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Resum

Resumen

Larticle s'ocupa d'una de les manifestaciones del creixent fenomen d'or-
ganitzacié interndcional, la creacid d organitzacions internacionals. Es parteix
de la distincid entre «organitzacids, ja perceptible a la Grécia clissica, i «or-
ganitzacions», que peixen a conseqiiencia del sistema internacional sorgit del
Congrés de Viena. En segon loc, es presenta una definicié operativa d orga-
nitzacions internacionals i s estableix una tipologia en funcid de quarre criteris
de classificacid: la naturalesa juridico-politica dels memébres; la composicid i
abast de [organitzacid; els objectius i camp d acruacid, i lestructura i model
organttzatiu. En tercer lloc, s analitzen les funcions de les organitzacions in-
xe:iovermmenmfx {OIGs) com actors inrernacionals, bé com a instruments
dels estats o, pel contrari, com modificadors de la seva conducta, bé com a sub-
Jectes anronoms de les relacions internacionals. Finalment, s'estudia la possi-
bilitat que les OIGs esdevinguin gestors dels grans problemes globals amb di-
mensid internacional, particularment el canvi'climatic 1 la degradacis
mediambiental, tot prenent com exemnple la preparacid ¢ resultats de la cimera
de Rio de Janciro.

El articuly se ocupa de una de las consecuencias del creciente fendmene de
organizacidn internacional, la creacidn de organizaciones internacionales. Se
parte de la distincion entre «organizacibny, ya perceptible en la Grecia cldsica,
y worganizacioness, cuyo nacimiento estd ligade al sistema internacional surgido
del Congreso de Viena. En seganda lugar, se presenta una definicion operativa
de «organizaciones internacionalesy y se establece una tipologia en funcion de
cuatro criterios de clasificacién: la naturaleza juridico-politica de sus miembros;
la composicidn y alcance de ln organizacidn; Lﬁs objetivos y campo de actuacion,
y la estructura’y modelo organizative. En tercer lugar, se analizan las funciones
de las organizaciones intergubernamentales (OF G’;g) ComI9 actores Internaciond-
les, bien como instrumentos de los estados o, por el contrario, como modifica-
dores de su conducta, bien como sujetos autdnomos de las relaciones internacio-
nales. Por ditimo, se estudia la posibilidad de que las OIGs se conviertan en

gestores de los grandes problemas globales con dimensién internacional, parti-

55
Papers 41 {1993} (55-84)



«Paperss: Revista de Sociologia

cularmente ¢l cambio climdtico y la degradacién ambiental, tomando como
ejemplo la preparacidn y r.emt'tai»s de la cumbre de Rio de Janeivo.

Abstract

+ The article deals with one of the outcomes of the growing international orga-
nization process, which is the creation of z'mematz'am%rgaﬂmﬁom‘ The starting
point is the distinction between «organization, already present in classical Greece,
in the states-system of Hellas, and «organizasions», whese origin is bound to the
imemarx'am?'system arising from the Congress of Vienna, Secondly, a working de-
[finition of «international organizations» ts f‘zﬁr  forward, and a tipology based on
Jour eriteria of classification is established. hese are: the legal-political nature of
its membership; the character and scope of the organization; its aims and purposes,
and its siructure and organization. Thirdly, comes the analysis of the fmm'om
of intergovernmental organizations (1GOs) as international actors, either as ins-
fruments of the state (or, contrarily, as modifyers qu the state’s conduct); or as an-
tonomous subjects in international relations. Lastly, astention is given to the pros-
pects of IGOs becoming managers of international global issues of international
dimension; notably, climaric fgarz e and environmenta! degradation, taking the
preparation and outcomes of the Kio summit as an &zzmpg of this.

El sistema internacional se caracteriza, como puede verse en ¢l artfculo de
Garcia en este mismo nimero de Papers, porla existencia de diversos actores
{con predominio de los estados}, por la desigual distribucién de poder y ca-
pacidades que rige los flujos de interaccién entre esos actores, y por la inexis-
tencia de una autoridad legitimamente designada y reconocida por tedos ellos,
capaz de imponer una organizacién colectiva y de gobernar. Sin embargo, esta
dltima caracteristica, a 12 que a menudo se alude mediante la expresién «anar-
quia del sistema internacionals, no es en modo alguno incompatible con la
existencia de regularidades y de orden.

En efecto, aunque los actores no se interrelacionan en condiciones de pa-
ridad absoluta ni de acuerdo con procedimientos estipulados en un «contrato»
previo, sus conductas e interacciones —las relaciones internacionales— ni son
cadticas ni responden al simple azar. Se observan, por el contrarioe, ciertas re-
glas {convenciones, principios y reglas de juego) y operan ciertas instituciones
(conjuntos de procedimientos, reglamentos y, a veces, organizaciones) me-
diante las cuales los actores —y muy en particular los estados— intentan ges-
tionar problemas comunes.

De ahi que pueda caractetizarse la historia de las relaciones internacionales
como un fenémeno de creciente organizacién internacional, una de cuyas
manifestaciones especificas es el surgimiento de organizaciones internacionales
concretas. Por decirlo con unas palabras ya clisicas, «la organizacién interna-
cional es un proceso; las organizaciones internacionales constituyen aspectos
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representativos del estadio que ese proceso ha alcanzado en un momento

dado» (Claude, 1964: 4).

ORGANIZACION INTERNACIONAL VERSUS ORGANIZACIONES
INTERNACIONALES

La distincién de Claude entre organizacién y erganizaciones nos va a ser-
. vir para establecer algunas precisiones conceptuales y algunas referencias his-
toricas que eviten la confusién derivada del uso aparentemente sinénimo que
algunos aurtores y manuales hacen de las expresiones «instituciones» y «orga-
nizaciones» internacionales.

La confusién proviene del doble uso que se ha dado a la palabra «institu-
cién» o «instituciones» sociales: a} un concepto que describe ciertas pautas de
conducta sancionadas o aprobadas, es decir, un conjunto de normas, costum-
bres o leyes que constituyen formas regularizadas de resolver ciertos preblemas
sociales (fo que incluye, obviamente, problemas internacionales); b) una. es-
tructura con una forma organizativa concreta, con existencia material y tan-
gible, que a menudo puede incluir personal especifico. Obviamente, en ¢l pri-
mer caso ¢l significade de la palabra es mucho mds amplio que en ¢l segundo.
Dicho de otra forma, al hablar de instituciones (sociales, internacionales) en
el sentido de formas organizativas concretas se presupone necesariamente la
existencia de formas de conducta pautadas. No sucede lo mismo en el caso in-
verso: puede haber instituciones sin que ¢llo suponga necesariamente el esta-
blecimiento de férmulas organizativas especificas (organizaciones).

Asi, cuando Claude afirma que el proceso de «organizacién internacional»
es un rasgo caracteristico de las relaciones internacionales estd aludiendo a la
existencia de «instituciones» internacionales en la primera acepcién del érmi-
no, como reflejo o indicador de las regularidades aprehensibles en la conducra
e interacciones de los diversos actores. En ese sentido, la organizacién inter-
nacional {la existencia de instituciones no necesariamente estructuradas orga-
nizativamente, que ordenan las pautas de relacién entre los actores interna-
cionales) es un fenémeno constatable desde hace bastantes siglos en las
relaciones internacionales, al menos episédicamente. Podrd afirmarse que exis-
te «organizacién internacional» siempre que haya un grupe de estados (y de
actores no estatales, a partir del momento en que éstos sean significativos) que
disponga de mecanismos de didlogo regulares y de ciertos arreglos comunes
para reglar sus relaciones, asi como voluntad de mantener ambas cosas por
considerarlas convenientes para sus respectivos intereses.

Un buen ejemplo de ello serfa la Grecia cldsica y su sistema de estados,
déndole a «estados» un significado amplio, pueste que en su sentido moderno,
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como recuerda Barbé en este mismo nimero, no aparecen hasta el Renaci-
miento. El orden, la organizacién del sistema de estados greco-clésico, prove-
nia de la existencia de varios elementos: instituciones panhelénicas (los juegos
olimpicos, €l ordculo de Delfos), las ligas de ciudades-estado y procedimientos
de resolucién pacifica de las controversias y, por tlrimo, mecanismos de re-
presentacién consular y negociacién diplomdtica relativamente estables
(Whight 1977. 46-72; Watson 1992). Otro ejemplo podria ser, obviamente,
¢l moderno sisterna de estados europeo, surgido a partir del Congreso de
Westfalia (1648) y el tratado de Utrecht (1713}, cristalizacién del paso del
unitarismo de la cristiandad a la diversidad de una Europa secular de potencias
soberanas independientes. En dicho sistema, la organizacién internacional
constituia un prerrequisito de funcionamiento {Taylor/Groom, 1988: 11).

Por el contrario, la creacién de «instituciones internacionalés» en la segun-
da acepcidn del término (la restringida, sindnima de organizaciones interna-
cionales), es un fenémeno mucho mds reciente, habida cuenta de que presu-
pone ¢l establecimiento de estructuras organizativas con existencia formal y
material separada —aunque no independiente— de los estados y agrupacio-
nes de estados (Archer, 1992: 3). En teoria, los gobiernos hubieran podido
crear una red de organizaciones internacionales a partir del siglo XviI, es decir,
a partir de la consolidacién del sistema westfaliano de estados soberanos. No
abstante, lo cierto es que la historia de las relaciones internacionales muestra
que se requiere un alto grado de organizacién internacional para que surjan
organizaciones internacionales estables,

En particular, tal fendmeno resulta impensable sin que se cumplan cuatro
condiciones (Claude, 1964: 17): a) la existencia de un nimero suficiente de
estados que funcionen como unidades politicas independientes; b) un alto
grado de contacto regular {comercial, econémice, politico-diplomirico, etcé-
tera} entre tales unidades; ¢} conciencia de los problemas que se derivan de fa
coexistencia de esos diversos estados en zonas geogréficas contiguas; y d) acep-
tacién de la necesidad de crear procedimientos institucionales y métodos sis-
temdticos para regular las relaciones reciprocas y, sobre todo, los problemas
compartidos.

Tales condiciones, y en especial las dos Gltimas, no se dardn hasta el siglo
XIX, merced a los cambios politico-diplomdticos surgidos del Congreso de
Viena (1815}, el posterior sistema de conciertos, su progresiva internaciona-
lizacién (es decir, su ampliacidn allende las fronteras continentales) y las mo-
dificaciones derivadas de las conferencias de limitacién de armamentos y de-
sarme de La Haya (1899, 1907). Vamos a ocuparnos brevernente de las
consecuencias de todos estos cambios.

Hay que destacar, en primer lugar, el incremento de la interaccién regular
y pautada entre los estados por razones politicas. Concretamente, el Congre-
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so de Viena codificd las reglas de la diplomacia, convirtiéndola en una acti-
vidad que se ¢jercitaba no sélo en provecho de los estados particulares sino
también’del sistema. El concierto europeo supuse, por su parte, la institucio-
nalizacién de compromisos entre los estados con vistas a resolver las ame-
nazas a la estabilidad; asi, de acuerdo con el articulo VI del tratado de Chau-
mont, las potencias firmantes se comprometian a encontrarse de forma
regular, bien a nivel de soberanos bien a nivel de ministros. Pronto menudea-
ron las conferencias internacionales entre las grandes potencias europeas (Aus-
tria, Francia, Inglaterra, Prusia y Rusia; posteriormente, Alemania e Italia) y,
eventualmente, pequefias potencias implicadas en los asuntos a discutir. Por
dltimo, las conferencias de La Haya significaron el primer intento de esta-
blecer regulaciones en parcelas especialmente sensibles para la soberania na-
cional como el armamento.

A resultas de todo ello, reunirse para tratar de cuestiones de «alta politica»
se convirtié en un hibito en el continente curopco. A veces se trataba de re-
solver guerras, como en las conferencias posteriores a un conflicto, entre elfas:
fa conferencia de paz de Paris tras la guerra de Crimea (1856); la de Viena
acerca del conflicto Schleswig-Holstein (1864}, la de Praga a propésito de la
guerra de las siete semanas {1866) o la de Frankfurt, destinada a ocuparse de
la guerra franco-prusiana (1871). En otras ocasiones, el objetivo era cooperar
en la bisqueda de la paz, gestionando conflictos susceptibles de provocar en-
frentamientos armados: la cuestién de los Balcanes tras la guerra ruso-turca
(Congreso de Berlin, 1878}; el reparto de la colonizacion de Africa (Congreso
de Berlin, 1884-1885); o la disminucién de las tensiones a propésito de las
rivalidades en el norte de Africa (Conferencia de Algeciras, 1906).

En cuanto a la internacionalizacién del sistema europeo, es decir a la ex-
pansién de sus reglas al resto del planeta, bastara con recordar algunos hechos
acaecidos entre finales del siglo xv1II y mediados del xix. A saber: el Tratado
de Parfs (1783), que supuso ¢l reconocimiento internacional de los Estados
Untdos de América; el reconocimiento britinico de los nuevos estados latino-
americanos (1823); la admisién del Imperio otomane (y de Rumania) en el sis-
tema europeo (Tratado de Paris, 1856); la adhesién de Japén al sistema tras la
presién estadounidense (1853); la imposicién a China de relaciones diplomd-
ticas y eratados desiguales por parte de Gran Bretafia (mediados del siglo x1x).

En paralelo al proceso de creciente interaccién y alcance de las actividades
politicas interestatales, se constata un proceso de interaccion técnico-econd-
mica (es decir, en la esfera de la «politica menor» o low pelitics). En efecio, la
extension de las actividades econdmicas de los estados, el incremento ¢ inter-
nacionalizacién de las pricticas comerciales y econdrpicas, asi como los cam-
bios cientificos y tecnoldgicos en el terreno de los transportes (navegacién a
vapor, ferrocarriles} y comunicaciones (telégrafo), impelieron a los estados a
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coordinar su accién en las dreas técnicas y socio-econdémicas mediante con-
venios o tratados y a crear, para ello, organizaciones especificas. «Ef sistema
de administraciones nacionales se habfa quedado completamente obsoleto, in-
capaz de habérsclas con la realidad moderna de fletes y comercio internacio-
nal» (Woolf, 1916: 373).

Como consecuencia de todo ello, surgirian a lo largo del siglo x1x fas co-
misionesy uniones internacionales, los dos grandes tipos de organizaciones in-
ternacionales del siglo pasado, junto a las «organizaciones cuasi- -coloniales
temporales» {Reuter, 1958: 207)!. Comisiones y uniones instauraron formas
especificas y regladas de cooperacién técnica entre estados, incluyendo secre-
tariados permanentes dotados de un minimo funcionariado internacional, una
caracteristica que luego se desarrollard noteriamente a lo largo del siglo xx.

El fenémeno, empero, no debe interpretarse como fruto de una voluntad
alrruista, como renuncia a la soberania. Responde a Ja «utilizacién de los re-
cursos de Ja soberanfa para crear instituciones y mérodos capaces de apoyar la
actividad funcional de los gobiernos nacionales. La creacién de las uniones pi-
blicas internacionales constitufa una muestra del reconocimiento de la inade-
cuacién funcional de la soberania y de las ventajas de agruparse para compen-
sar dicha inadecuacién» (Claude, 1964: 40},

La principal tarea de las primeras comisiones internacionales (Comisiones
Internacionales para la Navegacién por el Rhin, el Elba, el Escalda y el Mosa,
y el Danubio, establecidas respectivamente en 1815, 1821, 1839 y 1856) con-
sistié en posibilitar ¢l ejercicio del principio de libre navegacién comercial por
los rios internacionales adoptado en el Congreso de Viena. Por su parte, las
uniones administrativas {por ejemplo, la Unién Telegréfica Internacional, la
Unién Postal Universal, la Oficina Internacional de Pesos y Medidas o la
Unién para el sistema métrico, creadas respectivamente en 1868, 1874 y
1875) respondian a la necesidad de establecer grupos de expertos y adminis-
tradores que coordinaran los cambios provocados por la propagacién allende
de las fronteras de numerosas innovaciones técnicas. Un ejemplo claro es el
del sello postal, inventado en Gran Bretafia (1837) y rdpidamente adoptado
en muchos otros paises, pronto se ensayaron procedimientos de coordinacién
bilaterales, multilaterales y regionales, hasta que en 1874 se creé la unién
{1874). Inicialmente se la denominé Unién General Postal, pero pronto se
sustituyd «general» por «universal» para mostrar la interdependencia de los di-
versos paises del mundo (Colliard, 1985: capitulo 2).

1. Es decir, arreglos institucionales de corta vida derivados de los acuerdos de varios estados
europeos parz facilitar o supervisar servicios en 4reas como finanzas o salud piblica que las au-
tondgdcs no europeas de zonas del imperio otomano o China no podian proveer por si solas.
Su importancia, empero, es sobre todo histdrica, como precedente det sistena de mandatos de
la Sociedad de Naciones o de los fideicomisos de las Naciones Unidas,
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Paralclamente al desarrolio de las uniones téenico-administrativas durante
la segunda mitad del siglo XIX, surgirdn también numerosas iniciativas, con-
gresos periédicos y asociaciones internacionales de indole privada (es decir,
no estatal), que a menudo establecerdn también secretariados y diversas formas
de institucionalizacién permanente. Destacan especialmente las iniciativas en
el terreno humanitario, religioso, econémico, educativo, cientifico y politico.
Entre ellas, y casi al azar, podemos destacar las siguientes: el Congreso Mun-
dial en Contra de la Esclavitud, el Congreso en pro de la Paz Universal, el Ins-
tituto Internacional de Agricultura, fa Asociacién de Derecho Internacional,
el Comité Internacional de La Cruz Roja o la Asociacién Internacional de
Proteccion Legal del Trabajo.

Muy pronto, adems, se producird una relacién simbidtica—no exenta de
conflictos— entre las asociaciones internacionales piiblicas.y privadas. Una de
sus consecuencias serd la aparicién de organizaciones mixtas, es decir, orga-
nizaciones que combinan la presencia de miembros individuales {privados) y
representantes gubernamentales (miembros piblicos).

En sintesis, durante e siglo xiX el proceso de organizacién internacional
experimenta avances notorios en el terreno de la «alta politica» {paz, guerra,
seguridad) y de la «politica menor (cuestiones técnico-econdmicas}. El pro-
ceso afecta sobre todo al continente europeo, aungue cabe destacar los signi-
ficativos avances en el continente americano {incluyendo América Latina). En
efecto, pese al fracaso de los primeros intentos serios de:fomentar la organi-
zacién internacional regional {Congreso de Panamd, 1826), a finales de siglo
ya se retne regularmente el Congreso de Estados Americanos, y en 1910 la
Uni6n Panamericana se encarga de asuntos técnicos, politicos, culturales y ad-
ministrativos {Taylor/Groom, 1988: 14). Tanto en Europa como América se
ird acumulando experiencia de cooperacién intergubernamental que, en la
medida en que resulta beneficiosa para las diversas partes implicadas, refuerza
la conviccién ideolégica de su necesidad. Comeo consecuencia de la mayor or-
ganizacién internacional y del reconocimiento de la necesidad de cooperar en
las esferas en que existe una «inadecuacién funcional de las soberanian, surgen
numerosas organizaciones internacionales, gubernamentales {ptblicas) y no
gubernamentales (privadas): en 1909 se habian censado ya treinta y siete or-
ganizaciones internacionales de tipo %ubernamental y ciento setenta y seis no
gubernamentales (Archer, 1992: 14)4.

La tendencia al incremento de la organizacién internacional y al auge nu-
mérico de las organizaciones internacionales proseguir de forma constante a lo
largo del siglo XX, al igual que la expansién de ambos fenémenos (como aspi-

2. El énico registro fiable de las organizaciones internacionales pubernamentales y no gu-

bernamentales estd incluida en el Yearbook of International Organizations, publicacién anual de
la Union of Internarional Associations {creada en 1910).
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racién y como realidad) fuera del continente europeo. En lo que respecta a las
organizaciones internacionales, un fendmeno relativamente nuevo pero de cre-
cimiento ripido, la experiencia acumulada y la conviccién ideolégica hardn que
el fenémeno sobreviva al sistema europeo de estados en que nacid y a los diver-
sos cambios de sistema internacional acaecidos desde entonces. De hecho, no
s6lo sobrevivird a dichos cambios sino que experimentar un importante acele-
rén tras los cambios de sistema provocados por la I y la I guerra mundiales.

No obstante, el ya mencionado auge numérice de las organizaciones in-
ternacionales y, por tanto, su progresiva heterogeneidad, plantea un problema
intelectual: definirlas con mas precisidn, establecer principios clasificatorios
y tipologfas, asi como pautas genéricas que faciliten su analisis como actores
de las relaciones internacionales. No en vano el estudio de la organizacién in-
ternacional y ¢l de las organizaciones internacionales especificas constituye en
la actualidad una de las subdreas de trabajo de la disciplina de tas Relaciones
Internacionales, con una publicacién periddica especializada desde hace més
de cuarenta afios, International Organization’.

DEFINICION, TIPOLOGIA Y ESTRUCTURA DE LAS OIS

Pese a ello, o quizss a causa de ello, no existe nada parecido a una defini-
cién estdndar de qué se entiende por «organizaciones internacionales» (O1).
De ahi que al consultar diccionarios especializados, manuales de relaciones in-
ternacionales o de derecho internacional ptblico, o bien anuarios u obras es-
pecificamente dedicadas a las Ols, menudeen las definiciones muy diferentes
o, por el contrario, resulte imposible encontrar una definicién explicita. Otras
veces, las definiciones o son demasiado genéricas (por ejemplo, cuando se dice
simplemente que una Ol es un actor no estatal} o incluyen referencias pro-
blemdticas a términos confusos o también dificiles de precisar, como sucede
con la definicién de Osmanczyk: «cualquier asociacién ¢ institucién puablica
que retina a personas fisicas o legales de al menos tres pafses, sujeta al derecho
de las organizaciones internacionaless {Osmanczyk, 1990: 657).

Por todo ello algunos autores (Archer, 1992), a quien seguiremos, han pro-
puesto un mérodo diferente. Primero, singularizar los rasgos comunes presen-
tes en buena parte de las definiciones al uso (es decir, los rasgos definitosios
que se consideran prerrequisitos para poder calificar a una institucién inter-
nacional como Ol); posteriormente, establecer a partir de ellos una mera

3. La revista se fundo en 1947, por lo que un estudio de contenido de los articulos publi-
cados en ella permite tener una visidn bastante clara de la evolizcién de la subdrea. Viéase como
ejemplo el andlisis de F. Kratochwill y . Ruggie, «International Organization: A State of the
Art on an Art of the Staten, Futernational Organization, vol. XL, 1986, ndm. 4.
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definicién operativa. Podemos destacar cuatro tipos de rasgos o exigencias pre-
sentes en la mayoria de definiciones propuestas, a saber:

‘a} en cuanto a la naturaleza y status formal de las Ols, que tengan cardcter
permanente o estable y cierto grado de personalidad legal internacional;

b} respecto del mimero y tipe de miembros, que pertenezcan al menos a
dos o tres estados (en calidad de representantes privados o puablicos) y
que se adquiera tal condicién de forma voluntaria;

c) a propésito de los objetivos, que no persigan explicitamente el interés
particular de uno de sus miembros, sino el interés comin de todos ellos,
excluyendo los intereses orientados a finalidades lucrativas {lo que im-
pide considerar como QI instituciones como las empresas multinacio-
nales o transnacionales, los carteles econdemicos, etcéreral;

d} acerca de su estructura y organizacién, que exista un tratado, acuerdo
o carta fundacional que establezca una estructura formal con voluntad
de continuidad e imposible de controlar por uno sélo de sus miembros,
asi como una minima estructura auténoma permanente (a diferencia de
lo que sucede con los congresos internacionales o las conferencias diplo-
maticas),

De acuerdo con lo anterior, y ampliando significativamente una propuesta
reciente (Archer 1992: 37}, definiremos una Ol como una estructura orga-
nizativa formal y permanente, independiente de sus miembros y con natu-
raleza juridica precisa, establecida por acuerdo explicito y piablico entre sus
miembros (gubernamentales y/o no gubernamentales}, pertenecientes a dos
o mds estados soberanos, cuya finalidad consista en perseguir objetivos que
beneficien los intereses comunes de sus respectivos miembros,

La mayorfa de las caracteristicas o rasgos distintivos que acabamos de uti-
lizar para establecer |a definicién operativa de Ol nos van a servir también para
establecer criterios de clasificacién que, al combinarse, permiten establecer di-
versas tipologias de las Ols. Puesto que tampoco existe consenso generalizado
respecto de los criterios taxonémicos, de los muchos posibles (tamato, afilia-
cién, dambito y localizacién geogrifica, funciones, propésitos, etc.), optaremos
por los cuatro siguientes (combinando criterios de Archer 1992, Metle 1988
y Taylor Ph. 1984), que admiten, a su vez, nuevas subdivisiones:

1} la naturaleza juridico-politica de los miembros;

2} Ia composicidn y alcance de sus miembros (reales y potenciales) en re-
lacién al sistema internacional en su conjunto;

3} los objetivos y campo de actuacién de la organizacién;

4) la estrucrura y modelo organizativo.
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Si atendemos 2 la naturaleza juridico-politica de los miembros, la distin-
cién por excelencia es la que diferencia entre organizaciones formadas por
miembros exclusivamente puiblicos, exclusivamente privades o bien organiza-
ciones de composicién mixta. Las organizaciones con miembros exclusiva-
mente publicos —es decir, las formadas por acuerdos intergubernamentales
o interestatales— reciben el nombre genérico de organizaciones interguber-
namentales {OIGs)4. Entre los ejemplos cldsicos pueden citarse las uniones
administrativas, la Sociedad de Naciones o las Naciones Unidas, la Comuni-
dad Econémica Europea (CEE) o la Organizacién del Tratado del Addntico
Norte (OTAN).

Por su parte, las formadas exclusivamente por miembros privados —es de-
cir, las creadas por acuerdos de naturaleza no gubernamental— se denominan
organizaciones no gubernamentales (ONGs). Puede haber de diferentes ti-
pos, pero habitualmente estin formadas por representantes de agrupaciones
pertenecientes a dos o mds paises. Pueden servir de ¢jemplo el Comité Inter-—
nacional Olimpico, estudiado por Sureda en este mismo nimero de Papers,
el Consejo Mundial de Iglesias, Amnistia Internacional o la Asociacién Espe-
rantista Mundial.

En la tercera categoria, la de las Ols de composicién mixta, podemos situar
algunos casos relativamente atipicos, en particular los dos siguientes: 2} las or-
ganizaciones de origen intergubernamental que, sin embargo, aceptan a
miembros que sin ser estados soberanos disponen de gobierno, como sucede
en la Unidn Internacional de Comunicaciones (aunque con la categoria de
miembros asociados); b) aquellas organizaciones que, pese a ser claramente
O1Gs 0 ONGs si sélo se atiende a sus condiciones de creacidn, establecen que
cada miembro tendré una doble representacién, gubernamental y no guber-
namental, como sucede con la Organizacién Internacional del Trabajo o el
Consejo Internacional de Uniones Cientificas.

Fijémonos ahora en el segundo criterio, [a compaosicién y alcance de sus
miembros, es decir, en el 4rea del sistema internacional que los miembros de
las diversas Ols cubren {composicién real en un momento dado) y, sobre
todo, en la que pueden llegar a cubrir en funcién de su campo de accidn pre-
visto, de sus aspiraciones {composicién potencial mdxima).

En este caso, tanto las QIGs como las ONGs pueden subdividirse en dos
grandes categorias: a) organizaciones con un nimero limitade de miem-
bros, a las que se sucle denominar OIGs/ONGs regionales o, si conviene
estrechar adn mds el drea de estudio, subregionales (por ¢jemplo, la

4. Aunque podria diferenciarse entre organizaciones internacionales piblicas interguber-
namentales e interestatales, dada la escasa importancia de la distincién, a efectos pricticos no
la tendremos en cuenta.
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Organizacién de Estados Americanos o la Unién Arabe de Camaras de Co-
mercio}); y b) organizaciones con un nimero potencial de miembros ilimi-
tado, es decir, OIGs/ONGs a las que podemos calificar de universales {0
también, globales, generales), en la medida en que pueden acoger como
miembros a cualquier estado soberano. Naturalmente, la Organizaciéon de
las Naciones Unidas (ONU) y muchos de sus organismos especializados en-
tran en esta categoria, puesto que casi todos los estades soberanos existentes
son micmbros.

No obstante, ninguna de ambas categorias debe tomarse en sentide literal.
Por ejemplo, no siempre es facil decir con precisién donde acaba y empieza
una regién, puesto que al definirla sc mezclan a menudo criterios geogréficos
y extrageograficos. De ahi que hasta ¢ presente la Organizacién para la Uni-
dad Aftricana (OUA) haya excluido a Sudéfrica por razones politicas o que no
sean miembros de la OEA ni Canadd ni algunos estados del Caribe y, sin em-
bargo, lo sean los Estados Unidos de América. Mas all de los problemas de
definicion, las «regiones» tampoco pueden considerarse elementos estéticos,
inamovibles, como muestran las transformaciones de los mapas politicos eu-
ropeos derivadas de la desaparicién del bloque del Este.

Respecto de la categoria de O «universal», basta con sefialar que si bien
el calificativo «universal» tiene por lo general connotaciones descriptivas {por
ejemplo, aplicado a la ONU), en algunos casos también puede tener valor de-
siderativo, {cuando se habla de una OIG que actuard como gobierno mun-
dial). De ahi que algunos autores hayan propuesto una denominacién mds
prudente, OIGs/ONGs suprarregionales (Taylor Ph. 1984: 20-21).

En conclusidn, al menos en el campo de las OIGs, las organizaciones re-
gionales y generales son, en la actualidad, complementarias, como muestran
numerosas referencias de la Carta de las Naciones Unidas a los acuerdos u or-
ganismos regionales (por ejemplo, los articulos 23, 33, 47 y 52).

Llegamos asf al tercer criterio clasificador, los objetivos y campo de ac-
tuacién de la organizacién. Habida cuenta del nimero actual de Ols (varios
miles) y de su gran heterogeneidad, ia gama de objetivos y actuaciones po-
sibles, que van de lo mds general a lo més especifico, es enorme y cambiante.
Respecto del dinamismo, conviene sefialar que depende al menos de dos fac-
tores: a) la propia evolucién del sistema internacional y de la tendencia 2 una
mayer organizacién de éste, cuyo cjemplo mds claro es el incremento pro-
gresivo de las Ols (en particular fas OIGs) de naturaleza politica, casi insig-
nificantes hasta el periodo de entreguerras en comparacién con las OIGs
téenico-econdmicas; b) la posibilidad que los propios documentos consti-
tutivos permiten a algunas OIGs de ampliar o desarrollar sus objetivos y ac-
tividades que los propios documentos constitutivos permiten a algunas

OlGs.,
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De todo lo anterior se desprende que son numerosisimas las posibilidades
y propusestas de clasificacién. Para simplificar nos limitaremos a las dos gran-
des alternativas (Archer, 1992: 53-59).

La primera consiste en partir de una escala «gencral-especifico» en que ca-
brian todas las dreas de actividad posibles de las diversas Ols existentes, escala
en la que podriamos situar las actividades especificas de que se ocupa {0 puede
ocuparse) cada Ol concreta en virtud de su acuerdo fundacional y de sus even-
tuales modificaciones). De esta forma, el problema clasificatorio se traslada a
la forma de establecer dicha escala de actividades generales-especificas de las
OIGs.

De las muchas posibilidades destacaremos, ordenadas de menor a mayor
mimero de divisiones en la escala «general-especificon, las siguientes:

a) organizaciones generales o especializadas;

b) Ols bisicamente téenicas o fundamentalmente politicas;

¢} predominantemente politicas, econdmicas, culturales, o de seguridad;

d} prioritariamente politicas, econdémicas, sanitatias, religioso-culturales,
sociales, laborales, dc defensa y seguridad, de transportes y comuni-
caciones, etcérera,

Estos criterios permitirfan comparar, por ejemplo, organizaciones perte-
necientes a dmbitos regionales total o parcialmente coincidentes. Asi, el Con-
sejo Nérdico (trarados de 1962 y 1971) tendria un dmbiro de actividad mayor
que el de la Asociacién Europea de Libre Cambio (EFTA, Convencién de Es-
rocolmo de 1960): aunque comparten objetivos en el 4rea politica y econé-
mico-comercial, ni el Consejo no se ocupa de algunas cuestiones técnicas (pes-
ca o agriculrura) ni la EFTA de actividades en el campo de la cultura, la
educacién o la ciencia.

La segunda alternativa de clasificar las Ols en funcién de su campo de ac-
tividad es mds abstracta: establecer tipos en funcién de las grandes orientacio-
nes que subyacen a las diversas posibilidades de actuacién internacional que
pueden ejercer las OlGs. De acuerdo con Cantori y Spiegel, todas las activi-
dades especificas de las OIGs caben en una o varias de las siguientes orienta-
ciones: a) alentar la cooperacién entre los miembros {seria el caso de los ob-
jetivos explicitos de la ONU, la Liga Arabe, fa OTAN, el Fondo Monetario
Internacional/FMI, la EFTA o el Consejo Nérdico; b} desalentar Ia conflic-
tividad entre los miembros, fomentando la prevencién y gestién de los con-
flictos (ONU, Liga Arabe, OTAN, EMI}; ¢) establecer pautas o procedi-
mientos para una eventual confrontacién entre miembros con opiniones
diferentes o bien entre miembros de la OIGs y estados no pertenecientes a ella

(ONU, capitulo VII de la Carta; Liga Arabe, anexo a propdsito de Palestina).
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En cualquier caso, la propuesta de Canrori y Spiegel nos recuerda que las dos
grandes pautas de interaccién entre actores internacionales, la cooperacién y
el conflicto, valen rambién para las organizaciones internacionales.

Llegamos al dltimo, y mds complejo, de los criterios de clasificacién, la es-
tructura y modelos organizativos elegidos. La complejidad estd relacionada
con la heterogeneidad, una vez més, y con la progresiva complicacion de los
modelos y estructuras organizativas a medida que crecfa el mimero de Ols y
sus objetivos y campos de actuacién. Una buena muestra de ello es la repre-
sentacién esquemaética de cuatro modelos basicos que recoge la figura 1 (pég.
68). Aunque tienen génesis diferentes y persiguen diferentes intencionalida-
des, pueste que la disputa por el modelo no responde a meras disquisiciones
téenicas o de eficacia administrativa, sino a una dererminada correlacién de
fuerzas o a determinadas premisas politicas (sobre todo en el caso de OIGs con
actividades politicas), coexisten todavia.

Pese a la mencionada heterogeneidad, es posible encontrar algunos rasgos
comunes en Ja estructura organizativa de las OIGS, una, digamos, estructura
tipica, la mds frecuente (Taylor Ph. 1984: cap. 2}, pese a la existencia de nu-
merosas excepciones. Esa estructura (véase figura 2 en pdg. 69) suele constar
de un consejo, un secretariado y, a veces, de un cuerpo ejecutivo o comisién,
del que pueden depender diversos comités. Con menor frecuencia, bastantes
OIGs cuentan con una asamblea o patlamento, un comité econémico y so-
cial, y un tribunal encargado de dirimir disputas y/o interpretar las provisio-
nes de la carta fundacional.

Al Consejo le suele corresponder la funcién decisoria de la organizacién,
por lo que representa la suprema autoridad de la OIG y la voluntad colectiva
de sus estados miembros. Lo habitual es que esté compuesto por funcionatios
de rango ministerial (o sus suplentes) de rodos o algunos de los paises miem-
bros, aunque a veces puede reunirse en cumbres de los jefes de estado o go-
bierno, como sucede en la Organizacién para la Unidad Africana o en la
OTAN (Consejo Atldntico}. El Secretariado, que sucle estar ubicado en la ciu-
dad que sirve de sede ala OIG, es el 6rgano administrativo, en general sin po-
deres politicos, aunque la visibilidad y continuidad del cargo de secretario ge-
neral, de existir, le confiere en algunos casos un papel politico muy relevante
{ONU}. La Comisién o cuerpo ejecutivo, si existe, se encarga de claborar los
programas y ejecutar las politicas de la organizacién, por lo que suele contar
€ON numerosos comités permanentes y grupos a4 #oc que le auxilian en sus
funciones.

En cuanto a los érganos o instituciones que Taylor considera simplemente
comunes a muchas OIGs, la Asamblea o Parlamento, no desempefia, de exis-
tir, tareas legislativas, sino de asesoramiento y en algunos casos de control; lo
normal es que no exista obligacién de que el Consejo implique a la Asamblea
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Ficura 1
Modelos organizatives bésicos de las OIGs

Modelo A {«Uniones» del siglo xix; OTAN)

Asamblea Plenaria Q

Modelo B (Instituciones especializadas del sistema de fas NN.UU.)

O Secretariado

Asamblea Plenaria —_— O Consejo restringido

o &

Secretariado

Medelo C (Consejo de Eurepa)

Consejo de Ministros - O Asamblea Parlamentaria

s

Sccretarlado

Modelo D (Comunidad Econémica Europea)

lﬂ)unal de ]usticﬂ
o Y T

Asamblea Parlamentaria‘ —- - [Conscjn de Minist@

Y
O

Secretariado |Comite’ Ecendmico y Social]

Fuente: Marcel Mexle, Sociologic des relations inzernationalles, Paris, Dalloz, 1988 {42 43d.), p. 367. No se
consideran los drganos subsidiarios.
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FiGuRra 2
Estructura tipica de una QIG

Estados miembros

Comisidn

Secrerariado

’
! Comiré Econdémico y Social |

‘ Tribunal l | Comités
Insticuciones tipicas de las OIGs, - - - - - - = Instituciones comunes a muchas OIGs

Fuente: Philip Taylor, Non-State Actors in International Politics. From Tvansregionaf 1o Substate Organiza-
tians (Westview Press, Boulder, 1983).

en ¢l proceso de toma de decisiones. También los comités econdémicos y so-
ciales actiian como érganos de asesoramiento y representacién; ademds, 2 me-
nudo sirven de espacio privilegiado para canalizar las funciones de cabildeo o
lobbying de las diversas fuerzas e intereses representados en la organizacion.
Por dltimo, el Tribunal puede tomar formas muy diversas: ser poco mds que
un cuerpo de arbitraje, como ocurre en la Comunidad Econémica de los es-
tados de Aftica occidental; ser un érgano capacitado para dirimir disputar en-
tre los diversos cuerpos de una osganizacién y dictaminar sobre la «constitu-
cionalidad» de una decisidn o acto, coma, por ejemplo, el Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas; o bien un tribunal que remite opiniones no
vinculantes a los otros érganos importantes de 2 QIG, como sucede con el
Tribunal Internacional de Justicia en las NN.UU.

Vamos a dejar de lado, empero, los rasgos comunes inferibles del examen
de las estructuras organizativas de las OIGs y a centrarnos de nuevo en las di-
ferencias, en los rasgos que permiten establecer tipologfas.
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Tres son los principales elementos que, al estudiar las diversas estructuras
organizativas de las Q1Gs, permiten establecer fracturas o lineas de separacién
de marcado interés politoldgico:

a) Las diferencias que puedan existir entre fos miembros, es decir el trata-
miento mds o0 menos igualitario —dle facto y no de iure— que sc otorga
a cada estado. Los factores a considerar pueden ir desde la posibilidad
que tienen los miembros de pertenecer a determinados drganos/cargos
{por gjemplo, quien puede ser miembro permanente del Consejo de Se-
guridad de las NN.UU. en virtud del principio manejado por las gran-
des potencias vencedoras de la I Guerra Mundial de «estados iguales,
responsabilidades desiguales») al mecanismo previsto para la toma de
decisiones {votaciones por mayoria, procedimientos previstos para ma-
yorias cualificadas, etc.).

b} El grade de independencia y capacidad de decisién de los diversos ér-
ganos de caricter «institucional», orientados a la gestidn y defensa de los
intereses colectivos de la organizacién, respecto de los estados miem-
bros. Ello supone prestar atencién especial a drganos como el Secretario
General en el caso de las NN.UU., a los diversos secretariados, o la Co-

Tapia 1

Divisién de las Ols en funcién de caracteristicas estructurales

Dependencia de los estados miembros

@ Impertante | Menor  {Importante| Menor |Importante | Menor
,5 o |OTAN Liga Arabe |OIT EFTA Ejército  |Asociacién
3 g Salvacién  [Nérdica
8 5

v

<

-g FMI Sociedad |CEE C1uC WWE —
B Naciones

ER:

&n W

é <

E

2

o Gubernamental Mixta No gubernamental

Abreviaturas; CIUC, Consejo Internacional de Uniones Cientlficas; OIT, Organizacién Internacional
del Trabajo; WWT, World Wildlife Fund.
Fuente: Archer 1992: 68.
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misién en el caso de las Comunidades Europeas. Para analizarlo, hay
que recurrir a indicadores 2 menudo complejos o, al menos, no eviden-
tes, que van desde mecanismos de control y presién indirectos como la
reeleccidn o no de ciertas personas para desempefiar determinados car-
gos, hasta los procedimientos de reparto geogrifico, nacional u otro
procedimiento preestablecido de reserva de «cuotas» para adjudicar los
diversos cargos a cubrir en cada uno de dichos érganos.

c) El equilibrio existente entre los elementos gubernamentales y no guber-
namentales, caso de existir, en las diversas Ols.

La combinacidn de esos tres elementos y su aplicacién taxondmica a di-
versas OIS a partir de ejes tan sencillos como grado importante o menor de
presencia de elementos gubernamentales o no gubernamentales, naturaleza
mds o menos igualitaria de las instituciones y nivel de dependencia de los ér-
ganos e instituciones de los estados miembros, permite establecer clasificacio-
nes muy ilustrativas, como la que se reproduce en la tabla 1.

Tras el rdpido examen de los cuatro grandes criterios de clasificacién de las
OIGs (naturaleza de sus miembros, composicién, objetivos y estructura) y de
sus posibilidades, sélo falta recordar que esos criterios (u otros} pueden com-
binarse entre si, dando Jugar a tipologias que, pese a la inevitable simplifica-
cién, ayudan a claborar un «mapa mental» de las diversas Ols existentes.

A continuacién se reproduce un cuadro-resumen (Taylor Ph., 1984) de
una de estas tipologias (véase tabla 2 en pag. 72). El cuadro combina tres cri-
terios o rasgos distintivos en una matriz 4 x 4: a) la diferencia entre OIG y
ONG; b) el émbiro geografico al que pertenecen los miembros de la organi-
zacién, rcglonal y suprarregional; ¢} la actividad o funcién predominante de
cada orgamzaaon con cuatro subdivisiones en la escala «general-especificor:
econdmica, de seguridad, politica e ideoldgico-cultural.

Hay que sefialar, empero, que el dltimo criterio, la actividad o funcién
predominante, utiliza categorias flexibles. Asi, bajo la denominacién de O1
«econémica» se incluyen funciones muy diversas: relativas al comercio intra-
grupo, al desarrollo econémico o a la reduccidn de la competencia econdmica
disfuncional. La denominacién «seguridad» contempla Ols que persiguen fa
seguridad mutua (alianzas) o bien sistemas de seguridad colectiva. La cate-
gorfa de organizacién «politica» s ambigua, en la medida en que, por lo ge-
neral, se aplica a organizaciones plurifuncionales, es decir, no exclusivamente
politicas. Por dltimo, la etiqueta «ideoldgico-cultural» incluye grupos cuyos
esfuerzos mancomunados se encaminan a preservar o ampliar vinculos filo-
séficos, religiosos, nacionales, étnicos, etcétera, de ahf que puedan ejercer
funcionen semejantes a las de organizaciones politicas con las que mantienen
vinculos.
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TABLA 2
Ejemplo de tipologia mixta de Ols
FUNCION/ACTIVIDADES
Econémica Seguridad Politica Tdeolégico-Culural
% % OCDE OTAN Asamblea General | Consejo Islimico
£ 5| OPEP Conseja de | . ONY)
‘é %“ Envil Seguridad Commonwealth
§ %| GATT (ONU)
4
-g L]
2 g | CEE UEQ QUA Consejo Nérdico
Z | % 3| asean CENTO OEA Unidn Postal
Qs 2| pErD ANZUS Lonsejo de Europa Arabe
g B & Liga Arabe
Z | @ EFTA
o
E . % Cimara de Unidn Inter Inernacional Cruz Roja
ols g Comeicio Parlameniaria Socialista Amnistla
Ol e & Tnternacional TIES Internacional Internacional
g § Conservadora
g 5
i
B ., | Unién Arabe de Liga de Defensa OLP OXEFAM
g %; Cémaras de Judiz Un;_fmlde Fré:s des
[ ] H arlarnentos Qnrnes
o c::"‘ Comercio IRA Africanos Ayuda en Accién

Abreviaturas: OCDE, Organizacidén de Cooperacién y Desarrootlo Econdmico; OPEP, Orga-
nizacién de Palses Exportadores de Petsdleo; FMI, Fonde Monetario Internacional; GATT,
Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles; CEE, Comunidad Econémica Europea; ASEAN,
Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico; BERD, Banco Europeo de Reconstruceion y De-
sarrollo; EFTA, Asociacién Europea de Libre Comercio; OTAN, Organizacién del Tratado del
Adéndco Norte; UEQ, Unidn Europea Occidental; CENTO, Crganizacién del Tratado Cen-
tral; ANZUS, Pacto de Australia, Nueva Zelanda y EE.ULL; IRA, Ejércite Revolucionario Ir-
landés; QUA, Organizacién para la Unidad Africana; OEA, Organizacién de Estados Ameri-
canos; OLP, Organizacidn para la Liberacién de Palestina.

Fuente: Philip Taylor, Non-Seate Actors in International Politics, con madificaciones.

LAS OIGS COMO ACTORES DEL SISTEMA INTERNACIONAL:
PAPELES Y FUNCIONES

Hasta €] momento nos hemos limitade 2 definir y analizar el proceso de
organizacién internacional y a definir y clasificar las Ols, pero no nos hemos
ocupado todavia de establecer sus papeles y funciones en el sistema en rela-
cién a los restantes actores internacionales. Pudiera parecer que, habida
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cuenta de la proliferacién de Ols, en un sentido «horizontal» (ntimero) y «ver-
tical» {incremento de funciones), resulta indiscutiblg?ﬁhc se trata de actores
de gran importancia y autonomia, casi comparable a la de los estados, al me-
nos en lo que concicrne a las OIGs. Las cosas, empero, no son tan sencillas,
como pone de manifiesto la variada y enfrentada gama de posturas existente
entre analistas, politicos y funcionarios internacionales acerca de los papeles
que pucden desempeiiar las OIGs y su importancia como actores internacio-
nales.

En un extremo podriamos situar a quienes sostienen, desde un realismo
fuerte, que las OIGs son incapaces de resolver la mayor parte de los problemas
internacionales {excepto algunos estrictamente técnicos), incluyendo muchos
de los explicitados en sus propios tratados fundacionales o programas de ac-
tuacién. Su papel ¢n el sistema internacional seria, pues, poco significativo;
una prolongacién de los estados o, a lo sumo, un escenario en que los estados
persiguen satisfacer los objetivos de sus politicas exteriores o convenir decla-
raciones de intenciones de naturaleza retérica. En suma, no setian auténticos
sujetos de las relaciones internacionales, actores auténomos independientes de
Jos estados, sino objetos de ellas. El hecho de que, en ocasiones excepcionales,
algunas OlGs desempefien realmente funciones de clerta relevancia se expli-
carfa también por su subordinacién a los estados: la hegemonia que en dicha
organizacién ejerce unac o varios de sus estados miembros, actores con una po-
sicién central en el sistema y capaces de hacer que la OIG trabaje pro domo
sua.

En el otro extremo hallamos las tesis de quienes sostienen, desde posiciones
tefiidas de idealismo, que las OIGs son los tinicos instrumentos capaces de su-
perar los inconvenientes derivados del car&cter «andrquico» del sistema y, en
particular, los grandes problemas globales (politicos, econémicos o medioam-
bientales) a que se enfrenta en la acrualidad. Mezclando a veces el plano fic-
tico (su actuacion real, el ser) y el normativo-prescriptivo (su conducta dese-
able, el deber ser), sus partidarios suelen subrayar la autonomfa de las OIGs,
prestando escasa atenci6n a las constricciones a su margen de maniobra deri-
vado del papel de los estados y gobiernos (fundadores y miembros de dichas
organizaciones). En sintesis, las OIGs serian sujetos y no sélo objetos de las
relaciones internacionales, un rasgo que serfa deseable que se reforzara adn
mis en el futuro.

Aunque la polémica sobre ¢l papel de fas OIGs es pertinente en ef marco
de la llamada discusién interparadigmatica entre las diversas concepciones de
las relaciones internacionales, donde cada enfoque suele enfatizar un «rol» y
omitir los otros posibles, para analizar lo que realmente hacen las OIGs resulta
mis fructifero optar por una postura mds ecléctica. De acuerdo con €lla, ranto
las dos posturas extremas a que hemos aludido como las diversas posiciones
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intermedias contienen elementos de verdad en sus descripciones. Es decir,
buena parte de sus tesis pueden considerarse complementarias, a condicién de
no magnificarlas, de no tratar por igual todas las OIGs y de tomar en consi-
deracién el contexto temporal, la evolucién del sistema.

Formulado en positivo, el «enfoque ecléctico» considerarfa que las O1Gs
pueden desempefiar tres grandes papeles o funciones, que no han de conce-
birse como necesariamente excluyentes (Pentland, 1976: 8):

1) ser instrumentos para la realizacién de objetivos de la politica extertor
de los respectivos estados miembros;

2) servir de modificaderes sistémicos de la conducta de los estados;

3) comportarse como actores internacionales auténomos.

En tanto que posibles instrumentos de la politica exterior de sus miem-
bros, las OIGs estan sujetas a los cdleulos de utilidad de los estados. Esos cil-
culos se encaminan a saber hasta qué punto y a qué coste pueden servir a sus
objetivos, es decir, cémo pueden influir en la actuacién de las OIGs —bien
en solitario (unilateralmente), bien formando coaliciones con otros estados
(multilateralmente)— para que éstas se comporten de forma faverable, o al
menos no lesiva, a sus intereses. El cdlculo ha de romar en consideracién dos
factores: 2) la capacidad y la voluntad de los estades de influir en las OlGs,
que depende en buena medida de la posicién que ocupa cada estado en el sis-
tema; y b) el grado de utilizabilidad de cada OIG, que puede variar a lo largo
del tiempo o en funcién del tema.

Lo cierto es que el andlisis de la actuacidn de las OIGs muestra que «los
casos de dominacién evideate de una OIG por un sélo estado son excepcio-
nales. Para la mayoria de estados, usar las OIGs para perseguir objetivos de
politica exterior significa colaboracidn y no manipulacién (aunque la distincién
a menudo puede resultar muy sutil)» (Pentland, 1976: 6-7; fa cursiva es mfa).
De ahf que lo fundamental sea crear o mantener coaliciones. Aunque el grado
de institucicnalizacién y cohesidn de una coalicién puede variar mucho, como
resulta ficil comprobar si se observa su conducta en la Asamblea General de
las NN.UU., se refleja siempre en las pautas de votacién y en la toma de de-
cisiones. El andlisis de dichas pautas suele mostrar que las coaliciones son di-
ndmicas y cambiantes, de manera que la divergencia dentro de agrupaciones
de estados que suelen comportarse como aliados se incrementa si el asunto que
se considera tiene una importancia menor.

En resumen, en tanto que instrumentos, las OIGs carecen de direcciéon u
objetivos independientes de los emanados de sus miembros y sus estrategias
de dominio. Es decir, las OIGs, habida cuenta de su nulo o escaso grado de
autonomia, serfan un simple escenario de interaccién de los estados.
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No obstante, las OIGs pueden actuar y, por tanto, considerarse como
eventuales modificadores sistémicos de la conducta de los estados. Las OIGs,
aunque creadas por la voluntad colectiva de los estados, acaban condicionando
las relaciones interestatales, tradicionalmente consideradas un terreno en que
la Gnica ley es el laissez faire. En ese sentido, serfan una manifestacién insti-
tucionalizada de Jas restricciones que el sistema internacional impone a los es-
tados, restricciones que confieren a las OIGs un grado limitado pero impor-
tante de capacidad de actuacién. No son ni simples instrumentos de los
estados ni actores plenamente auténomos.

Esa capacidad de las OIGs depende en gran medida de factores externos a
ellas, de las pautas de funcionamiento del sistema, a saber: de su grado de po-
larizacién, del srarusy jerarquia de los actores estatales, de su grado de interde-
pendencia, etcétera. No obstante, hay que considerar también la influencia de
ciertos rasgos de la propia OIG en su capacidad de influir en la conducta de
los estados, come su programa de actuacién, las caracreristicas organizativas o
el proceso de toma de decisiones. De otra forma resultaria imposible entender,
por ejemplo, muchos aspectos de la relacién de los EE.UU. con ¢l sistema de
las Naciones Unidas, desde sus amenazas de dejar de pagar su parte del presu-
puesto hasta su retirada de la Organizacion Internacional del Trabajo y de fa
UNESCO. Basta recordar que las primeras criticas de la Administracién esta-
dounidense se remontan a la época de John E. Kennedy, es decir, al momento
en que el proceso de descolonizacion altera la correlacién de fuerzas en la Asam-
blea General de las NN.UU. en favor de los palises del Tercer Mundo.

Existe, por dltimo, una tercera funcién posible de las OIGs, la de actores
internactonales auténomos, con cierto grado de independenciay, por tanto,
capaces de influir en jos restantes actores y de resistirse a sus influencias. Au-
tonomia y capacidad de influencia exigen un importante desarrollo organiza-
tivo y recursos considerables {informacién, presupuesto, capacidad de deci-
sién, instrumentos operativos, etcétera).

De zhi que al buscar ejemplos de OIGs en condiciones de desempefiar €l
papel de actor auténomo se suela recurrir al sistema de las NN.UU. Al hacerlo
suelen aducirse una o varias fuentes de influencia politica: a) capacidad de re-
gulacién {organismos técnicos, especialmente en las comunicaciones, el trans-
porte y la salud); b} capacidad ejecutiva (por ejemplo, en organismos especia-
lizados en asistencia técnica y operaciones financieras); ¢} conocimiento
especializado (informes e investigaciones); y d) legitimacién (aceptacién de su
actividad por parte de |2 opinién publica y de los gobiernos).

Si dejamos de lado los papeles posibles y examinamos globalmente Ia ac-
tuacién concreta de las O1Gs en las dltimas décadas, lo habitual es que coe-
xistan los tres papeles o funciones a que acabamos de referirnos. La razén de
ello es que «en sus roles de instrumentos, férums y actores desempefian tareas
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que contribuyen al funcionamiento del sistema politico internacional» {Ar-
cher, 1992: 178). Esa coexistencia, empero, no estd exenta de tensiones, pues-
to que si bien las OIGs «alivian de algunos problemas a los estados, también
Jes crean otros nuevos. Y si, para el teérico, las OIGs ain no desafian ¢l mo-
delo de sistema internacional estatocéntrico, no puede negarse que e cierto
modo lo complican y comprometen» (Pentiand, 1976: 14).

Respecto del futuro, todo parece indicar, si atendemos a los hechos, que
a medio plazo continuard manifestdndose la coexistencia tensa entre las tres
funciones. Dicho de otra manera, no parece previsible que haya un incremen-
to nototio del papel de las OIGs como actores autdnomos en detrimento del
papel de los estados. No obstante, la urgencia de algunos desafios globales, im-
posibles de resolver desde la éptica del simple interés particular, ha hecho que
renazca el debate sobre la deseabilidad de tal cosa en el contexto de los grandes
cambios que el sistema internacional ha experimentado a partir de la década
de los ochenta.

LAS OIGS Y LOS PROBLEMAS GLOBALES: LA DEGRADACH ON
AMBIENTAL Y EL CAMBIO CLIMATICO

Aunque la degradacidn ambiental, un problema aparentemente técnico (de
low politics) no es ef tinico problema global® de los que se han ocupado recien-
temente las OIGs, como muestra un examen de las conferencias especiales or-
ganizadas por las NN.UU. z partir de la década de los setenta (Taylot/Groom,
1989), resulta especialmente pertinente para concluir nuestro andlisis de las or-
ganizaciones internacionales por dos razones. Por un tado, la creciente relevan-
cia de la agenda ambiental en las relaciones internacionales permite aprehender
el cardcter duplice, conflictivo, del problema: se trata de un asunto claramente
global pero, a la vez, politicamente divisivo en la medida en que el calenta-
miento global, el deterioro de la capa de ozono estratosférica, la iluvia 4cida o
la contaminacién marina generan costes reales diferentes a los diversos estados
¥, por tanto, politicas nacionales a menudo enfrentadas. Elfo plantea los limites
y vircualidades del posible papel conciliador o ejecutivo de las OIGs.

Por otro lado, ¢l fin de la guerra frfa y el enfrentamiento Este/Oeste, la di-
fuminacién de Moscii como polo del sistema y el resurgir de la diplomacia
multilateral han generado un debate sobre el nuevo papel de las NN.UU.
{véasc ef articuo de Sinchez en este mismo nimero). Aunque los asuntos
centrales de ese debate son la reforma de la organizacién y la viabilidad de los

5. El control del crecimiento de |z poblacién, la produccién y distribucidn de alimentos,
¢l desarme, la discriminacién racial, el desarrollo o la promocién de la mujer sen algunos otres.
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mecanismos de seguridad colectiva en el sistema internacional de la postguerra
fria, se plantea la posibilidad de que asuma nuevas funciones, en particular en
¢l campo medicambiental,

Por consiguiente, los grandes problemas ambientales de la década de los
noventa estén claramente vinculados al debate sobre el papel futuro de las
O1Gs en nuestro mundo globalizado ¢ interdependiente.

La preocupacién ambiental de organizaciones como las NN.UU. es ante-
rior a la reciente popularizacién del tema por los medios de comunicacién.
Asi, en la conferencia de las NN.UU. sobre el Medio Humano (Estocolmo,
5-16 de junio de 1972) se acept$ el cardcter glabal de los asuntos medioam-
bientales y se decidié incrementar la investigacién y la tarea de sensibilizacion
de la opinién puiblica, razones de Ia creacion, poco después de Estocolmo, del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA). En los
veinte afios transcurridos desde Estocolmo hasta Ja Conferencia de las
NN.UU. sobre ¢l Medio Ambiente y el Desarrollo (Rio de Janeiro, 3-14 de
junio de 1992), se ha producide un cambio de percepcién importante, al que
1o ¢s ajena el trabajo del PNUMA.

Ese cambio podria sintetizarse, de forma esquemdtica, asi:

a) agudizacién de la conciencia de degradacién ambiental y aceptacién del
derecho de las generaciones futuras a los recursos, limitados, de la bios-
fera;

b) elaboracién de una agenda de grandes problemas ambientales (véase ra-
bla 3 en pdg. 78) en la que destacan, por su impacto en las relaciones
internacionales, los asuntos relacionadoes con el cambio climitico global,
la degradacién de recurses y la pérdida de diversidad biolégica;

¢) consideracién de que, a causa de la difuminacién de la distincién entre
«alta politica» y «politica menor, la sclucién a los problemas ambien-
tales no podré ser meramente técnica, cientifica, sino rambién politica;

d} interconexién de los asuntos ambientales con el desarrollo y también,
al aumentar el riesgo de conflictividad ligada a fa escasez y degradacién
de recursos, la seguridad.

Una de las consecuencias de ese cambio de percepcidn fue la decisién de
la Asamblea General de las NN.UU. de crear una Comisién Mundial sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo {1983), que presenté las conclusiones de
su trabajo, el ya célebre Nuestro future comiin o Informe Brundtland, a la 422
sesidn de dicha Asamblea (1987).

El informe acufié un término, «desarrollo sostenible, que pretendia sefia-
lar los riesgos de las actuales formas de crecimiento y desarrollo econémicos
y evocar la necesidad de una transicidn hacia un futuro seguro, sustentable,
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TasLA 3
La agenda ambiental para el 2000

1. El cambio climatico y sus diversos impactos
1. Emisién de gases que provocan el efecto invernadero y calentamiento global
de la atnéstera.
2. Deterioro de la capa de ozono estratosférica e incremento de la radiacién ul-
travioleta y de sus efectos biocidas
3. Lluvias 4cidas

IL. Degradacién de la tierra y el agua
4, Deforestacién
5. Desertificacién y degradacion del suelo
6. Contaminacién y reduccibn progresiva de los recursos acudricos

[11. Recursos genéticos y biologicos
7. Mantenimiento de la diversidad biolégica (biodiversidad)
8. Captura abusiva de algunos recursos bidtices de origen animal

IV. Residuos peligrosos
9. Problemas de reciclado y de almacenaje con garantias
10. Movimientos transfronterizos y «exportacion» de residuos

V. Impacto de nuevos materiales y tecnologias
11. Biotecnologfa: impacto en la biodiversidad (sobre todo en la agricultura)
12. Uso de megatecnologfas para alterar el medio ambiente

Fuente: Elaborade a partir de The Saze of the World Environment 1989 (UNEP/CG 15/7/AAd 2), 1989
v de Glabal Ontloek 2000, An Economit, Social and Environmental Perspective, Nueva York, The Unired
Nations Publications, 1998,

para la comunidad humana. Concretamente, se argiifa que para garantizar el
cardcter sostenible del desarrolio de 12 humanidad han de introducirse limites
{aunque no absolutos) al uso de los recursos; de lo contrario resulta imposible
asegurar un desarrollo «que satisfaga las necesidades del presente sin compro-
meter Ja capacidad de las futuras generaciones para satistacer las propias». En
linea con la vinculacién entre medio ambiente y desarrollo, el Informe plan-
teaba la urgencia de hacer frente a la pobreza, habida cuenta que el desarrollo
sostenible ha de colmar las aspiraciones de todos a una vida mejor: «un mundo
donde la pobreza es endémica ser siempre propenso a sufrir una catdstrofe
ecolégica» (Brundtland, 1987: 29).

El vinculo entre subdesarrollo y deterioro del medio ambiente alertaba 2
su vez del enorme potencial de tensiones y conflictos presente en la dimen-
sién ambiental, de la relacién entre medio ambiente y seguridad, en una doble
direccién. En primer lugar, a propésito de la relacién entre pafses desar-
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rollados y paises en vias de desarroblo, entre lo que se ha dado en llamar Norte
v Sur. En segundo, respecto del previsible incremento de los conflictos ligados
a recursos naturales escasos o en vias de rapida degradacién, que afecta muy
en particular 2 la conflictividad entre los paises en vias de desarrollo, la con-
flictividad intra-sur.

Respecto de la conflictividad intra-sur, resulta paradigmdtico el caso del
agua. Yeamos, por ejemplo, algunos datos sobre recursos fluviales comparti-
dos entre diversos pafses. S6lo en Africa nos encontramos con cursos de agua
que fluyen a lo largo de diez paises (Niger), nueve (Nilo } u ocho (Zambezi).
Basta con tomar ¢l caso del Nilo para percatarse de los riesgos de conflicto:
desde tiempo inmemorial Egipro s el principal usuario del agua del Nilo, Su-
din algo asi como un intermediario, y Etiopia y Uganda quienes controlan
la cabecera de 1a cuenca. El potencial de escalada bélica se refleja claramente
en unas palabras pronunciadas en 1978 por el entonces presidente egipcio
Anuar El Sadat a propésito de la pretensién etfope de construir presas en la
cabecera del Nilo: «si alguien piensa en algin momento privarnos de nuestra
vida, nc dudaremos en ir a la guerras.

No obstante, ¢l riesge de conflictividad afecta también a rios que fluyen
por menos paises, como pone de manifiesto ¢l caso del rio Senegal y las ten-
siones existentes entre Mauritania y Senegal. Por otro lado, el problema global
de falta de agua va a ser acuciante. Una estimacién reciente sefiala que hacia
el afio 2000 unos treinta millenes de personas podria vivir en estados con im-
portantes problemas de recursos hidricos y unos ciento cincuenta millones en
paises afectados de una escasez absoluta de agua®.

En cuanto a las diferencias y tensiones entre los paises del Norte y el Sur
a propésito de la forma de abordar los problemas ambientales, hay que sefialar
de entrada que vienen de lejos. Se manifestaron ya en Estocolmo, donde Indira
Gandhi afirmé que «los problemas ambientales de los pafses en desarrollo no
son efectos colaterales de la industrializacién excesiva, sino ef reflejo de la ina-
decuacién del desarrollo». Recientemente, lz creciente actividad de las OIGs
acerca de problemas como el cambio climdtico global o la pérdida de biodiver-
sidad han puesto de manifiesto un incremento de las tensiones. Un repaso de
lo sucedido en las negociaciones de acuerdos para proteger la capa de ozono
auspiciadas por el PNUMA (Convencién de Viena, 1985; Protocolo de Mon-
treal, 1987; Declaracion de Helsinki, 1989) o el debate generado por el Infor-
me Brundland y las medidas ulteriores de las NN.UU., como la convocatoria
y preparacién de la conferencia de Rio, proporcionan abundantes ejemplos.

6. Véase al respecto M. Faikenmark, «New Ecological Approach to the Water Cycler, Am-
bio, vol. XJ1I, nim. 3, 1984, pp. 152-160; también R. Clarke, Water: the International Crisis,
Londres, Earthscan, 1991.
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Especialmente ttil para comprender la virulencia de las tensiones y enfren-
tamientos entre el Norte y el Sur resulta la preparacion y realizacién de la
Conferencia de Rio de Janciro, convocada por acuerdo de la Asamblea Gene-
ra] {diciembre de 1989). Su objetivo inicial era que jefes de estado o de go-
bierno adoptasen en ella las decisiones necesarias para emprender la transicién
a un desarrollo ambiental bien fundamentado y sostenible, compatible con las
conclusiones del Informe Brundtland. Para ello, y a diferencia de Estocolmo,
se consideraba preciso alcanzar acuerdos jurfdicamente vinculantes y estable-
cer mecanismos adecuados de seguimiento y control.

No obstante, tanto en la fase previa como en la propia Conferencia se vis-
lumbré la enorme dificultad (para algunos, impesibilidad) de mantener si-
multdncamente, al menos en ¢l terreno de las medidas pricticas, tres cosas que
el Informe Bundtland consideraba conciliables: el actual modelo de creci-
miento econdmico de los paises desarrollados, €} respeto por el medio ambien-
te y el fomento del crecimiento y desarrollo de los paises del Sur, Dicho de
otra manera, si bien es obvio que los limites de fa biosfera no permiten la ge-
neralizacién de las pautas de vida y consumo de los paises mds desarrollados
a los mds de cinco mil millones de habitantes del planeta, tampoco puede con-
gelarse y perpetuarse el actual abismo entre ¢l Notte y el Sur,

Veamos dos ¢jemplos, ambos motivo de enfrentamiento en Rio, la defo-
restacién y la emisidén de gases que favorecen el calentamiento global {efecto
invernadero) y el cambio climético.

Es bien conocida la preocupacién por los efectos de la creciente defores-
tacién, sobre todo en las zonas tropicales, donde la tasa anual de pérdida de
superficies boscosas supera los dieciséis millones de hectdreas. La deforestacion
tropical agrava el efecto invernadero y la pérdida de diversidad biolégica, au-
menta la erosién, altera el balance hidrico y afecta a centenares de millones de
personas (inundaciones, sequia, escasez de lefia, desplazamiento de pobla-
cién). A primera vista sus principales causantes son los paises del Sur (Brasil,
Colombia, México, Costa de Marfil, Nigeria, Indonesia, Tailandia, Zaire, Ve-
nezuela o Ecuador tienen tasas de deforestacion superiores a cien mil hectdreas
anuales). No obstante, en Rio los paises del Sur recordaron su responsabilidad
a los paiscs del Norte, al senalar la clara conexién entre pais deforestader y pais
con fuerte deuda externa (entre los paises mds endeudados figuraban a finales
de los afios ochenta bucna parte de los anteriormente citados como defores-
tadores}, la voracidad de algunas empresas transnacionales o el consumo des-
medido de maderas tropicales en Japén o la CEE.

Asf tas cosas, no resulta extrafio que en Rio se acabara firmando un docu-
mento, sin valor juridico vinculante, ambiguo y que en el futuro podrd invo-
carse con intencionalidades antitéticas: reconoce a las naciones en desarrollo
su soberanfa en el empleo de los recursos forestales, apunta la necesidad de re-
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gular el comercio internacional de madera y evira defimitar de forma concreta
los asuntos de deforestacidn.

Con respecto al riesgo de calentamiento de la atmésfera en virtud de las
emisiones de los gases que provocan ¢l efecto invernadero, y en particular las
de diéxido de carbono (CO?), basta recordar que se ha calculado que las cau-
sas bdsicas son la quema de combustibles fésiles {mds de cinco mil millones
de toneladas al afio) y la deforestacion (entre seiscientos y dos mil millones de
toneladas al afio). Ello quiere decir que, a diferencia de la deforestacién, buena
parte del problema proviene del Norte: el 75% de esas emisiones procede de
siete paises desarrollados. D ese total, a Japén, EE.UU. y la CEE les corres-
ponden respectivamente un 25%, 23% y 13%.

Hubo discrepancias serias respecto de los objetivos (congelar o reducir),
los plazos para lograrlos y la forma de financiar las actuaciones encaminadas
a alcanzarlos. La CEE, por ejemplo, hizo las propuestas m4s ambiciosas por
parte de los paises altamente desarrollados: lograr en el afio 2000 que las
emisiones fueran iguales a las de 1990 y crear un impuesto energético en los
paises de la OCDE {a lo que de momento se oponen algunos estados miem-
bros como Espafia). Frente a ellas, algunos paises del Sur y, sobre todo, las
ONGs propusieron que la meta para el 2000 fuera una reduccién del 20%
de las emisiones de CO? de los pafses industrializados. El enfrentamicnto v,
en especial, las reticencias a comprometerse por parte de algunos paises del
Norte, explican que finalmente ef «Convenio marco de las NN.UU. sobre
el cambio climético» firmado en Rio no defina objetivos cuantitativos ni es-
tablezca calendario vinculante para la reduccién de las emisiones de diéxido
de carbono.

Los dos ejemplos anteriores permiten extraer conclusiones acerca del im-
pacto que las tensiones entre el Norte y ¢l Sur acerca de la forma de abordar
la refacién entre medio ambiente y desarrollo tienen en la asuncién de respon-
sabilidades por parte de las OIGs en materia ambiental. Concretamente, pue-
de afirmarse que dichas tensiones obstaculizan seriamente la adopcién de los
dos compromisos imprescindibles para que las OIGs puedan ocuparse
eficazmente de la gestién de los problemas ambientales globales: un fuerte in-
cremento de los recursos financieros disponibles para tales fines y un alto gra-
do de institucionalizacién organizativa.

Buena prueba de ello son los resultados, vinculantes y no vinculantes, ob-
tenidos en Rio de Janeiro. Por un lado, los dos convenios vinculantes sobre
cambio climdtico y sobre biodiversidad, son bastante ambiguos o inconcretos.
Este dltimo, ademds, ni siquiera fue firmado por el pais que cuenta con la ma-
yor industria biotecnoldgica del mundo, los EE.UU. (lo ha hecho en 1993).
El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, por ¢jemplo, es poco més que un
instrumento marco; aunque alude a la necesidad de financiar al Sur para pro-
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teger sus recursos de diversidad biolégica, ni fija ni cuantifica ayudas para la
proteccién, ni establece las dreas a proteger o listas de especies.

Por su parte, los principales resultados no vinculantes, la Declaracién de
Rio y ¢l Programa 21, si bien establecen principios, estrategias, iniciativas y
recomendaciones de gran interés {pese a que algunas fueron descafeinadas en
el proceso de negociacién), la falta de compromisos respecto de los recursos
financieros y la institucionalizacién hace que su utilidad dependa de las de-
cisiones que los gobiernos tomen en los préximos afios.

En cuanto a los recursos financieros, la ONU ha estimado que ¢l cosco del
Programa 21 no es inferior 2 600.000 millones de délares, de los que 125.000
deberdn ser aportados por los paises donantes y las instituciones crediricias in-
ternacionales. No obsrante, las referencias concretas sobre la forma de lograrlo
son muy vagas y conocidas: gastar el 0,7% del PIB en programas de ayuda en
el afio 2000 o cuando sea posible. La gestidn de los fondos quedaria en manos
del Fondo Global para el Ambiente (dependiente del Banco Mundial), orga-
nismos de NN.UU., bancos regionales y asistencia bilateral.

En cuanto a las recomendaciones institucionales, el capitulo 38 del Programa
21 («nternational [nstitutional Arrangements») enumera, a modo de recomen-
dacién, numerosos componentes institucionales posibles y, en particular, una
Comisién de Desarrollo Sostenible bajo los auspicios del Cormnité Econdmico y
Social de las NN.UU. Las tareas de la Comisién sen ambiciosas: el seguimiento
de la Conferencia, la mejora de la cooperacién internacional, a racionalizacién
de la capacidad decisora de los gobiernos para integrar los temas de medio am-
biente y desarrollo y, por dltime, el examen de los proggesos realizados en la apli-
cacién del Programa 21 a nivel pacional, regional ¢ internacional.

En definitiva, el Comité habré de buscar la «implicacién activa de los 61-
ganos, programas y organizaciones del sisterna de las NN.UU., instituciones
financieras internacionales y otras OIGs relevantes, asi como fomentar la pas-
ticipacién de ONGs, incluyendo la industria y el mundo empresarial asf como
las comunidades cientificas». Ahora bien, lo que pueda hacer €l Comité de-
penderd de la voluntad y recursos que le concedan los estados y los 6rganos
de las NN.UU. Su eficacia, pues, estd por ver.

Aunque se ha ido mds lejos que en Estocolmo, se ha vuelto a eludir la cre-
acién de una organizacién especifica con competencias operativas o bien de
una estructura clara que permita centralizar la politica ambiental global. Hay
que concluir por tanto que, hoy por hoy, no puede afirmarse con certeza que
en un futuro préximo las OlGs, y en particular el sistema de las NN.UU., es-
tén en condiciones de convertirse en un actor auténomo decisivo en la gestién
y resolucion de los problemas ambientales globales.

La conclusién nos devuelve al punto de partida, la relacion entre el proceso
de organizacién internacional y el crecimiento de las organizaciones interna-
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cionales, en particular a la naturaleza ambivalente ¢ incierta de éstas dltimas
como actores internacionales. Por decirlo con unas palabras prudentes y pon-
deradas de hace treinta afios, el crecimiento de las Ols puede interpretarse en
un sentido minimo y méximo, «en su sentido minimo ese crecimiento sugiere
que los estadistas tienen mayor voluntad de poner el énfasis en los enfoques
colectivos y no en los simplemente unilaterales en una amplia gama de asun-
tos. En su sentido méximo, puede presagiar el desarrollo de un sistema de ges-
t16n de las relaciones internacionales més eficaz del que nunca antes haya co-
nocido el mundo. Al promover la proliferacién de organismos internacionales
y una mayor variedad y alcance de sus actividades, los estados ni garantizan
ese resultado ni proporcionan evidencia itrefutable de su empefic en lograrlo,
pero al menos abren la posibilidad de su consecucién» (Claude, 1972: 286).
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