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La democracia cosmopolita:
caminos y agentes’

Traduccion de Fabian Chueca

En opinion de los autores, la necesidad y la posibilidad de transformar la
gobernanza global se ha convertido en una cuestion politica esencial pero,
Zquiénes son los agentes que podrian promover una democracia cosmopolita?
En este articulo profundizan en un aspecto que consideran que no habian
estudiado de manera satisfactoria con anterioridad y se centran en los proce-
sos sociales, econémicos y politicos que podrian conducir a algunos agentes a
apoyar las innovaciones politicas que este modelo sugiere.

Cuando, al término de la Guerra Fria y al comienzo de una nueva oleada
de democratizacién, propusimos la idea de una democracia cosmopolita, éra-
mos conscientes de que vertiamos vino viejo en odres nuevos.! El intento
de dotar a la politica mundial de un grado mayor de transparencia, rendicion de
cuentas, participacion y respeto del Estado de derecho tenia pioneros que
iban desde Immanuel Kant hasta Richard Falk. Con todo, la idea de que la
«democracia» como concepto y como préactica podia y debia aplicarse méas
allé del Estado-nacién era de algin modo innovadora.

Si leemos los manuales de relaciones internacionales anteriores a 1989,
tal vez nos sorprenda observar que muchos de ellos ni siquiera contienen la
palabra «democracia». Cuando este término aparece, lo suele hacer general-

" Una version preliminar de este ensayo se presenté en la Convencion Anual de la International Studies
Association, en Montreal, Canada, en marzo de 2011, y en el Taller del Programa de Democracia y
Gobernanza Global de la Universidad de St. Gallen, Suiza, en junio de 2011. Deseamos dar las gracias a
los participantes por sus comentarios. También nos han resultado sumamente provechosos los comenta-
rios de los tres evaluadores y los editores de la revista Ethics & International Affairs, vol. 25, n° 4, 2011,
pp. 433-461. © 2011 Carnegie Council for Ethics in International Affairs.

1 Daniele Archibugi y David Held (eds.), Cosmopolitan Democracy: An Agenda for a New World Order, Polity

Press, Cambridge, 1995; y David Held, La democracia y el orden global: del Estado moderno al gobierno
cosmopolita, Paidés, Barcelona, 1997.
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mente a proposito del régimen politico interno de los Estados, y por supuesto no se men-
ciona en relacion con la posibilidad de reorganizar la politica mundial de acuerdo con reglas
democréticas. Incluso las organizaciones internacionales se entendian sobre todo como
organismos estrictamente intergubernamentales, y no se consideraba la posibilidad de
hacerlas mas democraticas. La Unién Europea, primera organizacion internacional integra-
da exclusivamente por regimenes democraticos y con algunos gérmenes de normas demo-
craticas en su modus operandi, se estudiaba sobre todo en relacién con los limites que
imponia a la toma de decisiones soberana por parte de los paises miembros y no en fun-
cion de su capacidad para ocuparse publicamente de asuntos transnacionales. Las aporta-
ciones mas recientes en el campo de la teoria democratica no eran muy diferentes. La
mayoria de los manuales dedicados a la democracia (incluida la primera edicion de una obra
de uno de los autores de este trabajo)? no incluian referencia alguna al problema de la
democracia méas all& de las fronteras. Muchos de estos manuales abordaban en detalle la
manera en que la toma de decisiones en el seno de los ayuntamientos, los condados y los
gobiernos centrales podia fomentar o dificultar la democracia, pero la teoria democratica ter-
minaba en las fronteras de los Estados: no tenia nada que decir todavia mas alla de este
nivel de analisis. También incidian en esta postura unas condiciones histéricas dominadas
por la Guerra Fria, en las que resultaba inviable tratar de hacer mas democratico el sistema
internacional.

Desde la caida del Muro de Berlin, estudiosos y responsables politicos comenzaron a
replantearse la democracia ante los cambios globales y, en consecuencia, el estado de la
teoria democratica es hoy bien distinto: las relaciones internacionales y la teoria democrati-
ca dan por sentado que la «democracia mas alla de las fronteras» es una cuestion que ha
de ser estudiada. La mayoria de los manuales de relaciones internacionales recientes dedi-
can al menos un capitulo a la cuestion de la democracia dentro de las organizaciones inter-
nacionales y del impacto de la globalizacién en las democracias nacionales. Lo mismo cabe
decir de los manuales que estudian la democracia, que a menudo dedican el ultimo capitu-
lo al desafio que supone extender los valores democraticos al sistema internacional.
Naturalmente, no todo el mundo esta convencido de que la democracia cosmopolita sea
necesaria 0 deseable. Definimos la democracia cosmopolita como un intento de generar
gobernanza democratica en diversos niveles, incluido el global. Esto supone brindar a los
ciudadanos la oportunidad de participar en la politica mundial en paralelo a los gobiernos de
sus respectivos Estados y con independencia de ellos. Nuestra interpretacion de la demo-
cracia cosmopolita es que esa transformacion de la politica global podria generar también
modificaciones progresivas en las politicas nacionales. En concreto, suponemos que si la
politica global se somete a un grado mayor de rendicién de cuentas y se vuelve mas repre-
sentativa, esto puede tener también consecuencias importantes para la politica nacional, al

2 David Held, Models of Democracy, 12 ed., Polity Press, Cambridge, 1987 [Modelos de democracia, Alianza, Madrid, 1991].
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permitir que cada comunidad politica consolide alin mas sus propias instituciones politicas.
Como veremos mas adelante, esta es la razon por la que preferimos hablar de democracia
cosmopolita y no de democracia global. Aunque la democratizacion de la gobernanza glo-
bal es uno de los objetivos principales de la democracia cosmopolita, no es el unico. Asi
pues, el término «democracia cosmopolita» aspira a incorporar cambios no solo en el ambi-
to global sino también en las esferas local, nacional y regional, en cada caso para potenciar
la no violencia, la igualdad politica y el control popular.

Los detractores de la democracia cosmopolita son probablemente mas numerosos que
los partidarios. Robert Dahl, Ralf Dahrendorf, David Miller, Philippe Schmitter y muchos otros
han declarado, con mas o menos buenas maneras, que la idea de aplicar el concepto de
democracia mas alla del Estado es prematura, ingenua o sencillamente errénea y peligro-
sa. Otros estudiosos, como Allen Buchanan, Robert Keohane y Andrew Moravcsik, han sos-
tenido que es suficiente con que el sistema internacional alcance cotas més elevadas de
pluralismo, legitimidad y rendicion de cuentas, pero que ninguno de estos conceptos basi-
cos exige que nos preocupemos del concepto de democracia. Por ejemplo, Buchanan y sus
colegas no creen que la participacién directa de los individuos en la politica mundial a tra-
vés de un parlamento mundial elegido directamente sea necesaria ni deseable. Su postura
es que para controlar la politica mundial es suficiente con lograr que las organizaciones
internacionales aumenten su rendicién de cuentas, exigir a los gobiernos que respeten el
Estado de derecho y ampliar el nimero de paises democraticos en el mundo. Y otros, como
Jirgen Habermas, Richard Falk, Ulrich Beck, Mary Kaldor, Andrew Linklater, John Dryzek,
Tony McGrew, Jan Aart Scholte y Saskia Sassen, han contribuido al desarrollo de Ia litera-
tura sobre la democracia cosmopolita desde diversos campos disciplinares. Ademas,
muchos estudiosos jovenes se han sentido atraidos por la idea de la democracia cosmopo-
lita y aportan un numero creciente de ideas nuevas y herramientas analiticas complejas.

Los objetivos del proyecto de democracia cosmopolita no se han limitado nunca al dis-
curso académico. Por el contrario, se aspiraba también a proporcionar los argumentos inte-
lectuales necesarios para lograr cierto grado de transformacion en el mundo real. Hay que
reconocer que, aunque el discurso académico ha cosechado un éxito inesperado, los
esfuerzos para lograr una transformacion democratica de la politica mundial han logrado
unos resultados muy modestos hasta ahora. De hecho, la mayoria de las propuestas pre-
sentadas durante los dos Ultimos decenios no se han puesto en practica, algo que no resul-
ta del todo sorprendente, habida cuenta del tiempo que se requiere para cambiar y restruc-
turar las instituciones. Al menos puede percibirse un cambio en la retérica: desde el comien-
zo de la década de 1990, altos cargos de organizaciones internacionales han respaldado de
manera explicita la idea de una mayor democratizacion de la politica mundial,3 y es menos

3 Entre los ejemplos paradigmaticos figuran las declaraciones de dos secretarios generales de la ONU y del director general
de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Véase Boutros Boutros-Ghali, Un programa de democratizacion, Naciones
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probable que los estadistas justifiquen sus actos solo por motivos de interés nacional. En con-
secuencia, las organizaciones internacionales estan ahora més dispuestas a rendir cuentas
no solo ante los circulos diplométicos sino también ante la opinion publica en general.

Es dificil prever si esta apertura a la opinién publica podra conducir a una transformacién
sustancial 0 a un mero cambio superficial. Pero es posible identificar algunas tendencias a
largo plazo que haran posible un cambio progresivo hacia una gobernanza global més
democratica. También ha aumentado de modo considerable el nimero de actores que han
de ser consultados en el proceso de toma de decisiones, lo que indica que el pluralismo en
las relaciones internacionales ha crecido a un ritmo constante.# Se ha registrado también un
cambio considerable en las practicas de rendicion de cuentas, o lo que John Keane llama
«democracia monitorizada», y ahora una proporcion considerable de las evaluaciones de los
regimenes democraticos se llevan a cabo desde fuera de la comunidad politica.
Organizaciones internacionales, como el Consejo de Derechos Humanos de la ONU vy el
Consejo de Europa; organizaciones no gubernamentales (ONG) independientes, como
Amnistia Internacional y Freedom House; y asociaciones transnacionales, como los sindi-
catos y las organizaciones empresariales, examinan regularmente la transparencia, el nivel
de corrupcion y los regimenes de derechos humanos de los paises. Gracias a estas nove-
dades, la politica mundial estd sometida ahora a una mayor rendicion de cuentas y es mas
transparente, mas representativa y mas respetuosa de los derechos humanos. En nuestra
opinion, estas novedades de diversa indole indican que son posibles mas transformaciones
de gran alcance en la politica del poder en la direccion de lo que hemos llamado «demo-
cracia cosmopolitax.

En este ensayo nos ocupamos de una cuestion que no se habia estudiado todavia de
manera satisfactoria en nuestras obras anteriores: ;quiénes son los agentes que podrian
promover la democracia cosmopolita? Aunque en otros escritos hemos ilustrado las razones
que justifican la necesidad de una democracia cosmopolita, y otros autores han estudiado
su posibilidad,8 no hemos examinado con detenimiento todavia los procesos sociales, eco-
ndmicos y politicos que podrian conducir a algunos agentes a apoyar las innovaciones poli-
ticas que este modelo sugiere.

Unidas, Nueva York, 1996 (publicado también como documento oficial de la ONU, A/51/761); Kofi Annan, «Democracy as an
International Issue», Global Governance, vol. 8, n® 2, 2002, pp. 135-142; y Pascal Lamy, Towards World Democracy, Policy
Network, Londres, 2005.

41a aparicion del pluralismo en las relaciones internacionales ha sido estudiada por neoliberales como Robert O. Keohane y
Joseph S. Nye, Poder e interdependencia: la politica mundial en transicion, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires,
1988, asi como por defensores de la sociedad civil global, como Mary Kaldor, La sociedad civil global: Una respuesta a la
guerra, Tusquets, Barcelona, 2005.

5 Daniele Archibugi, The Global Commonwealth of Citizens: Toward Cosmopolitan Democracy, Princeton University Press,
Princeton, N.J., 2008; y David Held, Cosmopolitismo. Ideales y realidades, Alianza, Madrid, 2012.

6 Mathias Koenig-Archibugi, «Is Global Democracy Possible?», European Journal of International Relations, vol. 16, n® 4, 2010,
pp. 1-24.
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La necesidad y la posibilidad de transformar la gobernanza global se ha convertido en una
cuestidn politica esencial. Muchas ideas han sido debatidas por diplomaticos y activistas,
autoridades gubernamentales y organizaciones no gubernamentales, empresarios y estudio-
s0s, en las Naciones Unidas, en las cumbres del G-8 y el G-20, el Foro Econémico Mundial
y el Foro Social Mundial. Algunos proponen reformas en las organizaciones internacionales
actuales y otros abogan por la creacion de otras nuevas. Algunos hacen hincapié en el papel
de los movimientos sociales, otros en la necesidad de conceder mas espacio a grupos selec-
cionados de partes interesadas. Hay campafias que insisten en la vital importancia de las ins-
tituciones legales, mientras otros grupos proponen asignar al sector empresarial un papel
mas destacado en la gestion de las cuestiones globales.” No todas estas propuestas apun-
tan en la direccion de una gobernanza global democrética, y menos aun en la direccion del
modelo de democracia cosmopolita, pero muchas de ellas incluyen elementos que incorpo-
ran valores democraticos clave, como la rendicién de cuentas, la representatividad, la trans-
parencia y la participacion. Consideramos estas propuestas junto con aquellas que guardan
una relacién mas estrecha con el modelo de democracia cosmopolita, y evaluamos qué con-
tribucién pueden hacer a una nueva concepcion democratica de la politica global.

El nimero cada vez mayor de iniciativas y propuestas para extender la
democracia indica que el deseo de transformar la politica mundial para que
sea mas transparente, mas sujeta a rendicién de cuentas y mas
representativa es ampliamente compartido

Dado el gran numero de adjetivos que se han utilizado para calificar la democracia
(como monitorizada, posnacional, internacional, transnacional, global y otros), tal vez valga
la pena aclarar el significado que atribuimos al término democracia cosmopolita.8 Cada uno
de estos términos suele referirse a una esfera politica especifica, aunque no necesaria-
mente excluyente de otros campos. En la Tabla 1, infra, se ofrece un intento de dar una defi-
nicion de los diversos términos y su relacién con la democracia cosmopolita.

El término democracia cosmopolita pretende ser aqui mas inclusivo, para abarcar los
intentos tedricos y las experimentaciones politicas dirigidas a extender la democracia mas
alla de su esfera tradicionalmente centrada en el Estado.

Si alguna vez logramos llegar a una forma de gobernanza global que integre algunos de
los valores y las normas de la democracia, es muy improbable que esto suceda como con-
secuencia de un unico gran plan. Por el contrario, es mas probable que diversos cambios y

7 David Held, Un pacto global: la alternativa socialdemdcrata al consenso de Washington, Taurus, Madrid, 2005.
8 Véase Archibugi, The Global Commonwealth of Citizens, op. cit., Tabla 5.1.
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reformas introducidos en los ambitos local, nacional, regional y global contribuyan conjunta-
mente a una transformacion progresiva de la politica mundial, y que cada innovacion individ-
ual aporte inspiracion y aliento para nuevos cambios.® La idea de una democracia cosmo-
polita nunca ha pretendido ofrecer una receta Unica, sino mas bien servir de marco unifica-
dor para una infinidad de propuestas y campafias que, de diferentes maneras, aspiran a
desarrollar la gobernanza global en una direccion democratica.

El cambio politico, incluso en el @mbito global, puede ser impulsado por actores econé-
micos, sociales y politicos. Desde luego, cabe la posibilidad de que cada uno de estos acto-
res trate de hacer valer su propia agenda y esté interesado solo en algunos de los compo-
nentes del proyecto de democracia cosmopolita. Aunque cada agente puede actuar en tér-
minos limitados, también es posible que, por imitacién, los cambios institucionales vy las for-
mas de participacion innovadoras se difundan en los paises y las areas funcionales de
gobernanza. El niumero cada vez mayor de iniciativas y propuestas para extender la demo-
cracia indica que el deseo de transformar la politica mundial para que sea mas transparente,
mas sujeta a rendicion de cuentas y mas representativa es ampliamente compartido. No
consideramos que las diversas propuestas que estan actualmente sobre el tapete compitan
necesariamente entre si. Tendemos a considerar la mayoria de ellas como intentos com-
plementarios de avanzar hacia un orden mundial que abarque progresivamente al menos
algunas formas de democracia en el ambito global.

Todos somos conscientes de que las transformaciones politicas tienen lugar debido a
una combinacion de motivaciones idealistas y materialistas, y de que tanto las fuerzas que
acttan de abajo arriba como las que lo hacen de arrima abajo contribuyen al desarrollo o
la obstruccion del cambio. Hay diversos agentes —econdmicos, politicos y sociales, entre
otros— que acttian en un mundo en proceso de globalizacion. Como sugiere Philip Cerny, la
meta Ultima de estos agentes es conseguir su propio espacio en ese mundo.'0
Naturalmente, no todas las acciones de los distintos agentes trataran de hacer realidad de
forma sistematica el proyecto de democratizacidn global (y tampoco fue asi cuando la demo-
cracia se afirmé como el modelo legitimo de autoridad politica dentro de los Estados). Pero
sus intereses y también su ideologia les conduciran a menudo a apoyar —y a actuar para
conseguir- cambios complementarios de una politica mundial mas progresista, participati-
va, sujeta a rendicion de cuentas y transparente. En el apartado siguiente sefialamos algu-
nas areas en las que se han debatido los movimientos en pro la democracia cosmopolita,
mientras que los apartados subsiguientes estan dedicados a identificar a los agentes que
podrian promover la democracia cosmopolita tanto desde abajo como desde arriba.

9 En la misma linea, véase John Dryzek, «Global Democratization: Soup, Society, or System?», Ethics & International Affairs,
vol. 25, n° 2, verano de 2011, pp. 211-234.

10 Philip G. Cerny, «Political Agency in a Globalizing World: Toward a Structurational Approach», European Journal of
International Relations, vol. 6, n° 4, 2000, pp. 435-463.
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Caminos hacia la democracia cosmopolita

La democracia cosmopolita puede desarrollarse a través de diversos cambios en las politi-
cas Yy en las instituciones. Algunos de ellos afectan a escenarios internacionales que ya exis-
ten, como los Estados y las organizaciones internacionales. Otros supondran nuevas formas
de organizacion politica y se basaran en las actividades de nuevos agentes politicos. En
este apartado presentamos una lista de los cambios en curso y en potencia.

Somos conscientes de que estos caminos hacia la democracia cosmopolita no progresan
de manera constante, y no damos por sentado que el camino hacia una politica mundial méas
transparente, representativa, sujeta a rendicién de cuentas y receptiva afectara a todos los
componentes del sistema al mismo tiempo y a la misma velocidad. Por ejemplo, en los Ulti-
mos veinte afios hemos asistido, como veremos mas adelante, al surgimiento de un nuevo
régimen de justicia penal global compuesto por diversos tribunales especiales internaciona-
les o hibridos, e incluso a la creacién de una nueva institucion permanente, la Corte Penal
Internacional. Por una parte, estas novedades son un paso importante hacia la afirmacion del
principio de responsabilidad penal individual en la esfera internacional ademéas de en la
nacional, y puede interpretarse como un componente adicional de la llamada democracia
monitorizada. Por otra parte, la justicia penal global ha sido sumamente selectiva hasta
ahora, y sigue centrando su atencion en los delincuentes que carecen de cobertura politica
de las grandes potencias. El incipiente régimen de justicia penal global corre el riesgo de
reforzar la distribucion actual del poder mundial en vez de servirle de contrapeso, pero supo-
nemos que representa no obstante un paso en direccidn a una democracia cosmopolita.

Los caminos que se identifican mas abajo pueden interpretarse como pasos de transi-
cién hacia una democracia cosmopolita 0 como partes constitutivas de ella. Nosotros prefe-
ririamos considerarlos pasos de transicién por una razén muy sencilla: no estamos en con-
diciones de proponer deductivamente una meta Ultima general. Es cierto que la historia de
la democracia ofrece mas de un indicio de las formas que la democracia cosmopolita podria
adoptar en el futuro. Pero no damos por sentado que la democracia cosmopolita se limitara
a reproducir los sistemas politicos ya conocidos. Es probable que esto exija una transfor-
macién radical de nuestros sistemas politicos, comparable a la que se experimentd con el
cambio de la democracia directa de la ciudad-estado a la democracia representativa del
Estado-nacion moderno.

El papel de los Estados en una sociedad cosmopolita

La expresion «Estado cosmopolita» puede parecer de entrada un oximoron, pero el cos-
mopolitismo es un conjunto de valores y practicas que pueden ser aplicados por cualquier
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institucion politica, incluido el Estado.!! Los Estados pueden ser paladines del cosmopolitis-
mo, y en este contexto esto implica ante todo igualdad de trato para ciudadanos y extranje-
ros y respeto de los derechos de las minorias dentro de sus fronteras. La mayoria de los
Estados tienen que habérselas con una ciudadania que presenta una diversidad de lenguas,
religiones, etnias e ideologias. Cada Estado tiene la oportunidad de experimentar con dife-
rentes formas de participacion politica y con los derechos de las minorias que han propug-
nado los multiculturalistas. Muchos Estados, sobre todo los occidentales, deben hacer frente
también al desafio cada vez mayor que plantea la migracidn. Los extranjeros tienen menos
derechos que los nativos en la mayoria de los Estados y, habida cuenta del aumento de los
flujos transfronterizos de personas, la ocupacion del espacio se esta volviendo mas proble-
matica y esta generando un aumento de las tensiones internas. Un Estado comprometido con
el cosmopolitismo hara un esfuerzo, siempre que sea posible, para reducir las desigualdades
entre ciudadanos y no ciudadanos y para ofrecer un camino para que los residentes de larga
duracién adquieran los derechos politicos que ya disfrutan sus ciudadanos.

Las instituciones internacionales pueden ser también una fuerza positiva a la hora de
inducir a los Estados a introducir normas mas progresistas en estas materias. El Consejo de
Derechos Humanos de la ONU, el Consejo de Europa y la Unién Europea disponen de pro-
gramas de vigilancia que evalUan criticamente el respeto por los derechos de los inmigran-
tes y las minorias dentro de sus paises miembros. Los Estados cosmopolitas podrian alen-
tar también a sus instituciones, como gobiernos locales, asambleas legislativas y poder judi-
cial, a intervenir de modo independiente en los asuntos globales. Existen ya varias institu-
ciones capaces de vincular las iniciativas subestatales, como la Unién Interparlamentaria y
la Unién Internacional de Autoridades Locales.'? A menudo los gobiernos nacionales consi-
deran que estas instituciones son meramente decorativas; un Estado cosmopolita, en cam-
bio, les permitiria usar sus recursos con mayor independencia, por ejemplo como supervi-
sores externos de la accion gubernamental. De este modo podria complementarse lo que
los gobiernos hacen ya cuando participan en las instituciones intergubernamentales tradi-
cionales.

Hacia una politica exterior democratica

Una de las reivindicaciones esenciales de la democracia cosmopolita es conseguir un cam-
bio sustancial en las prioridades de la politica exterior nacional, especialmente las de los

™ Richard Beardsworth, Cosmopolitanism and International Relations, Polity Press, Cambridge, 2011; y Garrett W. Brown,
«Bringing the State Back into Cosmopolitanism: The Idea of Responsible Cosmopolitan States», Political Studies Review,
vol. 9, n° 1, 2011, pp. 53-66.

12 Estas instituciones se examinan, también en relacion con el sistema de la ONU, en Chadwick Alger, «Expanding
Governmental Diversity in Global Governance: Parliamentarians of States and Local Governments», Global Governance,
vol. 16, n® 1, 2010, pp. 59-79.
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Estados occidentales liberales poderosos. Para ser un buen miembro de la comunidad inter-
nacional, el Estado democratico debe acatar las normas internacionales, participar en las
actividades de las organizaciones internacionales, contribuir a la provision de bienes publi-
cos globales y apoyar la democratizacién cuando corresponda. Por ejemplo, las democra-
cias consolidadas deben apoyar a los partidos politicos y activistas extranjeros que deseen
promover la democracia en paises gobernados despdticamente en vez a aquellos que pue-
dan ser mas acordes con sus propios intereses nacionales. Desde hace demasiado tiempo,
los paises democraticos vienen aceptando pasivamente, o incluso apoyando activamente,
a regimenes dictatoriales cuando esto redunda en su beneficio. Ahora es necesaria una
nueva doctrina de la politica exterior basada en la solidaridad entre las fuerzas democrati-
cas. Esto no significa necesariamente que los paises democraticos deban crear nuevas ins-
tituciones que excluyan a los gobiernos no democréticos, como sugiere la propuesta de una
Liga de Democracias. '3 Esta propuesta corre el riesgo de crear una linea divisoria méas
entre los paises, y podria tener el efecto paradgjico de generar cohesion internacional entre
los paises despaticos y el aislamiento de los movimientos democraticos dentro de esos pai-
ses. Los intentos de exportar la democracia por medios coactivos han quedado desacredi-
tados por la guerra de Irak, pero los intentos de promover la democratizacion a través de
incentivos, conexiones transnacionales y cooperacidn estan aun en paﬁales.14 No es facil,
desde luego, que los Estados transformen su politica exterior de tal suerte que se vuelvan
mas altruistas, pero también es cierto que a los gobiernos democraticos les resulta cada vez
mas dificil conseguir el apoyo de sus respectivas poblaciones si se limitan a defender el inte-
rés nacional, como lo demuestra, por ejemplo, el enorme apoyo de la opinion publica a la
mitigacién del cambio climatico.

La reforma de las organizaciones internacionales

Las organizaciones internacionales hacen suyos algunos elementos de la democracia: se
basan en tratados y cartas, sus acciones no deben vulnerar el derecho internacional, su fun-
cionamiento es transparente en cierta medida y sus actividades y politicas estan sujetas
hasta cierto punto a rendicién de cuentas ante los respectivos Estados miembros. No obs-
tante, existe la creencia generalizada de que para aumentar su legitimidad, las organizacio-

13 Véase Thomas Carothers, «Is a League of Democracies a Good Idea?», Carnegie Endowment for International Peace,
Washington, D.C., mayo de 2008. Sobre el mismo argumento, véase «Roundtable: Can Democracies Go It Alone?», con
contribuciones de James M. Lindsay, Stephen Schlesinger, Kishore Mahbubani y Ruth Wedgwood, en Ethics & International
Affairs, vol. 23, n° 1, 2009. Véase también Daniele Archibugi, «A League of Democracies or a Democratic United Nations»,
Harvard International Review, octubre de 2008, en hir.harvard.edu/a-league-of-democracies-or-a-democraticunited-nations.

14 Vigase Richard Youngs, International Democracy and the West: The Role of Governments, Civil Society, and Multinational
Business, Oxford University Press, Oxford, 2004. Algo se puede aprender de las politicas de la Unién Europea: véase
Richard Youngs, The European Union and the Promotion of Democracy, Oxford University Press, Oxford, 2001. Para la con-
tribucién de la ONU, véase Edward Newman y Roland Rich (eds.), The UN Role in Promoting Democracy: Between Ideals
and Reality, United Nations University Press, Tokio, 2004.
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nes internacionales no deben rendir cuentas solo ante los Estados miembros sino también
ante la opinién publica mundial, y no solo ante el ejecutivo sino también ante los ciudada-
nos.'® Actualmente, muchas de las ideas basicas de la democracia, como el principio de
igualdad entre los ciudadanos, no se aplican a las instituciones internacionales, como las
Naciones Unidas y sus agencias.'6 La mayoria de las organizaciones internacionales eran
en su origen clubes para los gobiernos nacionales, pero poco a poco incorporaron, a menu-
do en funciones decorativas, a un gran nimero de partes interesadas.!” Como consecuen-
cia de la participacion del sector empresarial y de las ONG, las organizaciones internacio-
nales han logrado ampliar su autoridad y legitimidad. Pero, aunque en debates sobre politi-
cas y escritos académicos se han propuesto planes para reformar las Naciones Unidas y
otras organizaciones internacionales en la direccién de una representacion y una rendicién
de cuentas mas amplias, no se han llevado a la practica y, por consiguiente, el papel que
desempenfan las ONG sigue siendo marginal. Algunas propuestas de reforma tienen tam-
bién como objetivo potenciar el papel y las funciones de las organizaciones internacionales
de tal manera que mejore sustancialmente su independencia. Las organizaciones interna-
cionales pasarian a ser entonces las instituciones basicas de una democracia cosmopolita,
en vez de ser meros instrumentos de los gobiernos nacionales. Los detractores de estas
propuestas se encuentran no solo entre los Estados autocraticos sino también entre los
democraticos, lo cual confirma que no todos los gobiernos, incluidos los democraticos, acep-
tan facilmente una mengua de su soberania nacional.

Autoridades judiciales globales

El Estado de derecho y su aplicacion es un componente esencial de todo sistema demo-
cratico. La democracia cosmopolita apoya el desarrollo de un Estado de derecho global méas
eficiente, al tiempo que sigue siendo escéptica en lo relativo a la ampliacion de los poderes
supranacionales coactivos en general. Varias organizaciones internacionales, entre ellas la
Unidén Europea y la ONU, disponen ya de complejas normas juridicas y de un poder judicial
en estado embrionario, aunque su capacidad para hacer cumplir sus decisiones es muy limi-
tada. Actualmente, los gobiernos sufren escasos castigos en caso de vulnerar las normas y
jurisdicciones internacionales; pero si estas normas fueran legitimadas no solo por los orga-
nismos intergubernamentales sino también por los ciudadanos del mundo (tal como se exa-

15 véase Allen Buchanan y Robert O. Keohane, «The Legitimacy of Global Governance Institutions», Ethics & International
Affairs, vol. 20, n° 4, 2006, pp. 405-437.

16 Para una resefia, véase Heikki Patomaki y Teivo Teivainen, A Possible World: Democratic Transformation of Global
Institutions, Zed Books, Londres, 2004; y Thomas D. Zweifel, International Organizations and Democracy: Accountability,
Politics, and Power, Lynne Rienner Publishers, Boulder, Colo., 2005.

17 Para un andlisis bien informado de los procesos reales en la ONU, véase Courtney B. Smith, Politics and Process at the
United Nations: The Global Dance, Lynne Rienner Publishers, Boulder, Colo., 2005.
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mina mas adelante), a los gobiernos les saldria mas caro vulnerarlas ya que correrian el
riesgo de dafiar su reputacion tanto en el ambito interno como en el internacional. Hay al
menos tres aspectos de la autoridad judicial global que deben tenerse en cuenta: (1) el sis-
tema de justicia penal incipiente, (2) la necesidad de fortalecer las soluciones legales para
las controversias entre Estados, y (3) la necesidad de estipular reglas administrativas trans-
nacionales adecuadas tanto para el sector publico como para el empresarial.

1. Justicia penal. El establecimiento de varios tribunales internacionales especiales, y
sobre todo de la Corte Penal Internacional (CPI), ha despertado expectativas de exigir res-
ponsabilidades por sus actos a brutales criminales, politicos incluidos, y podria decirse que las
novedades en esta area han creado una nueva rama del derecho internacional.'® De hecho,
la CPI es la innovacion institucional mas significativa que se ha introducido en el periodo pos-
terior a la Guerra Fria. Aunque es un paso en la direccidn adecuada, es mucho lo que queda
por hacer todavia para que la Corte sea plenamente operativa y para inducir a todos los pai-
ses a aceptar su jurisdiccion. Pero ya es posible evaluar sus primeros afios de actividad.'®
Hasta la fecha, la CPI ha actuado sobre todo en relacién con presuntos culpables africanos y
con insurgentes que combaten contra, y han sido denunciados por, gobiernos en ejercicio (la
causa incoada contra el presidente de Sudan, Omar al Bashir, es una excepcion significativa).
En el caso de Libia, cuando la Corte dicté acta de acusacion formal contra Muamar el Gadafi
y sus colaboradores mas cercanos, la intervencion militar de la OTAN contra el régimen esta-
ba ya en marcha. Todas las investigaciones emprendidas estan bien documentadas, pero el
abanico de casos de los que se ha hecho cargo la CPI sigue siendo sumamente selectiva. De
continuar el patron actual, existe el peligro de que se perciba a la Corte como un instrumento
de los gobiernos en ejercicio contra los rebeldes y como parte de un legado de dominacién
colonial occidental. Quienes esperaban que la CPI fuera también un instrumento que pudiera
se utilizado en defensa de los mas débiles contra los mas poderosos se han visto decepcio-
nados hasta ahora; por ejemplo, la CPI no ha exigido responsabilidades a nadie por los cri-
menes de guerra cometidos por las fuerzas de ocupacién en Afganistan y en Irak. En conse-
cuencia, la Corte tiene que equilibrar su atencion para incluir casos en los que los autores de
los delitos sean occidentales. (EI hecho de que la Conferencia de Revisién del Estatuto de
Roma de la CPI celebrada en Kampala haya establecido que el crimen de agresion —algo que
podria preocupar seriamente a los estadistas occidentales— quedaré bajo su jurisdiccién des-
pués de 2017, y sin embargo que el fiscal pueda intervenir tnicamente con el consentimiento
de la parte agredida y de la parte agresora, muestra que seguimos estando muy lejos de un
sistema de justicia penal global imparcial.)20 Por consiguiente, las operaciones de la CPI

18 \/gase el manual de Antonio Cassese, International Criminal Law, Oxford University Press, Oxford, 2003.
19 Marlies Glasius, «What Is Global Justice and Who Decides? Civil Society and Victim Responses to the International Criminal
Court's First Investigations», Human Rights Quarterly, vol. 31, n° 2, 2009, pp. 496-520.

20 Sobre la Conferencia de Kampala, véase Coalicion por la Corte Penal Internacional, «Cumpliendo con la promesa de una
Corte efectiva, justa e independiente. Conferencia de Revision del Estatuto de Roma», en
http://www.iccnow.org/?mod=review&lang=es.
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podrian complementarse y reforzarse mediante otras iniciativas desde abajo, como los tri-
bunales de opinién, que, aunque posiblemente selectivos e impulsados por motivos politi-
cos, estdn menos influidos por las negociaciones diplomaticas y podrian llamar la atencién
hacia casos que hayan pasado por alto tanto la opinién pablica como los tribunales penales
oficiales.2!

2. Resoluciones legales de los conflictos. El interés en la Corte Penal Internacional
ha eclipsado un tanto un problema de igual importancia, a saber, la necesidad de abordar
las controversias entre Estados mediante instrumentos juridicos. La Corte Internacional de
Justicia (CIJ), que es el drgano dentro del sistema de la ONU encargado de resolver estas
controversias, esta sumamente infrautilizada. Esto se debe sobre todo a que solo puede ser
activada cuando las dos partes en una controversia estan dispuestas a aceptar su jurisdic-
cion. Lamentablemente, esto sucede en muy contadas ocasiones, y con gran frecuencia se
activa la CIJ para controversias relativamente insignificantes. Si alguien lee las sentencias
y las opiniones dictadas por la CIJ para hacerse una idea de los principales conflictos entre
Estados durante los Ultimos sesenta afios, adquirira una vision muy distorsionada de la his-
toria del mundo reciente. La guerra de Vietnam, las invasiones de Hungria y
Checoslovaquia, la guerra de Irak, los recurrentes crimenes de guerra cometidos por los
Estados, la legitimidad de las armas nucleares y muchas otras controversias internaciona-
les clave no han recibido atencion alguna de la ClJ, por la muy sencilla razén de que los
Estados no estuvieron dispuestos a someter casos fundamentales a su consideracion. Una
ampliacién importante del Estado de derecho global exigiria dotar a la CIJ de jurisdiccién
obligatoria, para convertirla no solo en una suerte de «arbitro» entre dos Estados sino en un
tribunal propiamente dicho.22 Se trata de un cambio que cada Estado deberia aceptar y apli-
cara individualmente; y, de hecho, sesenta y seis Estados han aceptado ya de forma volun-
taria la jurisdiccién obligatoria de la Corte Internacional de Justicia.23 Esto no supone nece-
sariamente que la ClJ tenga poder para hacer cumplir sus propias sentencias. Pero incluso
en ausencia de esta facultad, un fallo en el que una autoridad judicial de la ONU declara
abiertamente qué Estados han vulnerado el derecho internacional tendria un impacto impor-
tante en las relaciones internacionales.

3. Tribunales administrativos internacionales. Una de las tendencias mas resefiables
en el derecho internacional es el desarrollo de autoridades judiciales o semijudiciales con

21 Para un intento de integrar la CPI con los jurados, véase Eugene P. Deess, John Gastil y Colin J. Lingle, «Deliberation and
Global Criminal Justice: Juries in the International Criminal Court», Ethics & International Affairs, vol. 24, n° 1, primavera de
2010, pp. 69-90.

22 Richard Falk, Law in an Emerging Global Village: A Post-Westphalian Perspective, Transnational Publishers, Ardsley, N.Y.,
1998.

23 4 lista de los Estados puede consultarse en «Declarations Recognizing the Jurisdiction of the Court as Compulsory», en
www.icj-cij.org/jurisdiction/index.php?p1=5&p2=1&p3=3. En el mismo sitio web se informa también de las declaraciones
aportadas por cada Estado.
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fines administrativos y para el sector empresarial. En vez de recurrir a los tribunales nacio-
nales, actores publicos y privados prefieren activar elementos de la lex mercatoria (el marco
global del derecho mercantil) y recurrir a tribunales especiales establecidos con el fin de
entender en tales casos. Esta nueva red de instituciones judiciales esta de hecho duplican-
do, en el ambito global, las funciones del Estado, a saber, actuar como mediador en casos
de controversia.24 Al mismo tiempo, estas novedades juridicas muestran que existen vias
para abordar los conflictos y lograr su resolucién sin utilizar un poder coactivo de ultimo
recurso. Las sanciones no violentas (como las autorizadas por la Organizacion Mundial del
Comercio para represalias comerciales) son una alternativa.

Participacion ciudadana en la politica global

La democracia cosmopolita aboga por conceder a los ciudadanos representacion politica en
asambleas paralelas a las de sus instituciones politicas nacionales e independientes de
estas. Abundan las propuestas encaminadas a crear este tipo de organismos representati-
vos, pero el modo mas sencillo de alcanzar la meta de la representacion amplia seria crear
una asamblea parlamentaria mundial semejante en cuanto a composicién al Parlamento
Europeo. Esa institucion seria la manera natural y mas eficaz de permitir que los ciudada-
nos globales deliberasen sobre problemas comunes.2® Mientras algunas propuestas tienen
como objetivo crear un érgano elegido directamente, otras sugieren empoderar a las orga-
nizaciones no gubernamentales que ya estan reconocidas y participan en las actividades de
la ONU.26 Cualquier que sea la forma que adopte, es improbable que este 6rgano tenga
poderes efectivos (al menos a corto y medio plazo). No obstante, aun en el caso de que solo
fuera un foro deliberativo que reflejase la opinidn publica global, podria desempefiar un
papel importante a la hora de identificar y abordar politicas de interés global. Esta asamblea
no intervendria necesariamente en todos los aspectos de la vida politica global, sino que se
concentraria en las cuestiones més relevantes y apremiantes, por ejemplo las que causan
un gran impacto en la vida global (como el medio ambiente) o las que tienen una enorme
trascendencia politica (como las violaciones graves de los derechos humanos). En algunas
ocasiones, la asamblea parlamentaria mundial podria aportar sugerencias sobre los grupos
de interés mas adecuados para abordar los asuntos que trasciendan las fronteras. Esta

24 \gase Sabino Cassese, «Administrative Law without the State? The Challenge of Global Regulations», NYU Joural of
International Law and Palitics, vol. 37, n® 4, 2005, pp. 663-694; y Nico Krisch y Benedict Kingsbury, «Global Governance
and Global Administrative Law in the International Legal Order», European Journal of International Law, vol. 17, n° 1, 2006,
pp. 1-13.

25 Richard Falk y Andrew Strauss, «Toward Global Parliament», Foreign Affairs, vol. 80, n° 1 (enero/febrero de 2001), pp. 221-
232. Strauss examina los diversos métodos juridicos para introducir esta asamblea en Andrew Strauss, Taking Democracy
Global: Assessing the Benefits and Challenges of a Global Parliamentary Assembly, One World Trust, Londres, 2005.

26 Chadwick Alger, «The Emerging Roles of NGOs in the UN System: From Article 71 to a People’s Millennium Assembly»,
Global Governance, vol. 8, n° 1, 2002, pp. 93-117, examina el potencial de las ONG reconocidas por la ONU.
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nueva institucién complementaria a la Asamblea General de la ONU y podria trabajar en
estrecha relacién con ella. Podria proporcionar representacion politica en asuntos globales
a individuos y grupos que hasta ahora estan privados de ella: minorias étnicas o politicas
dentro de los Estados, grupos sin Estado, inmigrantes, refugiados y, lo que es méas impor-
tante, pueblos que viven todavia bajo regimenes autoritarios.2” Su utilidad no sera solo para
los marginados de la representacion politica; los individuos que viven en democracias con-
solidadas también tendrian la ventaja de participar en un nuevo nivel de gobernanza y repre-
sentacién.28

Comunidades politicas sin fronteras

Las comunidades deliberativas no estan radicadas necesariamente en un espacio territo-
rialmente contiguo. Cada vez mas, hay areas en las que los problemas politicos no son de
caracter territorial o afectan a partes interesadas en capacidades muy diferentes.2
Asociaciones profesionales, comunidades étnicas o grupos de ciudadanos vinculados por
enfermedades comunes o por fuertes interacciones econdémicas pueden estar dispuestos a
abordar los problemas que les afectan directamente por medio de procedimientos demo-
craticos. La capacidad de abordar estos desafios esta sumamente limitada por la represen-
tacion actual de sus intereses en la politica mundial, en virtud de la cual los gobiernos nacio-
nales se ocupan de la mayoria de las cuestiones relativas a asuntos exteriores. Aunque
muchos de estos grupos especificos no tienen ni interés ni capacidad para reivindicar la
soberania sobre un territorio dado, pueden considerar necesario no obstante disponer de un
espacio politico reconocido por los Estados y las organizaciones internacionales.30 El nime-
ro de actores transnacionales que estén a cargo de esferas especificas va en aumento, al
igual que el numero de organismos administrativos que cuentan con miembros publicos y
del sector empresarial. Los movimientos transnacionales en pro de la justicia social, como
las iniciativas de comercio justo, han experimentado ya con muchas formas de vincular a los
actores a través de las fronteras.3!

27 os regimenes autoritarios tendran que hacer frente al dilema permitiendo elecciones libres y limpias para designar a los
miembros de la asamblea parlamentaria mundial o aumentar su aislamiento internacional al no estar representados en ella.
En algunos casos, la Asamblea también podria acordar invitar en calidad de «observadores» a representantes de Estados
cuyos gobiernos no estén dispuestos a permitir la participacion en la asamblea.

284 Campafia para el Establecimiento de una Asamblea Parlamentaria de las Naciones Unidas ha examinado incluso los sis-
temas electorales y el nimero de diputados de ese parlamento mundial. Véase http://es.unpacampaign.org/news/376.php.
Véase también Fernando Iglesias, Globalizar la democracia: Por un Parlamento Mundial, Manantial, Buenos Aires, 2006.

29 Carol Gould, Globalizing Democracy and Human Rights, Cambridge University Press, Cambridge, 2004.

30 John Dryzek, Deliberative Global Politics, Polity Press, Cambridge, 2006; y Terry Macdonald, Global Stakeholder
Democracy, Oxford University Press, Oxford, 2008.

31 Para un estudio de caso, véase Kate Macdonald, «Globalising Justice within Coffee Supply Chains? Fair Trade, Starbucks,
and the Transformation of Supply Chain Governance», Third World Quarterly, vol. 28, n® 4, 2007, pp. 793-812.
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El reconocimiento de la importancia de las comunidades politicas no vinculadas territo-
rialmente y compuestas de individuos con intereses comunes plantea una pregunta funda-
mental para la teoria politica: ;quiénes son las partes interesadas legitimas? Para bien o
para mal, el sistema internacional actual ofrece una respuesta sencilla: es el Estado el que
decide quiénes son los ciudadanos y como representar sus intereses en la escena inter-
nacional. En el caso de otras formas de representacion politica, serd mucho mas dificil
decidir quién tiene autoridad para identificar a las partes interesadas. Por ejemplo, ¢quié-
nes son las partes interesadas del complejo industrial del petroleo? Podemos citar como
partes interesadas a las compafiias petroleras, los empleados de la industria, los consu-
midores de los productos industriales y los ciudadanos de paises productores de petréleo,
entre otros muchos. Se trata en todos los casos de partes interesadas legitimas, y aunque
haya un intento de distinguir entre partes interesadas primarias y secundarias,32 contintia
sin resolverse la cuestién de qué peso relativo debe tener cada uno en el proceso politico.
En algunos casos, las propias partes interesadas encontraran un sistema de representa-
cion determinado acorde con sus intereses, pero es probable que en casos mas contro-
vertidos tengan que depender de una asignacién externa de competencias y pesos electo-
rales. Una asamblea parlamentaria mundial puede ser el instrumento que reduzca al mini-
mo la exclusion politica, al proporcionar representacion politica a todos los ciudadanos.
Como ya se ha dicho mas arriba, en los casos de reivindicaciones contrapuestas, también
puede sugerir las comunidades politicas adecuadas para deliberacion y toma de decisio-
nes sobre cuestiones funcionales especificas. (Por ejemplo, jes la caza de ballenas solo
un problema nacional o debe ser abordado por un nimero mayor de partes interesadas?
¢ Estan los usuarios representados en grado suficiente en la gobernanza de Internet? Silos
mecanismos de gobierno existentes son inadecuados, ¢a quién se debe llamar para deli-
berar y decidir?)

Agentes de la democracia cosmopolita

Hemos examinado sucintamente algunas areas e instituciones que a nuestro juicio podria
hacer mas democratica la politica mundial. Ahora es importante preguntar: ;qué agentes
politicos y sociales podrian tener interés en conseguir estos cambios? Y, relacionado con
esto, ¢qué agentes politicos y sociales es probable que se movilicen para lograr estos cam-
bios? El cambio politico se produce cuando hay intereses en juego y agentes dispuestos a
movilizarse. Naturalmente, no debe esperarse que se dé una coincidencia perfecta entre los
intereses de los grupos en el cambio politico y la disposicién de esos mismos grupos a movi-
lizarse para lograr el cambio. Al evaluar los agentes sociales y politicos de la democracia

32 Macdonald, Global Stakeholder Democracy, pp. 95-96. Véase una aplicacion en Kate Macdonald y Terry Macdonald,
«Democracy in a Pluralistic Global Order: Corporate Power and Stakeholder Representationy, Ethics & International Affairs,
vol. 24, n° 1, primavera de 2010, pp. 19-43.
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cosmopolita, tendremos en cuenta sus recursos, los canales que tienen a su disposicion
para acceder a la politica mundial y determinarla y la motivacion que pueden tener parea
actuar en esferas seleccionadas.33

Una asamblea parlamentaria mundial puede ser el instrumento que
reduzca al minimo la exclusidn politica, al proporcionar representacion
politica a todos los ciudadanos

Los desposeidos

El primer grupo de agentes con interés en reducir al minimo la exclusion en la politica mun-
dial y mejorar su acceso a la toma de decisiones es el de los desposeidos, esos a los que
Frantz Fanon llamo los «condenados de la tierra».34 Estas personas se concentran en los
paises subdesarrollados, tienen niveles de vida muy bajos y son mas vulnerables a las cri-
sis medioambientales, econdmicas y politicas. Una parte considerable de este grupo tam-
bién ha experimentado grandes inestabilidades politicas asociadas a Estados fallidos. Este
grupo ha recibido asimismo el nombre de «los mil millones de abajo», aunque es posible
que su numero sea aln mayor.35 Los desposeidos dependen sobremanera del apoyo que
reciben de agencias y donantes internacionales. La debilidad estructural de este grupo no
le permite hacerse oir directamente en la politica mundial, acceder a los mercados mundia-
les, o ni siquiera participar activamente en la politica nacional. Si la voz de los desposeidos
llega a oirse en los foros globales, es gracias a acciones desesperadas, catastrofes huma-
nitarias, 0 porque otros actores, como las agencias de ayuda humanitaria internacionales,
las ONG y los grupos de la sociedad civil, informan de sus necesidades y opiniones.3¢ Los
desposeidos incluso confian en personajes famosos occidentales para que actlen como
sus portavoces.3’

En principio, este grupo de personas es el que més se beneficiaria de una democracia
cosmopolita. Dentro de los Estados, los desposeidos obtuvieron ventajas sustanciales cuan-
do lograron el derecho de voto, y dotarles de derechos politicos en las instituciones mun-

33 | 4 necesidad de reducir la exclusion en los asuntos intemacionales ocupa un lugar central en Raffaele Marchetti, Global
Democracy: For and Against, Routledge, Londres, 2008.

34 Frantz Fanon, Los condenados de la tierra, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1963.

35 paul Collier, The Bottom Billion: Why the Poorest Countries Are Failing and What Can Be Done About It, Oxford University
Press, Oxford, 2007.

36 Vease Jan Aart Scholte, «Civil Society and Democracy in Global Governance», Global Governance, vol. 8, n° 3, 2002, pp.
281-304.

37 Casos paradigmaticos son los de George Clooney como activista en favor de Darfur y Angelina Jolie como embajadora de
buena voluntad del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR).
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diales podria ser un paso importante para mejorar su poder de negociacion con respecto a
otros grupos sociales. Aun siendo débiles desde el punto de vista politico, econémico y
social, los desposeidos constituyen el grupo social mas numeroso que podria beneficiarse
de la democracia cosmopolita, y finalmente podrian ser un grupo de presién decisivo en
favor del cambio.

Migrantes

Los flujos migratorios motivados por las oportunidades econdémicas estan generando gran-
des cambios en los paises prosperos, y la mayoria de los migrantes se trasladan a paises
que no solo son mas ricos sino que también tienen regimenes democraticos. A los inmi-
grantes autorizados rara vez se les garantizan los mismos derechos econoémicos, sociales
y, sobre todo, politicos que a los ciudadanos de los paises de acogida, en tanto que los inmi-
grantes no autorizados pueden no tener ninglin derecho. En ocasiones, los inmigrantes han
protagonizado formas de desobediencia civil, como el Gran Boicot Americano del 1 de mayo
de 2006 en los Estados Unidos38 o el movimiento de los Sans-Papiers en Francia y en otros
paises europeos.39 Los inmigrantes no estan aislados, y en muchos casos han recibido el
apoyo de grupos de la sociedad civil, sindicatos europeos y otras organizaciones, lo que ha
creado una coalicion social y politica en apoyo de sus derechos.40 El destinatario inmedia-
to de las acciones de estos manifestantes es el gobierno de los paises de acogida, pero
estas protestas van mucho mas alla de las fronteras nacionales y estan vinculadas a una
reivindicacion general relativa a la libertad de circulacion.4!

La mayoria de los estados democraticos son sometidos a examen también por orga-
nizaciones internacionales que evaluan sus regimenes de derechos humanos, incluido el
trato que dispensan a los extranjeros. Algunos Estados miembros de la Unién Europea,
por ejemplo, han recibido a menudo los reproches de la propia Unién Europea y del
Consejo de Europa por el trato injusto que dispensan a los inmigrantes. Los inmigrantes
tienen un interés evidente en que los Estados y las organizaciones internacionales actu-
en con arreglo a normas cosmopolitas, ya que de este modo se garantizaria que los
extranjeros tienen derechos semejantes a los ciudadanos y libertad de circulacion.
También poseen cierto poder de negociacion ya que los paises avanzados dependen de
su trabajo.

38EI1de mayo de 2006, los inmigrantes boicotearon empresas, tiendas y centros escolares en los Estados Unidos para mos-
trar la importancia de su presencia para la economia y la sociedad estadounidenses.

39 £l movimiento de los Sans-Papiers («sin papelesy) nacié en Francia en abril de 2007, cuando un grupo de inmigrantes indo-
cumentados ocuparon la iglesia de Saint Paul, en Massy, para reivindicar su derecho a ser regularizados.

40 vease Luis Cabrera, The Practice of Global Citizenship, Cambridge University Press, Cambridge, 2010.
41 Seyla Benhabib, The Rights of Others: Aliens, Residents, and Citizens, Cambridge University Press, Cambridge, 2004.
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Grupos cosmopolitas

Hay algunos grupos que ya son sociolégicamente «cosmopolitas». Algunas estrellas del
rock, jugadores de futbol y actores no solo se han convertido en iconos globales sino que
viven ya en condiciones que hacen que las fronteras nacionales sean irrelevantes para ellos.
Aunque estos iconos son los «cosmopolitas» mas visibles, lo cierto es que no estan solos:
el grupo cosmopolita incluye también a diversos intelectuales, empresarios, funcionarios
publicos y activistas sociales. Como grupo y también a titulo individual, estas personas se
han granjeado a menudo la hostilidad de los dirigentes nacionalistas y totalitarios.42 No es
facil identificar el tamafio de este grupo cosmopolita, y es atn mas dificil calcular hasta qué
punto esta integrado simplemente por élites privilegiadas. Es posible, sin embargo, distin-
guir entre dos factores analiticos relevantes, a saber, entre tener un estilo de vida cosmo-
polita personal y sostienen valores cosmopolitas. El proyecto de democracia cosmopolita
necesita mas apoyo de lo segundo que de lo primero.

Los datos empiricos disponibles indican que al menos el 15 por ciento de los habitantes
del mundo perciben su identidad principal como posnacional (ya sea regional o cosmopoli-
ta), en comparacién con el 38 por ciento que prefieren su identidad nacional y el 47 por cien-
to su identidad local.43 Ademas, la identificacion con «lo global» aumenta entre las personas
jévenes vy las que tienen un nivel educativo superior, lo cual sugiere que en un futuro proxi-
mo la identidad cosmopolita podria llegar a ser mucho mas importante. Podria aducirse que
son las élites privilegiadas las que sostienen estos valores cosmopolitas, pero este supues-
to es refutado por otros datos empiricos que, al contrario, indican que la proporcién de valo-
res cosmopolitas esta distribuida de modo uniforme entre las élites y la poblacion en gene-
ral.44 Por supuesto, la existencia de valores cosmopolitas no se traduce necesariamente en
movilizacidn politica, pero cuando esto suceda, podria tener repercusiones en una propor-
cion considerable de la poblacion mundial.

Se afirma a menudo que el cosmopolitismo es un proyecto occidental apoyado por éli-
tes privilegiadas. Es cierto que, hasta ahora, la agenda de la democratizacion de la gober-
nanza global se ha escrito en su mayor parte en Occidente y por valedores occidentales. Un
intento importante de evaluar el concepto que la opinion publica internacional tiene de la
democracia global y lo que le exige es el proyecto en curso de Construyendo la Democracia
Global, dirigido por Jan Aart Scholte en la Universidad de Warwick.4> Los resultados de este

42 Eleonore Kofman, «Figures of the Cosmopolitan: Privileged Nationals and National Outsiders», en Chris Rumford,
Cosmopolitanism and Europe, Liverpool University Press, Liverpool, 2007.

43 Pippa Norris, «Global Governance and Cosmopolitan Citizenship», en Joseph Nye y John D. Donahue (eds.), Governance
in a Globalizing World, Brookings Institution Press, Washington, D.C., 2000.

44 vease Peter Furia, «Global Citizenship, Anyone? Cosmopolitanism, Privilege and Public Opinion», Global Society, vol. 19,
n® 4, 2005, pp. 331-359.

45 para una descripcion de las actividades en curso, véase el sitio web de Construyendo la Democracia Global, www.buil-
dingglobaldemocracy.org/.
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proyecto, junto con otras iniciativas de diversa indole en rapido desarrollo, permitiran a estu-
diosos y responsables politicos identificar las diferencias mas significativas entre una visién
occidental y una vision no occidental de la democracia cosmopolita y, si es necesario, re
conceptualizar los objetivos del proyecto.

Partes interesadas globales y sociedad civil global

La movilizacién politica en favor de una politica mundial mas progresista se basa en dos
grupos importantes y a menudo parcialmente coincidentes: partes interesadas globales y
sociedad civil global. Entre las partes interesadas globales figuran algunos sectores de la
gobernanza, redes y movimientos sociales, asi como otros grupos con intereses sectoria-
les especificos. Estas agrupaciones no coinciden necesariamente con las comunidades
politicas establecidas ni reciben un mandato de los Estados, sino que son muy activas y
tienen una considerable capacidad de movilizacién y de presion que pueden dirigir tanto
a las autoridades nacionales como a las instituciones internacionales. En muchos casos,
estas partes interesadas globales estan mejor informadas, son técnicamente mas com-
petentes y, desde luego, estdn mas motivadas para hacer valer su agenda que sus homo-
logas nacionales o internacionales.46 Como cabria esperar, en muchas areas las partes
interesadas han logrado acceder a puestos clave en materia de toma de decisiones y pue-
den incluso actuar como proveedores de gobernanza global sin una delegacién explicita:
partes interesadas fundamentales pueden actuar en los servicios financieros en igual
medida que en la atencion de la salud, el control del trafico aéreo y la ensefianza. Algunas
de ellas pueden hacer valer una agenda destinada a facilitar transacciones mercantiles
seguras y otras a proporcionar atencion de la salud, ensefianza y otros bienes publicos
globales.

Las partes interesadas que tienen como objetivo producir y distribuir bienes publicos
globales estan dispersas y menos organizadas que las partes interesadas motivadas por
objetivos especificos y concentrados. Las segundas tienen a menudo mas capacidad
para ejercer presién y mas disponibilidad de recursos que las primeras, y logran que su
agenda se debata en foros intergubernamentales tradicionales mas que las primeras.
Con frecuencia, las partes interesadas cuyo objetivo es producir bienes publicos globa-
les no tienen voz en los escenarios oficiales y tienen que depender de su capacidad de
movilizacién politica para hacer publico su caso. Ademas, la participacion de estas par-
tes interesadas globales tiene que mantener un equilibrio entre diferentes factores: cuan-
to mas inclusivas son, mas dificil puede ser garantizar la transparencia y la rendicion de

46 Kate Macdonald, «Global Democracy for a Partially Joined-up World: Toward a Multi-level System of Public Power and
Democratic Governance?», en Daniele Archibugi, Mathias Koenig-Archibugi y Raffaele Marchetti (eds.), Global Democracy:
Normative and Empirical Perspectives, Cambridge University Press, Cambridge, 2011.
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cuentas, sin importar la participacion directa, la deliberacion efectiva y la representa-
cion.47

Mary Kaldor y sus colaboradores han descrito y analizado otro actor importante que coin-
cide parcialmente con las partes interesadas: la sociedad civil global, a la que definen como
«la existencia de una esfera social por encima y mas alla de las sociedades nacionales,
regionales o locales».*8 La sociedad civil global es a menudo el partidario mas explicito de
cambios progresistas en la politica mundial, incluidas la democratizacion de la gobernanza
global y las reforma de las organizaciones internacionales.*® Las organizaciones no guber-
namentales y otros actores han adquirido una importancia creciente en el establecimiento
de la agenda de la politica global, y a menudo también en la entrega de bienes publicos en
zonas de crisis. Segun Kaldor y sus colegas, la sociedad civil global también esta transfor-
mando los canones de la politica internacional, aportando con frecuencia soluciones méas
efectivas a los problemas locales que los gobiernos nacionales o incluso que las organiza-
ciones internacionales, y actuando a modo de poderoso contrapeso de la politica del poder
tradicional. La «politica desde abajo» que reclama la sociedad civil propugna a menudo una
organizacion diferente de los intereses en los diversos niveles de la politica, local, nacional
y global.

Partidos politicos globales

Los partidos politicos siguen siendo en su mayoria de d&mbito nacional, y no es de extrafiar
que hayan estado al margen de los estudios globales.50 Pero a los partidos politicos les
resulta cada vez mas dificil limitarse a agendas nacionales y a publicos nacionales cuando
los procesos politicos tienen una dimension global. Hasta la fecha, la tension entre la orien-
tacion nacional de los partidos politicos y el ambito global de la politica continia en gran
medida sin resolverse. Incluso cuando los partidos politicos tienen una afiliacion transna-
cional, como es el caso de la Internacional Socialista, la Internacional Demédcrata Centrista
y la Internacional Liberal, la lealtad de los miembros es baja y las prioridades politicas vie-
nen dictadas en gran medida por los intereses nacionales mas que por la ideologia de los
partidos internacionales. El &rea en la que los partidos politicos internacionales parecen ser

47 Para un andlisis optimista pero no obstante desencantado de los actores transnacionales como promotores de una gober-
nanza global democratica, véase Magdalena Bexell, Jonas Tallberg y Anders Uhlin, «Democracy in Global Governance: The
Promises and Pitfalls of Transnational Actors», Global Governance, vol. 16, n° 1, 2010, pp. 81-101.

48 Global Civil Society Yearbook, vol. 1, Oxford University Press, Oxford, 2001, p. 4. Este anuario ha sido publicado desde 2001
por LSE Global Governance, que ha producido una amplia variedad de analisis sobre la significacion y las actividades de la
sociedad civil global. Véase también Kaldor, La sociedad civil global: Una respuesta a la guerra, op.cit.

49 Scholte, «Civil Society and Democracy in Global Governance», op. cit.

50 Para un intento notable de explorar el potencial y los limites de los partidos politicos en la era global, véase Katarina Sehm-
Patomaki y Marko Ulvila (eds.), Global Political Parties, Zed Books, Londres, 2007.
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mas eficaces es lo referente a abordar las funciones de las organizaciones internacionales.
La Internacional Socialista, por ejemplo, ha publicado ya un extenso documento sobre la
reforma de la ONU, y ha instado a los miembros de los partidos afines que ocupan cargos
en los gobiernos nacionales a apoyar activamente las propuestas.

La politica global esta transformando los partidos politicos y, en muchos casos, esta res-
tructurando sus agendas.52 Los partidos politicos tradicionales tienen que ocuparse cada
vez mas de cuestiones globales, mientras que los nuevos partidos politicos basados en un
enfoque, como los Verdes, es mas probable que elaboren programas transnacionales rigu-
rosos, quizas porque se orientan de modo preferente hacia una Unica cuestion. Los movi-
mientos sociales transnacionales, como los relacionados con el Foro Social Mundial, estan
comenzando en cierto modo a parecerse a incipientes partidos globales ya que tienen un
programa politico comdn, coordinan sus acciones politicas y estan dotados de secretaria-
dos internacionales permanentes.53 Y también hay cada vez mas plataformas para los par-
tidos politicos regionales. En la Unién Europea, los partidos han mejorado su coordinacion
internacional, y esto esta relacionado con los poderes y funciones de la Unién Europea y
con la existencia de la Unica asamblea internacional elegida por sufragio directo: el
Parlamento Europeo. De hecho, en el Parlamento Europeo los partidos nacionales se orga-
nizan en el seno de grupos europeos. Esta disposicion esta lejos de reflejar una mayoria y
una oposicién auténticas al estilo de Westminster, pero aun asi da la sensacion de que,
desde luego en el ambito europeo, existen diferentes opciones politicas que no son solo la
expresion de intereses nacionales sino que pueden corresponder a valores mas amplios. El
ejemplo europeo indica que las instituciones determinan las maneras en que se organizan
los intereses.

Sindicatos y movimientos obreros

El movimiento obrero se enfrenta a un grave desafio debido a la globalizacién econdmica.
Forj6 su poder politico en el &mbito nacional cuando, en alianza con los partidos politicos de
izquierda, logr6 garantizar los derechos laborales, las normas laborales y la proteccion
social para las clases bajas y medias. Sin embargo, desde el punto de vista ideologico el
movimiento obrero siempre tuvo un punto de vista internacionalista, como lo demuestra su
movilizacion contra muchas guerras y muchos casos de colonialismo. Uno de los desafios

51 International Socialista, «Reforming the United Nations for a New Global Agenda», Socialist International Position Paper
2005.1.24, Nueva York, 2005.

52 Véase Jan Aart Scholte, «Political Parties and Global Democracy», en Sehm-Patomaki y Ulvila (eds.), Global Political
Parties.

53 véase Heikki Patomaki y Teivo Teivainen, «Researching Global Political Parties», en Sehm-Patomaki y Ulvila (eds.), Global
Political Parties.
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mas importantes para el movimiento en el siglo XXI es ayudar a garantizar un nivel de vida
adecuado y los derechos econdmicos y sociales a la clase trabajadora en una economia glo-
bal dominada por las empresas multinacionales y por una gran movilidad del capital.>* El
mandato del movimiento obrero de defender los salarios y el empleo en el &mbito nacional
esta ahora en conflicto con las ideas de solidaridad transnacional de la clase trabajadora.
Esta tension se refleja en la actitud ambivalente de los diversos grupos obreros hacia la libe-
ralizacion del comercio y la migracién. Muchos sindicatos han intervenido activamente en la
defensa de los derechos laborales de los inmigrantes, pero algunos de ellos se han mos-
trado hostiles a la liberalizacion incontrolada del comercio y a la entrada de mano de obra
cuando esta amenaza con reducir los niveles de empleo y de los salarios.

Los paises occidentales tendran que estar dispuestos
a garantizar que las cuestiones globales se atiendan
a algunas normas y valores democraticos

¢ Como podria el movimiento obrero hacer frente al sector empresarial transnacional,
mucho mejor preparado? Las diferencias en costes de la mano de obra y derechos labora-
les en el mundo siguen siendo tan grandes que resulta dificil crear una alianza eficaz que
vincule los intereses obreros en paises tan diferentes como Suecia y China, los Estados
Unidos y la India. Un intento ha consistido en normalizar y mejorar las normas laborales a
través de la Organizacién Internacional del Trabajo y prevenir las practicas comerciales des-
leales a través de la Organizacién Internacional del Comercio. La ampliacién de los dere-
chos laborales para incluir los derechos sociales y econémicos y, en Ultima instancia, los
derechos politicos en los foros globales podria permitir que el movimiento se convierta en
un agente poderoso en la democratizacion de la gobernanza global.

Empresas multinacionales

Las empresas multinacionales son unos actores e impulsores formidables de la economia
global. Unos cientos de empresas multinacionales representan una proporcién muy eleva-
da del producto bruto, el empleo, el comercio y la tecnologia mundiales. Para conseguir
materiales, organizar su produccion y llegar a los mercados, las empresas multinacionales
tienen que superar barreras institucionales, entre ellas las barreras al comercio, los movi-
mientos de capital y la migracién. Las empresas multinacionales son también muy eficien-

54 Para una vision general, véase Ronaldo Munck, Globalization and Labour: The New «Great Transformation», Zed Books,
Londres, 2002.
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tes en lo relativo a ejercer presion para proteger sus intereses, y han demostrado su capa-
cidad para determinar la gobernanza global de acuerdo con sus intereses, de modo muy
parecido a como lo han hecho para determinar las politicas de los gobiernos nacionales.

Algunos estudiosos creen que las empresas multinacionales actuaran siempre en con-
tra de la democratizacion de la gobernanza global ya que pueden hacer valer su agenda con
la presion o estableciendo redes de conexiones funcionales, en vez de con una elaboracion
de politicas transparente y sujeta a rendicion de cuentas.5® Esto es desde luego parte de la
historia. Pero no todos los intereses de las empresas multinacionales son convergentes, y
a menudo sus agendas también necesitan una gobernanza global efectiva y sometida a ren-
dicion de cuentas, sobre todo en algunas areas basicas, como las telecomunicaciones, el
transporte, el establecimiento de normas, la prevencion de la delincuencia y el cumplimien-
to de la ley. En el &rea del derecho mercantil y los derechos de propiedad, la ausencia de
jurisdiccion transnacional adecuada hace que a menudo las transacciones sean menos
seguras y mas arriesgadas. En tales casos, las empresas multinacionales presionan por
legislacion transnacional y cumplimiento de la ley. También hacen un mayor uso del arbitra-
je y de los poderes judiciales publicos o semipublicos internacionales. Aunque no cabe
esperar que las empresas multinacionales lleguen a sentir interés en promocionar la demo-
cracia cosmopolita, pueden promover una agenda limitada de fortalecimiento de la gober-
nanza global en areas bésicas de su interés, sobre todo en el &rea de la regulacién y el dere-
cho administrativo.56

Combinacién efectiva de politicas descendentes y
ascendentes

En los dos apartados precedentes se han presentado dos listas, ninguna de las cuales
pretende ser exhaustiva. En la primera se enumeran acciones que pueden llevarse a cabo
para promover la democracia cosmopolita. La segunda es una lista de los agentes politicos
y sociales que pueden tener interés o motivacion ideoldgica para introducir un grado mayor
de transparencia, rendicion de cuentas y participacién en la gobernanza global. Como es
l6gico, los diversos actores no tienen necesariamente una agenda definitiva y coherente
para luchar por la democratizacion de la gobernanza global; su participacién esta dominada
a menudo por motivaciones de diversa indole. En la Tabla 2, infra, se exponen los agentes
y los caminos que podrian luchar por la democracia cosmopolita. Hemos intentado vincular
cada agente con cambios y areas de defensa especificos. No subestimamos la fuerza de la
oposicién a los cambios en la gobernanza global. Muchos actores no tienen interés en

55 vease Jackie Smith, Social Movements for Global Democracy, John Hopkins University Press, Baltimore, Md., 2008.
56 Andrew Crane, Dirk Matten y Jeremy Moon, Corporations and Citizenship, Cambridge University Press, Cambridge, 2008.
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aumentar la rendicion de cuentas, la transparencia y la participacion, y a menudo las fuer-
zas de la inercia tienden a prevalecer. Pero la tabla sugiere que la visién de una democra-
cia cosmopolita tiene raices en procesos en curso de indole econdmica, social y politica, y
que el proyecto cosmopolita tiene cimientos sociales y politicos.

Este andlisis de los posibles caminos y agentes ha brindado también la oportunidad de
matizar la naturaleza del proyecto de democracia cosmopolita: su objetivo es analizar las
transformaciones en curso, identificar las areas en las que las innovaciones institucionales
son necesarias y posibles, fomentar las conexiones entre asuntos y actores y comprender
qué requieren los principales actores politicos. Pero no ha presentado (ni podia presentar)
un conjunto de metas definitivo y fijo, ya que estamos convencidos de que la historia segui-
ré sorprendiendo incluso al més optimista de los pensadores. Y el mundo seguira ajustan-
dose automaticamente a la evolucion de la politica. Es quizas esta flexibilidad lo que cons-
tituye la esencia misma del pensamiento y la practica democraticos.

Somos perfectamente conscientes de que los intereses relacionados con la expansion
de la democracia en el ambito global estan sumamente fragmentados y en muchos casos
son contradictorios. No obstante, los intereses en contra de las formas de gobernanza glo-
bal més democraticas también estan fragmentados y son contradictorios. A los sitios de
poder tradicionales controlados por los gobiernos nacionales les resulta cada vez mas difi-
cil ofrecer respuestas satisfactorias a los problemas globales que surgen, y esto esta gene-
rando una creciente insatisfaccion con los acuerdos politicos tradicionales y provocando la
busqueda de innovaciones con respecto a ellos. Creemos también que no deben subesti-
marse las motivaciones ideoldgicas. En el siglo XXI, la democracia se ha convertido en la
Unica forma legitima de ejercer el poder. Desarrollada en el mundo occidental, la democra-
cia atrae cada vez mas a los pueblos del Sur, como indican las movilizaciones populares en
paises tan diferentes como Egipto y Myanmar. Sera dificil que los paises occidentales sigan
propugnando la democracia como Unico tipo legitimo de régimen politico nacional si al
mismo tiempo no estan dispuestos a garantizar que las cuestiones globales se atienen a
algunas normas y valores democraticos.
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¢ Hasta qué punto se puede decir que son «descendentes» o «ascendentes» las accio-
nes y los actores en juego? La idea misma de democracia se basa en una lucha desde abajo
para que el poder politico rinda cuentas. Pero este proceso de abajo arriba no es fomenta-
do necesariamente solo por presiones desde abajo. Sabemos que quienes participaron en
las revoluciones inglesa, norteamericana, francesa y rusa lucharon con la esperanza de
empoderar a diversos grupos sociales, muchos de los cuales tenian sus propios intereses y
por supuesto no correspondian a un Unico modelo de emancipacién de las masas. Pero,
como pudimos comprobar con ocasion del final de la Guerra Fria, el cambio politico se pro-
duce también por medios mas espontaneos, y lazos mas tenues entre individuos, asocia-
ciones y movimientos politicos no oficiales pueden generar un efecto bola de nieve de
imprevisibles consecuencias. El final de la Guerra Fria y la reunificacién de Europa ofrecen
un ejemplo concluyente de que lo imprevisible podria volver a ocurrir.5

57 Mary Kaldor (ed.), Europe from Below: An East-West Dialogue, Verso, Londres, 1991, da cuenta de como la politica desde
abajo desempefié un papel decisivo en la terminacion de la guerra fria.
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