
ELEMENTOS PARA EL ANÁLISIS 
DEL PROCESO POLÍTICO EN LOS REGÍMENES 
INTERNACIONALES: EL MULTILATERALISMO 

NO NECESARIAMENTE FORMALIZADO 

N o é C O R N A G O P R I E T O 

1. I N T R O D U C C I Ó N 

El mul t i la te ra l i smo dis ta m u c h o de ser una c reac ión rec iente . La ce le­
bración durante el siglo X I X de numerosas conferencias internacionales sobre 
temas tales c o m o la propiedad intelectual, los transportes y comunicac iones , el 
comerc io in ternacional , la legis lación laboral o la salud públ ica , ent re otros , 
supuso pa ra los Es tados el ensayo sin g randes cos tos pol í t icos de d iversas 
formas de cooperac ión in ternacional en ámbi tos de interés c o m ú n . D e este 
m o d o , duran te la s egunda mi t ad del siglo pasado y has ta el es ta l l ido de la 
p r imera guer ra mund ia l , la d ip lomac ia conoc ió a t ravés del desar ro l lo del 
mul t i l a te ra l i smo un p roceso de paula t ina adaptac ión a las c rec ientes nece ­
s idades , tanto funcionales c o m o de legi t imación, del m o d e r n o s is tema capita­
lista m u n d i a l 1 . 

Desde entonces, e impulsado por la creación de la Sociedad de Naciones y 
pos te r io rmente d e las Nac iones Unidas , el mul t i l a te ra l i smo se ha reve lado , 
pese a sus l imitaciones , c o m o una impor tante her ramienta polí t ica en el trata­
mien to de p rob lemas de natura leza funcional o ins t rumenta l , tales c o m o las 
relaciones comerciales y financieras internacionales, la cooperación científica y 
tecnológica , o los t ranspor tes y t e lecomunicac iones , ent re otros m u c h o s que 
afectan d i rec tamente al funcionamiento de lo que p o d e m o s l lamar los engra-

1. Para un análisis sistemático en esa dirección, vid.: MURPHY,G. : 
International Organization and Industrial Change, Londres, Polity Press, 1993. 
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najes del s i s t ema m u n d i a l . N o obs tan te , el mu l t i l a t e r a l i smo h a se rv ido 
también a la discusión de temas c o m o los derechos humanos , la autodetermi­
nación de los pueb los , la d ivers idad cultural , la protección de minor ías , o la 
segur idad colect iva, entre otros, carac ter izados por sus impor tan tes d i m e n s ­
iones n o r m a t i v a s 2 . Esa reflexión cobra par t icular re levancia en los ú l t imos 
años, cuando las condiciones de interdependencia parecen imponer a los Esta­
dos la neces idad de cooperar en la gest ión de p rob lemas de natura leza m u y 
diversa . P rob lemas tan dispares c o m o la des t rucción del med ioambien t e , el 
c r imen t ransnacional organizado, o la protección de refugiados, cuyo a lcance 
parece rebasar la capacidad unilateral de los Estados, exigiendo el desarrollo de 
formas innovadoras de cooperación multilateral. 

Se trata de una real idad cuya d inámica abarca, sin desconocer su m u y 
variado alcance y contenido jur íd ico, desde las organizaciones internacionales 
formalmente es tablecidas a los reg ímenes internacionales no necesar iamente 
formal izados , y la propia d ip lomacia de confe renc ia 3 . N o en vano, el mult i la­
teral ismo se ext iende en nuestros días a la gestión de problemas que afectan de 
mane ra directa a los valores y expectat ivas de bienestar compar t idos por dife­
rentes grupos sociales , con impor tantes consecuenc ias para la legi t imidad de 
las polí t icas públ icas y la estabi l idad de los propios s is temas pol í t icos , cons­
t i tuyendo en si m i s m o una importante ins t rumento, no s iempre bien ut i l izado, 
para la p revenc ión y gest ión de los confl ictos socia les ocas ionados po r la 
reestructuración del sistema internacional 4 . 

Par t iendo de tales consideraciones , el presente trabajo quiere ofrecer una 
aproximación prel iminar al estudio del proceso polí t ico en el mult i la teral ismo, 
que subraye, sin descuidar sus aspectos formales , aquel las otras d imens iones 
que ha pues to de manif iesto el análisis polí t ico internacional . N o en vano , si 
el análisis ju r íd ico se interesa desde la consideración de los diversos marcos 
const i tucionales y los condic ionantes que es tablece el de recho internacional , 
por los diferentes modelos formales de relación exterior del Es tado, en general 

2 . El término normativo alude aquí a las dimensiones éticas de la política 
internacional. Al respecto,v¿¿.: AGUIRRE, I.: "La teoría normativa de las relaciones 
internacionales, hoy", en AA.VV..Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-
Gasteiz, 1995, Madrid, Tecnos/ UPV-EHU, 1996, pp. 45-96. 

3 . Vid.: SCHECHTER, M.G. (ED.): Future Multilateralism: The Political and 
Social Framework, Nueva York, Macmillan,l 999 . 

4 . Vid.: SAKAMOTO, Y. (ED.): Global Transformation: Challenges to the State 
System, Tokio, United Nations University Press, 1994. 
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y en el seno de las ins t i tuc iones in te rnac iona les en p a r t i c u l a r 5 , el anál is is 
pol í t ico ha de prestar t ambién a tención a otros p rocesos y actores , cuya in­
fluencia sobre la formulación y apl icación de compromisos , c readora o no de 
de rechos y ob l igac iones in te rnac iona les , e scapa por def inic ión al anál is is 
formal. Se trata, en suma, de un análisis pre l iminar y abierto a d iscusión, con 
el que esperamos contribuir al desarrol lo de nuevos cauces de comunicac ión y 
debate entre nues t ras dos comun idades de in te rnac iona l i s t as 6 , y su vez, des­
brozar a lgunas de las dif icul tades a las que se enfrenta el es tud io t ransdis-
ciplinar de las relaciones in ternacionales 7 . 

2 . E L P R O C E S O P O L Í T I C O E N L A D I P L O M A C I A M U L T I L A T E R A L : 

P R O C E S O F O R M A L VS. P R O C E S O R E A L 

La negociación diplomática multilateral puede ser definida c o m o el inten­
to de explorar y reconcil iar diversas posiciones, eventualmente en conflicto, en 
orden a alcanzar un resultado aceptable para todas las partes, en áreas de interés 
c o m ú n . A u n q u e los espec ia l i s tas suelen ident i f icar n u m e r o s a s e t a p a s 8 , el 

5 . Vid. p.ej.: SCHERMERS, H.G. YBLOKKER, N.M.: International Institutions 
Law, Dordrecht, Martinus Nijhoff, 1997; y DIEZ DE VELASCO, M.: Las organiza­
ciones internacionales, Madrid, Tecnos, 1995. 

6 . Seguimos así la invitación realizada en la introducción a una reciente 
monografía: BECK, R.D.: "International Law and International Relations: 
The Prospects for Interdisciplinary Collaboration", en BECK, R.J.; CLARK AREND, 
A.; y VANDER LUGT, R.D. (EDS.): International Rules: Approaches from Interna­
tional Law and International Relations, Oxford, Oxford University Press, 1996, 
pp. 3-33. 

7 . Al respecto, vid.: ARENAL, C. DEL: Introducción a las relaciones interna­
cionales, Madrid, Tecnos, 1990, p. 465; donde su autor señala "Las dificultades que 
esta perspectiva transdisciplinaria presenta son indudables tanto en la integración 
de términos y conceptos propios de las distintas disciplinas, como en lo que a la 
síntesis de tales conocimientos se refiere, sin olvidar las resistencias que los 
especialistas en los distintos campos ofrecen al ver amenazada la autonomía 
y autarquía de sus respectivas disciplinas", añadiendo que tales dificultades 
"en ningún caso pueden ser un obstáculo que impida emprender la labor de supe­
ración de la rígida fragmentación de las ciencias sociales, integrando íntimamente 
los distintos conocimientos, de forma que podamos enfrentarnos adecuadamente 
a l a realidad multidimensional (...) de la sociedad internacional". 

8. Vid. p.ej. KAUFMAN, J.: Conference Diplomacy: an Introductory Analysis, 
Londres, Macmillan, 1996; p. 22. Kaufman señala, para las negociaciones contro-
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m o d e l o básico de negociación puede ser caracter izado c o m o un proceso en el 
que las partes acuerdan, en pr imer lugar, la necesidad u opor tunidad de nego­
ciar, es tablec iendo después las condic iones de acceso a esa negociac ión, y la 
agenda del encuen t ro , así c o m o el p roced imien to a seguir pa ra las de l ibe ­
rac iones y la toma de decis iones final. Poster iormente , las posiciones iniciales 
son expues tas públ icamente y somet idas a discusión, con el objeto de lograr, 
tras el opor tuno intercambio de argumentos en el debate , los puntos de conver­
genc ia entre las partes que puedan ir forjando las bases del acuerdo final que 
const i tuye el objeto de la negociación. U n a vez adoptado el acuerdo se espera 
el cumpl imien to de los compromisos adquir idos, es tableciéndose en ocas iones 
d iversos mecan i smos de supervisión o sanción, y criterios de evaluación. Tal 
es la secuencia básica ideal en la diplomacia multilateral. 

En todo caso, no debe presumirse que cualquiera de las fases mencionadas 
deba ser necesar iamente más o m e n o s compl icada que el resto. En ocas iones 
los Es tados no reconocen s iquiera la exis tencia de un p r o b l e m a 9 , no ven la 
neces idad de negociar sobre el m i s m o , son incapacez de ponerse de acuerdo 
sobre la agenda a tratar, o tienen reparos en aceptar ciertos interlocutores. Otras 
veces la negociac ión cu lmina con éxi to pero los acuerdos no son respe tados . 
También puede ocurrir s implemente que la negociación fracase ce r rándose el 
encuen t ro sin acue rdo final, o que se vea in te r rumpida súb i t amente por un 
p rob lema grave técnico o de protocolo que resul ta imposib le s u b s a n a r 1 0 . Por 
todo ello, y en cont ra de lo que pudiera parecer , todas las e tapas del p roceso 
han de considerarse igualmente relevantes para el análisis político. 

Por lo d e m á s , los es tudios sobre el p roceso pol í t ico suelen de tenerse 
también en anal izar las habi l idades de los negociadores y las d iversas estra­
tegias que suelen emplea r se en la negoc iac ión , que rara vez cons t i tuye un 
proceso de deliberación estrictamente racional. Los delegados, se señala, deben 
manejar con sol tura d iversas táct icas frente a sus in ter locutores , tales c o m o 
manipula r el r i tmo de la negociación y recurrir si es necesar io a maniobras de 
dis t racción y confusión. Las pos ic iones suelen ser expues tas con gran e lo -

vertidas, y solamente para la preparación, discusión y adopción de la resolución, 
nada menos que diecisiete pasos. 

9 . Sobre este punto, y aunque referido al proceso político interno, resulta de 
especial interés: ROCHEFORT, D.A. Y COBB, R.W.(EDS.): The Politics of Problem 
Definition: Shaping the Policy Agenda, Lawrence, University Press of Kansas, 
1994. 

10. Sobre tales estancamientos de la negociación, vid.: PERSSON, S.: 
"Deadlocks in International Negotiations", en Cooperation and Conflict, vol. 29, 
n° 3, 1994, pp. 211-244. 
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c u e n c i a y hab i l idad re tór ica , a l t e rnando las a r g u m e n t a c i o n e s lóg icas con 
pseudoa rgumen tos que puedan servir al objet ivo que se pers igue de la nego­
c iac ión . Los de legados han de adminis t ra r cu idadosamen te la in formación 
d i sponib le , ap rovecha r los encuent ros informales con sus in te r locutores , y 
valerse de los medios de comunicac ión para fortalecer su posición. Las inter­
venc iones en los debates pueden pasar además de la m a y o r cordia l idad a la 
utilización de advertencias y amenazas más o menos v e l a d a s 1 1 . 

Sin embargo , la imagen anterior ofrece una impres ión demas iado fluida 
del p roceso pol í t ico in ternacional . Para corregi r esa impres ión p r o p o n e m o s 
una def in ic ión abier ta q u e en t i ende por p r o c e s o po l í t i co el con jun to de 
interacciones que a través de los cauces insti tucionales y procedimenta les esta­
blecidos a tal efecto, pero también de otros cauces informales , c o m o la deno­
m i n a d a d ip lomac ia de pasi l los , o los encuen t ros con los med ios de c o m u ­
nicación, es tablecen entre sí los diversos actores envuel tos en la d ip lomac ia 
mul t i l a te ra l , con el p ropós i to de inf luenciar la adopc ión y ap l icac ión de 
decis iones sobre los temas más diversos de la agenda pol í t ica in ternacional . 
Tales actores pueden ser formalmente reconoc idos o no , abarcando desde los 
de l egados de los Es t ados envue l tos of ic ia lmente en la negoc iac ión , a los 
representantes de otros Es tados interesados en la misma , el personal admin is ­
t rat ivo y los exper tos d e organ izac iones in te rnac iona les , los represen tan tes 
de los g rupos de pres ión , los prop ios per iod i s tas , y d ive r sos sec to res de 
o p i n i ó n 1 2 . 

L o s p l an t eamien tos que ident i f ican el p r o c e s o po l í t i co con el m e r o 
proceso formal dif íci lmente pueden dar cuenta de las mul t ip les d imens iones 
informales que caracter izan una negociación. El m a r c o ju r íd ico formal en el 
que se desarrol la una negociac ión cons t i tuye , en efecto, la cr is ta l ización de 
unas reglas del j u e g o surgidas de un consenso básico entre los actores formales 
de la misma, cuya importancia no se puede ignorar, pero ese marco sólo ofrece 
una representación aprox imada del p roceso polí t ico real que habrá de desen­
cadenarse. Además , puede afirmarse que el consenso básico sobre la aceptación 

1 1 . Especial atención dedica a tales aspectos: CLAVEL, J.D.: La negociación 
diplomática multilateral, México, Fondo de Cultura Económica, 1994. 

12. La complejidad del proceso político se pone de manifiesto en las mono­
grafías más destacadas sobre la cuestión: BRETTON, PH.: Negociations Interna­
tionales, Paris, Pedone, 1984; KREMENYUK, V . A (ED.): International Negotiation, 
San Francisco, Jossey Bass, 1991; MAUTNER-MARKHOF, F.: Process of Interna­
tional Negociations, Boulder, Westview Press, 1989; PLANTEY, A . : La negociation 
internationale: Principes et Méthodes, Paris, CNRS, 1980; ZARTMAN, W. (ED.): 
Tha Analysis of International Negotiation, San Francisco, Jossey Bass, 1993. 
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de las reglas del j u e g o sobre las que descansa el proceso polí t ico internacional 
resul ta , con carácter genera l , m u c h o más ines table que el que suele exis t i r 
dent ro de los Es tados respec to a las reglas del j u e g o de su p roceso pol í t ico 
i n t e r n o 1 3 . 

S u r g e as í la o p o r t u n i d a d de d i s t i ngu i r en t re proceso político y 
politización, c o m o distinción ideal que nos permite incorporar el es tudio de las 
d imens iones informales c o m o e lementos endémicos del p roceso polí t ico, y a 
la vez sugerir que en ocas iones tales d imens iones informales pueden suponer 
una subversión del propio marco formal en el que se desarrol la la negociación, 
tal y c o m o ocurr ió duran te hace poco m á s d e una d é c a d a en el seno d e la 
U N E S C O , y de la OIT, durante la crisis que cu lminó con la ret irada temporal 
de Estados Unidos de ambas o r g a n i z a c i o n e s 1 4 . La adopción de esa perspect iva 
nos permi t i rá también anal izar las cond ic iones de leg i t imación del p roceso 
pol í t ico m á s allá de sus condic iones de legal idad. U n a cues t ión de par t icular 
re levancia tal y c o m o se ha pues to de manif ies to con ocas ión de la interven­
ción de la O T A N sobre Kosovo , en flagrante violación de la Car ta d e las 
Nac iones Unidas . La perspect iva abierta del proceso polí t ico que p roponemos 
nos permit i rá , po r e j emplo , ace rca rnos a las mo t ivac iones pol í t icas d e los 
actos ultra vires adoptados en el seno de de terminadas organizaciones interna­
c i o n a l e s 1 5 , o la exis tencia de compromisos pol í t icos que no s iempre suponen 
obl igaciones jur ídicas pero que los Es tados t ienen buen cu idado en cumpli r , y 
a su vez obl igaciones jur íd icas que en de te rminadas c i rcunstancias los Es tados 
no dudan en violar. 

1 3 . Se trata de lo que Haas ha llamado volatilidad del consenso en la diplo­
macia multilateral. Vid.: HAAS, E.: When Knowledge is Power. Three Models of 
Change in International Organizations, Berkeley, University of California Press, 
1 9 9 0 . 

1 4 . Con carácter retrospectivo.ví'c/: GHEBALI, V . Y . : "The politicization of UN 
Specialized Agencies: A Proposed Framework", en Millenium, vol. 1 4 , n° 3 , 1 9 8 5 , 
pp. 3 1 7 - 3 3 4 ; y GROSS, L.: "On the Degradation of the Constitutional Environment 
of the United Nations", en American Journal of International Law, vol. 7 7 , n° 3 , 
1 9 8 3 , pp. 5 0 - 6 9 . 

1 5 . Al respecto, cfr.: SANJOSÉ GIL, A.: "Las consecuencias jurídicas de los 
actos "ultra vires" de las Organizaciones Internacionales", en Revista Española de 
Derecho Internacional, vol. XLII, n° 2 , 1 9 9 0 , pp. 1 0 4 - 1 2 2 
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3. I N T R O D U C I E N D O E L C O N T E X T O I N S T I T U C I O N A L E N E L 

E S T U D I O D E L P R O C E S O P O L Í T I C O : L A T E O R Í A D E L O S 

R E G Í M E N E S I N T E R N A C I O N A L E S 

Las consideraciones anteriores sobre las d imensiones básicas del p roceso 
polít ico en la diplomacia multilateral han de ser reconsideradas en la medida en 
que nuestro análisis quiere situar el p roceso polí t ico en la d ip lomacia mul t i ­
la teral en el m a r c o de los d i ferentes con tex tos ins t i tuc iona les en los q u e 
acontece . La d inámica organizacional condic iona la vida polí t ica en la med ida 
en que los diferentes contextos insti tucionales establecen de terminadas limita­
c iones y opor tunidades para la acción, mo ldeando , en cier to m o d o , las estra­
tegias y objetivos de los diversos actores, públ icos y pr ivados , que part ic ipan 
del p roceso pol í t ico . Por e l lo , h e m o s dec id ido si tuar nues t ro anál is is en el 
marco de la teoría de los regímenes internacionales. 

L a teor ía de los r eg ímenes in te rnac iona les p ropone el e s tud io de las 
formas de regulac ión exis tentes en las re lac iones in te rnac iona les c o n t e m ­
poráneas desde una perspec t iva p o l í t i c a 1 6 . La definición m á s genera l i zada 
seña la que cons t i tuye un r eg imen in ternacional el con jun to de p r inc ip ios , 
normas , reglas, y procedimientos de toma de decisión, implíci tos o expl íci tos , 
sobre un aspecto dado de las re laciones in ternacionales , en torno al cual las 
expecta t ivas de los actores c o n v e r g e n 1 7 . Por nuestra par te , y por ofrecer una 
definición m á s sencilla, en t endemos que los r eg ímentes in ternacionales son 
inst i tuciones sociales surgidas del acuerdo entre Es tados sobre los pr incipios 
inspi radores , las reglas del j u e g o y los objet ivos bás icos que gobie rnan sus 
relaciones recíprocas en cuanto afectan a una cuest ión determinada, señalando 
el m a r c o de conduc ta admis ib le o leg í t imo d e su conduc ta . L o s r eg ímenes 
in ternacionales pueden cristalizar en organizaciones in ternacionales jur íd ica-

16. Como introducción a la teoría de los regímenes internacionales, vid.: 
KRASNER, S.D. (ED.): International Regimes, Ithaca, Cornell University Press, 
1983; RITTBERGER, V. (ED.): Regime Theory and International Relations, Oxford, 
Clarendon Press, 1993; y RUGGIE, J . G . (ED.): Multilateralism Matters: The Theory 
and Praxis of an Institutional Form, Nueva York, Columbia University Press, 
1993 . 

17. Se trata de la definición ofrecida por: KRASNER, S.D.:"Structural Causes 
and Regime Consequences: Regimes as Intervening Variables", en KRASNER, S.D. 
(ED.): International Regimes, op. cit., pp. 1-21. 
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mente formalizadas, pero también pueden consistir en modal idades estables d e 
cooperación multilateral no fo rmal izada 1 8 . 

Las formulaciones pioneras de la teoría de los reg ímenes in ternacionales 
par t ían de una voluntad, que desde luego no compar t imos , de min imiza r la 
impor tanc ia del derecho internacional en la comprens ión de los p rocesos de 
cooperac ión i n t e r n a c i o n a l 1 9 ; un aspecto en el que coinciden, por lo demás , las 
corrientes neorealista y neoliberal de la teoría internacional n o r t e a m e r i c a n a 2 0 . 
Esa pretensión ha sido objeto de críticas muy severas pues , en efecto, supone 
ignora r la re levanc ia pol í t ica del o r d e n a m i e n t o j u r í d i c o i n t e r n a c i o n a l 2 1 , y 
desconocer la importancia de las organizaciones internacionales ju r íd icamente 
f o r m a l i z a d a s 2 2 . En los ú l t imos años , no obs tante , se han sen tado las bases 
para el desarrollo d e estudios más equilibrados, que proponen la oportunidad de 
revalor izar las d imens iones polí t icas del análisis ju r íd ico internacional , y a su 
vez, la d imensiones jur ídicas del análisis p o l í t i c o 2 3 . 

Cier tamente , subrayar la existencia de normas implíci tas en las relaciones 
in ternacionales no const i tuye nada nuevo , tal y c o m o acredi tan los es tud ios 
dedicados al derecho internacional consue t id ina r io 2 4 . Sin embargo , la teoría de 
los reg ímenes internacionales , al igual que el es tudio del derecho internacional 
consue tud ina r io , t amb ién incorpora la a tenc ión al e l e m e n t o mater ia l y al 

18. Vid. al respecto: LEVY, M.: YOUNG, O.R.; ZüRN, M.: "The Study of 
international Regimes", en European Journal of International Relations, vol. 1, 
n° 3, 1995, pp. 267-330. 

19. Sobre el contexto del surgimiento de la teoría de los regímenes interna­
cionales, vid.: BARBÉ, E.: "Cooperación y conflicto en las relaciones internacio­
nales: la teoría del régimen internacional", en Afers Internacionals, n°17, 1989, 
pp. 55-67. 

2 0 . Vid. al respecto: BALDWIN, D. (ED.): Neorealism and Neoliberalism: 
The Contemporary Debate, Nueva York, Columbia University Press, 1993. 

2 1 . En esa línea crítica, vid.: HURRELL, L.: "Teoría de los regímenes interna­
cionales. Una perspectiva europea", en Foro Internacional , vol. XXXI, 
n° 5, 1992, pp. 644-666; y SENARCLENS, P.: "La teoría de los regímenes y el estu­
dio de las organizaciones internacionales", en Revista Internacional de Ciencias 
Sociales, n° 138, 1993, pp. 529-540. 

2 2 . Vid. como ejemplo de crítica en esa dirección: ABBOTT, K.W. Y SNIDAL, 
D.: "Why States Act through Formal International Organizations", en Journal of 
Conflict Resolution, vol. 42, n°l , 1998, pp. 3-32. 

2 3 . Vid. al respecto: BURLEY, A.M.S.: "International Law and International 
Relations Theory: A Dual Agenda", en American Journal of International Law, 
vol. 87, 1993, pp. 205-239. 

2 4 . Vid. p.ej.: MlLLAN MORO, L.: La Opinio luris en el Derecho Internacional 
Contemporáneo, Madrid, Editorial Centro de Estudios Ramón Areces S.A., 1990. 
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e l e m e n t o espir i tual al es tudiar esas formas de regulac ión in te rnac iona l n o 
necesariamente formalizada. La existencia de regímenes internacionales supone 
por un lado la existencia de compor tamien to o práct ica observable por parte de 
los Es tados en un t i empo de te rminado y sobre una cues t ión dada. Pe ro a su 
vez , los r eg ímenes internacionales descansan sobre la aceptación c o m o ópt i ­
m o s , de de te rminados valores y pr incipios que gobiernan las re laciones recí­
p r o c a s de los E s t a d o s sobre un ámbi to d a d o . N o obs tan te , la apo r t ac ión 
principal de la teoría de los reg ímenes internacionales en este terreno consis te 
precisamente en el estudio de las formas de regulación internacional, implíci tas 
o explíci tas, con independencia de su posit ivación jur ídica . Cons ide remos , por 
e jemplo , el caso ex t remo de la l lamada Operación Condor , verdadero rég imen 
internacional para la cooperación en la comis ión de cr ímenes de Es tado pues to 
en acción por diversos gobiernos la t inoamericanos durante los años setenta. Si 
el aná l i s i s j u r í d i c o nos pe rmi t e es tab lece r las g raves v io l ac iones de los 
derechos humanos que fueron cometidas, y exigir las responsabil idades penales 
que cor respondan por ellas, la teoría de los reg ímenes internacionales permi te 
anal izar las d imens iones pol í t icas que le dieron forma, y expl icar su surgi­
m i e n t o y su ca ída . En defini t iva, pese a sus indiscut ib les l imi tac iones , la 
teor ía de los r eg ímenes in ternac ionales ha supues to u n a de las p r inc ipa les 
fuentes de renovac ión en el es tudio de las re lac iones in ternacionales en las 
ú l t ima década, contr ibuyendo de manera decisiva a la mejor comprens ión de la 
cooperac ión internacional no necesar iamente formalizada, y al es tudio de las 
condic iones que expl ican el surg imiento en un m o m e n t o preciso , y la t rans­
formación en el t iempo, de los diversos regímenes internacionales. 

N o obstante , que remos subrayar, el es tudio de los reg ímenes internacio­
nales no resul ta tan diferente del es tudio convencional de las o rganizac iones 
in ternacionales cuando se cons idera que también ha de interesarse por cues­
t iones tales c o m o las d iversas moda l idades de acceso de los Es tados a los 
m i sm os , ya sea por admis ión o por adhesión, las caracter ís t icas de los d i spo­
sit ivos adminis t ra t ivos e inst i tucionales creados , en su caso , al servicio de la 
coope rac ión en el seno de cada r ég imen , el anál is is de las c o m p e t e n c i a s 
explícitas e implíci tas que los Estados están dispuestos a ceder para su funcio­
namien to , los p roced imien tos es tablec idos para la t o m a de dec is iones , o el 
funcionamiento de los eventuales mecan i smos de verificación y control . A su 
vez se in te resa e spec i a lmen te por la impor t anc i a pa ra el f unc ionamien to 
e fec t ivo del r é g i m e n de aspec tos tales c o m o su es t ruc tu ra f inanciera , el 
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personal a su servic io y el es ta tu to de sus s i s temas de exper tos , y la flexi­
bilidad de sus estructuras adminis t ra t ivas 2 5 . 

Con todo, donde la teoría de los reg ímenes in ternacionales resul ta m á s 
innovadora , y sus apor taciones específ icas m á s val iosas , es en el análisis de 
las d imens iones consti tutivas de los regímenes internacionales. 

4 . D I M E N S I O N E S C O N S T I T U T I V A S D E L O S R E G Í M E N E S I N T E R ­

N A C I O N A L E S : E S T R U C T U R A S , I N T E R E S E S Y V A L O R E S 

En el ma rco del presente trabajo, y a los efectos de nuest ro objet ivo de 
contextua l izar el es tud io del p roceso pol í t ico, nos interesa de tenernos en la 
ident i f icación de lo que p o d e m o s l lamar d imens iones cons t i tu t ivas de los 
reg ímenes internacionales. Aunque existe un gran debate teórico sobre la cues­
tión, identificaremos tres grandes dimensiones que denominaremos , respectiva­
men te , es tructurales , estratégicas, y normat ivas . Se trata de tres d imens iones 
es t rechamente re lacionadas , cuya importancia respect iva se verá, c ier tamente , 
más o menos enfatizada, según las diferentes perspect ivas teóricas enfrentadas. 
N o obstante , y por enc ima de las opciones d isponibles en el deba te teór ico 
entre especial is tas , podemos afirmar que cualquier acercamiento al estudio de 
los r eg ímenes in ternacionales deber ía prestar a tención s is temát ica a las tres 
d imens iones . De otro m o d o , el análisis s iempre resultaría i n c o m p l e t o 2 6 . 

En p r imer lugar c o n v i e n e ident i f icar todos aque l los c o n d i c i o n a n t e s 
estructurales que puedan contribuir a entender la creación y transformación de 
di ferentes r eg ímenes de cooperac ión in ternacional en un ámbi to dado . En 
efecto, la constatación, por e jemplo, de la dest rucción de la capa de ozono , el 
avance del proceso de desertización, o la pérdida de biodiversidad, consti tuyen, 
i ndudab lemen te , a lgunos de los aspectos es t ructurales que expl ican el surgi­
mien to del rég imen internacional de protección del med ioambien te . D e igual 

2 5 . Sobre tales aspectos, vid.: HAAS, E.: When Knowledge is Power. Three 
Models of Change in International Organizations, op.cit. 

2 6 . Aunque referidas al estudio de los regímenes internacionales, esas tres 
dimensiones son igualmente válidas en el análisis institucional de cualquier otro 
dominio de la política. Vid. p.ej. : HALL, P. Y TAYLOR, R.: "Political Science and 
the Three New Institutionalisms", en Political Studies, vol. 44, 1996, pp. 936-
9 9 7 . 
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m o d o , la inestabil idad de los tipos de cambio , las dificultades en el es tableci­
mien to de objet ivos macroeconómicos , y los efectos indeseables de la especu­
lación financiera internacional suponen un acicate para reforzar la cooperac ión 
m o n e t a r i a in te rnac iona l . Por ú l t imo , cabe p regun ta r se , c ó m o podr ían los 
Es tados negarse a la regulac ión internacional del tráfico aéreo a m e n o s q u e 
asumie ran el r iesgo cons tante de que sus av iones chocaran en p l eno vue lo . 
Tales e jemplos nos permi ten ilustrar de manera clara y sencilla, la exis tencia 
de c o n d i c i o n a n t e s e s t ruc tu ra les que impu l san el e s t a b l e c i m i e n t o d e los 
reg ímenes internacionales y la adopción en su seno de compromisos . Tal es en 
def in i t iva el p u n t o de par t ida de la teor ía funcional i s ta de los r e g í m e n e s 
in te rnac iona les 2 7 . 

Las d imens iones estructurales de los r eg ímenes in ternacionales pueden 
en tende r se t amb ién de m u y di ferente m o d o . L a pos ic ión neorea l i s ta , po r 
e jemplo , cent rada en la soberanía estatal y el interés nacional de los Es tados , 
subraya que la estructura de poder de la sociedad internacional , y sus transfor­
mac iones característ icas de las úl t imas décadas , se reflejan necesar iamente en 
los reg ímenes internacionales. L a l lamada teoría de la estabil idad hegemónica , 
sugiere en consecuencia que la presencia de una potencia hegemónica , benigna 
o maligna, que o to rgue orden y es tabi l idad a un s i s t ema de c o o p e r a c i ó n 
mult i la teral , const i tuye la mejor garantía de su funcionamiento e f e c t i v o 2 8 . Si 
la eros ión de la hegemonía monetar ia de los Estados Un idos supuso la quiebra 
del s is tema de Bret ton W o o d s , la posterior crisis de hegemon ía soviética en la 
Europa del Este supuso necesar iamente la disolución del C o m e c ó n y del Pac to 
de Varsovia . D e igual m o d o , el fracaso del N u e v o Orden E c o n ó m i c o Inter­
nacional revelar ía las l imitaciones de todo rég imen internacional que pre tenda 
desconocer las disparidades de poder en la sociedad in te rnac iona l 2 9 . La teoría de 
la es tabi l idad h e g e m ó n i c a ha s ido, no obstante , cr i t icada por in t roducir una 

2 7 . Como muestra de la perspectiva funcionalista, vid.: YOUNG, O.: 
"International Regimes: Towards a New Theory of Institutions", en World Politics, 
vol. 3 9 , 1 9 8 6 , pp. 1 0 4 - 1 2 2 . 

2 8 . La presentación clásica de ese argumento se encuentra en: KEOHANE, R. 
O.: "The Theory of Hegemonic Stability and Changes in International Economic 
Regimes", en HOLSTI, O.R.; SILVERSON, R.; GEORGE, A . L . (EDS): Change in the 
International System, Boulder, Westview Press, 1 9 8 0 , pp. 1 3 1 - 1 6 2 . 

2 9 . Vid.: KRASNER, S.: Structural Conflict: The Third World Against Global 
Liberalism, Berkeley, University of California Press, 1 9 8 5 . 
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genera l izac ión exces iva y poco fructífera para el es tudio de la ext raordinar ia 
diversidad existente entre los regímenes in te rnac iona les 3 0 . 

F ren te al p lan teamien to anterior, la teor ía cr í t ica in ternacional p r o p o n e 
anal izar la emergenc i a y t ransformación de los diversos r eg ímenes interna­
c ionales c o m o ajustes pol í t icos e inst i tucionales impues tos por la necesar ia 
adap tac ión , funcional y normat iva , del s i s tema de Es t ados a las t ransfor­
mac iones con temporánea de la economía pol í t ica mundia l . Transformaciones 
que suponen, en definitiva, la transición de una economía internacional basada 
en las re lac iones entre Es tados , y en los in te rcambios comerc ia les ent re e m ­
presas somet idas en los aspectos industr ia les , f inancieros , f iscales, m e r c a n ­
tiles, sanitarios y laborales , a muy diferentes regulac iones de carácter estatal , 
en una nueva e c o n o m í a pol í t ica g lobal , m u y diferente de la anter ior , q u e 
p lan tea desaf íos e c o n ó m i c o s , pol í t icos y socia les de p r imer o rden , y que 
impone , no sin impor tan tes p rob lemas de legi t imación, y sin habe r def inido 
p l enamen te su re levo, la t ransformación del papel domés t i co e in ternacional 
del E s t a d o , y la e m e r g e n c i a de d iversas ins t i tuc iones mul t i l a te ra les c o m o 
instancias privilegiadas de regulación y g e s t i ó n 3 1 . 

En contras te , las apor tac iones teóricas de cor te neol iberal enfat izan la 
impor tanc ia de los aspectos es t ra tégicos o uti l i taristas en la cons t i tuc ión y 
evoluc ión de los reg ímenes in ternacionales . Por aspectos estratégicos en ten­
d e m o s todos aquel los que nos permi ten la identificación y clarificación de los 
intereses en j u e g o en una negociación, en un m o m e n t o dado y sobre un t ema 
en particular. L a interacción de esos intereses, públicos y pr ivados , a t ravés de 
los cauces formales e informales del proceso polí t ico será la principal variable 
explicat iva del origen y evolución de cada régimen internacional. 

Esta perspect iva ent iende por tanto, y con carácter general , el desarrol lo 
de los r eg ímenes in te rnac iona les c o m o la c reac ión ins t i tuc ional m í n i m a y 
ópt ima, que refleja la respues ta estratégica de los Es tados a los desafíos q u e 
plantea la in terdependencia en la sociedad internacional . L a perspect iva neo­
liberal no desconoce la existencia de importantes disparidades de poder entre los 
Es tados pe ro prefiere re la t iv izar su impor tanc ia en el resu l tado final de la 
negociación. Acepta , sin embargo , al igual que los neorealistas, la impor tanc ia 

3 0 . Vid.: SNIDAL, D . : "The Limits of Hegemonic Stability Theory", en 
International Organziation, vol. 3 9 , 1 9 8 5 , pp. 5 7 9 - 6 1 4 . 

3 1 . En esa línea, vid.: C o x , R.W. (ED.):The New Realism: Perspectives on 
Multilateralism and World Order, Nueva York, Macmillan, 1 9 9 8 ; y GlLL, S. (DE.): 
Globalization, Democratization and Multilateralism, Nueva York, Macmillan, 
1 9 9 7 . 
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para la formación de los regímenes internacionales del l iderazgo de las grandes 
po tenc ias , pero frente a su l iderazgo es t ructural , opone la impor t anc i a del 
l ide razgo e m p r e n d e d o r o intelectual de los p e q u e ñ o s Es t ados , y su m a y o r 
flexibilidad en las n e g o c i a c i o n e s 3 2 . Por lo d e m á s , subraya la ex is tenc ia de 
s i tuaciones objet ivas en las q u e la voluntad de coopera r cons t i tuye pa ra los 
Es tados , con independenc ia de su dispar idad de poder , el resu l tado de u n a 
opción r a c i o n a l 3 3 . En de terminadas circunstancias , en efecto, los Es tados ven 
en la cooperac ión inst i tucional izada la mejor forma de reducir los cos tos de 
d iversa na tura leza asociados a una acción, es decir , los l l amados costos de 
t ransacc ión . L a par t ic ipación en un rég imen in ternacional puede reduc i r el 
costo económico o la cantidad de recursos humanos y operacionales necesarios 
para una acción por lo que existe un incent ivo para cooperar . La par t ic ipación 
en r e g í m e n e s in t e rnac iona les p u e d e a d e m á s op t imiza r la ges t ión de las 
l lamadas externalidades, es decir, los costos para un Estado de la acciones adop­
tadas por terceros, minimizando riesgos y reduciendo las incert idumbres que de 
otro m o d o pudieran surgir. Por úl t imo, la par t ic ipación en reg ímenes interna­
c ionales favorece la superación de las s i tuaciones l l amadas de e c o n o m í a d e 
escala, es decir , aquel las s i tuaciones en las que sólo median te la cooperac ión 
puede alcanzarse el objetivo deseado por los Estados en cuestión. Tal es el caso 
que permi t ió a un grupo de países expor tadores de pet ró leo , en el seno de la 
O P E P , alzar el precio del petróleo, revoluc ionando la economía mundia l . Por 
el contrar io , en ausencia de tales incent ivos el surg imiento de la cooperac ión 
se hace más difícil. 

Respecto a la operacionalización del interés nacional de los Estados frente 
a la n e g o c i a c i ó n 3 4 , las aportaciones neoliberales no descartan el surgimiento de 
compor t amien tos coopera t ivos basados en valores , pe ro sugieren, y en el lo 
coinciden con los enfoques neorealistas, que la sostenibilidad de la cooperación 
se ve reforzada cuando esta descansa en el principio utilitarista de reciprocidad. 

3 2 . Al respecto, vid.: YOUNG, O.: "Political leadership and regime formation: 
on the development of institutions in international society", en International 
Organization, vol. 45, n° 3, 1991, pp. 201-308. 

3 3 . Los trabajos más representativos en esa dirección siguen siendo: 
KEHOANE, R.O.: Después de la hegemonía: cooperación y discordia en la política 
económica mundial, Buenos Aires, G.E.L., 1988; y KEHOANE, R.O.: Instituciones 
Internacionales y poder estatal: Ensayos sobre teoría de las relaciones interna­
cionales, Buenos Aires, GEL, 1993. 

3 4 . La formulación racionalista del interés nacional y de su operacio­
nalización internacional ha sido cuestionada recientemente por: WELDES, J.: 
"Constructing the National Interests" en European Journal of International 
Relations, vol. 2, n°3, 1996, pp. 275-318. 
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La rec iproc idad , no obstante , puede ser absolu ta o re la t iva , según la sa t is ­
facción que obtenga cada Estado sea más o menos proporcional a su aportación 
al r ég imen internacional . A su vez, la rec iprocidad puede ser sat isfecha con 
carácter inmediato o con carácter diferido, dependiendo su configuración de una 
u otra forma de la disposición de los Estados a aplazar a med io o largo p lazo la 
sa t i s facc ión que espe ran ob tene r de su pa r t i c ipac ión en el r é g i m e n en 
c u e s t i ó n 3 5 . A su vez, la existencia de problemas de naturaleza recurrente , que 
exigen contactos frecuentes y constantes , puede est imular la cooperación entre 
los Es tados afectados, con t r ibuyendo al for ta lecimiento del rég imen. El aná­
lisis d e las d imens iones es t ra tégicas de los r eg ímenes in te rnac ionales , y en 
part icular el énfasis en la cuestión de la reciprocidad, se presta especia lmante a 
la ut i l ización de m o d e l o s de acción rac ional insp i rados en la teor ía de los 
j u e g o s , tal y c o m o acredi ta la vo luminosa bibl iografía sobre la c u e s t i ó n 3 6 . 
Ta les trabajos son de indudable valor heuríst ico para comprender las in terac­
ciones propias de una negociación ideal, pero difícilmente pueden aprehender la 
complej idad real de la política in te rnac iona l 3 7 . 

Nos de tenemos ahora en el esbozo, a lgo más difícil, de lo que p o d e m o s 
l l amar d imens iones normativas de los r eg ímenes in te rnac iona les . El lo nos 
exigi rá identif icar la presenc ia de de te rminados valores cul tura les , é t icos o 
ideológicos , que puedan afectar al surgimiento y en su caso la t ransformación 
de los regímenes internacionales. Comenza remos por señalar que la atención a 
las d imens iones cul turales y s imbólicas del mul t i la tera l ismo no const i tuye un 
aspec to novedoso . Por el cont rar io , ent re los especia l i s tas en negoc iac ión 
internacional existe una larga tradición de estudio de lo que podemos l lamar las 
d imens iones intercul turales de la negociac ión . El conoc imien to de las dife­
rentes t radiciones cul turales y estilos de negociación resul ta una de las cual i­
dades m á s val iosas del buen negoc iador i n t e r n a c i o n a l 3 8 . Sin emba rgo , y al 

3 5 . Como análisis sistemático de esta cuestión, vid.: KEOHANE, R.O.: 
"Reciprocidad en las relaciones internacionales", en KEHOANE, R.O.: Instituciones 
Internacionales y poder estatal, op. cit., pp. 185-218. 

3 6 . Constituyen referencias clásicas: AXELROD, R.: The Evolution of Coope­
ration, Nueva York, Basic Books, 1984; OYE, K.A.(Ed.) : Cooperation under 
Anarchy, Nueva York, Princeton University Press, 1986; GRIECO, J.: Cooperation 
among Nations, Ithaca, Cornell University Press, 1990. 

3 7 . Para una exposición ponderada de sus aportaciones básicas, vid.: KYDD, 
A. Y SNIDAL, D.: "Progress in Game-Theoretical Analysis of International 
Regimes" , en RITTBERGER, V . Y MAYER, P. (EDS.): Regime Theory and 
International Relations, Oxford, Clarendon Press, 1995, pp. 112-138. 

3 8 . Tal es el enfoque que adoptan, entre otros: COHEN.R.: Negotiating Across 
Cultures: Communication Obstacles in International Diplomacy, Washington, 
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margen del indiscutible valor de tales enfoques, existen aprox imac iones m u y 
diferentes a esta cuest ión. N o en vano, es posible la consideración del mult i la-
te ra l i smo c o m o una inst i tución social que descansa tanto sobre e l emen tos 
ins t rumenta les o funcionales , c o m o m u y e spec i a lmen te sobre la adhes ión 
a d e t e r m i n a d o s va lores y p r inc ip ios de c o n d u c t a en las r e l ac iones en t r e 
E s t a d o s 3 9 . En efecto, parece razonable señalar que la ex is tenc ia de c ier tos 
valores compar t idos , una m i s m a tradición cul tural , compar t i r un s i s tema d e 
creencias , o a lguna forma de ident idad colect iva, pueden favorecer la emer­
gencia de la cooperación in t e rnac iona l 4 0 . De igual m o d o , parece innegable que 
divergencias culturales importantes , c o m o las que atraviesan la discusión entre 
un ive r sa l i smo y par t i cu la r i smo en d iversos aspec tos de la agenda pol í t ica 
in ternacional , pueden dificultar la creación y man ten imien to de los d iversos 
r eg ímenes in ternac ionales en condic iones ópt imas de legi t imidad. En ot ras 
pa labras , los reg ímenes internacionales , al igual que otras inst i tuciones socia­
les , cons t i tuyen de a lgún m o d o la cr is ta l ización de ciertos va lores socia les , 
p resumiblemente los valores dominantes . Una reflexión que parece subrayar la 
opor tunidad de analizar los procesos ideológicos que acompañan la creación y 
t ransformación de los reg ímenes internacionales , y su contes tación, pero que 
neoliberales y neorealistas no han tomado en cons ide rac ión 4 1 . 

En su lugar, han surgido diversos enfoques caracterizados por enfatizar la 
impor tanc ia de los valores y las formaciones discurs ivas para los r eg ímenes 
in ternac ionales . Así , por e jemplo , el anál is is de las l l amadas comunidades 
epistémicas sugiere que en los úl t imos años, y deb ido a la creciente c o m p l e ­
j idad de la agenda internacional , se habría producido un cierto desp lazamiento 

Institute of Peace Press, 1991; FISHER, G.: International Negotiation: A Cross 
Cultural Perspective, Chicago Intercultural Press, 1980; KAUFMANN, J; FAURE, 
G.O. Y RUBÍN, J . Z . (EDS.): Culture and Negotiation, Londres, Sage, 1993. 

3 9 . Vid. p . e j . : RUGGIE, J .G . : "Multi lateral ism: the anatomy of an 
institution", en International Organization, vol. 46, n°3, 1992, pp. 561-598; y 
WENDT, A. y DUVALL, R.: "Institutions and International Order", en CZEMPIEL, J. N. 
& ROSENAU, J .O. (EDS.): Global Changes and Theoretical Challenges, Nueva York, 
Lexington Books, 1989, pp.51-74. 

4 0 . Sobre el consenso en torno a valores en la transformación de los regí­
menes internacionales, vid:. ADLER, E.: "Cognitive Evolution: A Dynamic 
Approach for the Study of International Relations and Their Progress", en ADLER, 
E. Y CRAWFORD, B. (EDS.): Progress in postwar international relations. Nueva 
York, Columbia University Press, 1991, pp. 43-88. 

4 1 . Vid. en esa perspectiva crítica: OVERBEEK, K . (ED.): Neoliberalism and 
Global Hegemony: Concepts of Control in the Global Political Economy, 
Londres, Routledge, 1994. 
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de la capacidad de innovación polí t ica, definición de pr ior idades , y es table­
c imien to de obje t ivos , desde las clase pol í t ica hacia de t e rminados s i s temas 
t ransacionales de exper tos . De este m o d o , las expectat ivas de formulación de 
polí t icas mult i laterales innovadoras en ámbi tos tales c o m o la salud pública, la 
b iotecnología , el med io ambiente , la t ransferencia de tecnología , ent re otros , 
depender ía ahora no tanto de la negociación interesada entre los Es tados c o m o 
de la cr is ta l ización de un c o n s e n s o bás ico entre los especia l i s tas sobre la 
existencia de un problema y sobre el m o d o en que debe ser a b o r d a d o 4 2 . 

Los defensores de estas perspect iva no parecen subrayar suficientemente, 
j u n t o a los eventuales efectos posi t ivos de las comun idades ep is témicas , los 
r iesgos que puede entrañar el alejamiento del poder de decisión hacia instancias 
externas a la es t ructura insitucional de los Estados , tal es el caso del F M I y el 
B a n c o Mundia l , ni la consecuente erosión de la capacidad de control d e m o ­
crát ico del proceso polí t ico por parte de los gobiernos representat ivos y de los 
propios ciudadanos. L a consideración de los e lementos consensúales en el seno 
de los reg ímenes internacionales no debe llevar a una actitud celebratoria, ni a 
la aceptación de pretensiones de legit imidad que pretenden eludir todo análisis 
cr í t ico sobre las imp l i cac iones para el control d e m o c r á t i c o de la pol í t ica 
internacional de la emergencia de una tal tecnocracia t r ansnac iona l 4 3 . 

5 . E N T R E L A P O L Í T I C A I N T E R N A Y L A P O L Í T I C A E X T E R I O R : 

L A D I P L O M A C I A D E D O B L E F I L O 

El estudio de los regímenes internacionales se interesa crecientemente por 
las conex iones entre el p roceso pol í t ico que acon tece en el inter ior de los 
Es tados , y el p roceso polí t ico internacional . N o en vano , numerosas apor ta­
c iones teóricas recientes vienen insist iendo en la creciente interacción entre la 
pol í t ica exter ior y la pol í t ica in te rna c o m o e l emen to fundamenta l pa ra la 
comprens ión de la creación y evoluc ión de los d iversos r eg ímenes interna-

4 2 . Vid. al respecto: HAAS, P: "Introduction: Epistemic Communities and 
International Policy Coordination"" en International Organization, vol. 4 6 , 1 9 9 2 , 
pp. 1 - 3 5 ; SEBENIUS, J . K . : "Challenging conventional explanations of interna­
tional cooperation: negotiating analysis and the case of epistemic communities" 
en International Organization, vol. 4 6 , n° 1, 1 9 9 2 , pp. 3 2 3 - 3 6 5 . 

4 3 . Vid. al respecto: KEELEY, J.F.: "Towards a Foucaldian analysis of interna­
tional regimes", en International Organization, vol. 4 4 , n° 1, 1 9 9 0 , pp. 8 3 - 1 0 5 . 
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cionales . Tales aproximaciones se han inspirado en el es tudio de lo que se ha 
d a d o en l lamar d ip lomacia d e dos n i v e l e s 4 4 . U n a perspect iva que nos sugiere 
entender , en definit iva, las re lac iones in ternacionales c o m o un doble j u e g o . 
Por un lado, aquél que sitúa a los representantes de los Es tados , en la m e s a de 
negoc iac ión y frente a frente. Po r o t ro , aqué l que han de desar ro l la r los 
representantes del Es tado en la arena domést ica , en busca de la ratificación de 
los acuerdos , cuando esta es necesaria, la credibi l idad internacional de su posi­
ción negociadora , las garantías de colaboración interna en la implementac ión 
de un eventual compromiso , o la seguridad de que la decis ión en cuest ión no 
afectará negat ivamente a la legit imidad o a la propia estabilidad del g o b i e r n o 4 5 . 
La imagen que es tamos e sbozando se compl i ca cuando se cons idera que los 
responsab les de la pol í t ica exter ior , y otros ac tores gube rnamen ta l e s y no 
gubernamenta les , pueden establecer estrategias de gest ión de tales inf luencias 
domést icas , propias y ajenas, con el propósi to de influenciar el resul tado final 
de la negociación. El negociador , c ier tamente , puede juga r con cierto margen 
en el m o m e n t o de presentar su posic ión en uno u otro nivel , pero al final ha 
de adoptar u n a pos tura coheren te so pena de p rovoca r una fuerte reacc ión 
in terna , un c a m b i o de pos ic ión en sus in te r locu tores , o la rup tu ra de la 
negoc iac ión , en su caso . En defini t iva, se subraya , los responsab les de la 
polí t ica exterior no solo han de encontrar un cierto grado de respaldo interno a 
la decisión que se proponen adoptar , sino que además , tal y c o m o se demos t ró 
con ocasión del referendum español sobre la O T A N , o durante la l lamada crisis 
del fletan, han de saber admin i s t r a r lo 4 6 . 

Part iendo de tales planteamientos, se ha sugerido que aspectos básicos del 
p r o c e s o po l í t i co in t e rnac iona l , y en pa r t i cu la r la fo rmu lac ión e imp le -
mentac ión de normas internacionales , se ven afectados de manera crucial por 

4 4 . Vid. p.ej.: EVANS, P.B.; JACOBSON, H . K . Y PUTNAM, R.D. (EDS.): Double 
Edged Diplomacy: International Bargainig and Domestic Politics, Berkeley, 
University of California Press, 1 9 9 3 ; SKIDMORE, D. Y HUDSON, V . M . (ED.): 
The Limits of State Autonomy: Societal Groups and Foreign Policy Formulation, 
Boulder, Westview Press, 1 9 9 3 ; y RISSE KAPPEN, T. (ED.): Bringing Transnational 
Relations Back: Non State Actors, Domestic Structures and International 
Institutions, Cambridge, Cambridge University Press, 1 9 9 5 . 

4 5 . Constituye aquí referencia obligada: PUTNAM, R . D . : "Diplomacy and 
Domestic Politics: The Logic of Two Level Games", en International Organization, 
vol. 4 2 , 1 9 8 8 , pp. 4 2 7 - 4 6 0 . 

4 6 . Vid. p.ej.: LASAGNA, M . : "Las determinantes internas de la política 
exterior", en Estudios internacionales, vol. 2 8 , 1 9 9 5 , pp. 3 8 7 - 4 0 9 ; y OSORNO, G.: 
"El vínculo entre los ámbitos interno e internacional: De la política de eslabones a 
la diplomacia de doble filo", en Foro Internacional, vol. 3 5 , 1 9 9 5 , pp. 4 2 6 - 4 4 7 . 
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las carac te r í s t icas p rop ias del s i s tema pol í t ico in terno de los Es t ados , su 
es t ructura económica o su est ructura social . Aspec tos cuya impor tanc ia se ve 
reforzada por los requerimientos de legitimación interna del proceso polít ico en 
los s is temas democrá t icos , y que pueden afectar de mane ra fundamental a la 
definición de las pr ior idades de la política exterior, por enc ima de las es t ima­
ciones iniciales, o los deseos del e jecut ivo en c u e s t i ó n 4 7 . A l t e rna t ivamen te , 
las disposiciones de los reg ímenes internacionales pueden ser invocadas en el 
m a r c o de la pol í t ica in terna , i nco rporando al deba te pol í t ico a r g u m e n t o s 
y recursos que parecerían no tener mayor relación con la política i n t e r i o r 4 8 , tal 
y c o m o ocurr ió cuando las organizaciones de apoyo a los inmigrantes i legales 
nor teamer icanas invocaron la Convenc ión de los Derechos del N iño , que los 
Es tados Unidos no han ratif icado todavía, para impedir la denegac ión po r ley 
del acceso de los niños ilegales a los hospitales y las escuelas de California. 

6. EL C O N T E N I D O S U S T A N T I V O D E L A C U E R D O : D E L A 
D E C L A R A C I Ó N A LA O B L I G A C I Ó N 

D e s p l a z a m o s ahora nues t ro anál is is hac ia lo que p o d e m o s l l amar el 
contenido sustantivo de la negociación. Para empezar conviene subrayar que la 
adopción de una obligación jur ídica no implica necesar iamente la adopción de 
un c o m p r o m i s o u obl igación polí t ico sustant ivo, en la med ida que nada im­
pide que un t ra tado esté redac tado de tal m o d o que no i m p o n g a obl igac ión 
efectiva a lguna. Para resolver ese problema, que exige relat ivizar las d imen­
siones jur íd icas de los acuerdos multi laterales al analizar su contenido sustan­
t ivo, la teoría de los reg ímenes internacionales nos ofrece una t ipología ideal 
pa r t i cu la rmen te útil para anal izar el a lcance pol í t ico d e los c o m p r o m i s o s 
a d q u i r i d o s 4 9 . Esa t ipología permite la identificación de c inco t ipos ideales de 

4 7 . Como introducción a la cuestión, vid.: ALDECOA, F.: "Proceso político y 
política exterior", en Anuario Mexicano de Relaciones Internacionales, México, 
UN AM, 1984, pp. 16-41. 

4 8 . Sobre tales aspectos,vid.: CORTELL, A.P. Y DAVIS, J.W.: "How do 
International Institutions Matter? The Domestic Impact of International Rules and 
Norms", en International Studies Quarterly, vol. 40, 1996, pp. 451-478; y 
CHECKEL, J.T.: "International Norms and Domestic Politics: Bridging the 
Rationalist-Constructivist Divide", en European Journal of International 
Relations, vol. 3, n° 4, 1997, pp. 473-495. 

4 9 . Nos basamos en las t ipologías ofrecidas por: DONNELLY, J.: 
"International Human Rights: A Regime Analysis", en International Organization, 

222 



ANÁLISIS DEL PROCESO POLÍTICO EN LOS REGÍMENES INTERNACIONALES. 

reg ímenes , a tendiendo al a lcance polí t ico de los compromisos que impl ican, y 
el grado de autor idad transferida por los Es tados hacia las estructuras institu­
cionales que puedan surgir del régimen en cuestión. 

L o s r e g í m e n e s in t e rnac iona les son de t ipo declarativo, c u a n d o no 
entrañan n inguna obligación ni compromiso efectivo para los Es tados m á s allá 
de la mera adhes ión de una declaración conjunta. Su impor tancia no debe ser 
desprec iada en la med ida en que en ocasiones la discusión de los té rminos de 
una declaración conjunta resulta un proceso polí t ico m u y complejo . A su vez, 
la creación de reg ímenes declarat ivos const i tuye a m e n u d o el pun to de part ida 
para el es tablec imiento , a part ir genera lmente de meras r ecomendac iones , de 
nuevos ámbi tos de regulación internacional , tal y c o m o muest ra , por e jemplo , 
la inst i tucionalización progresiva de la protección de los derechos h u m a n o s , o 
m á s rec ientemente , la protección de los derechos de la minor ías y los pueblos 
indígenas. 

Nos ha l lamos ante un reg imen de t ipo promocional, cuando los Es tados 
dec iden p o n e r a d i spos ic ión del m i s m o d ive r sos r ecu r sos ope rac iona l e s , 
humanos , o financieros que puedan contribuir a la p romoción de los objet ivos 
adop tados co lec t ivamente . C o m o tales con t r ibuc iones son gene ra lmen te de 
carác te r vo lunta r io , su func ionamien to descansa en el p r inc ip io de d isc re -
cionalidad de los Estados. Los regímenes promocionales permiten el desarrol lo 
de la cooperac ión sobre las bases del p ragmat i smo y la confianza recíproca, y 
el aprendizaje, por lo que en ocasiones , tal es el caso de la O C D E , la C S C E , o 
más recientemente el Forum A P E C , pueden alcanzar un gran relieve. 

Es t amos ante reg ímenes de aplicación cuando se es tablecen incent ivos 
pa ra favorecer el cumpl imien to de los c o m p r o m i s o s sin recurr i r al cont ro l 
jur isdicional , mediante el establecimiento de diferentes formas de gratificación 
por la observancia de los acuerdos , o con procedimientos extrajurisdicionales 
de supervisión y control , que favorezcan el cumpl imien to de los acuerdos . Los 
regímenes internacionales de aplicación efectiva son part icularmente frecuentes 
en aquellos ámbi tos de cooperación de tipo funcional, c o m o la cooperac ión en 
mate r i a de t ranspor tes y t e l ecomunicac iones , en los que los Es tados se ven 
obligados a intercambiar información sobre la cuestión abordada, y a coordinar 
sus políticas efectivamente, enfrentándose, incluso en ausencia de todo s is tema 
de s anc iones , a impor t an t e s cos tos a soc i ados al i n c u m p l i m i e n t o d e los 
acuerdos. 

vol. 4 0 , 1 9 8 6 , pp. 5 9 9 - 6 4 2 , y VOLGY, T.: The Global Commons: A Regime 
Analysis, Nueva York, John Wiley & Sons, 1 9 9 5 , pp. 1 6 2 y ss. 
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L o s r eg ímenes de imposición son aquel los a los que los Es tados atri­
buyen capacidad de decisión obligatoria, dotándoles a su vez de mecanismos de 
control, no necesariamente jurisdicionales, capaces de verificar e imponer en su 
caso la observancia de los compromisos adquir idos. El establecimiento de tales 
p r o c e d i m i e n t o s ex ige un al to g rado de c o m p r o m i s o pol í t ico e ins t i tuc io-
nal ización del reg imen. N o obstante , tales desarrol los inst i tucionales se pro­
ducen , c o m o en el caso del G A T T , o en el seno del rég imen internacional de la 
proliferación nuclear, dentro de un marco in tergubernamental , en el que no se 
reqal iza transferencia formal de soberanía, ni por lo tanto e lementos de supra-
nacionalidad. 

Por el contrar io , los l l amados reg ímenes de integración en t rañan, m á s 
allá del desarrollo d e mecanismos de control jurisdicional para el cumpl imiento 
efect ivo de los acuerdos , el es tab lec imento de instancias supranacionales de 
decisión y autoridad, superadoras de la mera cooperación in tergubernamenta l . 
E l emen to fundamental de los regímenes de integración, tal y c o m o se pone de 
manif iesto en el seno de la Unión Europea , es el pr incipio de soberanía com­
par t ida , y su a r t i cu lac ión funcional y n o r m a t i v a , en d i fe ren tes n ive l e s 
institucionales de gobierno y diferentes niveles de representación po l í t i c a 5 0 . 

Se trata, c ie r tamente , de una t ipología ideal que es prec iso apl icar con 
flexibilidad, pero t iene la virtualidad de ofrecernos un punto de part ida para el 
anál is is pol í t ico del mul t i la te ra l i smo. La t ipología anter ior con t r ibuye a su 
vez a clarificar el diverso alcance y la extraodinaria variedad de la cooperación 
internacional institucionalizada. La explicación acerca del porqué surge un tipo 
u otro de rég imen en un m o m e n t o preciso y sobre un ámbi to dado , así c o m o 
la d inámica que expl ica el auge y caída d e los d iversos r eg ímenes in terna­
c ionales , o su evoluc ión en el t i empo, nos remi te de nuevo al es tudio de las 
tres d imensiones consti tutivas -es t ruc tura l , estratégica y n o r m a t i v a - señaladas 
anter iormente . N o en vano, las condic iones estructurales en las que se afronta 
un p rob lema es tablecen en cada m o m e n t o las l imi tac iones y opor tun idades 
pa ra la acción sobre las que los d iversos ac tores públ icos y p r ivados ref le­
xionan, cuando consideran, - a t end iendo a sus valores e intereses, pero también 
los de aquel los a quienes deben rendir cuen ta s - , la opor tunidad de contribuir a 
la creación, o transformación en su caso, de un régimen internacional sobre un 
problema dado. 

5 0 . Para una aplicación de esta tipología , vid.: ALDECOA, F. Y CORNAGO, N . : 
"El nuevo regionalismo y la reestructuración del sistema internacional", en Revista 
Española de Derecho Internacional, vol. XLX, n° 1, 1 9 9 8 , pp. 5 9 - 1 1 3 . 
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7. L A D E C I S I Ó N D E F O R M A L I Z A R L O S A C U E R D O S : 

U N A C U E S T I Ó N C O M P L E J A 

Teniendo presente las consideraciones anteriores, la decisión de formalizar 
o no formal izar los acuerdos cons t i tuye una cues t ión pa r t i cu la rmente c o m ­
pleja . C u a n d o los Es t ados coope ran entre s í p u e d e n optar en t re d ive r sas 
fórmulas para expresar sus compromisos . C o m o es bien sabido, en el te r reno 
mult i la teral , la expresión m á s caracter izada del c o m p r o m i s o son los t ra tados 
internacionales . Con ellos los Estados proc laman el carácter v inculante de sus 
compromisos dotándoles de p lena val idez jur íd ica . En el ex t r emo opues to se 
ha l lan los acue rdos tác i tos que p r e s u m e n la ex is tenc ia de un c ier to c o m ­
promiso sobre el que sin embargo no se ofrece mayor precisión, o los s imples 
acuerdos orales que pueden expresarse en determinadas circunstancias aunque no 
queden recogidos oficialmente en un texto. Ent re ambos ex t remos existe una 
gran var iedad de opc iones que permi ten a cada Es t ado real izar , según las 
circunstancias , las precisiones que considera oportunas, c o m o en el caso de las 
reservas a los t ratados. A su vez, los Es tados pueden recurr ir a dec larac iones 
conjuntas , comun icados finales, m e m o r a n d o s , notas de intención, y otro t ipo 
de acuerdos informales que a diferencia de los tratados no requieren ratificación 
ni registro, ni cont ienen formalmente obl igación jur íd ica a lguna. N o obstante , 
la interpretación legal c o m ú n es que todos ellos const i tuyen la expres ión de 
compromisos que los Estados adquieren voluntar iamente y de buena fe, que en 
consecuenc ia les obl igan. U n a conclus ión que , en todo caso , no s i empre es 
fácil l levar a efecto pues los Es tados disfrutan de gran d iscrec ional idad en la 
interpretación de sus compromisos . A d e m á s , las partes no s iempre coinc iden 
en la determinación del contenido de normas que a m e n u d o son redactadas con 
gran ambigüedad precisamente para hacer posible el a c u e r d o 5 1 . 

Por el lo, parece necesar io subrayar que la elección de una u otra opción 
revela p reocupac iones y objet ivos muy diversos . Cie r tamente , la voluntad de 
los Es tados de asegurar la observanc ia de los c o m p r o m i s o s surg idos d e la 
negociac ión suele actuar c o m o incent ivo para u n a m a y o r formal ización. En 
efecto, cuando los Es tados están m u y interesados en el cumpl imien to de los 
c o m p r o m i s o s , pueden ver en la formal ización ju r íd ica del acuerdo la mejor 
ga ran t í a de su c u m p l i m i e n t o efec t ivo . E l lo ex ig i rá la ra t i f icación de los 
compromisos adoptados a través de los procedimientos previstos por los diver-

5 1 . Vid. sobre esta cuestión: FERNANDEZ CASADEVANTE, C : La interpretación 
de las normas internacionales, Pamplona, Aranzadi Editorial, 1 9 9 6 , pp. 2 9 - 4 3 . 
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sos o r d e n a m i e n t o s cons t i tuc iona les . Al adqui r i r el carác te r de ob l igac ión 
jur íd ica , los costos para los gobie rnos asoc iados al incumpl imien to se verán 
incrementados , y en consecuenc ia la expecta t iva de cumpl imien to mejorada . 
A su vez , la formalización del acuerdo facilitará la adopc ión de otras d i spo­
siciones específicas de tipo de adminis t ra t ivo o presupuestar io , que opt imizen 
la apl icación del acue rdo en cues t ión . Es po r el lo q u e gene ra lmen te suele 
cons iderarse que la formal ización jur íd ica refuerza las expec ta t ivas d e obser­
vancia de los c o m p r o m i s o s 5 2 . 

Sin embargo , los Es tados no s iempre asocian su voluntad de observancia 
de los acuerdos con la opor tun idad de su formal izac ión j u r í d i c a 5 3 . En los 
s is temas pol í t icos democrá t icos los ejecut ivos gobiernan rara vez con ampl ia 
m a y o r í a pa r l amenta r i a por lo que no pueden descar ta r que el p r o c e s o de 
ratificación les sea adverso. Otras veces, los gobiernos prefieren s implemente 
e ludir el someter los t emas controver t idos a una discus ión par lamentar ia que 
pudiera forzar la modif icac ión de los c o m p r o m i s o s adqui r idos , e ros ionar la 
legi t imidad del gobierno , o s implemente demora r la pues ta en acción de los 
acuerdos . En tales casos , los gobiernos pueden optar por eludir una formal i ­
zación exces iva q u e pudiera comprome te r el acuerdo deseado , op t ando por la 
adopc ión de compromisos sin val idez ju r íd ica pero cuya observanc ia puedan 
ga r an t i z a r p o l í t i c a m e n t e , e s q u i v a n d o de es te m o d o el con t ro l po l í t i co 
i n t e r n o 5 4 . El surg imiento de la cooperac ión en mater ia judic ia l y policial en 
el seno d e la Un ión E u r o p e a a t ravés de la cooperac ión in te rgubernamenta l 
c o m o p a s o p rev io a su pau la t ina comun i t a r i zac ión , o la ausenc ia de toda 
modif icac ión formal del Tra tado de Wash ing ton , en el ma rco de su rec iente 
re forma en plena crisis de Kosovo , cons t i tuyen, en cier to m o d o , pese a sus 
impor tan tes diferencias , dos impor tan tes e j emplos de una s i tuación que en 
ocas iones puede poner en en t red icho el cont ro l democrá t i co de la pol í t ica 
e x t e r i o r 5 5 . 

5 2 . Para un análisis sistemático, vid.: RODRIGO HERNANDEZ, A.J.: Las resolu­
ciones obligatorias de las organizaciones internacionales de cooperación, Madrid, 
Tecnos, 1997. 

5 3 . Sobre la formalización o no formalización de los acuerdos constituye 
referencia obligada: LIPSON, CH.: "Why are some international agreements 
informal?", en International Organization, vol. 45, n°4, 1991, pp. 495-538. 

5 4 . Al respecto, vid.: B l L D E R , R . D . : Managing the Risks of international 
Agrrement, Madidon, University of Wisconsin Press, 1981. 

5 5 . Sobre la necesidad de reforzar los mecanismos de control democrático de 
la política exterior, vid.: FALK, R . : On Humane Governance: Towards a New Global 
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M e n o s f recuentemente , y en el con tex to de cier tas negoc iac iones par ­
t icularmente desiguales , a lgunos Es tados pueden verse forzados a adoptar una 
posic ión que no quisieran adoptar , y cuyo cumpl imien to no desean rea lmente 
l levar a efecto. El lo puede ser el resul tado de diversas coacciones presentes en 
la negoc iac ión a las que el gobierno afectado no pudo sus t raerse , v iéndose 
obl igado a aceptar un resul tado insatisfactorio. Otras veces se trata de pos i ­
ciones que el gobierno en cuestión decide adoptar en la negociación de aspectos 
que puedan afectar espec ia lmente a su pres t ig io y credibi l idad in ternacional 
pe ro prefiere no aplicar . En esos casos , dado que los e jecut ivos no qu ie ren 
adquirir un verdadero compromiso , prefieren eludir la formalización jur ídica de 
los acuerdos , o el es tablec imiento de mecan i smos efect ivos d e control , re te­
n iendo la pos ib i l idad de apl icar los según su conven ienc ia , o modi f icar los 
a posteriori, reduciendo de este m o d o los costos asociados al incumpl imiento . 

Por úl t imo, y aunque pueda parecer algo forzado, también puede suceder 
q u e un gob ie rno que no qu ie ra cumpl i r los c o m p r o m i s o s su rg idos de la 
negoc iac ión q u e le ha sido adversa , depos i t e sus e spe ranzas en q u e ta les 
compromisos se vean frustrados precisamente en el proceso de ratificación. D e 
ese m o d o , el gobierno en cuest ión elude el compromiso sin tener que cambia r 
ab ie r t amente de pos ic ión ante sus in ter locutores . Tal es el caso q u e p u d o 
acon t ece r con ocas ión de la f i rma del a c u e r d o de c o o p e r a c i ó n en t re la 
Federación Rusa y la O T A N . Rusia pretendía que el acuerdo fuera somet ido a 
rat if icación por la D u m a mient ras los a l iados preferían un acuerdo pol í t ico 
in fo rmal . D i c h a ra t i f icación e ra la mejor ga ran t í a de q u e el a c u e r d o no 
establecería condiciones onerosas para Rusia en el contexto de negociación de 
la ampl iac ión hacia el Es te de la O T A N , pues en tal caso el acue rdo ser ía 
r e c h a z a d o en el pa r l amen to ruso . El e scenar io de u n a ra t i f icación difícil 
reforzaba por tanto la capacidad de negociación de Rusia ante los miembros de 
la Al ianza At lánt ica . El acuerdo f inalmente resul tó un c o m p r o m i s o pol í t ico 
sin val idez jur ídica , al que Rusia no pudo oponerse , reflejándose de este m o d o 
su debi l idad negoc iadora frente a la O T A N . Todos es tos aspectos ponen en 
suma de manif iesto la comple j idad que entraña, y las diversas consecuenc ias 
políticas que arroja, la decisión de formalización jur ídica de los a c u e r d o s 5 6 . 

Polines, Cambridge, Politiy Press, 1995; y HELD, D.: La democracia y el orden 
global, Barcelona, Paidos, 1997. 

5 6 . Cfr. al respecto: KRATOCHWILL, F.: "Contract and Regimes: Do Issue 
Specificity and Variations of Formality Matter?", en RITTBERGER, V. Y MAYER, P. 
(EDS.): Regime Theory and International Relations, Oxford, Clarendon Press, 
1995, pp. 73-93; y VIRALLY, M.: "La distinction entre textes internationaux de 
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8. E L P R O B L E M A D E L C U M P L I M I E N T O D E L A S D E C I S I O N E S : 

E F I C A C I A Y E F I C I E N C I A 

El p rob lema del cumpl imien to de las decis iones cons t i tuye otro d e los 

aspectos centrales en el estudio de los regímenes internacionales. Para empeza r 

conviene señalar que es preciso distinguir lo que podemos l lamar la eficacia de 

los reg ímenes internacionales de su eficiencia. El p rob lema del cumpl imien to 

d e los c o m p r o m i s o s no debe confundi r se con aquél o t ro que afecta a la 

efect ividad del rég imen en cuest ión. Es t amos ante un rég imen in ternacional 

eficaz cuando los Es tados adecúan su compor t amien to a los c o m p r o m i s o s o 

d i spos ic iones adop tados en el seno del r ég imen en cues t ión . Si de spués de 

labor iosas negociac iones los Es tados han es tablec ido un s is tema de cuotas en 

las expor taciones de crudo, en la captura de bal lenas, o la puesta de satélites en 

órbita, el régimen habrá resul tado eficaz si los Es tados cumplen efec t ivamente 

sus c o m p r o m i s o s . L a ef icacia del r é g i m e n no p r e s u m e n e c e s a r i a m e n t e la 

exis tencia de s is temas de control o sanción, aunque en ocas iones estos puedan 

resul tar necesar ios . La eficacia se es t ima s implemente en función del cumpl i ­

m i e n t o d e las expec ta t ivas de c o m p o r t a m i e n t o previs tas . L a eficiencia del 

rég imen nos remite a un p rob lema muy diferente. Cons ide remos por e jemplo , 

r e tomando los e jemplos anter iores , que los Es tados respetan las cuotas asig­

nadas pero las reservas de c rudo se agotan antes de lo previs to por estar ma l 

e s t i m a d a s ; que las cap tu ras de ba l l enas se ajustan a lo e s t i pu l ado p e r o 

desaparecen en el per iodo de aplicación del acuerdo; o que los Estados asisten a 

la des t rucc ión en el e spac io de sus saté l i tes por efec to de cá l cu los q u e 

resul taron er róneos . En tales casos , aunque sus d ispos ic iones se hayan c u m ­

pl ido i r reprochab lemente , los reg ímenes in ternacionales afectados se habrán 

revelado inef ic ientes 5 7 . 

Real izada esta p r imera aclaración p rocedemos a cont inuación a anal izar 

a lgunos de los aspec tos fundamenta les que afectan al c u m p l i m i e n t o de los 

acuerdos adoptados en el seno de los r eg ímenes in ternac ionales . Se trata de 

portee juridique et textes internationaux dépourvus de portee juridique", en Annuaire 
de ¡'Instituí de Droit International, vol. 60, Paris, Pedone, 1985, pp. 166-257. 

5 7 . Sobre tal distinción vid.: YOUNG.O.: "The Effectiveness of International 
Institutions: Hard Cases and Critical Variables", en ROSENAU, J.N. & CZEMPIEL, 
E.O. (EDS.): Governance without Government: Order and Change in World Politics, 
Cambridge, Cambridge University Press, 1992, pp. 160-192; y UNDERDAL, A.: 
"The Concept of Regime Effectiveness", en Cooperation and Conflict, vol. 27, 
n°3, 1992, pp. 227-240. 
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aspec tos m u y con t rover t idos que son ana l i zados d e s d e pe r spec t ivas m u y 

dispares en la bibliografía e spec ia l i zada 5 8 . Se ha sugerido, por ejemplo, que las 

expectat ivas de incumpl imiento se ven reforzadas cuando el gobierno afectado 

no t eme los costos asociados al m i s m o . Esa si tuación se p roduce cuando no 

existe mecan i smos efectivos de control y verificación de la observancia de los 

acuerdos , o no han sido establecidos mecan ismos de sanción disuasorios . Pero 

inc luso en esos casos p u e d e ocurr i r que los cos tos a soc i ados al i n c u m ­

pl imiento se vean compensados por sus eventua les beneficios . Esta pe r spec­

t iva en t i ende po r tan to el i n c u m p l i m i e n t o c o m o re su l t ado de un cá l cu lo 

de l iberado por parte del infractor. Parecería, consecuen temente , que la mejor 

manera de abordar el p rob lema es median te el es tablecimiento de s is temas de 

control que incentiven el cumpl imiento de los acuerdos. Tales sistemas pueden 

suponer desde el desarrol lo de diversos e lementos de t r a n s p a r e n c i a 5 9 , c o m o la 

remis ión ob l igada y per iódica por cada Es t ado de in formes re la t ivos a su 

o b s e r v a n c i a d e los acue rdos , has ta p r o c e d i m e n t o s d e a m o n e s t a c i ó n m á s 

o m e n o s públ ica al Es tado infractor. 

N o obstante , j un to a tales s is temas blandos también pueden es tablecerse 

mecanismos duros de control con capacidad de sanción efectiva, que garanticen 

l legado el caso el cumpl imien to de los acuerdos median te la coacción institu­

c i o n a l i z a d a 6 0 . El p rob lema descansa , na tura lmente , en que tales s is temas sólo 

pueden es tab lecerse con el consen t imien to de los m i s m o s Es t ados q u e a 

m e n u d o prefieren eludir tales s is temas de control estricto. Por ello, esta pos i ­

ción supone la aceptación más o menos abierta de que los Estados , en general , 

solo adquieren compromisos cuando les interesa hacer lo , y que dif íc i lmente 

aceptarán es tablecer m e c a n i s m o s de control que puedan reforzar los cos tos 

asoc iados al incumpl imien to , a m e n o s que con ello se aseguren , en el caso 

de los acuerdos que si desean l levar a efecto, el cumpl imien to por par te de 

5 8 . Como introducción a la bibliografía más destacada sobre esta cuestión, 
vid.: UNDERDAL, A : "Explaining Compliance and Defection: Three Models", en 
European Journal of International Relations, vol. 4, n° 1, 1998, pp. 5-30. 

5 9 . Vid.: MITCHELL, R.B.: "Sources of Transparency: Information Systems in 
International Regimes", en International Studies Quarterly, vol. 42, 1998, 
pp . 1 0 9 - 1 3 0 . 

6 0 . Vid. al respecto las contribuciones recogidas en: BLOKKER.N. & MULLER, 
S. (EDS.): Towards more Effective Supervision by International Organizations, 
Dordrecht, Martinus Nijhoff, 1994. 
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t e r c e r o s 6 1 . A la vis ta de ta les p r o b l e m a s , se ha suger ido la opo r tun idad 

de recons iderar las aprox imac iones convenc iona les al p roceso pol í t ico en la 

d ip lomacia mult i la teral , que rara vez analizan el p rob lema del cumpl imien to , 

con el obje to d e incorporar todas las formas de negoc iac ión q u e su rgen 

a posteriori, cuando los Estados intentan reinterpretar los acuerdos adoptados , 

ofrecer jus t i f icaciones a sus incumpl imientos , o eludir sus responsabi l idades 

como inf rac tores 6 2 . Un problema que tampoco desconoce al estudio del derecho 

in t e rnac iona l 6 3 . 

Frente a tales enfoques, otros analistas sugieren que el incumpl imiento se 

expl ica más a m e n u d o por la falta de capacidad del gobierno para asegurar la 

observanc ia de los compromisos que por la falta de voluntad de los m i s m o s . 

Esa incapac idad puede expl icarse por mot ivos m u y d iversos . Por un lado , 

puede ocurrir que el gobierno se vea incapaz de aplicar una decisión con la que 

se ha l la r ea lmen te c o m p r o m e t i d o deb ido a la falta de respa ldo d o m é s t i c o 

efectivo y suficiente, la ineficiencia de su adminis t ración pública, o la falta de 

recursos humanos , técnicos o financieros para garantizar y verificar el cumpl i ­

miento . En tal caso , y salvo que se haya previs to lo contrar io en los acuerdos , 

o se ver i f ique que el m i s m o era t écn icamente inviable , el gob ie rno h a de 

a sumi r los cos tos asoc iados al incumpl imien to . Es ta s i tuación puede tener , 

además , el efecto de erosionar la credibilidad internacional del Estado infractor, 

c o m p r o m e t i e n d o negociac iones futuras. En previs ión de tales p rob lemas los 

Estados deben desarrollar mecanismos de optimización de sus capacidad real de 

implementac ión de los acuerdos . U n a cuest ión que los gobiernos han de tener 

b ien p resen te en el m o m e n t o de la negoc i ac ión al a s u m i r n u e v o s c o m ­

promisos , en previs ión de las posibles dif icul tades que puedan surgir en su 

aplicación e fec t iva 6 4 . 

6 1 . Tal es la postura que mantienen: DOWNS.G.; ROCKE.D. Y BARSOOM, P .N. : 
"Is good news about compliance good news about cooperation?", en International 
Organization, vol. 5 0 , n°3 , 1 9 9 6 , pp. 3 7 9 - 4 0 6 . 

6 2 . Tal es el planteamiento que proponen: JONSSON, CH. YTALLBERG, J . : 
"Compl iance and Post-Agreement Bargaining", en European Journal of 
international Relations, vol. 4 , n°4, 1 9 9 8 , pp. 3 7 1 - 4 0 8 . 

6 3 . Vid.: CASANOVAS L A R O S A , O.: "La modificación de los acuerdos 
internacionales por la práctica posterior", en Revista Española de Derecho 
Internacional, vol. XXI, 1 9 6 8 , pp. 3 2 8 - 3 4 5 . 

6 4 . Entre las contribuciones más destacadas en esa línea, vid.: CHAYES, A. & 
HANDLER CHAYES, A.: "On Compliance", en International Organization, vol. 4 7 , 
1 9 9 3 , pp. 1 7 5 - 2 0 5 . 
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Por ú l t imo, y par t iendo de la cons iderac ión del mul t i la te ra l i smo c o m o 
una ins t i tución social que descansa tanto sobre e lementos ins t rumenta les o 
func iona les , c o m o m u y e spec i a lmen te sobre la adhes ión a d e t e r m i n a d o s 
pr incipios de conducta en las relaciones entre Estados , d iversos autores sugie­
ren que el cumpl imien to de los compromisos depende no tanto del cá lculo d e 
intereses que los gobiernos real izan sobre la opor tunidad o no de cumpl i r los 
acuerdos , ni de su capacidad técnica, como del m o d o en que tales acuerdos son 
perc ib idos en relación a los s is temas de valores compar t idos por los ac tores 
afectados, y por aquel los ante quienes deben rendir cuentas . Será, en conse ­
cuenc ia , la adhes ión a los va lores impl íc i tos o expl íc i tos que sos t iene el 
acuerdo propues to , y la consideración de los m i s m o s c o m o legí t imos por los 
d i v e r s o s ac to res en p r e senc i a , lo q u e e x p l i q u e en ú l t i m a ins t anc ia , el 
c u m p l i m i e n t o , y en su caso , el i ncumpl imien to de un acue rdo d a d o 6 5 . En 
definitiva, desde esta perspect iva se sugiere que el cumpl imien to de los acuer­
dos in te rnac iona les , c o m o el c u m p l i m i e n t o de cua lesqu ie ra o t ras n o r m a s 
sociales , se ent iende, por enc ima de los cálculos de intereses y del temor a las 
coacc iones , en cuanto resul tan la expresión de de te rminados valores sociales 
compar t idos por diferentes grupos sociales. Esas d imensiones normat ivas están 
p resen tes en las d i scus iones sobre los t emas m á s d i spares , ta les c o m o la 
un iversa l idad de los de rechos h u m a n o s , los efectos soc ia les de un n u e v o 
acuerdo mult i la teral de pesquer ías , el impac to sobre la salud públ ica d e las 
nuevas tecnologías , la proliferación nuclear , y la protección internacional de 
los pueblos i n d í g e n a s 6 6 . 

Cier tamente , el cumpl imiento de determinados regímenes internacionales 
a s í c o m o las reacc iones sociales y polí t icas que susci ta su i ncumpl imien to , 
pueden en tenderse de este m o d o , es decir, desde la a tención a su d imens ión 

6 5 . Para una interesante exploración en esa línea: HURD, I: "Legitimacy and 
Authority in international politics", en International Organization, vol. 53, n° 2, 
1999, pp. 379-408. 

6 6 . No en vano, como nos recuerda Habermas, "mientras que la eficacia de 
reglas técnicas y de estrategias depende de la validez de enunciados empíricamente 
verdaderos o analíticamente correctos, la validez de las normas sociales viene 
asegurada por un reconocimiento intersubjetivo fundado en el consentimiento o en 
un consenso valorativo. En ambos casos la violación de las reglas tiene conse­
cuencias distintas. Un comportamiento incompetente, que viola reglas técnicas 
acreditadas o estrategias correctas, está condenado al fracaso (sic.) un comporta­
miento desviante que viola normas vigentes provoca sanciones que sólo están 
asociadas con las reglas externamente, es decir, por convención".Vid.: HABERMAS, 
J.: Teoría de la acción comunicativa: complementos y estudios previos, Madrid, 
Cátedra, 1988, p.27. 
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normat iva . La apl icación de estos enfoques al es tudio de los r eg ímenes inter­

nacionales puede ayudarnos , en definitiva, a mejorar nuestra comprens ión de 

los p r o b l e m a s del cump l imien to de los acuerdos in te rnac iona les , t an to en 

c u a n t o afecta a sus d i m e n s i o n e s p rác t i cas o i n s t rumen ta l e s , c o m o m u y 

especialmente al carácter problemático de sus dimensiones n o r m a t i v a s 6 7 . 

9. C O N C L U S I Ó N 

Las condic iones de interdependencia imponen a los Estados la neces idad 

de cooperar en la gestión de problemas de naturaleza muy diversa, cuyo alcance 

parece rebasar la capacidad unilateral de los Estados, exigiendo el desarrol lo de 

formas innovadoras de cooperación multi lateral . U n a real idad que abarca, sin 

desconocer su m u y diverso a lcance y re levancia jur íd ica , las o rgan izac iones 

in ternacionales ju r íd icamente formal izadas , los r eg ímenes in ternacionales no 

necesar iamente formalizados, y la d ip lomacia de conferencia. De ese m o d o , el 

mul t i la tera l ismo se ha revelado, pese a sus l imitaciones , c o m o una impor tante 

her ramien ta pol í t ica en el t ra tamiento de los grandes desaf íos de la sociedad 

in te rnac iona l , a segurando el func ionamiento de los g randes engrana jes del 

s i s t ema m u n d i a l . El mul t i l a t e ra l i smo se ex t i ende t ambién a la ges t ión de 

p r o b l e m a s m u y d ispares que afectan de m a n e r a di recta a los va lores y las 

expec ta t ivas de b ienes tar de la poblac ión mund ia l , con impor tan tes conse ­

cuencias para la legi t imidad de los gobiernos , y la es tabi l idad de los propios 

s i s temas pol í t icos , cons t i tuyendo en sí m i s m o u n a impor tan te i n s t rumen to 

para la p revenc ión y el t ra tamiento de los graves confl ictos sociales ocas io­

nados por la reestructuración del sistema internacional. 

Par t iendo de tales consideraciones , el presente trabajo ha quer ido ofrecer 

una aproximación prel iminar al proceso polí t ico en el mul t i la tera l ismo que sin 

desprec ia r sus d imens iones formales , pus ie ra de manif ies to a lgunas apor ta­

c iones bás icas del anál is is pol í t ico in te rnac ional . Si el anál is is j u r í d i c o se 

in teresa desde la cons iderac ión de los diversos marcos cons t i tuc ionales y los 

c o n d i c i o n a n t e s que es tab lece el d e r e c h o in te rnac iona l , por los d i fe ren tes 

6 7 . Constituye un esfuerzo pionero en esa línea: KRATOCHWILL, F.: "The force 
of prescriptions", en International Organization, vol. 38, n" 4, 1984, pp. 685-
7 0 8 . 
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modelos formales de relación exterior del Estado, en general y en el seno de las 

ins t i tuc iones in ternac ionales en part icular , el anál is is pol í t ico ha de pres tar 

también a tención a otros procesos y actores , cuya influencia sobre la formu­

lación y apl icación de compromisos , creadora o no de derechos y obl igaciones 

in te rnac iona les , e scapa por def inición, y pese a su r e l evanc ia pol í t ica , al 

análisis formal . Se trata, en suma, de un análisis p re l iminar y abier to a d is ­

cus ión , con el q u e e spe ramos contr ibuir al desar ro l lo de nuevos cauces d e 

comunicación y debate entre nuestras comunidades de in ternacional i s tas 6 8 . 

6 8 . Siguiendo así la línea propuesta por Anne-Marie SLAUGHTER, Andrew S. 
TULUMELLO and Stepon WOOD : "International law and international relations 
theory: a new generation of interdisciplinary scholarship", en American Journal of 
International Law, vol. 92, 1998, pp. 367-397. 
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