produccién socialmente difusa de subjetividad e identidad en sistemas de sentido
y significacién que sitdan en posicién de ventaja a unos actores respecto de otros,
y que otorgan significacién a las prdcticas y las relaciones sociales. En este 4mbito
se situarfa la construccién de categorfas constitutivas de identidad y subjetividad,
de sentido, obligaciones y derechos que constituyen la geografia politica y la eco-
nomia politica como los paises ricos vs. pobres, avanzados vs. subdesarrollados,
Norte vs. Sur, Occidental o no Occidental, civilizado, rogue State, Estado frdgil,
pais emergente, BRIC... asi como los discursos que conforman esa subjetividad
y que, como relato teleolégico, darfan sentido de finalidad a las précticas sociales
de quienes se definen y son definidos por ellas.

Con menores pretensiones tedricas, el andlisis de la politica exterior y la toma
de decisiones han tenido en cuenta desde fechas tempranas los factores cognitivos
en el estudio de la funcién de agencia de los actores (Carlsnaes, 2008: 337). En
ocasiones, ese andlisis se ha basado en supuestos conductistas que incluyen facto-
res sociopsicoldgicos, en particular la psicologfa de los tomadores de decisiones,
las percepciones, la ideologfa, la cultura burocritica y el pensamiento grupal
(groupthinking) (Snyder et al., 1954; Holsti, 1970; Allison, 1971; Jervis, 1976).

Posteriormente, otros estudios de la toma de decisiones basados en la perspectiva
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socioconstructivista también han dado relevancia a la dimensién cognitiva de la
politica exterior en particular. Estos estudios ponen de relieve cémo los signifi-
cados intersubjetivos desempefian un papel importante en el establecimiento de
expectativas de comportamiento (Hill, 2003: 43-47), cémo se constituyen los
actores a través de la conformacién de su identidad y valores (Suganami, 1999;
Houghton, 2007), e incluso de la cultura corporativa diferenciada de las buro-
cracias gubernamentales (Weldes, 1998), a través del «enmarcado» (framing) de
la realidad por medio de diversas formas de discurso, imdgenes, simbolos, relatos
o metdforas sociopoliticas (Flanik, 2011: 436).

Por tltimo, un examen exhaustivo de Hudson (2007: 111-120) analiza los
estudios basados en la cultura politica y la identidad nacional como variables
cognitivas relevantes para el andlisis de la politica exterior y los procesos de toma
de decisiones. De la extensa literatura critica de este autor, estas variables pue-
den organizarse en lo que respecta a la politica exterior en tres grandes inzerfaces
o marcos analiticos que vinculan la cultura politica, la identidad y la politica
exterior: a) sistemas compartidos de significado sobre la cultura politica, ya sea
nacional, regional, o en relacién con las burocracias estatales especificas; b) las
diferencias en los valores y preferencias, relacionadas con lo que Holsti (1970)
llama la «concepcidn del rol nacional» de cada actor estatal, asi como de los
elementos destacados por otros socioconstructivistas, como el pasado histérico,
las identidades poscoloniales o el modelo social que cada Estado proyecta inter-
nacionalmente a través de su politica exterior (Lumsdaine, 1993; Brysk ez al.,
2002.); y ¢) las «plantillas prefabricadas de accién», que incluyen metas, creencias
y c6digos de conducta preestablecidos que, por desempefiar ese papel, pueden ser
utilizados como patrones de inferencia desde el punto de vista analitico.

Las narrativas en disputa sobre el
multilateralismo: el «efecto Rashomon»

Aunque parece existir un amplio respaldo al multilateralismo como instrumento
para una gobernanza global efectiva, en realidad en la narrativa del multilateralismo
se observan diferencias substanciales, hasta el punto de que se debiera hablar de
«narrativas» en plural. En muchos aspectos, ello reflejarfa lo que en las ciencias socia-
les se llama «el efecto Rashomon», aludiendo al titulo de una de las obras maestras
del cine japonés, dirigida por Akira Kurosawa en 1950. Basada en dos cuentos de
Rytinosuke Akutagawa, el filme Rashomon narra la muerte de un samurdi y la
violacién de su esposa en el Japén del siglo x11, yuxtaponiendo los diferentes relatos
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de los implicados mediante el flashback. Cada uno de esos relatos se presenta
como una «historia dentro de la historia», lo que acentta su aparente realismo,
sin presentar al final ninguna de ellas como verdadera. Por el contrario, Rashomon
nos muestra que todas ellas, desde un particular dngulo, son verdaderas, pero
esa verdad es contingente y se explica en funcién del contexto, antecedentes y
condicionantes de cada personaje.

Desde el dngulo de la antropologia, Heider (1988) sefiala que en las ciencias
sociales el «efecto Rashomon» podria describirse como el efecto de la sub-
jetividad en la percepcidén o en la recogida de informacién, por el cual los
observadores de un acontecimiento son capaces de generar relatos del mismo
substancialmente diferentes pero igualmente plausibles. En distintos trabajos
académicos en el 4mbito de las relaciones internacionales o la economia politica
internacional se ha utilizado el «efecto Rashomon» para referirse a situaciones
en las que la importancia de un acontecimiento, un objetivo o un valor defini-
do en términos abstractos, no es objeto de disputa, pero hay distintas visiones
o valoraciones respecto al porqué, el cémo, el quién y el para qué'. El «efecto
Rashomon» deviene asi en un interesante recurso heuristico para el andlisis de
las narrativas y de las teleologias de la politica internacional. En relacién con
el objeto de este articulo, se ha senalado que si bien existe un consenso bdsico
en torno a la relevancia del multilateralismo para la gobernanza global, un
examen mds detallado permite ver que en realidad existen narrativas diferen-
ciadas que se relacionan con la particular ubicacién de cada actor en el sistema
internacional, con su experiencia histérica y su cultura politica dominante.
Ello explica que esos acuerdos bdsicos sean bastante superficiales y en ocasiones
no mucho mds que invocaciones retdricas que oscurecen el hecho de que el
didlogo politico sobre la gobernanza global y el multilateralismo sea en reali-
dad una arena de disputa, y que la cooperacién efectiva para la construccién
de un multilateralismo eficaz presente tan pocos avances. El didlogo global en
materias como la reforma de Naciones Unidas y el Consejo de Seguridad, las
politicas frente al cambio climdtico, las misiones de paz o la «responsabilidad
de proteger» revelarfan las fracturas que existen en cuanto se desciende a temas
concretos de esa agenda. En suma, en torno a esta cuestién parece existir un
«efecto Rashomon» que condiciona y a la postre impide la cooperacién eficaz,
generando frustracién y criticas tanto en el dmbito politico como entre los
observadores de la academia.

1. Véase, entre otros, Horowitz, 1985; Roubini, 2006; o Posen, 2010. Allison (1971), en su cldsico
sobre la crisis de los misiles de Cuba Essence of Decision, utiliza una estrategia semejante.
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Cabria identificar cuatro grandes narrativas dentro de ese tridngulo, que coexis-
ten en una relacién conflictiva y que, como se indicé, tienen especial relevancia ya
que conforman una racionalidad que orienta y otorga legitimidad a la accién de
los actores implicados en la medida que definen finalidades; que constituyen a los
actores mismos, al conformar su identidad y autopercepcidn frente al ozro; y por
todo ello, son generadoras de un poder discursivo en el escenario internacional.
Esas narrativas podrian ser definidas como: a) el multilateralismo hegeménico,
que asume sobre todo Estados Unidos; b) el multilateralismo normativo, que pre-
coniza la Unién Europea; ¢) el multilateralismo defensivo, que ha caracterizado
a los paises en desarrollo; y d) el multilateralismo revisionista de las potencias
emergentes. A continuacién, a modo de juego académico o de recurso heuristico,
se describe cada una de ellas utilizando el simil filmico que sugiere Rashomon,
de manera muy estilizada —incluso esquemdtica, en aras de una mayor claridad
expositiva—, sin que ello suponga ignorar la diversidad de matices, las distintas
modulaciones y la complejidad que caracteriza a cada una de esas narrativas.

El multilateralismo hegemonico: Estados Unidos

Con Estados Unidos como protagonista, este relato ve liderazgo donde otros
ven hegemonia. Su guién bésico se basarfa en dos grandes elementos: por un
lado, teorfas de las relaciones internacionales que han tenido un papel legitima-
dor de la primacia de Estados Unidos, como el realismo cldsico y, sobre todo, las
teorfas de la estabilidad hegeménica y su visién de la historia a través de ciclos
de dominacién imperial, como la pax americana contempordnea. Estas teorfas
definen marcos de politica exterior a través de la accién de los think tank, sea
el mds progresista Center for American Progress, o el neoconservador Project
for a New American Century. Por otro lado, surge del excepcionalismo y del
providencialismo que inspiran la cultura politica estadounidense, por el que los
objetivos del pais son universales y virtuosos, a partir de la autopercepcién de
Estados Unidos como a shining city upon a hill?, hacia la que se dirigen las espe-
ranzas del mundo (Lipset, 1997). Esa visién, compartida por republicanos y
demdcratas, lleva a B. Barber (2003) a afirmar que ser estadounidense «[...] no
es una nacionalidad. Es una ideologfa».

2. En referencia al sermén de la montafia utilizado en 1630 por John Winthrop para invitar a los
futuros colonos de Massachussets a que su nueva comunidad fuera «una ciudad en la colina» a la
vista del mundo. Este sermdn suele citarse como ejemplo temprano del providencialismo y del
excepcionalismo de Estados Unidos.
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En este relato hay otros personajes relevantes: el Reino Unido como el alia-
do fiel, aunque algo chapado a la antigua, mds proclive a seguir este guién a
causa de la «relacién especial» con Estados Unidos y de su puesto en el Consejo
de Seguridad; la UE, una realidad irrelevante, mientras que los estados euro-
peos aparecen, en el mejor de los casos, como seguidores renuentes dentro de la
«comunidad noratldntica de seguridad» y, en el peor de los casos, como gorrones
o free riders que se aprovechan del paraguas de seguridad estadounidense mientras
permanecen ensimismados en su bienestar (Kagan, 2003). Las diferentes modu-
laciones de este guién hegeménico dependerian en parte de factores histéricos
y/o de la orientacién ideoldgica de los gobiernos, que ilustrarfan, por ejemplo, la
diferente actitud hacia el Atlantismo de Francia o de Alemania, o las politicas de
alineamiento incondicional, en Espafa, del Gobierno de José Marfa Aznar.

Los paises en desarrollo serfan una realidad muy heterogénea, con aliados
leales integrados en la comunidad de market democracies, con los que se puede
contar para integrar las coalitions of the willing; «estados frdgiles» amenazadores,
que pueden ser santuarios (safe-havens) de terroristas o de la delincuencia trans-
nacional organizada, que en ocasiones requieren de la intervencién externa de
Occidente y de su respaldo en sus esfuerzos de nation-building y «estados golfos»
o rogue states, que conspiran contra Estados Unidos, ideolégicamente hostiles,
que patrocinan terroristas y tratan de hacerse con armas de destruccién masiva.
Las sucesivas estrategias de seguridad nacional adoptadas desde el fin de la Guerra
Fria mostrarfan, a pesar de los cambios de gobierno y de doctrina, una llamativa
continuidad en cuanto a ese catdlogo de amigos y enemigos.

En este relato, el multilateralismo constituye el espacio natural para el ejer-
cicio del liderazgo estadounidense, y un mecanismo que reduce los costes del
bandwagoning tanto para el lider como para sus seguidores, repartiendo costes y
generando legitimidad. Sin embargo, Estados Unidos nunca supeditard su sobe-
ranfa ni sus intereses al multilateralismo: no hay mds comunidad politica que la
que definen las fronteras nacionales, y sin un demos global no puede haber ningin
Gobierno mundial legitimo. ;Naciones Unidas? Como recuerda Lakoff, (2007:
33), a una organizacién integrada mayoritariamente por paises en desarrollo
—por «nifos discolos», en la potente metdfora politica del padre estricto que debe
«educarles»— «no se le pide permiso» para, digamos, invadir Panamd o bombar-
dear Irak. De ahi la frecuente referencia de la derecha populista estadounidense
a los organismos multilaterales como las ataduras que los liliputienses pretenden
utilizar para sujetar, en vano, a ese moderno Gulliver.

En la sinopsis argumental de este relato, la gobernanza global es el resultado
de la pugna teleolégica de Estados Unidos para asegurar su primacia y expandir
sus valores, considerados universales. Asi, dard al mundo paz, seguridad, estabi-
lidad, prosperidad y democracia, asumiendo que a menudo tendrd que hacerlo
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en solitario, en una nueva versién de the white mens burden. Algunas veces, el
protagonista puede equivocarse y tornarse unilateral y violento —nadie es per-
fecto—, es condenado por los organismos multilaterales y se enajena el apoyo de
los aliados... pero como en toda superproduccién, hay un happy end: un buen
presidente gana las elecciones y retornan los genuinos valores de Estados Unidos,
lo que permite utilizar el soff powery el atin més efectivo smart powery recuperar
su liderazgo, asegurando la paz y la prosperidad mundial.

El multilateralismo normativo: la Unién Europea

La UE, que se percibe a si misma como potencia civil o potencia normativa,
serfa la protagonista de este segundo relato o narrativa. Incluirfa tanto a las insti-
tuciones de la Unién —en particular, la Comisidn, y el naciente Servicio Europeo
de Accién Exterior (SEAE)—, como a los Estados Miembros, cuya politica exte-
rior se supone ya fuertemente europeizada (Hill y Wong, 2011). En conjunto,
constituirfa un actor global emergente, erigido como un sistema de gobernanza
multinivel en el que la nocién cldsica del poder y la soberania habrian sido sus-
tituidas por lo que R. Cooper (2002) llama «estados posmodernos», basados en
concepciones posnacionales o post-westfalianas de la soberania, dejando atrds el
cldsico Estado territorial.

El guién bésico de este relato contendria varios elementos. Por un lado, una
narrativa cldsica de la construccién europea en la que, mds alld de objetivos de
eficiencia econdmica, se pretenderfa lograr la paz en Europa constituyendo una
«comunidad de seguridad», en el sentido que da a esta expresién Karl Deutsch
(1957). A ello se le sumarfa una trayectoria en el contexto de la Guerra Fria y la
oleada democratizadora de los anos ochenta y noventa. En este periodo, el com-
promiso de la UE con la democracia, los derechos humanos, el desarrollo y la
lucha contra la pobreza, los procesos de paz y el multilateralismo contribuyeron a
conformar una poderosa imagen positiva de la Unién como actor progresivoy civil
de las relaciones internacionales, en contraste, por ejemplo, con Estados Unidos.
Los procesos de ampliacién también mostraron su capacidad #ransformadora en
su vecindad inmediata, en materia de democratizacién, buen gobierno y moder-
nizacién de la economia, la sociedad y la politica. A partir de ello se afianzarfa su
voluntad de ser un actor global capaz de participar activamente en la conformacién
de los principios, reglas e instituciones que conforman el sistema internacional
mediante su identidad singular como potencia civil'y actor normativo basado en
valores; valores que, ademds de constituir su identidad internacional, también serfan
fuente de su poder blando, al ejercer influencia a través de medios no coercitivos.
Ello incluye su tradicional apego al internacionalismo liberal —promocién de la
democracia y los derechos humanos, defensa del libre comercio—, compartidos con
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Estados Unidos, asi como la proyeccién internacional de su zedtgeist de integracién
y de gobernanza a través de una soberanfa mancomunada, y de la promocién de
la cohesién y el modelo social europeo, que también hace de la Unién el mayor
donante mundial de ayuda. Finalmente, su politica exterior se basa en una matriz
cosmopolita, que reconoce la existencia de una red de interdependencias globales
cada vez mds tupida que afectan tanto a Europa como a sus socios. Inspirado por
comunidades epistémicas neokantianas en las que participan los asesores del ante-
rior alto representante de la Politica Exterior y de Seguridad Comuin, Javier Solana,
o los académicos de la London School of Economics o el European Council of
Foreign Relations (ECFR), este multilateralismo cosmopolita reconoce, por ejem-
plo, que solo es posible «una Europa segura en un mundo mejor», como subtitula
la estrategia europea de seguridad de 2003.

Entre los actores de reparto de este relato se encuentran los Estados Miembros,
permanentemente desafiados por los dilemas que a menudo plantea su compromiso
europeista frente a los intereses nacionales, y los imperativos de politica doméstica,
que marcan sus calendarios electorales internos. Estados Unidos aparece como el
arrogante socio inevitable, incapaz de reconocer a la UE como un igual, que trata de
imponer sus agendas. Ademds de impedir una defensa europea auténoma a través
de la OTAN, divide a Europa a través de sus aliados britdnicos y, en ocasiones, se
torna unilateral, violento y fuera de control. Finalmente, en conjunto, los paises en
desarrollo se presentan como actores marcadamente nacionalistas, siempre pidiendo
dinero, ante los que una paciente y siempre generosa Europa sigue insistiendo que
abrazar la democracia, la integracién regional, la supranacionalidad, las reformas
fiscales y la cohesidn social, el cuidado del medio ambiente, etc., les abrird la llave
de la libertad y el progreso. Ello no impide que se identifiquen dentro de este grupo
vecindades inestables en las que anidan amenazas como las migraciones descontro-
ladas, las turbulencias politicas, el fanatismo religioso, el terrorismo transnacional,
ante las que segin los casos habrd que hacer un uso moralmente recto de la fuerza,
a través de las Misiones Petersberg, o de intervenciones de proteccién humana
amparadas por el principio de Responsabilidad de Proteger y, sobre todo, emplear
medios civiles, como la ayuda al desarrollo y las preferencias comerciales, que ade-
mds son una forma de hacer frente a las obligaciones de antiguas metrépolis que
de esta forma asumirfan su responsabilidad histérica.

Naciones Unidas y otras formas de multilateralismo —en particular las organi-
zaciones regionales de integracién— constituyen, en esta narrativa, los socios naru-
rales de la UE en su compromiso con la gobernanza global (Ortega, 2005, 2007;
Groom, 20006), y la defensa del multilateralismo serfa, en palabras de Durao
Barroso, «parte del ADN europeo» (Barbé, 2012b: 53). Esa defensa no excluye
la reforma de las organizaciones —incluso los miembros europeos del Consejo de
Seguridad son proclives a su ampliacidn, en aras de una mayor representatividad
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y legitimidad de este 6rgano—, la participacién como Grupo en nuevas instancias
como el G-20, asf como la promocién del multilateralismo a través del interre-
gionalismo y de sus «asociaciones estratégicas» bilaterales (Barbé, 2012b: 61).
:Cudl es la sinopsis argumental de este relato? Habiendo logrado para si misma
el paraiso kantiano de paz, libertad y bienestar material, la Unién, como potencia
normativa basada en valores, ofrece su experiencia de integracién, soberanfa com-
partida, multilevel governance, democracia y cohesién social a otros paises. Como
actor global, trata de fomentar la gobernanza del sistema internacional a través del
multilateralismo, el regionalismo y el interregionalismo, implicando a los paises
emergentes en esa visién cosmopolita. Como en toda superproduccion, hay un final
feliz: mediante regiones fuertes y organizadas, con el paraguas de Naciones Unidas
y de otros organismos internacionales, se construye un multilateralismo eficaz, que
permite alcanzar la paz mundial y domefiar las fuerzas de la globalizacién.

El multilateralismo defensivo: el Sur global

En este relato, el papel principal corresponde al Sur global, pudiendo ser los
protagonistas cualquiera de los paises en desarrollo, sus agrupamientos clésicos,
como el Movimiento de Pafses No Alineados (MPNA), el G-77 o, en el seno
del FMI, el G-24. En este caso, el guién se nutre del marcado nacionalismo y
antiimperialismo presente en la cultura politica de muchos de estos paises, que
se explica por sus origenes histdricos, a partir de libertadores o de los respectivos
movimientos de liberacién nacional. En muchas de sus formulaciones ha sido
elaborado por una amplia gama de pensadores de paises en desarrollo, desde
instancias como el G-77, o la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), basindose en visiones contrahegemdnicas como la teorfa de la
dependencia. En no pocos casos, se nutre también de adaptaciones criollas del
pensamiento occidental, entre las que destaca el realismo politico. Muy presente
en los curriculos de las academias diplomdticas y en las cancillerias de paises
como Brasil, México o la India, se insta a los paises en desarrollo a adoptar una
realpolitik adaptada a sus intereses y desconfiar de los argumentos morales de los
poderosos, ya que no serfan sino una mera cobertura retdrica de sus verdaderos
propésitos de poder. Alguna de sus modulaciones tiene un marcado cardcter
religioso, en particular desde los paises declaradamente isldmicos. Finalmente,
este enfoque del multilateralismo se inserta en un marco legalista de defensa del
derecho internacional y en especial de los principios de soberania, no interven-
cién, igualdad soberana de los estados y autodeterminacién de los pueblos.

En este relato, a los actores del sistema internacional les corresponderfan pape-
les muy diferentes al anterior. Estados Unidos, y en parte Occidente, aparecen
como los grandes villanos cuya hegemonia se sostiene a partir de la dominacién
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econdémica del resto del mundo, sea a través de la explotacién de sus empresas
transnacionales, del endeudamiento externo, de la posicién dominante en los
organismos internacionales, de la extraccién abusiva de derechos de senoreaje
derivados del monopolio estadounidense en la emisién de la moneda de reserva
mundial, as{ como de la destruccién de las culturas y creencias no occidentales
mediante la macdonalizacién del mundo. Ello no excluye que, en ocasiones,
un pais en desarrollo busque una relacién privilegiada con Estados Unidos si
es funcional a otros objetivos y equilibrios de politica exterior —por ejemplo, la
que ha promovido Pakistdn para enfrentarse a la India, la de la relacién carnal
que, en nombre del realismo periférico, buscé el Gobierno de Carlos Menem en
Argentina, o la alianza propiciada por Alvaro Uribe desde Colombia—, pero en
este relato ello serd objeto del oprobio general.

La UE es, en el mejor de los casos, un socio ttil para diversificar la dependen-
cia y ganar autonomia, mediante estrategias de rebalancing, y en el peor de los
casos, como parte de la dominacién occidental junto a Estados Unidos. Pero a
ello se le une el pasado colonial, origen de agravios seculares, que hace de Europa
la titular de una deuda histérica que nunca se dejard de pagar, por mucha ayuda
externa que pueda dar. Y, sobre todo, la UE sigue siendo un artefacto politico
demasiado complejo, imposible de comprender desde la concepcién tradicional
de la soberania de este enfoque, que estd maniatada por una burocracia ineficaz,
y que a pesar de su retérica moral se conduce con dobles raseros, con lo que su
retérica democrdtica naufraga ante sus intereses de estabilidad; su compromiso
con los derechos humanos, ante las politicas migratorias restrictivas y los intereses
comerciales; y su compromiso con el desarrollo global cederfa ante su proverbial
proteccionismo agricola.

¢Y Naciones Unidas y las organizaciones multilaterales? Se trata, bdsicamente,
de un «multilateralismo defensivo», basado en la defensa del derecho internacional
y en especial de los ya citados principios de soberania y no intervencién (Serbin,
2011: 55, 57). Algunos organismos, como el Fondo Monetario Internacional o el
Banco Mundial, serfan meros instrumentos de la dominacién de Estados Unidos
y del neoliberalismo, que ha debilitado a los estados para facilitar la penetracién
del capital transnacional en los paises en desarrollo. Naciones Unidas, por el con-
trario, es vista como el lugar idéneo para proponer reformas al orden internacional
—aunque mds en los afios setenta que en actualidad—, reclamar mds dinero y acceso a
mercados® y, sobre todo, defender la soberanfa nacional ante el neointervencionismo

3. Véase, por ejemplo, el desarrollo de una estrategia discursiva desde el Sur en la Organizacién Mundial
de la Salud en el caso de los fdrmacos contra el VIH y sida en Barsch y Kohlmorgen, 2007.
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de los poderosos, en especial, esa oligarquia que supone el Consejo de Seguridad.
Los paises ricos no dejan de encontrar nuevos argumentos politicos y morales
—cldusulas democrdticas y derechos humanos, fragilidad estatal, responsabilidad de
proteger, defensa del medio ambiente, buen gobierno y exigencias de eficacia en la
ayuda al desarrollo, entre otros— para perpetuar y legitimar ese intervencionismo.
En este contexto, la gobernanza global es, ante todo, un concepto sospechoso
emanado de las grandes potencias. El multilateralismo serfa también una estrategia
para avergonzara los poderosos o para insertar a las potencias en un entramado de
normas que haga mds predecible su comportamiento, en lo que Russell y Tokatlian
(2009: 235, 238) denominan la «contencién acotadar. Es, de nuevo, la estrategia
de los liliputienses, pero a la inversa.

En la sinopsis argumental de este relato, los paises en desarrollo encarnan la
lucha teleoldgica de los débiles frente a los poderosos, para lograr una mayor
justicia y equidad en las relaciones internacionales, reparar agravios histéricos,
defenderse del intervencionismo, lograr mayor autonomia politica y econémica,
alcanzar intereses nacionales justos y legitimos y, en su caso, expandir la umma
transnacional. Y, cémo no, al final de este relato también habrd un final feliz:
la crisis econémica y el sobreesfuerzo imperial de Estados Unidos comporta su
inevitable declive. Europa deviene un actor irrelevante —una especie de parque
temdtico con una demografia declinante, un lugar para poco mds que hacer turis-
mo-, y emerge un mundo multipolar con reglas mds equitativas, asi como una
distribucién del poder mds equilibrada, basada en naciones-Estado, sin que las
organizaciones internacionales interfieran en sus asuntos.

El multilateralismo revisionista: los paises emergentes

Esta narrativa estd estrechamente emparentada con la anterior, y comparte con ella
su sinopsis argumental y su happy end. También parte de la insatisfaccién del mundo
en desarrollo con la hegemonia occidental y el orden liberal de posguerra, pero més
alld de desplegar una posicién defensiva, reclama cambios en ese orden. La actitud
revisionista hacia el multilateralismo no es nueva, como revelan iniciativas como
la Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), las
reclamaciones del G-77 para un Nuevo Orden Econémico Internacional (NOEI),
o las mds tempranas iniciativas del G-24 para la reforma del sistema monetario y
financiero internacional, que la «crisis de la deuda» de los ochenta torné irrelevantes
(Alden ez al., 2010). Pero lo nuevo ahora es que se parte de los procesos de cambio
de poder de las dltimas décadas y, en particular, del ascenso de los paises emergen-
tes, que asumen el papel protagonista utilizando su recién adquirido poder y su
reconocimiento como potencias en ascenso para reclamar cambios institucionales y
normativos, asi como un orden internacional mds equilibrado.
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Este nuevo guién estd siendo escrito por esos paises emergentes, a través de
foros como los BRICS (Brasil, Federacién Rusa, India, China y Sudiéfrica), el
Foro de Didlogo India-Brasil-Sudéfrica (IBSA), o su actuacién en el G-20. Da
por descontado el declive de Occidente, en particular a partir de la crisis econé-
mica global. En algunos casos se inscribe en el relato de un ascenso pacifico hacia
un mundo armonioso (Schweller y Pu, 2011), y recurre a la cooperacién Sur-Sur,
con la que se elabora un discurso de solidaridad politica con el Sur global y la
justicia de las relaciones internacionales, al tiempo que se deja atrds el estigma de
pais pobre manteniendo una prudente distancia del Norte global. El uso de estas
herramientas de poder blando no supone que estos paises hayan olvidado sus
propios intereses, ni impide que sus politicas exteriores sean mds asertivas en
sus respectivas regiones y logren mds autonomia a través de mecanismos como
el Foro de Shanghai, la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) o la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC). Asimismo,
tanto en Naciones Unidas como en la OMC o el G-20, estos paises descubren
con fruicién que son reconocidos como nuevas potencias y pueden alzarse como
agenda setters y veto players (Gnath y Schmucker, 2011), o conformarse como ¢je
de la soberania para contener las iniciativas intervencionistas de Occidente, reves-
tidas de retdérica democrdtica, en actuaciones de matriz westfaliana —o, en este
caso, de Southfalia (Tokatlian, 2011: 154)—. Pero lo m4s relevante, y que dife-
rencia esta visién de la anterior, es el reclamo de mayores cuotas de poder en las
instituciones multilaterales en un momento en el que un Occidente endeudado
y en crisis pide dinero a los emergentes. El multilateralismo es, en esta narrativa,
un espacio para reclamar derechos y revisar reglas, incluso para «descolonizar el
derecho internacional».

Entre el «efecto Rashomon» y la gobernanza
global: opciones y dilemas

Dejemos ya este pequefio juego intelectual. Por supuesto, los relatos anteriores
son una descripcién extremadamente simplificada, casi caricaturizada, de la narra-
tiva y autopercepcién e identidad internacional de distintos actores internaciona-
les. Pero como se ha dicho, aunque la realidad es mds compleja, y ha de incorporar
muchos matices, esas narrativas estdn presentes y desempefian un papel importante
en su posicionamiento internacional, la politica exterior y la propia autodefinicién
de esos actores. Lo significativo es que las cuatro ofrecen una explicacién plausible
y coherente del sistema internacional, que responde a los intereses, las identidades
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y los valores diferenciados que constituyen a los actores y explican su actuacién.
Esas narrativas se justifican, ademds, a partir de experiencias histéricas distintas, y
a menudo muy dolorosas: la traumdtica experiencia de movilizacién nacionalista
e ideoldgica, y de guerra total en Europa, sin la cual no podria entenderse su visén
post-westfaliana de una comunidad politica cosmopolita; el excepcionalismo y
providencialismo de Estados Unidos, basado en su origen e historia como pais de
inmigracién y tierra de acogida para inmigrantes y refugiados, huidos de la pobreza
y de la persecucién politica y religiosa, asi como su experiencia y participacién en
las dos guerras mundiales. Y para el mundo en desarrollo y los paises emergentes,
la dolorosa experiencia del colonialismo, imperialismo e intervencién externa por
parte de potencias europeas y de Estados Unidos, asi como el legitimo descontento
por los desequilibrios presentes en los arreglos institucionales y el orden liberal del
multilateralismo de posguerra.

Como se indic6, el propésito de este juego intelectual no es sino mostrar hasta
qué punto esas narrativas importan: proporcionan racionalidad, sentido de pro-
pésito y metas a largo plazo, generan legitimidad y conforman la autopercepcién
y la identidad de los actores y las politicas. Pero de la misma manera que de ello
se derivan acuerdos y consensos, también generan desacuerdos y son origen de
malentendidos que obstaculizan la cooperacién. De hecho, cada autopercep-
cién y narrativa del multilateralismo podria, obviamente, ser desafiada por su
contranarrativa, en todos los casos muy coherentes en si mismas, y basadas en
elementos de verdad. Lo que es importante destacar, a partir de este ejercicio, es
el importante poder discursivo que emana de las narrativas, marcosy, en gene-
ral, de los significados intersubjetivos que se generan en las relaciones sociales.
Tienen un papel muy relevante en la generacién de los intereses, los valores y las
identidades que constituyen a los actores internacionales y que conforman sus
politicas exteriores y su actuacién internacional. Esos intereses, identidades y
valores no son elementos dados, objetivos, o inmutables, sino construcciones socia-
les, de cardcter histérico, y, por lo tanto, contingentes. Se han generado a través
de determinados procesos histdricos, y en una sociedad inter-nacional basada en
el Estado territorial; es decir, con comunidades politicas construidas en y desde
cada Estado-nacién, que hasta periodos recientes han tenido escasas interacciones
entre s{. Con esos mimbres, las dificultades para construir una gobernanza global
verdaderamente cosmopolita, basada tanto en objetivos comunes como en el
respeto a la diversidad, parece una empresa dificil.

Como sefiala Lakoff (2007: 39), «[...] si los hechos no encajan en un deter-
minado marco, el marco se mantiene y los hechos rebotan». Sabemos que la
politica no responde a hechos, sino a percepciones, y como hemos visto, estas
son en parte construidas socialmente a través de esos relatos y narrativas. Por
ello, a corto y medio plazo, el «efecto Rashomon» se mantendrd. Responde a
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narrativas y marcos muy arraigados en la historia, las identidades, las preferencias
normativas, el ezhosy la cultura politica. No es previsible que las crecientes exi-
gencias de gobernanza global que impone la globalizacién logren cambiar de un
dfa para otro construcciones del interés (nacional), las identidades (nacionales)
y los valores (propios de cada sistema politico, sociedad o cultura... nacional)
que nos han conformado desde hace decenios, incluso siglos. Son realidades que
no pueden obviarse si se quiere plantear una discusién seria y profunda sobre las
posibilidades de que se construya una gobernanza global a través de un multila-
teralismo eficaz, legitimo y verdaderamente representativo. Sin embargo, parece
haber razones para el optimismo, en la medida que esas narrativas, como expre-
sién de las ideas subyacentes en las estructuras globales de poder, se ajustan cada
vez menos a los cambios que se estdn produciendo en otros elementos constitu-
tivos de dichas estructuras y en particular en las fuerzas materiales. El ascenso de
los paises emergentes y los procesos de diferenciacién creciente en el mundo en
desarrollo, la crisis de las economias avanzadas, los profundos cambios que ha
traido la globalizacién y la transnacionalizacién productiva y financiera, asf como
la progresiva exposicién de las colectividades humanas a los flujos de informacién
facilitados por Internet estdn provocando crecientes disonancias cognitivas entre
esos relatos y una realidad mundial que, de manera contumaz, plantea cada dia
imperativos politicos, econdémicos, sociales y ambientales y riesgos globales que
desde esas narrativas parecen no tener respuestas satisfactorias.

En este contexto, ;qué ocurre con las narrativas vigentes? En primer lugar, el
multilateralismo hegemdnico de Estados Unidos parece cada vez menos viable a
causa de los actuales procesos de cambio y desplazamiento de poder. Estos no solo
reflejan «el ascenso del resto», en la expresién de Fareed Zakarfa (2008), sino que
parecen anunciar, en primer lugar, la erosién de la posicién de Estados Unidos,
expresada por su debilitamiento estratégico tras Irak y Afganistdn, asi como sus
graves problemas fiscales y de endeudamiento. Y en segundo lugar, un severo cues-
tionamiento de las bases materiales, institucionales e ideacionales de la supremacia
de Occidente y de los paises avanzados y del orden econémico liberal de posguerra.
La crisis econémica, generada en este caso en el corazén del capitalismo anglo-
sajon, es quizds la demostracién mds palpable de ello: para afrontarla, se ha tenido
que abandonar el G-7 y transformarlo en G-20, con la inclusién de las economias
emergentes, en un reconocimiento explicito de las nuevas ecuaciones del poder y
la riqueza mundial. Y cuando se ha pedido que los paises aporten recursos al FMI
para erigir cortafuegos financieros ante la crisis, necesariamente ello ha supuesto
otorgarles mds poder de voto en ese organismo. En suma, con la aparicién del
G-20 se ha abierto el debate sobre la necesidad de un nuevo multilateralismo mds
eficaz, representativo y legitimo. A todo ello se suman las consecuencias sociales
y las evidentes dificultades de los sistemas democrdticos en su gestién, tanto en
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Europa como en Estados Unidos, que han erosionado la viabilidad y atractivo de
Occidente, sus férmulas y valores, sea en su versién anglosajona o en la varian-
te continental o renana sobre la que se ha basado la experiencia de la UE. De
igual manera, tampoco parece viable mantener los discursos del multilateralismo
defensivo o revisionista 'y las visiones southfalianas de la soberania y de un orden
internacional multipolar presentes en los paises en desarrollo, pese a su aparente
pujanza con un ciclo de politicas exteriores mds asertivas y autonomistas. Ello
se debe a dos dindmicas: de diferenciacién dentro del Sur global y de creciente
transnacionalizacién de sus economias y sociedades.

En los extremos de ese proceso de diferenciacién creciente —cabria hablar inclu-
so de polarizacién—, se observan, por un lado, los paises emergentes, que por peso
econémico ya se miden con los paises ricos, y, por el otro, paises muy pobres y
de gran fragilidad institucional. Las brechas econémicas y sociales entre los pai-
ses menos adelantados y los paises de renta media-alta son en algunos casos mds
grandes que las que existen entre estos tltimos y algunos paises de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). Los paises emergentes se
enfrentan en muchos casos al riesgo de las «trampas de ingreso intermedio» (middle
income traps) ylo a los «riesgos globales» derivados de su mayor exposicién a dind-
micas transnacionales. En esas agendas tienen un lugar central cuestiones como
la cohesién social y las nuevas demandas de las clases medias, el fortalecimiento
institucional, las politicas de competitividad, la educacién superior, la ciencia y la
tecnologfa, los cuellos de botella de infraestructura o los problemas de acceso a los
mercados externos. Son agendas, significativamente, cada vez mds convergentes
con los desafios de desarrollo que también enfrentan los paises mds ricos. Con ello,
expresiones como «el Sur global», «paises en desarrollo» o «relaciones Norte-Sur»
se convierten en generalizaciones cada vez menos ttiles para el andlisis del sistema
internacional y, sobre todo, como soporte de narrativas y relatos teleolégicos para
definir intereses, identidades, metas y politicas exteriores.

Respecto a la segunda de esas dindmicas, puede que el mundo, en parte, sea
o se perciba como multipolar por los paises emergentes, lo que como se indicé
parece haber mejorado su autoestima. Pero, sobre todo, es un mundo globaliza-
do y transnacional. Como ha sefialado Ulrich Beck, ese mundo, transformado
por la globalizacién, demanda una nueva «mirada cosmopolita» que supere la
tradicional «mirada nacional» que constituye, a partir de cada Estado territorial
y de sus légicas de soberania westfalianas —o de Southfalia—, las identidades,
valores e intereses con las que se trata, con poco éxito, de regular los mercados,
flujos y procesos transnacionales y los riesgos globales que, como se indicé, con-
dicionan cada vez mds la economia, la politica o la seguridad (Arenal, 2009;
Sanahuja, 2009). La experiencia de los paises emergentes ante la crisis asi parece
indicarlo. Baste un ejemplo: las alegaciones de que estos paises han desacoplado
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sus economias y ya no dependen del crecimiento de los paises de la OCDE no
parecen ser consistentes con hechos como la creciente dependencia exportadora
y la reprimarizacién que presenta América del Sur respecto a China, y cémo este
tltimo pais depende para su crecimiento de las exportaciones a Estados Unidos,
para lo que no tiene otra opcién que reciclar su gigantesco superdvit comercial
adquiriendo, a pérdida, titulos de deuda emitidos por el Tesoro de ese pais sobre
la que existen crecientes dudas sobre su solvencia. Ello revela que estos paises
estdn mds globalizados, son mds interdependientes y tienen mds en juego en una
gobernanza global y un multilateralismo eficaz de lo que politicamente parecen
dispuestos a admitir, y que las justas reclamaciones del multilateralismo revi-
sionista deben encarar las obligaciones globales que comporta su nuevo estatus
como potencias emergentes.

Respecto al multilateralismo normativo propio del europeismo, la UE ha de
aceptar que no es viable si refleja solo valores europeos y la intencién de exportar
esas preferencias normativas, y que para ser verdaderamente cosmopolita requiere
de un didlogo global basado en la diversidad. Tampoco parece viable si no se res-
palda la reforma de los organismos internacionales, con un mayor peso de los paises
emergentes, para asegurar su representatividad, legitimidad y eficacia. También
se ha de encarar que los dobles raseros de las politicas europeas erosionan su cre-
dibilidad y legitimidad como actor normativo, y, con ello, una de las fuentes de
su poder discursivo. Esos dobles raseros, ademds, se agudizan en un momento de
crisis econdmica y social, en el que la derecha populista y xenéfoba gana fuerza y
presiona para que se redefinan los intereses europeos en clave nacional, e incluso
local (Torreblanca, 2011, 2012). Ante el riesgo de que el proyecto europeo se res-
quebraje, y continde sumida en la irrelevancia autoinflingida, la UE tiene mucho
mds en juego que en el pasado a la hora de asegurar que su politica exterior sea mds
coherente y capaz de hacer una contribucién significativa a problemas globales
que, de no ser resueltos, pueden dar al traste con su propio proyecto.

Dani Rodrik (2011) ha planteado que en el contexto de la globalizacién
los actores estatales enfrentan un «trilemay irresoluble, en el que la globali-
zacién econdémica profunda, el Estado-nacién y la politica democrdtica son
tres objetivos que no pueden ser satisfechos simultdneamente, y que las dnicas
politicas posibles combinarfan dos de ellos. Desde la Segunda Guerra Mundial,
el Estado-nacién y la politica democrdtica fueron viables, mediante los compro-
misos de Bretton Woods, al no existir una integracién econémica global pro-
funda. Con la globalizacién y la crisis, parece haberse optado por la integracién
econdmica global y el Estado-nacién a costa de la politica democrdtica: aqui y
alld, se gobierna con la vista puesta en los mercados, ignorando las demandas
de la ciudadania, en un proceso que calcina un gobierno tras otro, erosiona la
legitimidad de resultado de los gobiernos, y provoca la desafeccién creciente
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de la ciudadania. La tnica salida a este trilema compatible con la politica
democrdtica y su contenido econémico y social, dado que no parece posible ni
deseable romper la vinculacién con la economia global, obligarfa a dejar atrds
el marco del Estado-nacién y promover una suerte de federalismo global. Este
se basarfa en un multilateralismo representativo, legitimo y eficaz, de alcance
regional y global, capaz de responder a crecientes necesidades de cooperacién y
accién colectiva internacional, y de asegurar una adecuada provisién de bienes
publicos globales. La crisis global puede ser un catalizador para el cambio. Exige
una actuacién mds intensa, asertiva y proactiva ante el multilateralismo, tras-
cendiendo las tradicionales aproximaciones hegeménica, normativa, defensiva
y revisionista, cuya funcién a la postre no es sino enmarcar la realidad (framing)
en bucles cognitivos que se retroalimentan, impidiendo que emerjan nuevas
miradas sobre los cambios que registra el sistema internacional, reproduciendo
categorfas, visiones y posicionamientos crecientemente disfuncionales.

La persistencia de esas narrativas supone desafios y riesgos. Como sefialé el his-
toriador Tony Judt (2010: 45) en su dltima obra, «nuestra incapacidad es discur-
siva. Simplemente, ya no sabemos cémo hablar de todo esto». Seguir encerrados
en estas narrativas no contribuird a superar esa incapacidad. Ante los imperativos
de la crisis, parece necesario redefinir intereses, identidades y valores en clave
cosmopolita, como fundamento de una cooperacién internacional mds efectiva.
Se requiere de un didlogo mds amplio, de una accién comunicativa —en el sen-
tido que da Habermas a este concepto— que promueva una mayor comprensién
mutua, un reconocimiento de la diversidad, y abra procesos de construccién de
una narrativa mds amplia, que contribuya a una nueva definicién compartida
de intereses, identidades y valores ante los retos globales. De esa reinvencion
cosmopolita de las 16gicas discursivas que vinculan a los actores internacionales
dependeria, en dltima instancia, que emerja un nuevo multilateralismo que per-
mita la gobernanza efectiva de la globalizacién.
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