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Resumen

Abstrace

Este articulo pretende trazar un breve recorvido a través de las principales
modificaciones y ampliaciones tedricas del concepto de actor internacional, es de-
cir, reflejar las diferentes respuestas que se han ido ofreciendo a la pregunta de

;QUIE camigu’ /?ercer su influencia en la esf'm internacional? o, dicho de
otra manera, ;CUALES son los ACTORES del sistema internacional?,

Tomando como punto de partida el concepto realista de actor internacional,
se trdn introduciende las criticas gue Las aproximaciones posteriores al realismo
le han ido divigiendy.

En primer lugar se recogerdn las aporsaciones de las aproximaciones que a
partir de los aiios setenta reﬁejaron el fendmeno transnacional. El estade, actor
por excelencia, y las organizacianes internacionales gubernamentales dejaron de
ser considerados los vinices actores internacionales ; Jfueron incluidas bajo ese
concepto entidades como las empresas multinacionales, las organizaciones no gu-
bernameniales, la opinidn piblica, los grupos de presién o los individuos.

A continuacién se analizardn las aproximaciones que desde los asios ochenta
se han hecho eco del fendmeno subestatal a nivel intérnacional. Es decir, aqué-
llas que ponen especial énfasis en la importancia de la actividad exterior de las
mrz'daaé; politicas subestatales, tales como los estados federados, las comunidades
autonomas, las regiones o los municipios,

Finalmente, @ través de las criticas al concepto realista de actor internacio-
nal ¥ de sus sucesivas ampz’iﬁrfoms, se presentardan los criterios necesarios l{mm
Jormular una definicién aperativa y comprehensiva de actor internacional gue
permita interpretar la complejidad de la sociedad internacional contempordnea.

The purpose of this article is to follow the main theoretical changes and en-
largements of the concept of interniational actor. In other words, to reflect the

1. Este articulo estd basado en parte del trabajo realizado por Ja autora en su resis doctoral,
La presincia de les entitars polftiques subestatals a les Relacions Internacionals, dirigida por Esther
Barbeé y leida en la Universirat Autdnoma de Barcelona en 1992,
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different answers ;iveﬂ to the question WHO manages to influence on the in-
ternational scene’ or WHICH are the ACTORS ofg the international system?

Taking the realist concept of internatioal actor'as a starting paint, we will
present the main criticisms fgam the subsequent approximations of the interna-
tignal relations theary. .

Firsjfy, we will analyze the contributions from the approximations that, star-
ting in the seventies, reflected the transnational phenomenon. The state, the main
actor, and the international organizations were no longer considered the only ac-
tors and this concept started 1o include other entities as multinational corpora-
tions, non javemmmmf organizations, public opinion, lobbies or individuals.

Secondly, we will analyze the approximations, starting in the eighties, that
have taken tnto account the substate phenomenon at the international level, na-
mely those which stressed the attention on the external activity of the substate
political entities like federated states, comunidades auténomas, regions or cities.

Finally, through the criticisms to the realist concept of international actor
and its fbﬁowﬁng enlargements, we will present the required criteria to formu-
late an operational and comprebensive definition 0f%n:emati0m! actor thar
allows us to interpret the complexity of the contemperary international society.

El intentar dar respuesta a la pregunta ;QUIEN consigue ejercer su in-
fluencia en la esfera internacional?, es decir, ;CUALES son los ACTORES del
sisterna internacional? ha sido una constante en la evolucidn tedrica de la dis-
ciplina de las relaciones internacionales. La cuestién ha sido y sigue siendo cla-
ve en el debate tedrico, puesto que de las repuestas que se le dan derivan las
diferentes aproximaciones al estudio de las relaciones internacionales.

La aproximacién dominante durante mds tiempo en las relaciones inter-
nacionales ha sido ¢l realismo. Este, en base a los acrores, se define como es-
tatocéntrico, siendo considerado el estado como EL actor por excelencia de
las relaciones internacionales. A pesar de que en el momento actual se admite
claramente ef pluralismo teérico y metodoldgico a nivel de las relaciones in-
ternacionales, el realismo estatocéntrico ha seguido ejerciendo un peso deter-
minante. En consecuencia, todas las ampliacienes del concepto de actor han
tenido que enfrentarse a dicha visién estatocéntrica.

A nivel de la realidad internacional, desde ¢l final de la Segunda Guerra
Mundial la escena internacional ha asistido a la multiplicacién, en niimero y
variedad, de los actores que intervienen en ella. Desde la multiplicacién del
namero de estados como consecuencia del proceso descolonizador hasta la de
las empresas multinacienales comeo resultado de la mundializacién de la eco-
norniz, pasande por la proliferacién de las organizaciones internacionales, gu-
bernamentales y ne gubernamentales, todas las ampliaciones sucesivas del ng-
mero de actores internacionales han obedecido a la evolucién y a la dindmica
del sistema internacional contemporéneo.

A partir de Jos aftos setenta esta diversificacién, cuantitativa y cualitariva,
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adquirié nuevas dimensiones. Este hecho tuve repercusiones evidentes en la
Teorfa: la aproximacién realista de las relaciones internacionales, imperante
desde los aflos cincuenta, vio su dominio amenazado. Nuevas aproximaciones,
insatisfechas con el cardcter estatocéntrico del realismo, intentaban ofrecer
nuevas respuestas que, naturalmente, incluian la toma en consideracién de
nuevos actores internacionales.

Desde la perspectiva de los actores internacionales, dos aproximaciones te-
éricas han intentado suceder al realismo.

En primer lugar la que, en los afios setenta, desafié al realismo politico
apostando por el predominio de los actores transnacionales y por la amplia-
cién de la gama de interacciones que desarrollan en el sistema internacional:
el transnacionalismo.

En segundo lugar, aquéllas que, en los afios ochenta, han pretendido am-
pliar e} concepto de actor, afadiendo una dimensién subestatal a las categorfas
apuntadas por los transnacionalistas.

De este modo, el concepto de actor ha ido evolucionando, con ef retraso
16gico de la teoria respecto a la prictica, a medida que lo hacia el sistema in-
ternacional.

Desde la perspectiva de este estudio, €l punto de partida que nos interesa
es la afirmacién realista, segdn la cual las relaciones internacionales son rela-
ciones exclusivamente interestatales. Para Morgenthau {1948), maximo re-
presentante del realismo norteamericano, el estado ¢s el #nico actor digno de
consideracién en un medio, como el sistema internacional, de carécter poli-
tico, es decir, basado en el poder, porque es la forma histérica de organizacién
del gjercicio del poder en las relaciones internacionales.

A pesar de las importantes diferencias entre los estados, éstos son conside-
rados legal e igualitariamente soberanos (art. 2, p.1 de la Carta de las Naciones
Unidas} y ésta es la caracteristica {juridica) que les concede el monopolic en
¢l escenario internacional. La realidad ha cuestionado estas premisas, y el de-
bate enddgeno sobre la crisis del estado-nacién en un mundo interdependien-
te ha tenido sus efectos evidentes sobre el proceso de revisién del concepto de
actor. 5i bien puede decirse que el estado ha salido vencedor de esta lucha con-
sigo mismo, €l debate sobre los actores internacienales prosigue. Ya no se trata
de cuestionar el protagonisme del estado, sino de afirmar tedricamente la pre-
sencia de los {lamados «nuevos actores». .

A continuacién procederemos a analizar los principales términos del de-
bate sobre la ampliacién del concepto de actor internacional, a través de aque-
llas aproximaciones tedricas mds significativas desde el punto de vista de nues-
tro objetivo.

En primer lugar, revisaremos la concepcién estatocéntrica de las relaciones
internacionales a través de sus criticos,
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En segundo lugar, analizaremos las dos aproximaciones que proponen la
modificacién del concepto de actor internacional: la ampliacién del concepto
2 nivel transnacional y a nivel subestaral.

En tercer lugar, y a partir de los elementos de cambio apuntados, inten-
taremos formular los criterios necesarios para llegar a una definicién operativa
del concepto de actor dentre del actual contexto internacional.

LAS CRITICAS A LA APROXIMACION REALISTA DE LAS
RELACIONES INTERNACIONALES

La concepcidn realista de las relaciones internacionales se adecuaba perfec-
tamente 2 las caracteristicas del contexto en que se gestd: los Estados Unidos de
la post-Segunda Guerra Mundial. Su pesirnismo latente y el pragmarismo que
propugnaban lo convirtieron en la aproximacién mds idénea para interpretar las
relaciones internacionales propias de los momentos duros de la guerra fria.

Pero en los afios setenta, las circunstancias internacionales habian cambia-
do, la distensién habia sucedido a la guerra fria y los temas de seguridad y de-
fensa comenzaban a ocupar un segundo plano en una agenda internacional,
cada vez mds cargada de temas de cardcter econdmico-social. A nivel de acto-
res, los estados se habfan muluplicado y diversificado, a la vez que otras en-
tidades intervenian activamente en la escena internacional.

Sin embargo, las interpretaciones realistas no habian evolucionado en pa-
ratelo a la sociedad internacional que pretendian interpretar. De ahi la critica
general que en los afios setenta se dirige al carcter estatocéntrico del realismo:
su incapacidad operacional para analizar e interpretar la realidad internacio-
nal. En realidad se puede hablar de una critica en tres dimensiones difesentes.

1) El primer gran grupo de juicios respecto a la falta de pertinencia del re-
alismo se producen en torno a los atributos de universalidad y de permanen-
cia, que se asignan al estado-nacién desde las formulaciones teéricas realistas.

Desde la perspectiva realista, la definicidn de actor, a partir de la univer-
salidad de la definicién de estado, agrupa bajo el mismo concepto a una serie
de entidades muy distintas entre si. El realismo ignora fa diversidad de reali-
dades que se acogen bajo el concepte de estado-nacién. Aunque se establezcan
jerarquias, entidades que representan realidades completamente diferentes, en
base a su definicién juridica, siguen formando parte de l2 misma categoria y,
por tanto, son consideradas «actores internacionales».

Situar a priori bajo la misma consideracion a estados que han ido desarro-
llando sus estructuras politico-administrativas y econdmico-sociales a través de
largos procesos de formacién y consolidacién nacional y a otros que han sus-
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gido como resultado de procesos de independencia méds o menos urgentes y
mis o menos dirigidos, no deja de ser un proceso, en cierta medida, deforma-
dor de la realidad; considerar actor a un estado por el simple hecho de poseer
el reconocimiento juridico internacional y no hacerlo, o situar en una pseudo-
categoria subordinada, a una multinacional que realiza operaciones de un ex-
tremo a otro del planera, de la que depende el empleo de miles de trabajadores
y de cuyas decisiones puede depender en parte el nivel de vida que un estado
pueda ofrecer a sus ciudadanos {y por tanto influir en el grado de cohesién so-
cial, de conflictividad laboral, de apoyo u hestilidad hacia el gobierno, etc.},
tampoco parece conformarse a la dindmica del sistema internacional.

Por otra parte, ¢l realismo, salvo contadas excepciones, presenta al estado
como una realidad eterna o, simplemente, no se plantea la posibilidad de un
cambio. El estado es una forma de organizacién territorial del poder politico
que, de la misma manera que surgié en un momento determinado, puede de-
saparecer o transformarse cuando deje de ser funcional. Tal como expresa
Merle (1991), el estado no ha existido siempre. No es mds que una forma de
gestién del poder entre muchas otras. Taylor (1984), que sitda al estado en
el primer lugar de la jerarquia de actores internacionales, alega que no existe
ninguna base histérica a partir de la cual asumir que el estado se mantendrd
cternamente en el lugar que ahora ocupa.

2) El segundo grupo de criticas hace referencia al hecho de que el realismo
define el concepto de actor en base a atributos de tipo juridico que no re-
flejan la dindmica de las relaciones internacionales.

Refiriéndose a los estados como actores internacionales, Merle {1991} afir-
ma que son las Unicas entidades beneficiarias de pleno dereche de la plenitud
de competencias concedidas a los sujetos del derecho internacional (derecho
de legacion, derecho de concertar tratados, derecho de guerra, derecho de im-
partir justicia}.

Autores criticos con el realismo (Barber y Smith, 1984) afirman que la di-
mensién juridica (soberanfa ¢ independencia), implicita en la definicién de ac-
tor internacional, supone que sélo los estados pueden poseer dichos atributos.
Dichos autores se muestran en desacuerdo con tal interpretacidn, en base a
que la complejidad del sistema internacional de los afios setenta desaffa la ar-
bitraria definicién que identifica exclusivamente a los actores internacionales
con los estados. Sefalan la existencia en la escena internacional de entidades
que actiian independientemente, con impacto internacional, y que, al no po-
seer el atributo de soberanfa, no se incluyen en la definicién clasica de actor
internacional.

Los autores que consideran insuficiente el anilisis realista proponen enfo-
car la cuestion de los actores internacionales desde la perspectiva del procesc
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de las interacciones que se dan en ¢l espacio internacional, en lugar de hacerlo
desde la perspectiva juridico-formal. Asi, lo que determinard la calificacién de
actor internacional serd la dindmica del proceso por el que una entidad es ca-
paz de movilizar una serie de recursos para alcanzar unos objetivos concretos
y ejercer una influencia sobre otros actores del sistema.

En consecuencia, la autonomia suceders a la soberania como categoria de
andlisis. Es decir, se valorard a habilidad de una entidad para provocar con-
secuencias en la politica internacional, sin que su comportamiento sea prede-
cible a partir de la referencia a otros actores. Evidentemente se parte de la
constaracién que, en el sisterna internacional contemporéneo, ningin actor
es completamente auténomo.

Kechane y Nye (1973} también insisten en la importancia de la capacidad
o de la habilidadversus la definicidn o calificacién de entidad soberana: cuan-
do entidades no estatales son capaces de afectar el curso de los acontecimientos
internacionales se convierten en actores y, por tanto, entran en competencia
con el estado-nacién.

También la definicién de actor internacional de Mansbach, Ferguson y
Lampert (1976) deja al margen los atributos de soberania y de independencia,
centrandose en la capacidad de actuacién. Para ellos, el principal problema del
modelo estatocentrista es la creencia de que los estados soberanos agotan el
universo de los posibles actores relevantes en la politica global. Consideran
que un actor no debe ser definido ni en basc a la calidad adscriptiva de sobe-
ranfa ni en basc a la calidad descriptiva de territorialidad. Contrariamente,
debe definirse a partir del atributo comportamental de autonomia.

3} Un dltimo aspecto centra la critica al estatocentrismo realista: la reper-
cusién de la nueva agenda internacional en la formulacién del concepto de
actor.

Desde la perspectiva realista, la consideracidn de la agenda internacional
se mantendria inalterable a pesar de los cambios experimentados por ¢l sistema
internacional de postguerra y, por tanto, no habria necesidad de introducir
nuevas entidades en la categorfa de actores. Ahorz bien, si consideramos una
gama mds amplia de interacciones, nos veremos abocados a la ampliacién de
las entidades consideradas. Es lo que demuestra, justamente, ¢l trabajo empi-
rico de andlisis detallado de la acrividad internacional que llevan a cabo diver-
sos autores {Rosenau, 1980; Mansbach et al.1976)2. Tras su investigacién, los

2. Rosenau {1980:58ss) utiliza las noticias recogidas en la prensa de Los Angeles como evi-
dencia del cambio experimentado tanto a nivel de agenda como a nivel de acrores. Mansbach
et al. (1976) realizaron un estudio empirico consistente en la recogida y andlisis de datos ex-
traidos del WEIS (World Event / Interaction Survey), del CREON (Comparative Research on the
Events of Narions) y del New York Times durante un periodo de 25 afios. Para una explicacién
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trabajos mencionados aplican la categoria de actor a aquellas entidades que lle-
van z cabo tarcas globales en una o mds dreas temdticas (proteccién fisica, de-
satrollo y regulacién econémica, actividades piblicas o que contribuyan a la
cohesién social, entre otras) {Mansbach y Vasquez, 1981:7}.

LA FORMULACION TRANSNACIONALISTA DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES

Como ¢l realismo politico, la aproximacién transnacionalista también es
fruto de su época. Los cambios en el sisterna internacional, la paz y la expansién
econdmica impulsaron la articulacidn de nuevas relaciones y, a partir de los afios
setenta, quedé manifiesta la realidad de un mundo cerrado e interdependiente.

Los «padres del transnacionalismo» —Robert O. Keohane y Joseph S.
Nye— empezaron a trabajar sobre el fendmeno transnacional a raiz de Ja
constatacién de los intereses coincidentes de los académicos de las diferentes
disciplinas en el estudio de los actores no estatales. En su aproximacion al
tema, se planteaban todos los problemas a los que se enfrentaba el investigador
en relaciones internacionales cuando intentaba explicar la realidad de los afios
setenta con los Utiles realistas.

Keohane y Nye (1977) decidieron ir ms alld del planteamiento de la pro-
blemdtica y de la revisién del estado de la investigacién en relaciones interna-
cionales, y se propusieron formular una teoria que superara las limitaciones del
reatismo. Sus motivaciones eran tanto de orden tedrico como préctico: crefan
que muchas de las limitaciones de la politica exterior estadounidense tenfan su
origen en las limitaciones de las premisas realistas en que se inspiraba. A pesar
de ello sus objetivos eran puramente tedricos: pretendian llegar a la comprensién
de la politica internacional y, para ello, consideraban que en primer lugar debian
ser capaces de aprehender la naturaleza cambiante del sistema internacional.

La primera transformacién tedrica que desde la perspectiva de este estudio
nos interesa resaltar, ¢s la del concepto de politica mundial (world politicst que
utilizan los autores transnacionalistas. Esta comporta el abandono de la idea de
politica internacional como lucha por el poder en términos politice-militares.
Se propone una concepcién de la politica mundial en la que el fenémeno cen-
tral es la negociacién entre una variedad de acrores aurénomos y semiauténo-
mos {Keohane y Nye, 1973:380). Si el objetivo central deja de ser la maximi-
zacién del poder en términos politico-militares, otras entidades distintas de los
estados pasardn a ocupar un lugar central en las relaciones internacionales.

merodolégica profundizada de su NOSTAC (Nonstate Projecy), vid. el Apéndice de su obra
{pp.301-317).
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Su concepcién tedrica introduce tres cambios conceptuales que tendrdn
una repercusién directa en el desarrollo del concepto de acror.

1) La sustitucién del concepto de lucha por el de negociacién. En su opi-
nién, en un universo nuclear la negociacién se convierte en el proceso primor-
dial de la politica mundial. El objetivo no es el Gnico ftem en base al que ha
de calcularse y organizarse la estrategia. Los costes pasan a ser considerados
muy relevantes. La interdependencia compele a la negeciacidn, El hecho de
que las decisiones no se tomen en el vacfo, que puedan tener consecuencias
no controlables y que alteren rotalmente su eficacia, aconsejan ¢f compromiso.

2) Laampliacién de los escenarios en los que se desarrolla la politica mun-
dial y las interacciones juzgadas relevantes. Desde la formulacién transnacio-
nal, el escenario politico-militar pierde la exclusividad. En los setenta resulaba
imposible no reconocer la magnitud y la influencia politica de materias ori-
ginarias de otros campos y que se llevan a término sin ef control gubernamental.

Los autores sefialan cuatro tipos de interacciones globales que pueden te-
ner significacién en la politica mundial: (1) las relacionadas con las comuni-
caciones: intercambio y movimiento de informacién, transmisién de ideas,
creencias, etc.; (2) las relacionadas con los transportes y los movimientos fisicos
de objetos y bienes {personales y comerciales); (3) las interacciones en el dmbito
financiero: movimientos de dinero y de créditos; (4) los viajes (movimientos
de personas). A partir de esta consideracién, la gama de interacciones de sig-
nificacion politica ¢s mucho mds dilatada que en concepciones anteriores. Al-
gunas de estas interacciones son iniciadas bajo direccidn gubernamental, otras
s6lo lo son parcialmente y otras escapan completamente a su control.

La politica mundial serd concebida como el conjunto en el que se integran
las relaciones interestatales, |as relaciones intergubernamentales, y las relaciones
transnacionales. 1.as primeras coinciden con la actividad diplomdtica conven-
cional y sus unidades son los estados y sus subunidades. Las segundas son las
que se dan entre les organizaciones internacionales gubernamentales o sus su-
bunidades®. Las dltimas son las relaciones que tienen lugar entre las organi-
zaciones transnacionales, sus subunidades y ciertos individuos®.

3. Keohane & Nye {1973:xix y 381}, en general, al hablar de la actuacién internacional
de ssubunidadesy del estado se refieren a ciertas «disidencias» por paree de algin ministerio (uti-
lizan el cjemplo del «club» de ministros de Agricalura comunirarios y de sus barallas contra
los respectivos ministros de Finanzas, o las presiones de los departamentos de metereologia not-
teamnericanos y canadiense sobre sus respectivos deparramentos de estado para conseguir la am-
pliacién de los presupuestos de investigacién en esta materia).

4. Keohane y Nye (1973:xi) las chnen como aquellos contactos, coaliciones ¢ interaccio-
nes a través de las fronteras que no estdn controladas por los drganos cenrrales de la politica ex-
terior de los gobiernos centrales.
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La importancia de la consideracién de tales relaciones va ligada al hecho
de que el estado, actor internacional por excelencia, puede quedar exciuido
de determinadas relaciones relevantes a nivel internacional.

Los autores afirman que las relaciones transnacionales no son nuevas. La
novedad consiste en su consideracién tedrica. Su inclusidn en el marco de re-
flexién de la politica mundial, permitira comprender y explicar el sistema in-
ternacional y las interacciones que se dan en €|, mds alld de lo permitido por
el esquema realista.

3) La ampliacién de los objetivos en politica exterior y su caracter cir-
cunstancial permite que determinadas entidades, que no intrevendr{an si los
objetivos internacionales se limitasen a objetivos de poder politico-militar, se
conviertan circunstancialmente en actores al sentirse motivados por otro tipo
de objetivos.

Todo ello lleva a la consideracién del incremento del ndmero y el tipo de
actores internacionales. En efecto, los cambios intreducidos hasta el momento
nos conducen 2 la admisién de un mayor niimero de actores internacionales y
de una mayor heterogeneidad de categorias. Se implicardn en asuntos interna-
cionales «nuevos» actores (organismos y conferencias internacionales interac-
ruardn directamente con los ministerios internos en materias especializadas) y
también actores internos se convertirin cn «nuevos» actores internacionales {en
base a la creciente experiencia exterior de algunos departamentos internos y de
su mayor capacidad para entender y coordinar determinados tipos de activi-
dades al margen del ministerio de Exteriores).

Las pautas en base a las que una entidad del sistema puede considerarse
actor serdn diferentes a las que regian en la aproximacién realista. Los requi-
sitos serdn de tipo funcional {en lugar de juridicos). Funcionalidad,
provisionalidad, capacidad de movilizar recursos y habilidad para crear soli-
daridades, lealtades ¢ identificaciones seran algunas de las claves que llevardn
al desplazamiento ocasional del estado de su posicién central del escenario
internacional.

El transnacionalismo permite incluir toda una amplia gama de entidades
bajo el concepto de actor internacional, son todas aquellas que a lo largo de
los afios setenta se manifestaron activas sobre Ja escena internacional: empresas
multinacionales, grupos de presién, organizaciones no gubernamentales, mi-
nisterios o agencias gubernamentales, etc.

A partir de los afios ochenta y con un enfoque diferente del transnaciona-
lismo, aparecen una serie de trabajos teéricos sobre actores internacionales que
han centrado su atencién en un fenémeno que se ha extendido notoriamente
en la tltima década: el fendnemo subestatal.
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EI PARADIGMA DEL SISTEMA GLOBAL

El paradigma del sistema global, también llamado [sue Paradigm, parte de
las mismas criticas al realismo que las de los transnacionalistas. Su parti-
cularidad estriba en ir més lejos que las anteriores en la consideracion de las
categorias de actores, en precisarlas mds.

Otro aspecto que lo distingue es ¢l enfoque que permite considerar inte-
racciones apenas contempladas por los transnacionalistas, mds preocupados
por temas mds en boga en el momento en que escribian (por ejemplo, la ac-
cién de las multinacionales}. Mansbach y sus colaboradores no se centran en
los actores internacionales de tipo econémico, sino en los actores politicos
subestatales. Las multinacionales habian adquirido protagonismo a causa de
l2 expansién econémica en unos afios en que el crecimiento parecia ilimitado.
Las entidades politicas subestatales se convertirdn en acrores importantes con
la certeza de los limites del crecimicnto y ante las dificultades de los estados
para responder a los retos de la interdependencia y a las demandas econémico-
sociales cada vez mas apremiantes de los ciudadanos.

Los estudios de Mansbach y sus colaboradores tenian como objetivo de-
tectar a los actores presentes en la escena internacional, Para ello iniciaron sus
investigaciones a partir de la pregunta: «;quién hace qué 2 quien en politica
global?». Para poder responder organizaron el proyecto de investigacién de-
nominado Nonstate Actor Project (NOSTAC)>.

De las observaciones de sus estudios derivaron una serie de conclusiones:

1} A partir de la constatacién de que en un 63,8% de todos los aconteci-
mientos recensados intervenfan actores no estatales, el reconocimiento

5. Metodoldgicamente, se proponfan una sistemarizacién del comportamiento en base a
los acontecimientos observados en la escena internacional. Los acontecimientos fueron utili-
zados como las unidades comparables necesaries para la construccidn y comprobacién de las
teorias empiricas.

Para su estudio determinaron que serfan consideradas acontecimientos las acciones que sélo
tuvicran un actor y, como minimo, un objetivo. Su comportamicnto debfa ser observable y
haber sido recogido por las fuentes utilizadas. 81 un actor tenia més de un objerivo se lo clasi-
ficaba varias veces formando pareja con cada uno de ellos. Acotaron la investigacion remporal-
mente: 1948-1972. Clasificaron los datos gengrdficamente segiin la region desde la que eran or-
ganizadas las acciones aunque tuvieran lugar en otz parte. Clasificaron les noticias recogidas
segtin categorizs de comportamiento: actos cooperativos, conflictivos o participativos e infen-
ciones cooperativas o conflictivas.

Una vez recogidos los datos fueron confrontados y establecieron una reclasificacién induc-
tiva de los actores. Con el cruce de los datos obtenidos y su andlisis, intentaron dar respuesta
a una serie de preguntas: ;eudles fueron las «super-cuestioness gue dominaron la politica de cada
region en el perfodo estudiado?, ;cudl fue el ranking de importancia de los «super-temas» para
cada fraccidn de diempo determinada?, jcudl era la acdud de los acrores {cooperacién/conflicto,

iniciativafrespuesta)? {Mansbach et al, 1976:68-69, 300 et ss.).
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de l2 importancia que éstos adquieren bajo circunstancias determina-
das.

2) Ligada 2 la primera, fa constatacién de importantes diferencias regio-
nales en cuanto a la cantidad y a la calidad de la actividad de los ac-
tores. El dinamismo de los actores no estatales varia mucho mds que ¢l
de los estados segiin las regiones. Concluyen que hay un componente
regional importante {tradicién politica, desarrollo econémico) en la
participacién de un mayor o menor nimero de actores, en su grado
de implicacién y en su diversidad: las regiones menos desarrolladas (po-
litica y econdmicamente) se caracterizan por un mayor predominio de
actuaciones estatales.

3) De la observacién del comportamiento de los actores, concluyeron que
¢l proceso politico es tnico (rechazo de la divisién externo/interno) y
que en ¢ se dan dos tipos de interacciones: las interacciones de actores
«dentro» de entidades mds vastas o las interacciones de estas entidades
«entre» sf.

4) Del andlisis de todos los acontecimientos censados concluyeron que la
agenda internacional es de cardcter cambiante. Pueden existir muchos
objetivos y valores muy diferentes en su base. Lo que es importante es
poder identificar cudndo y cémo los objet;vos se convierten en
politicos® y cuando se les concede un reconocimiento internacional. Los
aurores afirman que los individuos y los grupos empiezan a vincularse
en cuanto descubren que comparten intereses (condicién de similitud)
y objetivos {condicién de interdependencia) que transcienden las fron-
[Cras ex1sentces.

La reflexién tebrica que realizan a partir de sus estudios empiricos les con-
duce a la formulacién de una nueva propuesta paradigmdtica, el ssue Para-
digm, que dé cabida y situé en el lugar apropiado a unos actores hasta entonces
depreciados o infravalorados.

La primera consecuencia que comporta la adopcién de su vision del mun-
do y de las relaciones internacionales es, desde la perspectiva que nos interesa,
la ampliacién del concepto de actor internacional, Mansbach y Vasquez afir-
man que los actores no estdn determinados por su adscripcién juridica a dicha
caregorfa (posesién del atributo de soberania}, sino que lo serdn sobre una base
empirica. Los actores deben poscer una cierta medida de autonomda, unidad,
capacidad y objetivos comunes. Desde el momento en que los recursos nece-
sarios para ser influyentes varfan de un tema a otro, la calidad de actor no es

6. Lo que distingue un actor politico de otros grupos es, segin los autores citados, la bis-

queda de la satisfaccién de las necesidades de sus miembros a través la utilizacién del sisterna
politico {(Mansbach y Vasquez, 1981:144-145).
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inherente 2 un determinado grupo de colectivos o de individuos. El atributo
de actor estd tinicamente ligado a los objetivos y a las capacidades para intentar
conquistarlos que tengan los miembros especificos de cada categorfa general.
En definitiva, 12 funcionalidad y la operatividad son la clave. -

Por otra parte, las realidades de la interdependencia, de la penetracién y
la perforacién de fronteras demuestran que un actor internacional no tiene
nada que ver con un agregado de personas que vive dentre de unos limites ge-
ogréficos o habla una misma lengua (aungue ello pueda facilitar una accién
conjunta o un acuerdo en la determinacién de valores y objetivos). E! atributo
de territorialidad deja de ser relevante y exclusivo al mismo tiempo que el de
soberania. Un actor, en cambio, ha de gozar del acceso centralizado a los re-
cursos de los miembros, ha de ser capaz de ejercer un control sobre ellos y ha
de ser receptor de sus lealrades.

El paradigma del sistema global propone una #pologia de actores que per-
mite integrar a todos los considerados hasta el momento. Su propuesta incluye
seis categorfas:

(1) Actores gubernamentales interestatales (OlGs), es decir, las organizacio-
nes conocidas como internacionales o supranacionales. Las OIGs son
entidades que s¢ caracterizan por: 1) derivar de un acto jurfdico creador
——tratado, carta, estatutos, etc.— que determina su organizacién y fi-
nalidad; 2} estar compuestas por sujetos de derecho internacional;
3} estar dotadas de 4rganos permanentes que son distintos ¢ indepen-
dientes de los miembros de la organizacién; 4) formar una voluntad co-
lectiva a través de los érganos referidos, que es juridicamente distinta
a la de los miembros; 5) tener un cardcter estable y permanente {(Diez
de Velasco, 1984:35).

(2) Actores no gubernamentales interestatales, también Hamados fuerzas
transnacionales. Esta categoria se refiere a los grupos e individuos que
no representan a los estados en que se ubican. Las fuerzas transnacio-
nales pueden definirse como los movimientos y las corrientes de soli-
daridad de origen privado que tratan de establecerse a través de las fron-
teras y que tienden a hacer valer o 2 imponer su punto de vista en ¢l
sisterna internacional, por ejemplo, las organizaciones no gubernamen-
tales {(ONGs) o las empresas multinacionales (Merle, 1991:411),

(3) Estados-nacién. Incluye la actuacion de parcelas del gobierno, es decir,
del personal de ministerios y agencias. Los autores insisten en resaltar el
«particularismo» o «personalismo» de las decisiones «estatales» para con-
trastarlo con la idea del interés nacional incuestionable para los realistas.

(4) Actores gubernamentales no centrales. Aqui se sittia el personal de los go-
biernos locales (regionales, municipales) de un estado o los funciona-
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rios coloniales que representan a la metrépolis. Sefialan que, habitual-
mente, estas burocracias locales estin sélo periféricamente afectadas por
Ia politica mundial, pero que ccasionalmente pueden tener un impacto
directo, ya sea cuando sirven de vehiculo a aspiraciones secesionistas,
ya sea cuando establecen contactos con otros actores.

(5) Actores intraestatales no gubernamentales. Son los individuos o grupos
no gubernamentales que, ubicados en un estado, mantienen relaciones
directas con otros actores auténomos distintos a su gobierno {organi-
zaciones filantrépicas, partidos politicos, sindicatos, corporaciones in-
dustriales, etc.} y situados en el exterior de su esrado.

{6) Individuos. Cuando, a nivel privado, son capaces de actuar auténoma-
mente en la arena global.

Elaboran una matriz con todas las interacciones posibles entre estos seis ti-
pos de actores, formando un sistema conglomerado complejo (complex con-
glomerate system). Este sistema constituye una propuesta explicativa de las re-
laciones internacionales, alternativa de las interpretaciones bipolares o
multipolares, ya que, segtin estos autores, las explicaciones a partir de la es-
tructura bipolar o multipolar de la distribucién del poder en el sistema inter-
nacional sélo son validas para los estados.

El érmino «conglomerado» hace referencia a la mezcla de materiales y de
elementos diversos que se agrupan sin asimilarse. La idiosincrasia, el rasgo pri-
mario de este sistema, es la existencia de diversos tipos de actores diferentes
que se agrupan segiin las situaciones especificas y forman distintos alineamien-
tos difusos y flexibles en base a los objetivos que se pretenden alcanzar y 2 los
medios que deben movilizarse para cllo.

LA APROXIMACION LOCAL-DEMOCRATIZADORA DE ALGER

Otra aportacién tedrica que nos interesa destacar es la de Chadwick Alger.
Alger (1977/19806/1990) también forma parte del grupo de autores que in-
tentan romper con el modelo estatocéntrico. Parte para ello del esquema de
Mansbach y lo amplia, incluyendo los niveles regionales y locales, tanto para
las instancias gubernamentales como para las no gubernamentales.

La pretensién de Alger era superar aquello que, desde su punto de vista,
no consiguieron Keohane y Nye —abandonar la 1égica estatocéntrica como
principio articulador del sistema internacional— ¢ ir todavia mds lejos que
Mansbach y sus colaboradores.

Alger reflexiona movido por la conviccidn politica de la posibilidad de
cambio del sistema. Postula la necesidad de ser conscientes de la resistencia al
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cambio que se opene desde el esquema de andlisis del sistema internacional.
Segtin Alger, si los periddicos no conceden mayor importancia a los actores su-
bestatales —aludiendo a las investigaciones sobre actores internacionales rea-
lizadas a partir de las noticias que aparecen en ellos— no es porque no actien
significativamente en el sistema, sino, precisamente, por la pauta que domina
la consideracién de lo que debe o no ser estimado susceptible de ser noticia.

La postura de Alger es, en este aspecto, més militante que tedrica a favor
del cambio del sistema internacional a partir de valores diferentes a los tradi-
cionalmente asignados al estado o a las multinacionales. Sin negar ¢l peso de
la economfa global en la estructuracién de las nuevas interacciones transna-
cionales, apunta hacia una categorfa de motivaciones diferentes.

Orienta sus investigaciones desde el nivel local. Estudia las ciudades como
unidades de andlisis de la politica mundial. Justifica el impacto de las ciudades
en la politica global con los siguientes argumentos: 1) son nicleos creadores
de una nueva tecnologia y una cultura que después se extenderd mds alld de
ellos; 2) son puntos de interseccidn {nodes) de los sistemas internacionales que
brindan facilidades para su conexién; 3) son los cuarteles generales desde don-
de se controlan tanto el sistema internacional gubernamental, como ¢l no gu-
bernamental; 4} la gente se identifica con ellas y se dirige a ellas en bsqueda
de proteccién y apoyo.

Cuando el autor analiza las relaciones internacionales de las ciudades in-
cluye dos grupos de razones que explican su actividad internacional: el impac-
to de Jos procesos econdmicos y sociales de alcance mundial (paro, vivienda,
contaminacién, ¢t¢.) y la respuesta por parte de ciudadanos a nivel local a te-
mas tradicionales de la politica exterior estatal {(movimientos ciudadanos con-
wra el apartheid, ciudades desnuclearizadas, movimientos en favor de los de-
rechos humanos, etc.).

Desde nuestre punto de vista, este iltimo bloque de objetivos de cardcter
humanitario, aun siendo importante, no constituye todavia un impulso
significativo para la accién internacional de las ciudades o de otros actores gu-
bernamentales no centrales. Nuestra afirmacién se basa en la consideracién del
cardcter adn minoritario e ideolégico de este tipo de temdticas, mientras que
los impactos de la globalizacién de la economfa son motivos mds universales
para la movilizacién de Jos actores gubernamentales no centrales.

En segundo lugar, las motivaciones aducidas por Alger suponen una capa-
cidad de respuesta y/o de enfrentamiento directo al sistema, una voluntad ex-
plicita de cambio, en definitiva, una clara iniciativa por parte de las ciudades que
no se da en la realidad. Actualmente, las actuaciones gubernamentales no cen-
trales a nivel internacional todavia son mayoritariamente respuestas a los retos
lanzados desde el sistema. Més que intentos de cambio son intentos de adecuarse
a € lo més satisfactoriamente posible, de sacar ¢l mayor nimero de ventajas.
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Por otra parte, son las unidades politicas subestatales de los paises mds in-
dustrializados las que tienen una mayor capacidad de respuesta o mayores po-
sibilidades de planificar su actuacién {control de medios, disponibilidad de in-
formacién, etc.}. Sin embargo, su actuacién internacional no estd motivada
por una discrepancia ideoldgica con la politica def gobierno central, Mis bien
lo que intentan cs actuar directamente a nivel internacional, a fin de evitar la
desviacion o demora de sus objetivos en el proceso de canalizacién a través de
las instancias del gobierno central.

LA REFLEXION TEORICA SOBRE LAS «SOBERANIAS PERFORADAS»

Una tercera aportacidn teérica dirigida a ampliar, directa o indirectamente,
el concepto de actor internacional y a reformular los cricerios de su concep-
tualizacién es la formulada por Duchacek, Latouche y Stevenson a finales de
los ochenta. Estos autores elaboran el concepto de «soberanias perforadas para
explicar el fenémeno de la penetracién de las fronteras nacionales, presentin-
dolas asi como tamices (szeves) frente a la imagen realista de las fronteras como
caparazones (hard shellsy impenetrables. Su orientacién se fundamenta en el
intento de denunciar el contenido falaz del término «soberanfa», La inter-
dependencia acaba con los compartimentos estancos y los comportamientos
de los actores empiezan a ser jaspeados, marmoleados, (smarbled), en el sentido
de que se ven interferidos, penetiados, fragmentados o coordinados por o con
los de otros actores.

Las soberanias perforadas son el rasgo caracteristico de las fronteras actua-
les. Este es uno de los cambios mayores del sistema y en su base estd la nece-
sidad de adaptacién y no nuevos valores como sugeria Alger.

Esta necesidad tiene una doble vertiente: la econdmica (mencionada ya tan-
tas veces) y la étnica (referida al despertar de los grupos étnicos dispersos en
varios estados soberanos o concentrados en estados, provincias, comunidades
auténomas o regiones, dentro de un estado soberano).

A partir de aqui, sus estudios se centran en un tipo de «perforadores de las
soberanias, los «perforadores subnacionales. Justifican su eleccidn con un dato
cuanritativo: el 40% de la poblacién mundial vive bajo sistemas federales, y
una tercera parte de la poblacién mundial lo hace bajo sistemas que aplican
principios federales y tienen gobiernos que utilizan formas de organizacién si-
milares a las federales (citan los ejemplos de Bélgica y Espaiia). El hecho nu-
mérico no hace sino reforzar la explicacion del protagonismo actual de este
tipo de relaciones y de la participacién més activa de los actores gubernamen-
tales no centrales.

Distinguen cuatro categorfas de «perforadores subnacionales»:
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1) La oposicién (sea democratica o revolucionaria}. Los gobiernos ex-
tranjeros se ven compelidos a considerar su actuacién en base a la po-
sibilidad de toda oposicién de convertirse en gobierno.

2) Los grupos de intereses privados (las empresas que llegan a desarrollar
una actividad transnacional, los sindicatos, los media, etc.).

3} Los inmigrantes (en su calidad de fuerza iaboral).

4) Los gobiernos locales, municipales o regionales, especialmente las co-
munidades rerritoriales o etno-territoriales.

Estos perforadores adoptan dos formas de participacién internacional. El
primer tipo de actuacién va dirigido a influir en el proceso de decisién del
gobierno central (lobbies que dirigen sus esfuerzos hacia las decisiones del le-
gislativo o del gobierno central). El segundo tipo de actuacién se concentra
en evitar los mecanismos del gobierno central mediante el mantenimiento
de contactos directos transgubernamentales, formales o informales, con acto-
res préximos geogréfica o funcionalmente.

CRITERIOS PARA UNA DEFINICION OPERATIVA DEL CONCEPTO
DFE ACTOR INTERNACIONAL

El conjunto de aproximaciones tedricas examinadas hasta aqui nos per-
mirte llegar a la formulacién de nuevos criterios para definir un actor inter-
nacional. La definicién que podré derivarse de estos criterios deberd ser una
definicién que permita analizar ¢ interpretar la realidad internacional con-
tempordnea. Esto implica que ha de ser capaz de permitir la consideracién
de todos los grupos, entidades, colectivos ¢ individuos que participan acti-
vamente en el sisterna internacional, asi como de todas las interacciones que
tienen lugar en éL

Estos criterios aparecen, explicitamente, a lo largo de las criticas dirigidas
a la aproximacién estatocentrica de las relaciones internacionales o se despren-
den, implicitamente, de las mismas. St bien algunos autores preficren defini-
ctones mds restrictivas y limitan, conscientes de excluir algunas categorfas, los
criterios de su definicién’, o establecen sus criterios en base al estado®, aqui
se apunta hacia criterios amplios.

7. Por gjemplo, Taylor (1984:20-22) reconoce que su definicién de acrores internacionales
no estatales es restrictiva, pero 2 adopta porgue afirma que, dada la diversidad de estos actores,
hoy en dia él prefiere concentrarse en aquellos que son relarivamente més amplios y mds per-
manentes.

8. Russet y Searr (1989:50) sefialan como criterios para la consideracidn de una entidad
como actor internacionak: 1) que realice funciones significativas y continuadas en el sistema in-
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El primer criterio a considerar seria el de utilizar un enfoque funcional
opuesto al jurfdico imperante. No importa ¢! reconocimiento juridico inter-
nacional de una entidad, sino su sabifidad para movilizar dererminados recur-
sos para la consecucién de determinados objetivos y su capacidad para ejercer
influencia sobre el comportamiento de otros actores del sistema internacional.

Una orientacién basada en la actitudy en el comportamiento de los actores
deberia substituir a la orientacién legalista basada en Jos atributos juridicos
establecidos a priori. La calidad de actor deberfa establecerse en base a varia-
bles de comportamiento observables y no en base a aptitudes establecidas por
definicién.

El segundo criterio que deberfa ser introducido es el de la relatividad y 1a
temporalidad de la condicién de actor. La consideracién de una entidad, grupe
o individuo como actor internacional puede cambiar segiin las circunstancias.
Ningiin actor, ni ningiin tipe de acror es eterno.

Ligado a los anteriores y complementario, el tercer criterio: la diversidad.
Con ¢l releve de la soberania por la autonomia conquistaremos la posibilidad
de considerar como actores internacionales a categorias muy diversas y, lo mas
innovador, pedremos admitir como tales a entidades, grupos o individuos de-
tentores de diferentes grados de autonomia.

Cuando hablabamos de soberania estébamos ante actores iguales. Podia
haber jerarqufas de poder entre Jos actores, pero, en esencia, se trataba de ac-
tores reconocidos como idénticos por el derecho internacional. Estdbamos
ante sujetos con «personalidad internacional», es decir, sujetos con derechos
y deberes ante ef derecho internacional. Los acontecimientos de los ultimos
cuarenta aftos nos aconsejan la admisién como actores internacionales de toda
una serie de entidades, colectivos y/o individuos que poseen, o pueden poseer,
diferentes capacidades para actuar auténomamente. Probablemente, la capa-
cidad para actuar auténomamente de la que gozard una gran multinacional
norteamericana, europea o japonesa no tendrd ni punto de comparacién con
la que se le pueda presumir a un estado soberano en vias de desarrollo.

Lo mismo es aplicable a las entidades politicas subestales. Por ejemplo, Ca-
lifornia, estado federado de los Estados Unidos, no es una entidad soberana
y su actividad exterior se enfrenta a constricciones que no afectan a la de los
Estados Unidos. Pero si consideramos su economia en términos absolutos,
California, con 29 millones de habitantes, se sitda en el sexto lugar en el ran-

king mundial de PNBs globales {cogidos los de los estados miembros de Jos

ternacional, 2} que su actividad sea relevante para los decisores de la politica exterior del estado
¥, por tanto, influyente en su formacién y 3) que haya algin grade de autonomia y libertad
en su toma de decisiones. Punrualizan que ¢stos y otros criterios definen a los actores en twr-
minos del actor dominance, ef estado.
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Estados Unidos separadamente del PNB del conjunto de la federacién). Esto
la sitia por encima de paises como Italia, €l Reino Unido o Canad4’.

Entre los veinticinco primeros puestos de dicho ranking haltariamos diez
estados federados. Entre los cincuenta PNBs globales mds altos, hay treinta y
tres correspondientes a estados federados. Entre los setenta y cinco primeros,
cincuenta pertenecen a entidades politicas subestatales.

Segrin cual sea la esfera de actuacion considerada, la cuestién o el tipo de
problemaitica, la actividad exterior de California como actor econémico inter-
nacional, puede ser mucho mds relevante que la de un estado miembro de Na-
ciones Unidas. Esta situacién, en un sistema de interdependencia compleja en
el que se da una distribucién sectorial del poder, es cada vez mas real.

El mismo esquema puede aplicarse 2 otro tipo de actores gubernamentales
no centrales: las ciudades, por ejemplo. Asf, Los Angeles ocuparia el decimo-
tercer lugar en el citado ranking de PNBs por delante de paises como Austra-
lia, Suiza o Austria.

Con la misma ldgica, podemos afirmar que ha sido significativo para Su-
difrica el comportamiento de diversas ciudades norteamericanas que han
prohibido a las empresas que tienen en ellas sus sedes mantener relaciones co-
merciales y/o industriales con dicho palfs. Asi, Sudifrica se ha visto mds afec-
tada por la actitud negativa hacia su régimen de un determinado gobierno lo-
cal, que por la actitud positiva de un estado-nacién con el que no tenia ningiin
interés econémico compartido.

En definitiva, todos los criterios a considerar para llegar a formular una de-
finicién operativa de actor internacional conducen a la afirmacién de la ne-
cesidad de centrar el andlisis en el proceso, en la dindmica de las interacciones
que tienen lugar en el escenario internacional y no en una concepciodn estitica
del sistema internacional.

La teoria debe estar abierta a los sucesivos cambios del sistema, reflejar las
tendencias que se van imponiendo y no estar al servicio de la perperuacién de
una determinada visién del mundo. ]

En el marco de los noventa, con la experiencia de las dltimas décadas y los
nuevos daros aportados por el resurgir de los nacionalismos europeos a partir
de la caida del muro de Berlin y de la desintegracién de la URSS, creemos que
los criterios enunciados permiten cubrir la gama de actores que intervienen
en: la arena internacional contempordnea. No afirmamos que todos estén pre-
sentes en la misma medida ni de la misma manera, pero st que todos ellos
—desde los mis consolidados tedricamente hasta los introducidos mis recien-
temente— pueden desempefar actuaciones de relevancia internacional.

9. Estos datos, asi como los citados en los ejemplos siguientes, han sido extraidos de la co-

municacidn de Earl H. Fry (1990:4).
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