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Capitulo 1

LA SOBERANIA Y SUS CONTRARIEDADES

Algunos analistas han sostenido que la soberania se ha visto erosio-
nada por uno de los elementos del sistema internacional contemporda-
neo: la globalizacién; mientras hay otros que afirman que, incluso en los
Estados cuyos gobiernos cuentan sélo con los mas limitados recursos,
aquélla estd siendo apuntalada por otro de los elementos del sistema: el
reconocimiento mutuo y la existencia de expectativas compartidas ge-
neradas por la sociedad internacional. Hay quienes afirman que el dm-
bito de la autoridad del Estado se ha incrementado con el tiempo,
mientras otros sostienen que esta disminuyendo la capacidad del apa-
rato estatal para ejercer un control efectivo. Algunos han sugerido que
normas nuevas, tales como la aceptacién de la exist=ncia de derechos
humanos universales, representan una ruptura fundamental con el pa-
sado, al tiempo que hay quienes consideran estos valores simplemente
una manifestacion de las preferencias de los poderosos. Algunos espe-
cialistas en politica internacional toman la soberania como un supuesto
analitico, otros como una descripcién de la practica de los protagonis-
tas y otros incluso como una gramatica generativa.'

1. Compirese a Cerny (1990), pags. 86-87, con Rosenau (1990), pag. 13. Sobre
los habituales argumentos relativos al deterioro de la soberania, véase el Grupo de
Lisboa (1995). pég. 9. y Fowler y Bunck (1995), pags. 137-138, asi como Gottlieb
(1993). Por lo que se refiere a la importancia de la sociedad internacional, véanse Bull
{1977} v I2~kson (1980},
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Este enredo refleja, por una parte, el hecho de que el término «so-
berania» se ha utilizado de diferente manera; y, por otra, revela que no
se reconoce que las normas y las reglas de cualquier sistema institucio-
nal internacional, incluyendo el sistema de Estados soberanos, sélo po-
seen una influencia limitada y estan siempre sujetas a debate debido a
contradicciones légicas (por ejemplo, no intervencién frente a defensa
de la democracia), a la ausencia de cualquier disposicién institucional
con autoridad suficiente para la resolucién de conflictos (la definicién
de un sistema internacional), a las asimetrias de poder entre los princi-
pales protagonistas, especialmente entre los Estados, y a los diferentes
incentivos a que deben hacer frente los gobernantes a escala individual.
En el contexto internacional, las acciones no se ajustaran fuertemente a
ningun conjunto de normas sea cual fuere el conjunto de éstas elegido.
La justificacién para recusar o poner en cuestion normas especificas
puede cambiar con el tiempo, pero la recusacion persistira.

El concepto de soberania se ha usado de cuatro maneras diferentes:
como soberania legal internacional, como soberania westfaliana, como
soberania interna y como soberania interdependiente. La soberania le-
gal internacional hace referencia a aquellas practicas que se relacionan
con el reconocimiento mutuo, por lo general entre entidades territoria-
les que poseen independencia juridica formal. La soberania westfaliana
trata de aquellas organizaciones politicas basadas en la exclusion de
protagonistas externos en las estructuras de autoridad de un territorio
dado. La soberania interna se refiere a la organizacién formal de la au-
toridad politica dentro del Estado y a la capacidad de las autoridades
publicas para ejercer un control efectivo dentro de las fronteras del pro-
pio Estado. Por ultimo, la soberania interdependiente se relaciona con
la capacidad de las autoridades publicas de regular el flujo de informa-
ciones, ideas, bienes, gentes, sustancias contaminantes o capitales a tra-
vés de las fronteras del Estado en cuestion.

Las soberania legal internacional y la westfaliana se asocian a auto-
ridad y legitimacién, pero no a control. Sus normas o légicas de perti-
nencia son bien distintas. El principio fundamental de la soberania legal
internacional se basa en que el reconocimiento se extiende a entidades
territoriales que poseen independencia juridica formal. El principio de la
soberania westfaliana consiste en la exclusién del territorio de un Es-
tado de protagonistas externos. La soberania interna implica autori-
dad y control a un tiempo, supone a la vez la especificacion de la au-
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toridad legitima en el interior del Estadoy los limites efectivos del ejer-
cicio de esa autoridad. La soberania interdependiente se relaciona ex-
clusivamente con control (pero no con autoridad), es decir, con la ca-
pacidad de un Estado para regular los movimientos a traves de sus
fronteras.’

Las diferentes clases de soberania no tienen por qué irse modifi-
cando necesariamente de la misma forma. Un Estado puede tener una
de ellas y no otra. El ejercicio de un tipo de soberania, por ejemplo, de
la soberania legal internacional, puede ir en detrimento de otro, tal y
como podria suceder con la soberania westfaliana si los gobernantes de
un Estado suscriben acuerdos que reconozcan estructuras de autoridad
externas, como ha sucedido con los miembros de la Uni6n Europea. Un
Estado como Taiwan puede gozar de soberania westfaliana, pero no de
soberania legal internacional. Un Estado puede poseer soberania legal
internacional, puede ser reconocido por otros Estados, pero gozar sélo
de la mas limitada soberania interna, ya sea si se habla de estructura de
autoridad establecida o de capacidad de sus gobernantes para ejercer
control sobre todo aquello que sucede en el interior de su propio terri-
torio. En la década de los noventa, algunos débiles Estados africanos,
como Somalia, han sido ejemplos desafortunados de esa situacion. Un
Estado puede contar con estructuras legales internacionales, westfalia-
nas y perfectamente determinadas en el interior del territorio, y, a pesar
de ello, poseer una capacidad muy limitada de regular los flujos que cru-
zan sus fronteras y su consiguiente impacto interno, situacién que nu-
merosos observadores contemporaneos consideran resultado de la glo-
balizacion.

Este trabajo se centra fundamentalmente en el estudio de la sobe-
rania westfaliana y, en menor medida, de la soberania legal internacio-
nal. La autoridad y el control internos y la regulacion de los movimien-
tos transfronterizos se examinan tinicamente en el caso de que se rela-
cionen con cuestiones asociadas al reconocimiento y a la exclusién de
actores exteriores en las estructuras de autoridad internas.

No se trata de explicar la evolucion o el desarrollo del sistemna inter-
nacional a lo largo de milenios. No ofrezco explicacién alguna a la desa-

2. Un cuidadoso trabajo sobre el contraste entre autoridad y control en Thomson
(1955). La diferencia entre las logicas de la pertinencia y la de las consecuencias la des-
arrollan March y Olsen (1998) y March (1994). ;
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paricion de otras formas institucionales, tales corno el Sacro Imperio Ro-
mano, el sistema tributario chino o la Liga Hanseatica, sustituidas por un
sistema internacional en el que los Estados constituyen la unidad orga-
nizativa triunfante.’ Antes bien, este estudio supone un esfuerzo por
comprender el significado de la soberania estatal en la practica real, con-
cretamente respecto de las soberanias legal internacional y westfaliana.

Todos los medios politicos y sociales se caracterizan por seguir dos
légicas de actuacion que James March y Johan Olsen han denominado
«logica de las consecuencias esperadas» y «légica de la pertinencia». La
légica de las consecuencias contempla la accion politica y sus resultados
(incluidas las instituciones), como producto de una conducta calcula-
dora racional disefiada para maximizar un conjunto dado de preferen-
cias inexplicadas. Ejemplos bien conocidos serian la teoria de juegos
clasica y la economia neocldsica. La légica de la pertinencia entiende la
accién politica como producto de principios, roles e identidades que es-
tipulan una conducta pertinente o conveniente en situaciones dadas. La
cuestién que se plantea no es la de cémo puedo maximizar mi propio
interés, sino mds bien la de, dado quién soy o qué soy, cémo deberia ac-
tuar en esta determinada circunstancia. Ejemplos de ello nos los ofre-
cen diferentes enfoques sociolégicos.*

Ambeas légicas no son mutuamente incompatibles, pero su impor-
tancia varia segun el contexto. Si una légica de la pertinencia es inequi-
voca y las consecuencias de formas de actuar alternativas poco claras,
es probable que la conducta de los protagonistas (en este estudio, prin-

cipalmente los gobernantes) se vea determinada por sus roles. Si esos
 actores se encuentran en una situacion en que poseen roles y reglas muil-
tiples y contradictorias, o una ausencia de reglas, pero donde los resul-
tados de las diferentes maneras de actuar son obvias, se impondréd una
I6gica de las consecuencias.’ En una entidad politica interna bien esta-
blecida pesara por encima de todo una légica de la pertinencia aunque,
dentro de los limites ﬁnpuestos por los roles especificos (presidente, ge-

3. Véanse Tilly (1990a), Spruyt (1994) y Strange (1991) para una exposicién ge-
neral sobre la evolucicén de las formas institucionales en el sistema internacional euro-
peo y, posteriormente, global, a lo largo del ultimo milenio.

4. March y Olsen (1989), pags. 24-26; March (1994), pags. 57-58, y March y OlI-
sen (1998).

5. March y Olsen (1998).
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neral, senador, votante), los protagonistas calcularan la manera de actuar
que logre el médximo provecho en su propio interés. Incluso en situacio-
nes perfectamente regladas, tales como las de los gobiernos locales sue-
cos, que Nils Brunsson usa como objeto del estudio al que ingeniosa-
mente bautizé como organizacién de la hipocresia, los protagonistas no
se ajustan nunca por entero a la 16gica de la pertinencia asociada a sus
roles especificos; se comprometen también en una conducta puramente
instrumental generada por una légica de consecuencias esperadas.’

El argumento bdsico de este estudio sostiene que el sistema interna-
cional constituye un dmbito en el que la l6gica de las consecuencias do-
mina a la 16gica de la pertinencia. Los protagonistas personifican mul-
tiples roles, como el de jefe de Estado, representante diplomatico, lider
del gobierno, organizador de partido, representante étnico, idedlogo re-
volucionario o profeta religioso, lo que implica la existencia de reglas
que entran en conflicto al ponerse en practica. Las normas y reglas in-
ternacionales pueden ser contradictorias —la no intervencién como algo
opuesto a la proteccion de los derechos humanos, por ejemplo—, y en
esas disputas no existe estructura de autoridad que actiie como juez. En
numerosos casos, los roles internos pesaran mucho mas que los inter-
nacionales, puesto que es mds probable que, en el concepto que de si
mismo tiene cualquier dirigente politico, domine la logica de la perti-
nencia interna mas que la internacional. Ademds, el sistema interna-
cional se caracteriza por la existencia de asimetrias de poder. En algu-
nos casos, es posible que los protagonistas mds fuertes conquisten a los
més débiles, acabando con la existencia de un determinado Estado,
aunque no deban hacer frente necesariamente a los principios genera-
les que regulan la soberania westfaliana o la soberania de la legalidad
internacional. La conquista cambia simplemente las fronteras. Pero los
gobernantes podrian decantarse también por la reconfiguracion de las:
estructuras de autoridad internas de otros Estados, aceptando su inde-
pendencia juridica pero comprometiendo su autonomia politica que
viola la soberania westfaliana. Los Estados mas poderosos pueden
examinar y elegir entre diferentes reglas, seleccionando la que mejor
se adapte a sus objetivos instrumentales, como hicieron las potencias
europeas en la era del colonialismo, cuando «resucitaron formas pre-
westfalianas de soberania dividida», tales como los protectorados y los

~ o™ I nnm
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Estados subordinados.” En el contexto internacional, los roles y las re-
glas no son irrelevantes. Los gobernantes deben dar cuenta de sus ac-
ciones, pero por lo general su audiencia es interna. En el sistema in-
ternacional, las normas poseeran una menor capacidad de obligar a su
cumplimiento de lo que sucede en otros contextos politicos, debido al
conflicto entre diferentes légicas de pertinencia, a la ausencia de me-
canismos para elegir entre reglas enfrentadas y a las asimetrias de po-
der entre los Estados.

Los enfoques que prevalecen en la politica internacional de los Es-
tados Unidos, el neorrealismo y el neoliberalismo, despliegan correcta-
mente una légica de las consecuencias, aunque su ontologia, Estados
concebidos como actores auténomos racionales y unitarios, no es la mas
apropiada para entender algunos elementos de la soberania, en especial
hasta qué punto queda comprometido el grado de autonomia de los Es-
tados. Varios emperios por usar una légica de la pertinencia, reflejados
sobre todo en la escuela inglesa y mds recientemente en los enfoques
constructivistas, tienden a menoscabar el poder y los intereses, y a po-
ner un mayor énfasis en el impacto de los roles y las normas internacio-
nales, en tanto que opuestos a los de reglas y roles de indole interna.

Ambas soberanias, la legal internacional y la westfaliana, se pueden
definir mediante normas claras o légicas de pertinencia: el reconoci-
miento de entidades territoriales juridicamente independientes; la ex-
clusién de estructuras de autoridad externas al territorio del Estado. No
obstante, ambas légicas han sido violadas, con mayor frecuencia en el
caso de la soberania westfaliana que en el de la legal internacional, por-
que la logica de las consecuencias puede llegar a ser enteramente do-
minante en el contexto internacional. Los gobernantes se han percatado
de que incumplir las reglas puede ir en su propio interés. Las violacio-
nes de la soberania legal internacional han tenido lugar mediante acuer:
dos-mutuos, desde el momento mismo en que el reconocimiento de-
pende de la aceptacién voluntaria por otros Estados:Las violaciones de
la soberania westfaliana han ocurrido por acuerdos voluntarios y por el
uso de la coercion. :

El punto de partida de este estudio (los supuestos ontoldgicos), lo
constituyen los gobernantes, los decisores de politicas, que, por lo ge-
neral aunque no siempre, son los jefes del Ejecutivo del Estado. Los go-

7. Strang (1996), pag. 24.
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bernantes y no los Estados —ni tampoco el sistema internacional— son
los que eligen politicas, reglas e instituciones. Que respeten o no la so-
berania legal internacional y la soberania westfaliana depende de las de-
cisiones que tomen los gobernantes. No existe una estructura jerdrquica
que evite que los gobernantes violen la l6gica de la pertinencia asociada
al reconocimiento mutuo o a la exclusion de autoridades externas. Esos
gobernantes pueden reconocer a otro Estado o no hacerlo; pueden re-
conocer entidades carentes de independencia juridica o de territorio.
Pueden intervenir en los asuntos internos de otros Estados o poner vo-
luntariamente en peligro la autonomia de su propia entidad politica.

Cualquier enfoque basado en el estudio de los actores debe partir
de sencillos supuestos sobre las preferencias basicas de dichos protago-
nistas. Tales preferencias deben poder aplicarse a todos esos actores en
el espacio y en el tiempo. Si las preferencias, es decir, los intereses sub-
yacentes de los actores, plantean problemas, entonces esas mismas pre-
ferencias se convierten en algo que exige explicacién, antes que en algo
capaz de ofrecer una explicacion. Este estudio parte del supuesto ba-
sico de que los gobernantes quieren mantenerse en el poder y que,
cuando estan en el poder, desean favorecer la seguridad, la prosperidad
y los valores de sus electores. Los medios utilizados para conseguir esos
objetivos variardn de un Estado a otro. Algunos gobernantes necesitan
cultivar a sus militares; otros buscan una mayoria electoral. Hay quie-
nes refuerzan su posicién defendiendo los derechos humanos universa-
les: otros tienen éxito respaldando un nacionalismo excluyente. Algu-
nos dependen en buena medida de actores externos para su apoyo fi-
nanciero; otros casi exclusivamente de los recursos internos.

Los gobernantes, incluso los que carecen de independencia juridica
y aun de territorio, han deseado de una manera casi universal disfrutar
de soberania legal internacional. El reconocimiento proporciona bene-
ficios y no impone costes. Facilita la firma de tratados, establece la in—)"
munidad diplomatica y ofrece proteccién contra las acciones legales Ile-
vadas a cabo por otros Estados. La soberania legal internacional puede
indicar a los actores intérnos que un dirigente tiene mas probabilidades
de conservar el poder sélo si consigue asegurarse mayores facilidades en
la obtencién de recursos externos.

La norma basica de la soberania legal internacional, la de que el reco-
nocimiento mutuo tiene lugar entre entidades territoriales formalmente
independientes, nunca ha sido aceptada de manera universal. Que los go-
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bernantes aspiren al reconocimiento no significa que siempre lo consigan,
de ahi que el no reconocimiento se haya utilizado como instrumento po-
litico. No se reconocié a gobernantes que contaban con un territorio y
una autonomia juridica, como sucedid por ejemplo con el régimen comu-
nista chino desde 1949 hasta la década de los setenta. Al mismo tiempo,
otros gobernantes reconocian entidades carentes de autonomia juridica
formal (Bielorrusia y Ucrania eran miembros de las Naciones Unidas).
Meas aun, lleg6 incluso a darse el caso de reconocer entidades sin territo-
rio. En 1979, los gobernantes politico-religiosos de Iran tenian mayores
posibilidades de conservar el poder violando la inmunidad diplomdtica
(una norma antigua, relacionada siempre con la soberania legal interna-
cional) que aceptandola. No obstante, estas desviaciones de la norma es-
tandar no han generado una légica de la pertinencia alternativa.

Si bien la mayor parte de los Estados del sistema internacional han
disfrutado de reconocimiento internacional (incluso aunque en ocasio-
nes se hayan reconocido otros tipos de entidades), es mucho més redu-
cido el nimero de éstos que ha gozado de una soberania westfaliana.
Con frecuencia, los gobernantes se han alejado del principio de que se
debe excluir a los actores externos de las estructuras de autoridad en el
interior del territorio de su propio Estado o del de otros Estados. Es de-
cir, la soberania westfaliana puede viclarse mediante la intervencién y a
través de invitaciones. Estados mas poderosos han optado por la inter-
vencion, manteniendo una coercion sobre las autoridades publicas de Es-
‘tados mas débiles para que aceptaran estructuras de autoridad dictadas
desde el exterior. Los gobernantes han hecho también uso de la invitacién,
politicas voluntarias que comprometen la autonomia de la propia entidad
politica, como por ejemplo la firma de acuerdos sobre derechos humanos
establecidos por estructuras judiciales supranacionales, o la aceptacion de
acuerdos sobre préstamos internacionales que proporcionan a quienes
los conceden no sélo el derecho a cobrarlos, sino también a influir sobre
las politicas y las instituciones internas. L.a norma de la autonomia, punto
neurélgico de la soberania westfaliana, ha sido puesta en entredicho por
alternativas que incluyen los derechos humanos, los derechos de las mi-
norias, la responsabilidad fiscal y el mantenimiento de la estabilidad in-
ternacional. Y atin mas, en el sistema internacional las afirmaciones en
términos de principios a menudo han servido sencillamente para racio-
nalizar el recurso de explotar las oportunidades que ofrecen las asime-
trias de poder.
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La légica de la pertinencia de la soberania westfaliana, es decir, la
exclusion de actores externos en los acuerdos de autoridad internos, ha
sido ampliamente reconocida, pero también frecuentemente violada.
Las multiples presiones a que se ven sometidos los gobernantes han
conducido al divorcio entre la norma de la autonomia y su préctica real.
El dicho y el hecho no coinciden, es posible que los gobernantes se rea-
firmen en su compromiso con la no intervencion, pero que, al mismo
tiempo, traten de modificar las estructuras institucionales internas de
otros Estados y de justificar esta practica con normas alternativas, tales
como los derechos humanos o la oposicién al capitalismo. Los gober-
nantes deben dirigirse a (y asegurarse el apoyo de) diferentes grupos
que realizan demandas contradictorias.® Los grupos nacionalistas hacen
campana en favor del fin de la influencia externa; el Fondo Monetario
Internacional (FMI) insiste en su papel legitimado de influir en la crea-
cién de una determinada politica interior. Pues bien, los gobernantes
pueden hablar de no intervencién a los primeros, al tiempo que acep-
tan los términos de condicionalidad del FMI. Los dirigentes que se ven
obligados a decidir en un medio andrquico, en el que se dan cita nu-
merosas demandas, multiples normas, asimetrias de poder y estructuras
de toma de decisiones carentes de autoridad, pueden considerar que la
adhesion a la soberania westfaliana maximiza su posicién, o tal vez no.

En el sistema internacional, los resultados vienen determinados por
la accién de gobernantes, cuya violacion de (0 adhesion a) los principios
y las reglas internacionales se basa en un calculo de intereses materiales
o de ideas, sin que sean desechables practicas derivadas de alguna es-
tructura internacional de orden superior o de gramdticas generativas
profundamente asumidas. La hipocresia organizada constituye el es-
tado normal de las cosas.

Las violaciones de la regla bésica de la soberania westfaliana han
ocurride con mucha mayor frecuencia que las que han afectado a la re-
gla fundamental de la soberania legal internacional, y han sido justifica-
das mas explicitamente echando mano de principios alternativos. Porlo
general, las desviaciones de la l6gica de la pertinencia asociada a la so-
berania legal internacional no han ocasionado problemas, porque su-
ponen acuerdos entre gobernantes que les son mutuamente beneficio-

8. Brunsson (1989), pags. 27-31, hace notar que las organizaciones politicas deben

BT R S .
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sos; cada uno logra resultados mejores y no es preciso tratar de con-
vencer a nadie. Por el contrario, las violaciones coercitivas de la légica
de la pertinencia asociadas a la soberania westfaliana pueden desembo-
car en un empeoramiento de la situacién de algunos actores; de ahi que
se ofrezcan justificaciones en forma de principios o reglas alternativas,
en ocasiones para persuadir de ciertos objetivos y otras veces a fin de
asegurarse el apoyo de grupos internos en aquellos Estados involucra-
dos en la coercion.

CUATRO SIGNIFICADOS DE SOBERANIA

El término soberania se ha utilizado al menos de cuatro maneras di-
ferentes: como soberania interna, referida ésta a la organizacion de la
autoridad publica en el Estado y al nivel de control efectivo ejercido por

~ quienes detentan la autoridad; como soberania interdependiente, o ca-
pacidad de las autoridades piblicas para controlar los movimientos
transfronterizos; como soberania legal internacional, que alude al reco-
nocimiento mutuo entre Estados u otras entidades; y como soberania
westfaliana, relacionada con la exclusién de actores externos de las for-
mas de autoridad internas. Estos cuatro significados de soberania no se
conectan légicamente y, en la préctica, tampoco han ido variando al
unisono.

Inserta en estos cuatro usos del término se halla una distincién fun-

‘! damental entre autoridad y control. Autoridad implica un derecho mu-
. tuamente reconocido por el que un actor pueda realizar determinado
tipo de actividades. Si la autoridad es efectiva, nunca se deberian ejer-
cer la fuerza o la compulsién y, entonces, autoridad seria un término
coincidente con control. Pero se puede alcanzar el control sencilla-
mente mediante el uso de la fuerza bruta, sin que exista en forma alguna
un reconocimiento mutuo de autoridad. En la préctica, la frontera en-
tre control y autoridad se vuelve confusa. Una pérdida de control en un
periodo de tiempo determinado puede conducir a una pérdida de au-
toridad. El ejercicio efectivo del control, o la aceptacién de una regla
por razones puramente instrumentales, puede generar nuevos sistemas
de autoridad. Si una practica funciona, las personas podrian llegar a
contemplarla como de obligado cumplimiento normativo, y no sdlo
como algo eficaz instrumentalmente: por el contrario. si una recla acen-
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tada de mutuo acuerdo fracasa en el control de la conducta, con el
tiempo puede negarse su autoridad.® Son numerosas las situaciones so-
ciales y politicas en las que una légica de las consecuencias, donde el
control constituye la pieza clave, y una légica de la pertinencia, asociada
a la autoridad, pueden afectar a la vez la conducta de los actores."

Las soberanias westfaliana y legal internacional aluden exclusivamente
a cuestiones de autoridad: ¢ tiene el Estado derecho a excluir actores ex-
ternos, y se reconoce a un Estado la autoridad para adoptar acuerdos in-
ternacionales? La soberania interdependiente se refiere exclusivamente al
control: jpuede un Estado controlar los movimientos que atraviesan sus
fronteras? La soberania interna se utiliza de manera que se relaciona tanto
con la autoridad como con el control: ;qué estructuras de autoridad se re-
conocen en el interior de un Estado y hasta qué punto es eficaz su nivel de
control? Una pérdida de soberania interdependiente (o sea de control de
la circulacién de flujos transfronterizos), implicaria casi con toda seguri-
dad una pérdida de soberania interna en el sentido de control interno,
pero no necesariamente que el Estado haya perdido la autoridad interna.”

[a soberania interna

La historia intelectual del concepto de soberania se relaciona estre-
chamente con la soberania interna. ;Cémo se organiza la autoridad pu-
blica en el interior del Estado? ; Hasta qué punto se ejerce efectivamente?

9. FEn su examen de la teoria de juegos evolucionaria, Sugden (1989) sugiere que
una norma, aceptada en su inicio por razones puramente consecuentes, puede llegar
con el tiempo a vincular normativamente, con autoridad, porque funciona y se acepta
con carécter general.

10. Para posteriores examenes sobre la distincién entre autoridad y control con re-
ferencia a la soberania, véanse Wendt y Friedheim (1996), pags. 246, 251; Onuf (199 1)
pag. 430; Wendt (1992), pags. 412-413; y Shue (1997), pag. 348.

11. Thomson (1995) desarrolla una distincion similar, y hace hincapié en la dife-
rencia primordial entre control, por una parte, que puede verse amenazado por lo que
aqui se denomina una pérdida de soberania interdependiente, y autoridad, por la otra.
Daniel Deudney ha hecho notar también las diferentes maneras en que se ha usado, y
confundido, el término soberania. Deudney define soberania como la fuente altima de
autoridad en el grupo. «Este significado de soberania —continta diciendo— se entre-
mezcla a menudo con otros asuntos relacionados con la autoridad, referida ésta al ejer-
cicio del poder legitimo (y que aqui se ha considerado como un aspecto de la sobera-
nia interna). con la autonomia, aue hace referencia a la independencia de un grupo en
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Bodin y Hobbes, los dos primeros teéricos importantes de la soberania,
se vieron impulsados por el deseo de proporcionar un fundamento inte-
lectual a la legitimacién de alguna fuente Gltima de autoridad en el seno
del Estado. Los dos deseaban debilitar el apoyo a las guerras de religion
que asolaban Francia y Gran Bretafia demostrando que la revuelta con-
tra el soberano nunca podia ser legitima.”? En su estudio sobre el estado
primitivo, Strayer sostiene que «para quienes eran escépticos en cuanto al
derecho divino de los monarcas, alli estaba la teoria de que el Estado era
absolutamente necesario para el bienestar humano, y que la concentra-
cién de poder a la que nosotros llamamos soberania era esencial para la
existencia del Estado».” F. H. Hinsley, por su parte, escribe que «al prin-
cipio, de todos modos, la idea de soberania era la idea de que hay una au-
toridad politica dltima y absoluta en la comunidad politica; y cualquier
cosa que fuera necesario afiadir para completar la definicién se afiadia si
esa manifestacion continuaba con las siguientes palabras: “y en ninguna
otra parte existe una autoridad dltima y absoluta”»." Tedricos posterio-
res, de Locke a Mill, a Marx o a Dahl, pusieron en cuestién la idea de que
sea necesaria la existencia de una fuente ultima de autoridad, pero el tra-
bajo de todos esos autores se ocupa fundamentalmente de la organizacién
de la autoridad en el interior del Estado.

Las entidades politicas pueden organizarse de muchas maneras di-
ferentes sin enarbolar bandera alguna en favor de la soberania legal in-
ternacional o de la westfaliana. La autoridad puede concentrarse en ma-
nos de una persona, como defendian Bodin y Hobbes, o dividirse entre
diferentes instituciones, como sucede en Estados Unidos. Puede haber
estructuras federales o unitarias. La tnica situacién en la que la organi-

situacion de igualdad frente a otros grupos (y que en este trabajo remite a la soberania
westfaliana), y con una autonomia reconocida, que implica los derechos, roles y res-
ponsabilidades en calidad de miembro de una sociedad de Estados {y que en este es-
tudio se denomina soberania legal internacional)» (1995), pag. 198. Aunque Cerny no
utiliza explicitamente el concepto de soberania, hace también un conjunto de distin-
ciones que reconocen la diferencia entre autonomia interna y externa. Internamente,
los Estados pueden ser fuertes o débiles. Externamente, pueden ser dependientes o au-
tonomos. Cerny (1990), pag. 101, califica de penetrado a un Estado internamente dé-
bil y externamente dependiente.

12. Skinner (1978), pag. 287.

13 Strayer (1970). pag 108.
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zacion de la autoridad interna podria acabar afectando a la soberania le-
gal internacional sucede en el caso de confederaciones en las que las
unidades individuales del Estado poseen cierta capacidad para gober-
nar las relaciones exteriores."

La eficacia de las autoridades politicas en el interior de sus propias
fronteras puede asimismo variar sin que de forma empirica o légica se
vea influida la soberania legal internacional o la soberania westfaliana.
Tanto si operan en una entidad politica parlamentaria o presidencial,
mondrquica o republicana, autoritaria o democratica, los lideres politicos
serian igualmente capaces de controlar cuanto sucede en el interior de su
propio territorio, o tal vez no. Podrian ser capaces de mantener el orden,
recaudar los impuestos, regular la pornografia, reprimir el uso de drogas,
evitar el aborto, minimizar la corrupcién o controlar los delitos, o tal vez
no. Un Estado que posea un control interno de eficacia muy limitada po-
dria, no obstante, gozar de una completa soberania legal internacional.
Otros Estados podrian reconocerlo como un igual juridico, y sus repre-
sentantes ejercerian también su pleno derecho al voto en las organiza-
ciones internacionales. La soberania westfaliana de un Estado ineficaz no
tendria necesariamente que verse comprometida. Los lideres internos
podrian continuar excluyendo a actores externos, en especial si esos acto-
res no se encuentran excesivamente interesados en los asuntos de orden
local. La soberania interna, la organizacion y la eficacia de la autoridad po-
litica, constituyen la cuestién mas importante del analisis politico, pero la
organizacién de la autoridad en el interior de un Estado y el nivel de con-
trol de que disfrute ese Estado no se encuentran relacionados necesaria-
mente con la soberania legal internacional o con la westfaliana.

Soberania interdependiente

En el discurso contemporéneo se ha convertido en un lugar comun
para los observadores afirmar que la soberania estatal se ha visto ero-
sionada por la globalizacion. Los analistas que afirman tal cosa se ocu-
pan fundamentalmente de cuestiones relacionadas con el control, y no

15. Por ejemplo, esto fue lo que sucedié en Baviera, que conservé el derecho a
contar con una representacion extranjera independiente, aunque en buena medida de.
caracter honorario, después de la unificacion alemana de 1870. Oppenheim (1992),
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con la autoridad.” La incapacidad para regular el flujo de bienes, per-
sonas, productos contaminantes, enfermedades e ideas a través de las
fronteras territoriales se ha descrito como una pérdida de soberania."”
En su ya cldsico estudio The Economics of Interdependence, Richard Co-
oper defendia que, en un mundo de amplios mercados abiertos de ca-
pital, los Estados mds pequefios serian incapaces de controlar su propia
politica monetaria debido a que no controlarian tampoco los movi-
mientos de capital a través de sus fronteras. En Turbulence in World Po-
litics, James Rosenau advierte que esta cambiando la naturaleza basica
del sistema internacional. Cada vez son menos las actividades sobre las
que los Estados pueden ejercer un control efectivo. Han ido apare-
ciendo nuevos problemas, tales como «la contaminacién atmosférica, el

! terrorismo, el mercado de drogas, las crisis monetarias y el sida», pro-
ducto todos ellos de la interdependencia o de las nuevas tecnologias; to-

. dos ellos constituyen mds bien problemas transnacionales que naciona-
les. Los Estados son incapaces de proporcionar soluciones ante éstos y
otros asuntos."

Aunque una pérdida de soberania interdependiente no tiene nece-
sariamente que relacionarse de ninguna manera con la soberania in-
terna, entendida ésta como la organizacion de la toma de decisiones por
las autoridades, ciertamente mina las bases de la soberania interna con-
cebida simplemente como control. Si un Estado no puede regular lo
que pasa a través de sus fronteras, no sera capaz de controlar lo que su-
cede en el interior de aquéllas.

No es ni con mucho tan evidente, como han sugerido numerosos
analistas, que el contexto internacional haya alcanzado a finales del si-
glo XX unos niveles de apertura sin precedentes que obliguen a los Es-
tados a enfrentar tensiones nuevas y extraordinarias. Si se tienen en

___cuenta determinados elementos, los mercados de capital eran mas
abiertos con anterioridad a la Primera Guerra Mundial de lo que son
ahora.” La importancia del comercio internacional ha séguido una tra-
yectoria similar, creciendo durante la segunda mitad del siglo XIX, ca-
yendo a continuacion entre la primera y la quinta décadas del siglo XX,

16. Thomson (1995), pag. 216.

17. Mathews (1997) y Wriston (1997).
18. Rosenau (1990), pag. 13.

19. Obstfeld y Taylor (1997).
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para volver a crecer con posterioridad a 1950 a unos niveles sin prece-
dentes en el caso de la mayoria de los Estados, pero no en todos.? En
el contexto internacional, los movimientos de personas en busca de tra-
bajo eran mas abiertos en el siglo XIX de lo que lo son en la actualidad.?
Algunas dreas se han visto mucho mds profundamente imbricadas en
ese contexto internacional, en especial Asia oriental; otras, sobre todo
la mayor parte de Africa, han permanecido mucho mas aisladas. A pe-
sar de las conclusiones a las que se ha llegado a propésito de los cam-
bios sufridos en los flujos internacionales, existen aiin considerables va-
riaciones en las respuestas de las politicas nacionales. El incremento de
los intercambios entre las naciones no han dejado impotentes a los Es-
tados para proseguir sus agendas de politica nacional; el aumento de los
flujos transnacionales no han minado necesariamente el control estatal.
Mas aun, a partir de la década de los cincuenta, el nivel de gastos gu-
bernamentales en los paises desarrollados se ha incrementado en para-
lelo a diferentes medidas de globalizacion.?

La soberania interdependiente, o su carencia, no se relaciona en la
practica o de una manera logica con la soberania legal internacional o
con la soberania westfaliana. Es posible que un Estado sea reconocido
por otros Estados como un igual juridico y, a pesar de ello, ser incapaz
de controlar los movimientos que tienen lugar a través de sus propias
fronteras. La existencia de movimientos transfronterizos no regulados
no implica que un Estado esté sujeto a estructuras externas de autori-
dad, lo que constituiria una violacién de su soberania westfaliana. Los
gobernantes pueden perder el control sobre los flujos transfronterizos
y. ello no obstante, recibir reconocimiento y ser capaces de excluir ac-
tores externos. Sin embargo, en la préctica, una pérdida de soberania
interdependiente podria conducir a que los gobernantes vieran com-
prometida su soberania westfaliana. Ademas, el institucionalismo neo-
liberal mantiene que los cambios tecnoldgicos, que han reducido los
costes de transporte y de comunicacién, han conducido a una pérdida
de soberania interdependiente, que, a su vez, ha impulsado a los Esta-
dos a firmar acuerdos (un ejercicio de soberania legal internacional) con
el fin de crear instituciones internacionales, algunas de las cuales han

20. Thomson y Krasner (1989).
21. J. Williamson (1996), pags. 16, 18, cuadro 2.1.
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comprometido su propia soberania westfaliana al establecer estructuras
de autoridad externas.”

Asi pues, los dos primeros significados de soberania, la soberania in-
terdependiente y la soberania interna, son légicamente distintos de los
temas basicos a que hace referencia este estudio: la soberania legal in-
ternacional y la soberania westfaliana. La estructura de la autoridad po-
litica interna y el grado de control sobre las actividades que tienen lu-
gar en el interior y a través de las fronteras territoriales no se hallan ne-
cesariamente relacionadas con el reconocimiento internacional o con la
exclusion de actores externos, aunque, por su proceder, el deterioro de
la soberania interna o de la soberania interdependiente pueden condu-
cir a los gobernantes a comprometer su soberania westfaliana.

La soberania legal internacional

El tercero de los significados de soberania, la llamada soberania le-
gal internacional, se ha relacionado con el establecimiento del cardcter
o naturaleza de entidad politica en el sistema internacional. ;Ha sido un
Estado reconocido por otros Estados? ;Se le acepta como un igual ju-
ridico? ;Gozan sus representantes de inmunidad diplomatica? jPuede
ser miembro de organizaciones internacionales? jPueden sus represen-
tantes firmar acuerdos con otras entidades? Este es el concepto utili-
zado con mayor frecuencia por el derecho internacional, pero ha sido
empleado de una manera mucho mas general por los estudiosos y los
profesionales de las relaciones internacionales.

El modelo clasico del derecho internacional es una réplica de la teo-
ria liberal del Estado. A escala internacional se trata al Estado como algo
analogo al individuo a nivel nacional. La soberania, la independencia y el
. consentimiento legal son comparables a la posicion que el individuo
ocupa en la teoria liberal del Estado?* Los Estados son iguales, de la
misma manera en que los individuos son iguales. El concepto de igualdad
entre los Fstados lo introdujo Vattel en el derecho internacional en su
obra Le droit de gens, publicada por primera vez en 1758. Vattel razonaba
a partir de la 16gica del estado de naturaleza: si los hombres eran iguales
en el estado de naturaleza, entonces los Estados eran también libres e

23. Keohane (1984, 1995).
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jguales y vivian en un estado de naturaleza. Para Vattel, una pequena re-
publica no era un Estado menos soberano que un reino poderoso.”

La norma basica de la soberania legal internacional consiste en que el
reconocimiento se extiende a entidades, a Estados, con territorio y auto-
nomia juridica formal. Esta ha sido la practica comun, aunque, como ya
veremos, no la unica. Habia también criterios adicionales aplicados al re-
conocimiento de gobiernos especificos, en lugar de a Estados: por ejem-
plo, el gobierno comunista de China como opuesto al Estado de China.
Esas reglas adicionales, que han ido variando a lo largo del tiempo, han
incluido la capacidad para defender y proteger un territorio definido, la
existencia de un gobierno establecido y la presencia de una poblacién.’’

Las normas suplementarias para el reconocimiento de gobiernos es-
pecificos, en tanto que opuestos a los Estados, nunca se han aplicado
con coherencia. La decisién de reconocer o de retirar el reconocimiento
puede constituir un acto politico encaminado a apoyar o a debilitar a un
determinado gobierno. Los Estados mds débiles han defendido en oca-
siones que el reconocimiento de los gobiernos deberia ser automadtico,
pero los Estados mds poderosos, que pueden usar el reconocimiento
como instrumento politico, han rechazado este principio. Los Estados
han reconocido a otros gobiernos incluso aunque no posean un control
ofectivo sobre el territorio que reclaman como propio, tal como sucedi6
con el reconocimiento aleman e italiano del régimen de Franco en 1936,
y el reconocimiento por parte de Estados Unidos del gobierno de Lon
Notl en Camboya en 1970. Ciertos Estados han continuado reconc-
ciendo a gobiernos que han perdido el poder, como sucedi6 con el re-
conocimiento mexicano del régimen republicano espafiol hasta 1871.0
con el reconocimiento del régimen nacionalista chino por las principa-
les potencias occidentales hasta la década de los setenta. Otros Estados
se han negado a reconocer nuevos gobiernos incluso aunque hubieran
establecido un control efectivo, como el rechazo britanico en el siglo
KIX a reconocer los nuevos Estados latinoamericanos independientes
hasta una década después de que hubieran establecido un control efec-
tivo, o bien la negativa rusa a reconocer la monarquia de julio de Fran-
cia hasta 1832, o como Estados Unidos, que se neg6 a reconocer al ré-

25. Brierly {(1963), pags. 37-40.
26. Fowler y Bunck (1995), cap. 2; Thomson (1995), pag. 228; Oppenheim (1992),
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gimen soviético hasta 1934. La frecuencia y la eficacia del uso del reco-
nocimiento o del no reconocimiento como instrumento politico ha de-
pendido a un tiempo de la distribucién de poder (una politica de ten-
siones entre las principales potencias reduce el impacto de la politica de
reconocimiento) y del grado de conflicto ideoldgico existente.”

Mayor interés, desde la perspectiva de este estudio, presenta no el
hecho de que determinados gobiernos hayan sido negados o reconoci-
dos, sino mas bien que incluso se hayan reconocido entidades, en tanto
que opuestas a gobiernos especificos, que no se ajustan a la norma ba-
sica de pertinencia asociada a la soberania legal internacional. Han sido
reconocidas también entidades carentes de autonomia juridica formal o
de territorio. India fue miembro de la Sociedad de Naciones y signataria
de los acuerdos de Versalles pese a ser una colonia britanica. Los domi-
nios britanicos fueron signatarios de Versalles y miembros de la Socie-
dad de Naciones aunque no era nada clara su independencia juridica de
Gran Bretana. India y Filipinas fueron miembros fundadores de las Na-
ciones Unidas, aunque no se convirtieron en formalmente independientes
hasta 1946 y 1947 respectivamente. La Organizacién para la Liberacion
de Palestina (OLP) fue aceptada como observadora en las Naciones
Unidas en 1974, estatus que cambiaria por el de misién en 1988, coinci-
diendo con la declaracién de la independencia palestina, aunque la OLP
no poseia ningtin control independiente sobre el territorio. Bielorrusia y
Ucrania fueron miembros de las Naciones Unidas, aunque formaban
parte de la Union Soviética® Andorra se convirtié en miembro de las
Naciones Unidas en 1993, aunque Francia y Espana poseen el control
sobre los asuntos relacionados con la seguridad y conservan el derecho
a nombrar a dos de los cuatro miembros de su Tribunal Constitucional.”
Hong Kong, colonia britanica y posteriormente parte de China, fue
miembro fundador de la Organizacién Mundial del Comercio, y China
no. La Orden de Malta es reconocida como entidad soberana por mas
de sesenta Estados, aunque perdi6 el control sobre Malta en 1798 y no
posee mas territorio que algunos edificios en Roma.”

27. M. Peterson (1982), pags. 328-336; Peterson (1997), pags. 32, 90-91, 187:
Strang (1996), pag. 24.

28. Oppenheim (1992), pags. 145-146.

29. Constitucién de Andorra (1993), art. 66.

30. Bradford (1972), pags. 63-67, 117-123, 220, 226.
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[a incertidumbre que rodea el reconocimiento de determinados go-
biernos, e incluso las violaciones al principio de que el reconocimiento
deberia quedar limitado a entidades territoriales juridicamente indepen-
dientes, no ha reducido el atractivo que, para los gobernantes, posee la
soberania legal internacional, ni tampoco ha creado un contexto en el
que acuerdos institucionales basicos hayan sido puestos en cuestion.

Casi todos los gobernantes han buscado la soberania legal interna-
cional, el reconocimiento de otros Estados, puesto que ello les pro-
porciona recursos materiales y normativos. La soberania puede consi-
derarse «el billete de entrada a la admision generalizada en la escena
internacional».* Todos los Estados reconocidos poseen igualdad juri-
dica. El derecho internacional se basa en la aceptacion entre Estados,
por lo que los Estados reconocidos o aceptados pueden firma: tratados
con otros Estados, y tales tratados seran por lo general operativos, aun-
que cambien los gobiernos. Los territorios dependientes o subordina-
dos no poseen habitualmente el derecho a firmar acuerdos internacio-
nales (si bien, como sucede siempre con el sistema internacional, hay
excepciones), proporcionando a la autoridad central o reconocida un
monopolio sobre los acuerdos formales con otros Estados.®

Incluso cuando las diferencias de tratamiento resultan confusas, es
mejor gozar de reconocimiento que carecer de éste. El no reconoci-
miento no supone un obstaculo para contar con relaciones comerciales
e incluso diplomaticas, pero puede introducir un elemento de incerti-
dumbre en los célculos de los actores, habida cuenta de que quiza no
sean capaces de predecir cémo responderan ante un gobierno no reco-
nocido determinados gobiernos o el sistema de tribunales nacionales.®
De ahi que sea posible que determinadas empresas multinacionales
sean mads reacias a invertir.

Al facilitar la firma de acuerdos, la soberania legal internacional
ofrece a los gobernantes la posibilidad de asegurarse recursos externos
que pueden aumentar su capacidad para mantenerse en el poder y fo-
mentar la seguridad y los intereses economicos e ideologicos de quienes
los apoyan. Los gobernantes de Estados reconocidos internacionalmente

31. Fowler y Bunck (1995), pég. 12.

32. Oppenheim (1992), pégs. 158, 245, 339-340; Thomson (1995). pag. 219.

33. Para el debate sobre las relaciones entre el Acta de inmunidades de la sobera-
nia en Estados Unidos y el principio del reconocimiento, véase Movsesian (1996).
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pueden sentarse a la mesa de negociacionesy entrar a forma parte de de-

terminadas clases de contratos, las alianzas, que pueden ampliar la segu-

ridad al reducir la incertidumbre sobre el compromiso de otros actores.™

Ser miembro de instituciones financieras internacionales abre la posibi-

~ lidad, aunque nola completa certeza, de asegurarse las inversiones de ca-
pitales extranjeros. Incluso si los gobernantes han firmado acuerdos con

" efectos de enorme trascendencia sobre su autonomia interna, como, por
ejemplo, en el caso de la Unién Europea, no tienen nada que perder por
conservar su soberania legal internacional, incluyendo el derecho formal
a abandonar cualquier acuerdo internacional.

El reconocimiento le proporciona también a un Estado, y por ex-
tension a sus gobernantes, un estatuto mds seguro ante los tribunales de
otros Estados. La aplicacion de la doctrina del Estado permite, en pa-
labras de una sentencia de la Corte Suprema de Estados Unidos, que
«cada Estado soberano deba respetar la independencia de cualquier
otro Estado soberano, y los tribunales de un pais no puedan llevar ante
los tribunales los hechos del gobierno de otro pais realizados en su pro-
pio territorio».* En los tribunales britanicos y norteamericanos el reco-
nocimiento es importantisimo puesto que las acciones soberanas o pu-
blicas de un Estado reconocido, en tanto que opuestas a sus acciones
privadas o comerciales, no pueden ser recusadas, y la propiedad de un
Estado reconocido es inmune al embargo. Tradicionalmente, en Estados
Unidos solo los ciudadanos de Estados reconocidos tienen capacidad
para presentarse como partes querellantes. Si un gobierno o un Estado
no son reconocidos, ya sea de iure o de facto, los tribunales norteameri-
canos y britanicos no se sienten obligados a considerar su legislacion
como vélida, por ejemplo, al tomar decisiones sobre si la transferencia de
una propiedad ha sido legal.”

El reconocimiento proporciona también inmunidad a los represen-
tantes diplomaticos tanto ante acciones civiles como C{iminales. Los re-
presentantes no estan sujetos a forma alguna de arresto o detencion,
aunque el pais anfitrién puede negarse a recibir, o bien expulsar, a de-
terminadas personas. Las residencias diplomaticas no pueden ser ocu-

34. Fowler y Bunck (1995), pag. 142.
35. El caso es el de Underhill vs. Hernandez, citado en Oppenheim (1992), pags.
365-367.
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padas por representantes del pais anfitrion. Las valijas diplomaticas son
inviolables.”

El atractivo de la soberania legal internacional puede llegar a enten-
derse también desde una perspectiva mas sociologica o cognitiva. Elre-
conocimiento como Estado es un constructo ampliamente aceptado y
usado, casi de manera universal, en el mundo contemporaneo. Un go-
bernante que trate de fortalecer su propia posicion creando o refor-
sando una determinada entidad nacional, es muy probable que tenga
éxito si su Estado o su gobierno disfruta de reconocimiento internacio-
nal. El reconocimiento proporciona al gobernante la oportunidad de des-
empefiar un papel en el escenario internacional; incluso aunque sea sélo
un papel muy breve, apareciendo por ejemplo en las Naciones Unidas o
estrechando la mano del presidente de Estados Unidos o del canciller
de Alemania, puede servir para potenciar la posicion de un dirigente
ante sus propios seguidores. En una situacién politica interna incierta
(en la que se presente como problematica la conservacion de la sobera-
nia interna), el reconocimiento internacional puede reforzar la posicion
de los gobernantes al indicar a los electores que un dirigente puede go-
sar de acceso a los recursos internacionales, incluyendo alianzas y prés-
tamos al poder soberano. Por tanto, la soberania legal internacional
puede favorecer los intereses de los gobernantes, consiguiendo que les
sea mas sencillo generar un apoyo politico interno, no solo porque se
encuentran en mejor posicion para favorecer los intereses de sus elec-
tores, sino también porque, para un régimen politico y para sus lideres,
el reconocimiento es sefial de viabilidad.

Sin embargo, y lo mismo que en el caso de otros acuerdos institu-
cionales en el contexto internacional, el reconocimiento internacional
no supone un acto constitutivo, en el sentido de que la ausencia de re-
conocimiento imposibilite per se la clase de actividades que el reconoci-
miento facilita, Los gobiernos han mantenido contactos administrativos
y han firmado acuerdos con gobiernos a los que no han reconocido, asi
como han intercambiado misiones comerciales, registrado marcas, acep-
tado misiones consulares y concluido acuerdos para el intercambio de
prisioneros de guerra. Representantes de un Estado han mantenido
contactos con representantes de otro al que no han reconocido; por
ejemplo, Estados Unidos envi6 un representante personal a la Santa
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Sede cuando el Vaticano no habia sido reconocido por Estados Unidos:
este mismo pais y funcionarios de China continental mantuvieron en-
cuentros en Ginebra en 1954; las negociaciones de paz de Paris acerca
de Vietnam, entre 1970 y 1973, tuvieron lugar cuando Estados Unidos
no reconocia el gobierno de Vietnam del Norte; el presidente Nixon
realizé una visita oficial a China en 1971 cuando ambos paises no se re-
conocian. Los propios gobiernos han ido aumentando la libertad de de-
cisién de sus tribunales nacionales para que decidan si las acciones de
gobiernos no reconocidos pueden recibir un estatus legal especial. La
Ley estadounidense de proteccién de diplomdticos, de 1971, protege a
los diplomaticos incluso aunque sus paises no hayan sido reconocidos
por Estados Unidos. Cuando Estados Unidos reconoci6 a la Republica
Popular China como gobierno legitimo de China, en 1979, y retiré su
reconocimiento a la Republica China, establecié un estatus especial
para Taiwén. La Ley de Relaciones con Taiwén estipulaba que no se ve-
ria afectada en los tribunales norteamericanos la situacién legal de la
Repuiblica China, que Taiwén continuaria siendo miembro de las insti-
tuciones financieras internacionales, y que se crearia el Instituto Ameri-
cano en Taiwén, una institucién no gubernamental, para ejercer de he-
cho las funciones de una embajada.”

Como quedard demostrado en los siguientes capitulos, todo aquello
que signifique alcanzar el reconocimiento internacional ha llevado a los
gobernantes a no escatimar esfuerzos, hasta llegar a alterar las estructuras
de autoridad internas, la politica, e incluso el personal administrativo de
otros Estados, o0 a aceptar relaciones contractuales que comprometen la
autonomia de su propio Estado. Soberania legal internacional, empero,
no significa soberania westfaliana. Ademds, nada garantiza que la legi-
timacién de autoridades internas signifique capacidad de controlar y re-
gular lo que sucede en el interior del territorio de su Estado o los flujos
- que-cruzan sus fronteras; es decir, no garantiza ni la soberania interna
ni la soberania interdependiente.

*

38. Oppenheim (1992), pags. 158-173; M. Peterson (1997), pags. 107-108, 140,
148-152, 197; Estados Unidos, Ley de relaciones con Taiwén.

39. Con las tropas americanas a punto de abandonar Italia, en el verano de 1947,
después de la ratificacién del Tratado de Paz con Italia, George Marshall, por aquel en-
tonces secretario de Estado americano, le indicé al embajador de Estados Unidos en
Roma que debia recalcarle al general Lee (comandante de las fuerzas aliadas) que «el
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Y mas aun, la soberania legal internacional es la condicién nece- .

saria para que los gobernantes comprometan de manera voluntaria -
aspectos de su soberania westfaliana. En ningin otro lugar es mas evi- ‘

dente que en la Unién Europea. En una entrevista realizada poco an-
tes de la inauguracion, en abril de 1996, de la reunién de jefes de go-
bierno de la Unién Europea de Turin, el presidente francés Jacques
Chirac afirmo que «para que Europa se amplie, en primer lugar tendra
que llevar a cabo un proceso de profundizacién, pero debe respetarse
también la soberania de cada Estado».”® Chirac estaba asi defendiendo
que los Estados miembros de la Unién Europea debian conservar su
soberania legal internacional, incluso aunque estuvieran firmando
acuerdos que comprometian sus soberanias westfaliana, interdepen-
diente e interna, habida cuenta de que: es la Unién Europea la encar-
gada de regular los movirmientos transfronterizos; el Tribunal Europeo
ejerce una autoridad transnacional; y alguna de las decisiones de la
Unién Europea pueden tomarse con el voto mayoritario de los Estados
miembros.

Finalmente, deberia ser evidente que la soberania legal internacio-
nal no garantiza la integridad territorial de ningtn Estado o ni siquiera
la existencia de ese Estado. Estados reconocidos se han visto desmem-
brados e incluso absorbidos. La conquista de cualquier Estado extin-
gue su soberania (la interna, la westfaliana, la interdependiente y, ge-
neralmente, la legal internacional), pero la conquista no supone un
desafio a las soberanias westfaliana y legal internacional como formas
institucionales. Transforma las fronteras pero no crea nuevas normas 0
principios.

gobierno militar aliado en Italia debia respetar escrupulosamente la restauracion de la
soberania italiana después de haber entrado en vigor por el tratado» (Estados Unidos,
FRUS [1947, vol. 3], 1972, pag. 931). Este mensaje se envi6 en el momento en que Es-
tados Unidos estaba interviniendo en la politica interior italiana al dar su apoyo a los
cristianodemécratas, tratando de reestructurar el Partido Socialista y de debilitar la po-
sicion del Partido Comunista en Italia. Marshall deseaba reconocer la soberania legal
internacional, pero no le preocupaba en absoluto la soberania westfaliana de Italia, es
decir, la exclusién de la influencia americana sobre las formaciones de autoridad in-
terna de Italia. Véase J. Miller (1986), pags. 243-263.

40. Frankfurter Allgemeine Zeitung (26 marzo de 1996), pag. 1, traducido por el
autor. En la cita original se lee: «Um sich erwietern zu kénnen, muss sich Europa zu-
nichst vertiefen, wobei es die Souveranitat seiner Staaten respektieren muss».
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La soberania westfaliana

Por ltimo, la soberania se ha entendido como modelo westfaliano,
como un acuerdo institucional para organizar la vida politica basado
en dos principios: la territorialidad y la exclusién de actores externos

ide las estructuras de autoridad internas. Los gobernantes pueden sen-

| [tirse presionados, en ocasiones seriamente, por el contexto exterior,

pero incluso asi son libres de elegir las instituciones y las politicas que
consideren 6ptimas. La soberania westfaliana se viola cuando actores
externos influyen sobre, o determinan, las estructuras de autoridad in-
ternas.

Estas estructuras de autoridad internas pueden verse atacadas me-
diante acciones coercitivas o voluntarias, a través de la intervencién y
mediante la invitacién. Actores externos, habitualmente gobernantes de
otros Estados, pueden utilizar su capacidad material para dictar o for-
zar cambios en las estructuras de autoridad de otras entidades; pueden
violar el principio de no intervencién en los asuntos internos de otros
Estados. Esos gobernantes pueden también establecer estructuras de
autoridad supranacionales o extranacionales que limiten la propia au-
tonomia interna; a veces sin previo aviso, pueden ampliar ciertas invita-
ciones que tengan como resultado el comprometer la propia soberania
westfaliana. Mientras que la coercién (la intervencion) es incompatible
con la soberania legal internacional y con la westfaliana, las acciones vo-
luntarias llevadas a cabo por los gobemantes (las invitaciones) no vio-
lan la soberania legal internacional aunque transgredan la westfaliana.

El principio de no intervencién en los asuntos internos no tiene vir-
tualmente nada que ver con la Paz de Westfalia, firmada en 1648, y no
fue articulado con claridad hasta finales del siglo XVIIIl. No obstante,
utilizamos aqui esta terminologia comun porque el modelo westfaliano
ha pasado a formar parte por entero del uso habitual, aunque se trate
de un concepto histéricamente inadecuado. ’

La norma fundamental de la soberania westfaliana afirma que el Es-
tado existe en territorios determinados, en cuyo interior las autoridades
politicas internas constituyen los tnicos arbitros de la conducta legi-
tima. Si bien la autonomia puede verse comprometida tanto por la in-
tervencién como mediante invitaciones o sugerencias, se ha concedido
mayor atencion a la primera. Son numerosos 1os observadores que con-
sideran el principio de no intervencién —violado siempre mediante la
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coercién o la imposicién, como opuestas a la invitacion voluntaria— el
elemento clave de la soberania estatal. Robert Jackson escribe lo que si-
gue: «La Grundnorm de un acuerdo politico de esa clase (la soberania
estatal) es la prohibicién basica de la intervencion exterior que, a su vez,
impone el deber de abstencién y confiere un derecho de independencia
a todos los estadistas. Desde el momento mismo en que los Estados son
profundamente desiguales en cuanto a poder, esa norma es evidente-
mente mucho mds restrictiva para los Estados poderosos y mucho mas
liberadora para los Estados débiles»."

Wolff y Vattel fueron quienes articularon por vez primera y de ma-
nera explicita el principio de no intervencion, durante la segunda mitad
del siglo XVIIL En la década de 1760 Wolff escribia que «la interferencia

,<, en el gobierno de otro, sea cual fuere la manera en que se lleve a cabo,
/\es opuesta a la libertad natural de las naciones, en virtud de la cual uno
es, en sus acciones, enteramente independiente de la voluntad de otras
naciones».” Vattel defendié que ningtin Estado tiene el derecho de in-
tervenir en los asuntos internos de otros Estados y aplicé el argumento
tanto a los Estados no europeos como a los europeos, afirmando que
«los espafioles violaron todas las reglas cuando se proclamaron a si mis-
mos jueces del inca Atahualpa. Si aquel principe habia violado el dere-
cho de las naciones por lo que se referia a ellos, hubieran tenido todo el
derecho a castigarle. Pero le acusaron de haber ejecutado a algunos de
sus stibditos, de haber tenido varias esposas, etc., cosas todas ellas de las
que no debia rendirle cuentas a ellos; y para colmo de su extravagante
injusticia, le condenaron de acuerdo con las leyes de Espafia».®
ILos Estados mas débiles han sido siempre quienes con mayor vigor
han apoyado el principio de no intervencién. Durante el siglo XIX, los
Estados latinoamericanos dieron su respaldo a este principio en reu-
niones internacionales que tuvieron lugar en 1826 y 1848. El afio 1868,
el jurista argentino Carlos Calvo publicé un tratado en el que conde-
naba la intervencion de las potencias extranjeras para imponer obliga-
ciones contractuales de grupos privados. El ministro de Exteriores de
Argentina, Luis Drago, defendié en una nota diplomatica dirigida al
gobierno estadounidense, en 1902, que la intervencién para exigir el

41. Jackson (1990), p4g. 6.
42. Citado en A. Thomas y Thomas (1956). pag. 5.
43. Vattel (1852), pag. 155.

By
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pago de la deuda publica era ilegitima. Las doctrinas Calvo y Drago fue-
ron reconocidas como normas del derecho internacional. En la sexta
Conferencia Internacional de Estados Americanos, que tuvo lugar en
La Habana en 1928, la comisién de juristas recomendo la adopcion del
principio de que «ningun Estado tiene derecho a interferir en los asun-
tos internos de otro». No obstante, la propuesta se rechazé en buena
medida por la oposicién de Estados Unidos, que habia realizado diver-
sas intervenciones en América Central y en el Caribe, por lo que el se-
cretario de Estado norteamericano, Charles Evans Hughes, defendio el
derecho de Estados Unidos a intervenir para proteger las vidas de sus
nacionales si el orden se veia alterado en otro pais. En la séptima Con-
ferencia Internacional de Estados Americanos, celebrada en 1933, Es-
tados Unidos acept6 finalmente el principio de no intervencion. La
frase «ningtin Estado tiene derecho a intervenir en los asuntos internos
o externos de otro» se incluy6 en la Convencién de Derechos y Debe-
res de los Estados y fue aceptada por Estados Unidos.*! La Carta de la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) estipula que «ningun Es-
tado o grupo de Estados posee el derecho a intervenir, directa o indi-
rectamente, sea cual fuere la razén, en los asuntos internos o externos
de cualquier otro Estado. El principio antes citado prohibe no sélo la
intervencién armada, sino también cualquier otra forma de interferen-
cia o de intento de amenaza contra la personalidad del Estado o contra
sus elementos politicos, economicos y culturales».” En la ultima parte
del siglo XX, la no intervencion ha sido aceptada de manera rutinaria en
los més importantes tratados internacionales, como en la Carta de las
Naciones Unidas y en el Acta Final de Helsinki de 1975, aunque acom-
pafiando a menudo a otros principios, como la defensa de los derechos
humanos, que entran en contradiccion con el de no intervencion.
Aunque la soberania westfaliana puede verse comprometida tanto
por invitaciones voluntarias como por la intervencién, a aquéllas se les
ha prestado menor atencién en la literatura sobre el tema porque los
observadores han confundido soberania legal initernacional y westfa-
liana. La intervencion viola ambas, pero la invitacion s6lo viola la sobe-
rania westfaliana. La invitacién tiene lugar cuando un gobernante com-
promete voluntariamente la autonomia interior de su propio Estado. La

44. A. Thomas y Thomas (1956), pags. 56-62.
45. Citado en Damrosch (1993).
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capacidad para elegir libremente no entra en contradiccion con la so-
perania legal internacional.®®

Sin embargo, la invitacién puede violar la autonomia interna. Los
gobernantes pueden extender invitaciones por las razones mas varia-
das, entre las que se incluyen dejar atados de pies y manos a sus suce-
sores, asegurarse recursos financieros externos y reforzar el apoyo in-
terno a valores que ellos mismos aceptan. En ocasiones, las invitacio-
nes pueden llegar a pasar inadvertidas. Los gobernantes quiza no se
den cuenta de que la participacién en un acuerdo puede alterar su pro-
pia ordenacioén institucional interna. Prescindiendo de la motivacion o
de la perspicacia de los gobernantes, las invitaciones violan la sobera-
nia westfaliana porque sujetan las estructuras de autoridad internas a
limites externos. Por ejemplo, las decisiones del Tribunal de Justicia de
1a Unién Europea son legitimas en los sistemas judiciales de los Esta-
dos miembros de la Unién Europea. Los acuerdos de condicionalidad
del FMI, que pueden estipular cambios en las estructuras internas, tie-
nen peso no sélo porque estan vinculados a la provisién de fondos,
sino también porque el FMI posee capacidad para legitimar a algunos
actores de los paises que solicitan los préstamos, legitimacion derivada
de su exigente pericia técnica. Las convenciones sobre derechos hu-
manos pueden conllevar puntos esenciales que alteren determinadas
concepciones de legitimidad entre grupos de la sociedad civil y que
precipiten cambios posiblemente imprevistos en el orden institucional
de los Estados signatarios.

Las violaciones de la soberania westfaliana pueden aparecer en un
sistema de Estados soberanos porque la ausencia de un sistema jerar-
quico formal de autoridad (caracteristica definidora de cualquier 8155
tema internacional) no significa que las estructuras de autoridad de una
entidad politica dada estén libres de influencias externas. Wendt y
Friedheim han definido los imperios informales como «estructuras
transnacionales de autoridad politica de facto, cuyos miembros son Es-
tados soberanos».”” La independencia constitucional formal no garan-

46. Oppenheim (1992), pag. 431, escribe, por ejemplo, que la intervencioén solo su-
cede cuando un Estado recurre a medidas de fuerza o dictatoriales en asuntos sobre
los que otro Estado tiene el derecho de ejercitar su soberania, tales como «en sus sis-
temas politicos, econémicos, sociales y culturales, y en su politica exterior».

47. Wendt y Friedheim (1996), pag. 245.
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tiza la autonomia de facto. Una soberania legal internacional reconocida
no sera necesariamente una soberania westfaliana.

En los dltimos afos, cierto nimero de analistas han utilizado el mo-
delo westfaliano como punto de referencia para afirmar que el caracter
del sistema internacional esta cambiando en algunas de sus caracteristicas
fundamentales. Escribiendo a propésito del mundo anterior a la década
de los cincuenta, James Rosenau sostiene que «en ese sistema, la autori-
dad legitima quedaba concentrada en las instituciones de los Estados que
elaboraban las politicas, que interactuaban sobre una base de igualdad y
aceptaban principios de diplomacia y del derecho internacional. Sus em-
bajadas eran inviolables, asi como también lo eran sus asuntos internos.
La intrusién en tales materias topaba con las protestas de violacién de so-
berania y, de manera harto frecuente, con preparativos de guerra. A to-
dos los efectos, se conservaba la linea de separacién entre los asuntos in-
ternos y externos, que todo el mundo entendia con claridad. Las normas
del sistema estatal occidental conferian el control sobre los vinculos ex-
ternos del Estado y aquéllas raramente eran desafiadas e incluso més ra-
ramente aun revisadas». Philip Windsor sostiene que, «en el momento
actual, estd de moda afirmar que el viejo sistema westfaliano de un
mundo de Estados no intervencionistas se halla en decadencia, y que ha
aumentado el peligro de crecientes intervenciones de diferentes potencias
en los asuntos de otros Estados. El sistema westfaliano representd algu-
nos logros notables: la soberania absoluta de un Estado descansaba sobre
una base dual, donde la autoridad interna se veia liberada de la interfe-
rencia externa; y siguiendo esta via, en el principio del cuius regio, efus re-
ligio, codificado al poner fin a las guerras de religion, se asentaba la base
del sistemna de Estados moderno».*®

La manera en que algunos analistas han entendido la soberania en
términos del modelo westfaliano ha sido expuesta claramente por algu-
nos autores que han estudiado los derechos de las minorias o los dere-
chos humanos, porque la exigencia de esos derechos se ha entendido
como una contradiccién a la soberania. En uno de los mds importantes
estudios sobre los derechos de las minorias en el periodo de entregue-
rras, C. A. Macartney escribe que «la doctrina del Estado soberano no
admite que la politica interior de ningtin Estado —la politica que él si-
gue respecto a sus propios ciudadanos— pueda ser objeto de interés al-

48. Rosenau (1990), pag. 109; Windsor (1984), pég. 45.
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guno por parte de cualquier otro Estado». En un estudio mds reciente
sobre los derechos humanos, Forsythe sugiere que «lo mas importante de
la regulacién sobre derechos humanos es que establece un conjunto de
normas para todos los Estados y para todas las gentes. Busca por tanto
incrementar la unidad mundial y actuar contra los separatismos nacio-
nales (pero no necesariamente contra las diferencias nacionales). En
este sentido, el derecho internacional de los derechos humanos es revo-
lucionario, porque contradice la nocién de soberania nacional, es decir,
que un Estado pueda hacer lo que le plazca en su propia jurisdiccion».
Escribiendo en la década de los noventa a propésito del estatuto de los
grupos minoritarios, Kay Hailbronner afirma que «el derecho publico
internacional moderno parece haber roto la coraza de la soberania». De
forma parecida, Brian Hehir ha afirmado que «en el orden westfaliano,
tanto la soberania estatal como el principio de no intervencién han sido
tratados como normas absolutas». Afirma a continuaciéon que este sis-
tema westfaliano se encuentra sometido a un ataque sin precedentes.”
A pesar de estas afirmaciones sobre la existencia de un cambio sin
parangon posible, la conclusién empirica mas importante del presente
estudio consiste en afirmar que los principios relacionados con la sobe-
rania westfaliana y con la soberania legal internacional han sido viola-
dos sin cesar. Ni la soberania westfaliana ni la legal internacional han
constituido nunca un equilibrio estable que impidiera a los gobernan-
tes sucumbir a incentivos para desviarse de él. Antes bien, la soberania
westfaliana y la soberania legal internacional se entienden mucho mejor
como ejemplos de hipocresia organizada. Unas veces, los gobernantes
se adhieren a las normas o a las reglas convencionales porque les pro-
porcionan recursos y apoyos (tanto materiales como ideoldgicos). En
ocasiones, han violado las normas, y por idénticas razones. Si lo que
pretenden es mantenerse en el poder y potenciar la seguridad y los in-
tereses materiales e ideologicos de sus votantes, seguir las practicas con-
vencionales de las soberanias westfaliana y legal internacional puede
considerarse una politica 6ptima, o todo lo contrario. Tras la Segunda
Guerra Mundial, para los gobernantes de Europa occidental era prefe-
rible firmar la Convencién Europea de Derechos Humanos, aunque
comprometiera su soberania westfaliana, que insistir en mantener sin li-

49. Macartney (1934), pag. 296; Forsythe (1983). pag. 4; Hailbronner (1992), pag.
117; Hehir (1995), pag. 6.
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mitacién alguna la autonomia de sus politicas. A finales de la década de
los noventa, los gobernantes chinos y de otros Estados consideraron
que era mejor permitirle a Hong Kong (que no poseia independencia
juridica tras su retorno a China), el disfrute del reconocimiento inter-
nacional; Hong Kong continud participando en, o se adhirié a, organi-
Jaciones internacionales, incluida la Organizacion Mundial del Comer-
cio, cuyos miembros le negaron a la propia China el derecho a convertirse
en socio fundador.

En resumen, analistas y profesionales han utilizado el término sobe-
rania de cuatro maneras bien diferentes. La ausencia o la pérdida de
una clase de soberania no implica légicamente el deterioro de otras, in-
cluso aunque de forma empirica puedan hallarse relacionadas entre si.
Un Estado puede ser reconocido, pero s posible que sus estructuras de
autoridad estén de facto sujetas a la autoridad o al control externo.
Puede perder el control de los movimientos transfronterizos, pero con-
tinuar siendo un Estado auténomo.

Casi de una manera general, los gobernantes han deseado ferviente-
mente disponer de soberania legal internacional,® pero esto no ha sig-
nificado que siguieran universalmente la regla de reconocer unicamente
entidades territoriales juridicamente autonomas. Los gobernantes han
reconocido entidades carentes de autonomia juridica formal e incluso
de territorio, y han negado su reconocimiento a gobiernos que han ejer-
cido el control efectivo sobre el territorio de un Estado reconocido. El
reconocimiento puede constituir un acto politico destinado a apoyar a
un gobierno especifico o a legitimar las reivindicaciones de autonomia
territorial de determinados gobernantes, por lo que la adhesién al prin-
cipio basico de la soberania legal internacional podria 0 no reforzar esos
propositos.

Las tensiones surgidas entre la norma convencional y la préactica real
han sido mucho mas fuertes en el seno de la soberania westfaliana que
en la soberania legal internacional. En ocasiones, los gobernantes han
extendido invitaciones a actores externos que comprometian asi la au-
tonomia de su propio Estado. La soberania westfaliana ha sido también

50. Se han dado casos en que los gobernantes han tratado de abandonar su sobe-
rania legal internacional. Por ejemplo, los lideres de Nicaragua y Guatemala pidieron
Ja union con Estados Unidos en la década de 1840, y el presidente de Bielorrusia con-
templo la posibilidad de formar parte de 1a Unién Soviética en los afios 1990.
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violada mediante la intervencién; los Estados méds poderosos han coac-
cionado a los més débiles alterando la organizacion institucional interna
de su politica. El seguimiento de la norma de la soberania westfaliana
__la conservacion de facto de la autonomia de una entidad politica te-
rritorial— puede favorecer los intereses de los gobernantes, o tal vez no.

El sistema internacional es complejo y la informacion de que se dis-
pone es imperfecta. No existen estructuras universales provistas de au-
toridad capaces de resolver los conflictos. Los principios y las reglas
pueden ser légicamente contradictorios. Las asimetrias de poder pue-
den alcanzar cotas muy elevadas. Principios ampliamente reconocidos
y respaldados no siempre favoreceran los intereses de los gobernantes.
La l6gica de las consecuencias puede imponerse a la logica de la perti-
nencia. La soberania westfaliana y la soberania legal internacional, te-
mas fundamentales de este trabajo, son ejemplos de hipocresia organi-
zada. Ambos se definen por reglas ampliamente aceptadas y difundidas
y, no obstante, tales reglas han sido incorporadas e interiorizadas con
mayor frecuencia en el caso de Ja soberania westfaliana que en el de la
legal internacional.

MODALIDADES DE COMPROMISO

Las desviaciones de las normas y reglas, ya sean éstas de la sobera-
nia legal internacional o de la westfaliana (o a cualquier otra disposi-
cién institucional sobre ese asunto), pueden ocurrir siguiendo cuatro
vias: convenios, contratos, coercion e imposicion. Estas cuatro moda-
lidades se distinguen merced a dos dimensiones subyacentes. En pri-
mer lugar, jdepende la conducta o la politica de un dirigente de las de
otro, es decir, es dependiente o contingente? En segundo lugar, ¢;al me-
nos una de las partes mejora sin que empeore la posicién de ninguna
otra, es decir, se deduce de la transgresion una mejora de acuerdo con
el 6ptimo de Pareto?

Los gobernantes pueden aceptar «convenios» internacionales en los
que se muestren de acuerdo en observar ciertas reglas, al margen de lo
que otros hagan; pueden aceptar «contratos» en los que se muestren de
acuerdo con determinadas politicas a cambio de obtener beneficios ex-
plicitos; también pueden verse sometidos a «coercion», lo que les deja
en peor situacién, aunque posean algin margen o instrumento de rega-
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teo; finalmente, los gobernantes, o quienes desean convertirse en tales,
pueden sufrir «imposicion», situacién que sucede cuando el dirigente
que padece la accién no puede ofrecer verdadera resistencia a ella.

El modelo westfaliano ha sido violado en estas cuatro modalidades:
los gobernantes han cursado invitaciones que comprometen su autono-
mia al unirse a convenios o firmar contratos, y han intervenido en los
asuntos internos de otros Estados mediante la coercién y la imposicion.
Las desviaciones a la soberania legal internacional, en especial en lo que
se refiere al reconocimiento de entidades carentes de independencia ju-
ridica o de autonomia, han ocurrido con menor frecuencia y dependido
fundamentalmente de los contratos, acuerdos mutuos que siguen el
principio del 6ptimo de Pareto.

Las diferencias entre convenios, contratos, coercién e impaosicion se
resumen en la figura 1.1. Un convenio supone que los gobernantes me-
joran —pues, de otra manera nunca lo hubieran admitido—, incluso
aunque no todas las partes acepten sus términos. Los contratos hacen
que al menos un dirigente mejore su posicion y que ningun otro empeo-
re, pero solamente si los participantes aceptan sus términos y compro-
misos. Si una de las partes renuncia, también lo haran las demés. El statu
quo esta siempre al alcance de los gobernantes, a la expectativa de fir-
mar convenios y contratos. Los gobernantes no empeoran si no partici-
pan. Convenios y contratos constituyen acuerdos yoluntan‘os.

La coercién y la imposicién dejan a una de las partes en peor situa-
cion. En los casos de coercion, un dirigente amenaza con imponer san-
ciones a otro si el objeto de la accién no cambia su politica. Este puede
rechazar las demandas (en cuyo caso sufre sanciones), o aceptarlas. En
cualquiera de las dos situaciones el objeto de la accién empeora. El

FIGURA 1.1. Modalidades de compromiso
Optimo dé Pareto

Si No

Si Contrato Coercién

Centingente
No Convencién Imposicién
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statu quo ante ya no es por consiguiente una opcion. El objeto de la ac-
cién puede optar por sufTir sanciones 0 por realizar cambios.

La imposicion es el final l6gico de la coercidn. Implica una situacién
en la que el objeto no tiene otra eleccién que la de aceptar las deman-
das del iniciador de la accién: su dinero o su vida no constituyen algo
que anime a regatear. El objeto es tan débil que realmente no puede re-
sistir. En la situaciéon mas extrema, el gobernante mds débil podria ser
eliminado de su puesto o, en el caso de aquellos gobernantes que aspi-
rasen a dirigir un Estado, nunca se les permitiria ocupar el cargo de ma-
yor responsabilidad.

Por lo que se refiere a este estudio, las invitaciones, que compro-
meten la autonomia mediante convenios y contratos, violan la sobera-
nia westfaliana pero no la soberania legal internacional; de hecho, todos
los contratos y convenios se ven facilitados por (y son una confirmacién
de) la soberania legal internacional. Lo més importante de ésta reside
en que el gobernante conserve formalmente el derecho a concluir el
contrato y en que el contrato o el convenio sean voluntarios.

La coercién y la imposicién (relacionadas ambas con la autonomia)
constituyen violaciones de la soberania legal internacional y de la wes-
tfaliana. Tanto la coercién como la imposicién llevan inherentes el em-
peoramiento de una de las partes. El actor mas débil posiblemente no
habria aceptado un resultado inferior al del statu quo ante si no se viera
enfrentado a la amenaza de sanciones, que pueden llegar a incluir el
uso de la fuerza. En el caso mas extremo se eliminaria incluso el objeto
de la accién. La coercién y la imposicion violan una norma basica de
la soberania legal internacional, como es la de que los Estados tienen
el derecho a actuar por propia voluntad. Los gobernantes nunca acep-
tarian voluntariamente un acuerdo que les dejara en una situacion peor
a la anterior.

La modalidad mediante la cual se pueden violar las normas depende
de las configuraciones de poder y de los intereses. La imposicién sélo
puede ocurrir cuando los intereses son diferentes y las asimetrias de po-
der elevadas. El iniciador debe contar con un poder abrumador, con ca-
pacidad para decidir sobre la vida o la muerte (de manera figurada y en
ocasiones literal) de los gobernantes de la entidad objeto de la accion
(un Estado o un futuro Estado). A menudo, este poder se muestra en
forma de recursos militares, pero en algunos casos ha implicado el re-
conocimiento inicial no sélo de un determinado gobierno, sino del pro-
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cién condicionando el reconocimiento del objetivo de la accién a la
aceptacion por parte de éste de condiciones relacionadas con sus es-
tructuras politicas internas. El rechazo significaria que el objetivo de la
accién no llegaria a convertirse jamas en actor. El statu quo es una al-
ternativa, pero el statu quo en tanto que ausencia de reconocimiento in-
ternacional podria dejar al gobernante sin Estado que gobernar.

La coercién puede también tener lugar si las preferencias de los go-
bernantes son distintas y si existen asimetrias de poder. No obstante, en
el caso de la coercién las asimetrias son menores que en el de la impo-
sicion. El iniciador no es capaz de aniquilar el objetivo. El gobernante
del pais objetivo de la accién empeorsa si se resiste, y sufre la imposicion
de sanciones, pero ese gobernante no deja por ello de existir. El obje-
tivo de la accién no se ve enfrentado a la alternativa de capitular o de
dejar de existir, sino ante el dilema de optar entre sufrir los costes de las
sanciones o los de acceder a las exigencias del iniciador. En situaciones
de coercion, el statu quo ante deja de ser una opcion. Los gobernantes
del Estado objeto de la accién no pueden sencillamente rechazar las de-
mandas del iniciador sin padecer consecuencias negativas.

Para que un contrato tenga lugar debe darse la posibilidad de coo-
perar; los actores han de tener intereses complementarios, pero también
puede importar el poder. Todos los gobernantes se benefician como
consecuencia de un contrato, aunque es posible que algunos se benefi-
cien mas que otros. La aceptacién siempre es voluntaria. El statu quo
ante continta siendo una opcidn valida; el gobernante no empeora si se
rechaza el contrato. Los términos de un contrato especifico pueden lle-
gar a depender de la capacidad de negociacion de los gobernantes, de
su habilidad para hacer creer que les es mas interesante mantener el
statu quo que concluir un acuerdo. Sin embargo, ningin gobernante
empeora su posicién en los contratos.

Los convenios estdn tnicamente relacionados con los intereses, ha-
bitualmente més ideolégicos que materiales. El peder es irrelevante.
Los gobernantes no se ven obligados a incorporarse a un convenio; pue-
den conservar el statu quo y no empeorar por ello. La conducta de un
gobernante, el grado en el que participa de un convenio, no se ve con-
dicionada por la conducta de otros. No es probable que los convenios
impliquen una relacién con temas de seguridad o de intereses econo-
micos en los que importe la conducta de los demds, porque la utilidad
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gobemantes acepten los términos del acuerdo; si un actor renuncia,
también lo haran los demas. No obstante, los gobernantes pueden en-
contrarse con que se refuercen sus intereses ideoldgicos aunque otros
signatarios de un convenio no cumplan sus compromisos. Los conve-
nios solo pueden tener lugar si los gobernantes poseen intereses idénti-
cos o complementarios. Las violaciones de la soberania westfaliana han
tenido lugar casi de manera rutinaria en la politica internacional, in-
cluso aunque los observadores hayan mantenido los ojos cerrados a su
frecuencia ante el argumento de que el modelo westfaliano ha sido ope-
rativo. Las violaciones de la soberania legal internacional han sido me-
nos comunes. Casi siempre han tenido lugar como resultado de deci-
siones voluntarias, de contratos o de convenios; los gobernantes han lle-
gado al acuerdo mutuo de desviarse del principio segun el cual el
reconocimiento internacional deba concederse sélo a entidades territo-
riales juridicamente auténomas.

Resumimos a continuacién algunos de los datos empiricos que apa-
recen en los capitulos siguientes, ordenados a partir de las modalidades
que han servido para comprometer la soberania westfaliana. Uno de los
problemas es justamente la seleccién cargada de prejuicios, en especial
por lo que se refiere a los derechos humanos y de las minorias, asuntos
éstos que se tratan temdticamente en los capitulos 3 y 4. Los casos que
implican derechos de las minorias y derechos humanos han sido ejem-
plificados en la variante dependiente; se han dejado de investigar aque-
llas situaciones en las que no se ha puesto en entredicho el modelo wes-
tfaliano. No obstante, las pruebas empiricas relacionadas con el grado al
que las relaciones entre gobernantes y gobernados se han visto sometidas
a presiones (ya sea desde el exterior o desde otras estructuras de autori-
dad) no deberian descartarse simplemente como resultade de la elimina-
cién de los ejemplos que apoyan el argumento que aqui se presenta. En
primer lugar, casi todos los casos que se refieren a derechos de las mi-
norfas se hallan relacionados con los principales tratados de paz de ios
tltimos cuatro siglos —Westfalia, Viena, Berlin y Versalles—, lo mismo
que con otros acuerdos asociados a otros conflictos violentos notables,
como la Paz de Paris, que pondria fin a la Guerra de Crimea, y los acuer-
dos de Dayton, que llevarian cierta estabilidad a Bosnia. Tales tratados
no son resultado de una seleccion cargada de prejuicios. Este estudio po-
dria haber sido organizado tomando como eje central el examen de las
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multiples normas que se han ide incorporandc a
dos de paz. En segundo lugar, la mayoria de los paises de la Europa
oriental y central han gozado de autonomia respecto a su orden legal na-
cional por lo que se refiere a los derechos humanos o a los de las mino-
rias sélo durante una fraccién de su existencia como soberanias legales
internacionales, en especial en el periodo que va desde la Segunda Gue-
rra Mundial hasta el final de la guerra fria, y, durante esos afos, la sobe-
rania westfaliana de la mayor parte de esos paises se vio comprometida
incluso de una manera dréstica por la intervencién soviética. Por consi-
guiente, es posible que la mitad de los paises europeos no hayan dis-
frutado nunca ni de un momento de soberania westfaliana en su exis-
tencia como soberanias legales internacionales. En tercer lugar, aunque no
se han examinado de manera sistemndtica aquellas situaciones en que los
Estados han gozado de autonomia por lo que se refiere a los derechos
humanos y de las minorias, los datos que se presentan en este estudio su-
gieren que es improbable que los Estados més poderosos pierdan su so-
"berania westfaliana a menos que ellos mismos tomen la iniciativa de in-
vitar a intervenir a autoridades externas mediante convenios o acuerdos
contractuales. Sélo los Estados mas débiles han sido blanco de la inter-
vencion a través de la coercién o de la imposicion.

Los préstamos a quienes detentan la soberania constituyen un area
temadtica en la que las violaciones del modelo westfaliano han alcanzado
alos Estados méds débiles. Cuando los gobernantes, los gobiernos o las ins-
tituciones financieras internacionales han realizado préstamos a otros
gobernantes, han exigido a menudo una autoridad y un control direc-
tos sobre las actividades que generaban sus rentas; no sélo han sefialado
los plazos de devolucion e intereses, sino que han estipulado también
cambios en la politica, el personal de la administracién o las institucio-
nes de los deudores. Esto es cierto virtualmente para todos los présta-
mos realizados por instituciones financieras internacionales a partir de
la década de los cincuenta, y también para muchos de los préstamos
concedidos a Estados méds débiles en el siglo XIX. En el capitulo 5 se re-
coge un amplio panorama de casos de préstamos a poderes soberanos,
aungue no todos los posibles. Estos han sido asociados a las violaciones
de las normas westfalianas mediante la imposicién, la coercién y el con-
trato.

En los capitulos 6 y 7 se examina el grado en el que las estructuras
constitucionales de todos los Estados creados en los siglos XIX y XX han
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estado sujetas a alguna estructura de autoridad externa. INo se eligen
muestras de la variable dependiente, sino que se exploran casi todos los
casos. ¢Pueden los gobernantes, o quienes pretenden llegar a serlo, y
quienes les apoyan elegir la estructura constitucional que prefieren, o
bien las caracteristicas bésicas de su politica han sido determinadas o
influidas por actores externos? En el siglo XIX, los nuevos Estados bal-
canicos se vieron sometidos a coercion o imposicién externa; no suce-
deria lo mismo con los Estados recién creados de América Latina. En el
siglo XX, las violaciones del modelo westfaliano tuvieron lugar funda-
mentalmente en América Central y en el Caribe y, quiza de forma iré-
nica, en la propia Europa, pero se extendieron mucho menos por los
nuevos Estados africanos y asidticos independientes, debido a que las
principales potencias demostraron un menor interés.

Los convenios y convenciones

Los convenios y convenciones® a que hace referencia este libro estdn
relacionados con la soberania westfaliana. Se trata de acuerdos volunta-
rios en los que los gobernantes se comprometen a seguir cierta clase de
précticas que tienen que ver con las relaciones que mantienen gobernan-
tes y gobernados en el interior de las propias fronteras; son compromi-
sos que no quedan condicionados al grado en que otros signatarios estén
displjestos a aceptar el mismo acuerdo. Tales convenios pueden exponer
ciertas practicas de orden interno a una supervisién externa. De una u
otra manera, un convenio puede violar los principios westfalianos al mi-
nar la autonomia del Estado; aunque no conduzcan de manera inevitable
a ello, los convenios invitan a que actores externos obtengan cierta in-
fluencia sobre las estructuras de autoridad internas. Como ejemplo maés
evidente de un convenio que viola la soberania westfaliana tenemos el ré-
gimen europeo de derechos humanos, segun el cual un ciudadano de un
Estado signatario puede presentar querellas contra su propio gobiernc
ante el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, y las decisiones de ese
tribunal obligan a los poderes judiciales nacionales. En casos de menor
importancia, la firma de un convenio puede llegar a no surtir efecto al-
guno sobre la autonomia de facto de un Estado signatario cuyos gober-
nantes podrian sencillamente ignorar sus disposiciones. Todos los ejem-

51. Me hallo en deuda con Jay Smith por sugerirme este término.
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plos empiricos de convenios tratados en este estudic se hallan
dos con los derechos de las minorias o de otros grupos especialmente sig-
nificativos, como el de los trabajadores extranjeros residentes, o bien con
los derechos humanos, que se aplican a todos los individuos. Puede lle-
gar a aceptarse que los convenios de este tipo se adopten en otros cam-
pos, como el de la seguridad o el de los intercambios economicos, pero
no es probable. En los temas relacionados con el bienestar material o la
defensa, los acuerdos serén casi con toda seguridad dependientes: la con-
ducta de un gobernante dependeréd de la de los demas.

Fundamentalmente los convenios se han desarrollado en el siglo
xX. El unico ejemplo de convenio del siglo XIX que he podido encon-
trar estd relacionado con los derechos de los habitantes de Polonia des-
pués de las guerras napolednicas. En tanto que parte del Tratado de
Viena, los gobernantes de las principales potencias se comprometieron
a conservar las instituciones nacionales de los polacos, aunque la pro-
pia Polonia hubiera sido repartida entre Rusia, Prusia y Austria.

A 1o largo del siglo XX se han firmado numerosos convenios. En
1926 la Sociedad de Naciones adoptd una convencién prohibiendo la
esclavitud. La Organizacion Internacional del Trabajo, creada después
de la Primera Guerra Mundial, sanciond una serie de acuerdos relacio-
nados con el trato y las condiciones de los obreros, que eran todos ellos
convenios. Por ejemplo, el hecho de que un Estado violara los términos
de la convencion de 1930 sobre trabajo forzado y obligatorio, que esti-
pulaba que el trabajo forzado debia remunerarse con el salario habitual
y que no podria utilizarse en las minas, no queria decir que otros tuvie-
ran que hacer lo mismo.*

Después de la Segunda Guerra Mundial el niimero de convenios au-
ment6 de manera extraordinaria. Se ratificaron alrededor de cincuenta
acuerdos que tenian que ver con las relaciones entre gobernantes y ad-
ministrados. La mayor parte de ellos se adoptaron en el seno del sistema
de las Naciones Unidas, incluyendo amplias declaraciones de principios
generales, tales como el compromiso con la defensa de los derechos hu-
manos en el preambulo a la Carta de las Naciones Unidas, y los pactos
de este mismo organismo que tratan de derechos politicos y de dere-
chos sociales, culturales y econémicos, asi como también acuerdos so-

52. Convencién sobre Trabajo Forzado y Obligatorio, reimpreso en Brownlie
(1992), pags. 246-256.
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bre temas mas especificos, como Ia esclavitud, la situacion de la mujer,
Jos nifios, los refugiados, las personas sin Estado, el genocidio y la tor-
tura. También ha habido varias convenciones regionales y ha sido en el
hemisferio occidental y en Europa donde se han adoptado aquellas que
han tenido repercusiones mas importantes.

Los mecanismos destinados al cumplimiento y el control de tales
convenciones varian enormemente. Algunas, por ejemplo la Declara-
ci6n Universal de Derechos Humanos, no poseen naturaleza de tratado
formal vinculante y carecen de dispositivos de control. Otras —por
ejemplo, los convenios sobre la esclavitud, el estatuto de los refugiados,
y los derechos politicos de las mujeres— estipulan que los litigios deben
presentarse ante el Tribunal Internacional de Justicia. Sin embargo,
ante ese tribunal no se ha presentado caso alguno sobre derechos hu-
manos. Algunas otras, tales como las convenciones sobre discrimina-
cién racial, apartheid y derechos de los nifios y nifias, prevén la creacién
de comités que reciben informaciones y pueden investigar las presuntas
violaciones, con la aprobacién de los Estados implicados.

La Convencion Europea de Derechos Humanos, que entr6 en vigor
en 1953, y los protocolos subsiguientes, poseen con mucho los més am-
plios mecanismos para hacer cumplir sus disposiciones asi como la mas
elaborada estructura organizativa. La Comisiéon Europea de Derechos
Humanos puede escuchar las quejas de particulares, de organizaciones
no gubernamentales (ONGs) y de Estados; recibe alrededor de cuatro
mil comunicaciones por afo. El Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos puede tomar decisiones que obligan a las jurisdicciones nacionales.
La jurisdiccién de la Comisién (compuesta por expertos independien-
tes) y del Tribunal ha sido reconocida por més de una veintena de sig-
natarios de la convencién. Las decisiones de la Comision y del Tribunal
han conducido a que paises como Bélgica, Suiza, Alemania y Suecia se
hayan visto obligados a efectuar cambios legales.”

Ninguno de esos convenios viola la soberania legal internacional. El
grado en el que han violado la soberania westfaliana depende de que
hayan tenido algun impacto real sobre las estructuras de autoridad in-
ternas de los Estados signatarios. Las declaraciones generales de princi-
pios, como la Declaracién Universal de Derechos Humanos, sélo pue-
den afectar a la soberania westfaliana de manera indirecta si movilizan

53. Donnelly (1992), pégs. 82-83; Forsythe (1989), pag. 19.
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de alguna manera tericrmente en las
estructuras de autoridad. Los convenios que llevan consigo aparejada la
exigencia de presentar informes formales pueden llegar a cambiar las
practicas del Estado, aunque bien pueden no hacerlo.

La pregunta acerca de si las convenciones y convenios sobre dere-
chos humanos alteran la politica, sélo puede responderse después del
examen de la conducta, y no simplemente contemplando los términos
del acuerdo. Andrew Moravcsik ha sefialado que las disposiciones for-
males del régimen de derechos humanos interamericano, por lo que se
refiere a la organizacién, han sido elaboradas de una manera igual o in-
cluso superior a la del régimen europeo, pero han tenido consecuencias
menores porque han recibido un menor apoyo politico interno.” Al me-
nos hasta la década de los noventa y el hundimiento del bloque soviético
era débil la correlacién entre conducta de los gobiernos en todo aquello
que hace referencia a los derechos humanos y niimero de acuerdos de las
Naciones Unidas que éstos habian firmado (véase el capitulo 5).

No existe una tinica explicacién de por qué los paises firman conve-
nios. Los gobernantes podrian firmar porque esperen que ese acto sirva
para reforzar valores y practicas con las que se hallan comprometidos,
para atar de manos a sus sucesores o para conseguir que determinados
principios y normas sean més atractivos a otros gobernantes. Enel caso
del orden europeo, los gobernantes de Europa occidental, en especial
en aquellos paises en los qué la democracia era fragil, deseaban reforzar
los valores democraticos. La existencia de ese orden hacia més proba-
ble que los ciudadanos obtuvieran una visién mas clara de lo que cons-
tituian acciones de estado ilegitimas.®

Alli donde los mecanismos coercitivos y de control han sido débiles,
como suele suceder cuando se trata de derechos humanos, los gobernan-
tes podian llegar a firmar porque, incluso aunque fueran indiferentes 0 no
tuvieran simpatia alguna por la defensa de los derechos humanos en el in-
terior de su propio Estado, podian creer que su firma haria aparecer a su
régimen como algo més digerible a los actores externos e internos. La dis-
posicion de Stalin a firmar algunas convenciones sobre derechos huma-

54. Moravcsik (1994), pags. 54-55.
55. Moravesik (1998). Para una exposicion acerca de la importancia de tales pun-
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nos podria conternplarse como un acto de cinismo destinado a hacer que
Ja Unién Soviética pareciera mas atractiva a los ojos de los simpatizantes
comunistas de otros paises. Los acuerdos de Helsinki, que incluian dis-
posiciones sobre derechos humanos, alteraron la conducta_de diferentes
grupos de la sociedad civil de Europa oriental, con gran consternacion y
sorpresa de los dirigentes supremos comunistas, que habian firmado por-
que consideraban que las cldusulas del acuerdo relacionadas con las fron-
teras y los intercambios econémicos podrian reforzar su posicion.*®

Es también posible que los gobernantes lleguen a firmar una con-
vencién porque forme parte del guién de la modernidad; se trata de
algo que hacen los Estados modernos. Puede ser que algunos dirigen-
tes N0 posean una concepcién auténoma de lo que es una conducta ade-
cuada. Cuando los modelos cognitivos ofrecen motivos para firmar una
convencion, la participacién podria tener un impacto real sobre las es-
tructuras de autoridad internas, pero también pudiera ser que no. En
numMerosos casos existe un divorcio compﬁeto entre palabra y accion.

Los contratos

Un contrato es un acuerdo entre dos o mas gobernantes, o entre un
dirigente y otro actor internacional, por ejemplo una institucion finan-
ciera internacional, que es aceptable mutuamente, que cumple el prin-
cipio de mejorar el éptimo de Pareto y que es contingente o depen-
diente. Los contratos no entran en contradiccién con la soberania legal
internacional. Més atin, la capacidad de participar en acuerdos es una
de las ventajas con que ésta cuenta.

Los contratos pueden entrar en contradiccién con la soberania wes-
tfaliana, o no hacerlo. Un contrato puede violar el modelo westfaliano
si altera las concepciones internas de lo que es la conducta legitima, si
vincula instituciones internas y personas a influencias externas, o si crea
estructuras de autoridad transnacionales. Evidentemente, numerosos
contratos firmados entre Estados no transgreden el modelo westfalianc.
Por ejemplo, una alianza militar puede comprometer a un Estado a acu-
dir en ayuda de otro, un acuerdo comercial acabar con las subvencio-
nes a la exportacion, un acuerdo financiero especificar las necesidades
de capital de los bancos, un tratado sobre medio ambiente limitar las

56. D. Thomas (1997).
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capturas pesqueras en aguas internacionales. Tales acuerdos no alteran
las estructuras de autoridad internas.

Los gobernantes deben contemplar un contrato como un elemento
que cumple el principio del éptimo de Pareto; de otra forma, no entra-
rian a formar parte de él, desde el momento en que el statu quo sigue
estando a su disposicién. Sin embargo, contrariamente a lo que sucede
con los convenios, la conducta de los actores se condiciona mutua-
mente. En los acuerdos contractuales que afectan a la soberania westfa-
liana, los gobernantes no comprometian la autonomia o la autoridad te-
rritorial de su Estado a menos que también cambiara la conducta de
otros. Tanto en el caso de los contratos como en el de los convenios, los
gobernantes comprometen la soberania westfaliana mediante las invita-
ciones; no son blanco de 14 intervencion, pero diriamos que de manera
voluntaria deciden otorgar permiso a actores externos para que se in-
troduzcan en sus estructuras de autoridad internas.

Los contratos se han ido firmando a lo largo de mas de trescientos
afnos y aparecen, a menudo, en los principales tratados internacionales
que han comprometido los principios westfalianos. No deberia sor-
prendernos que, en tales circunstancias, los gobernantes advirtieran
que sus expectativas de conservar el cargo, o de favorecer los intereses
materiales, la seguridad y la ideologia de quienes les ofrecen su apoyo,
aumentarian mediante la aceptacién de acuerdos contractuales que ha-
cen concesiones en la propia autonomia interna. La Paz de Westfalia
contenia un gran nimero de disposiciones en favor de la tolerancia re-
ligiosa entre catdlicos y protestantes en Alemania. Este dltimo pais habia
quedado devastado por la Guerra de los Treinta Afios, cuya intensidad
se vio atin mds exacerbada por el conflicto religioso. Aunque Fernando
111, el gobernante Habsburgo y emperador del Sacro Imperio, hubiera
preferido la represién de luteranos y calvinistas, careci¢ de los recursos
para llevarla a cabo y, en su lugar, se vio obligado a aceptar cambios ins-
titucionales en el imperio que se concretaron en la creacion de una es-
tructura de toma de decisiones consociacionales pata las cuestiones re-
ligiosas.” En la Paz de Utrecht de 1713, los gobernantes de Europa
acordaron que Francia y Espafia nunca podrian quedar unificadas bajo
un mismo rey, decisién que reflejaba el deseo de reforzar la seguridad,
manteniendo un sistema que pudiera consolidar un equilibrio de poder.

57. Lehmbruch (1997).
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1 Tratado de Utrecht de 1713, por el que Francia cedié Acadia y la ba-
hia de Hudson a Gran Bretafia, tomé las medidas necesarias para pro-
teger los derechos de los catdlicos que vivian en esas zonas, una limita-
ci6n a la autonomia britdnica que se acepté como parte del acuerdo mas
general que beneficiaba a los britdnicos. La Paz de Viena protegi6 los
derechos de los catélicos que habitaban en los Paises Bajos; en la ley
fundamental de este pais se incluyeron cldusulas que estipulaban la to-
lerancia religiosa y que, segiin el tratado, no podian cambiarlas unilate-
ralmente los holandeses, ya que las principales potencias deseaban li-
mitar las posibilidades de conflicto religioso en los Paises Bajos.

Durante el siglo XIX y también durante el XX, los préstamos a los po-
deres soberanos entregados a Estados mas débiles se realizaron con fre-
cuencia mediante contratos que violaban los principios westfalianos.
Cuando, en 1832, se reconocié la independencia de Grecia como Es-
tado, éste acept6 un préstamo de sesenta mil francos, pero los términos
del acuerdo implicaban el compromiso de hacerse cargo de unos inte-
reses determinados, asi como la aceptacion de la presencia de funcio-
narios extranjeros aprobada por las principales potencias europeas. En
1881, el imperio otomano creé el Consejo de Deuda Publica, contro-
lado por obligacionistas extranjeros, que recaudaba rentas e incluso se
implicaba en proyectos de desarrollo; en 1910, tenia mas empleados
que el Ministerio de Finanzas. Una vez mds, es posible que los gober-
nantes otomanos hubieran preferido controlar sus propias finanzas,
pero les era mas positivo tener los préstamos del extranjero en el Con-
sejo de Deuda que carecer de consejo y por ende de préstamos. En
1895, Serbia acepté una Comision de Monopolios formada por seis
miembros (dos de los cuales nombraban Francia y Alemania), que con-
trolaba las rentas procedentes de los monopolios del tabaco, la sal y el
petrdleo, ingresos que iban directamente a manos de obligacionistas ex-
tranjeros y no al Tesoro serbio.

En el siglo XX los préstamos a los poderes soberanos supusieron vio-
laciones de la autonomia westfaliana de manera rutinaria. Instituciones
financieras internacionales, como el Banco Mundial o el Fondo Mone-
tario Internacional, han institucionalizado y convertido en rutinarias
practicas contrarias a la autonomia westfaliana. Tales instituciones no se
dedican simplemente a ofrecer fondos que tienen que ser devueltos; en-
tregan recursos unicamente si quienes los reciben estan dispuestos a
aceptar cambios en su politica interior y, a menudo, también en sus es-
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tructuras institucionales. E1 Banco Europeo para la Reconstruccion y el
Desarrollo, creado inmediatamente después del hundimiento del blo-
que soviético, exige explicitamente a los Estados miembros que tengan
regimenes democriaticos. Estados Unidos dio inicialmente su apoyo a
que los préstamos concedidos por las instituciones financieras interna-
cionales fueran condicionales, pero en Bretton Woods los representan-
tes de los Estados europeos y de América Latina se resistieron, defen-
diendo que se convertirian en el objetivo de politicas influidas del prin-
cipio al final por quienes tomaban las decisiones en Estados Unidos.
Finalmente, los norteamericanos tuvieron éxito al conseguir que la
cldusula de condicionalidad apareciera escrita en los articulos del
acuerdo, puesto que, en la década de los cincuenta, Estados Unidos
constituia la tnica fuente significativa de capital.

Los derechos humanos y los derechos de las minorias han sido tam-
bién fomentados mediante contratos que violan la autonomia westfa-
liana. Al finalizar la Primera Guerra Mundial se firmaron amplios acuer-
dos sobre los derechos de las minorias con todos los nuevos Estados
creados por entonces. Muchos de ellos fueron resultado de la interven-
cién mediante la coercién o la imposicién. Los lideres de la mayoria de
esos Estados de nueva creacién consideraron que no tenian ninguna
otra alternativa sino la de aceptar las exigencias de las principales po-
tencias. Sin embargo, en unos pocos casos, en especial en Checoslova-
quia, Hungria y los Estados balticos, los gobernantes presentaron pro-
puestas y aceptaron voluntariamente la protecciéon de las minorias
como parte de un acuerdo més general que incluia su reconocimiento
como soberanos legales en el contexto internacional. Después de la Se-
gunda Guerra Mundial, Austria e Italia concluyeron tratados (contra-
tos), para proteger los derechos de la minoria de habla alemana en el
sur del Tirol. Alemania y Dinamarca realizaron declaraciones conjuntas
sobre el estatus de los grupos de minorias lingiiisticas existentes en las
zonas fronterizas entre ambos Estados. .

También se firmaron contratos que afectaban las estructuras consti-
tucionales basicas, no sélo a institucicnes o a politicas especificas. Una
vez acabada la Segunda Guerra Mundial, la préctica seguida por los
norteamericanos en [talia y Alemania incluia contratos con lideres na-
cionales destinados a defender regimenes de tipo democrético o, al me-
nos, a exclujr o mermar el ascendiente comunista; ciertos lideres nacio-
nales recibieron la influencia de sus colegas norteamericanos. En Italia,
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los democristianos se sintieron muy satisfechos de participar en estos
acuerdos que aumentaban sus posibilidades de mantenerse en el poder.
En Alemania, los gobernantes norteamericanos cultivaron con asiduidad
la amistad de los lideres no comunistas. Apoyaron a los democristianos
y a otros partidos no comunistas. Pero ni siquiera en ese pais, ocupado
formalmente hasta 1955, podian los gobernantes norteamericanos im-
poner sus condiciones sin dar cuentas a nadie. Estaban obligados a fir-
mar contratos con los lideres locales.

La Unién Europea, que se las tiene que ver con asuntos relacionados
con los principios de territorialidad y autonomia, se creé mediante con-
tratos en los que intervinieron los gobernantes de los Estados europeos.
En el Tratado de Roma, el Acta tinica europea, el Tratado de Maastricht
y otros acuerdos, los gobernantes defendieron sus intereses mediante el
establecimiento de nuevas politicas y acuerdos institucionales, algunos
de los cuales trascienden los limites territoriales y comprometen su au-
tonomia interna.

El régimen del derecho del mar se desarroll6 en las décadas de los
ochenta y noventa mediante una serie de contratos tdcitos y explicitos,
es decir, mediante politicas nacionales coordinadas y acuerdos interna-
cionales. Uno de los elementos de este régimen lo constituye la Zona
Econémica Exclusiva (ZEE), que generalmente se extiende-desde las
doce a las doscientas millas nauticas, a contar a partir de la linea de
costa. Dentro de la ZEE litoral, los Estados poseen autoridad sobre los
recursos minerales y pesqueros, pero en ningin caso sobre la navega-
cion. La ZEE no viola la autonomia; no existe ningun ejercicio de au-
toridad externa, pero si que viola la territorialidad, al crear un area en
cuyo interior los Estados gozan de autoridad score ciertos temas, pero
no sobre otros.

En suma, los gobernantes concluyen con frecuencia contratos que vio-
lan el principio de autonomia y, en algunos casos, también el de territoria-
lidad. Su situacion mejora si aceptan estos acuerdos, pues de otra manera
hubieran conservado el statu quo. Era mejor poseer recursos financieros
con un bajo interés y de manera condicional que pagar impuestos mas ele-
vados y carecer por completo de acceso a los mercados internacionales de
capital. Es mejor contar con un Tribunal Europeo y con el reconocimiento
mutuo (aunque ambos violen la autonomia), que no contar con ella. Es
mejor para los gobernantes de Checoslovaquia tener un régimen interna-
cional de proteccién de las minorias, en 1919, que dejar a la numerosa mi-
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noria alemana de los Sudetes sin garantias internacionales (aunque en
1938 eso no fue nada bueno para Checoslovaquia). Era mejor para los de-
mocristianos italianos aceptar la ayuda y la guia de los norteamericanos
que enfrentarse al fortisimo Partido comunista italiano sin apoyo externo.

La coercién y la imposicion

La coercién y la imposicién, ejemplos ambos de intervencion, apare-
cen al mismo tiempo que otra serie de elementos que vienen determina-
dos por el coste del rechazo por parte del Estado objetivo de la accion.
Por lo que se refiere a los principios westfalianos, la coercién ocurre
cuando los gobernantes de un Estado amenazan con imponer sanciones
a los de otro, a menos que é€stos comprometan su autonomia interna. El
actor objetivo de la maniobra puede aceptar o resistirse, pero, si se la
compara con el statu quo ante, 1a situacién empeorara siempre. La im-
posicién ocurre cuando los gobernantes presentes o futuros de un Es-
tado objetivo de la accién no tienen ninguna posibilidad de elegir; son
tan débiles que deben aceptar las estructuras internas, las politicas o el
personal preferido por actores mas poderosos, pues, de otra manera, se-
rian eliminados o permanecerian en el olvido, en el caso de que se trate
de grupos organizados débiles. Cuanto mas elevado sea el coste del re-
chazo a pagar por parte del Estado objetivo de la accion, mas probable es
que una situacion determinada se incline hacia el lado de la imposicion.
Al aplicarse contra Estados ya establecidos, la coercién y la imposicién
constituyen a un tiempo violaciones del sentido de la soberania legal in-
ternacional y de la westfaliana. Al aplicarse contra posibles gobernantes
futuros o contra Estados que atin no han sido creados, la coercién y la
imposicién constituyen violaciones del modelo westfaliano (porque la
autonomia de cualquier Estado en vias de aparicion se ha visto coac-

- cionada por actores externos), pero no de los conceptos de soberania
segun el derecho internacional, que tnicamente se aplican una vez que
el Estado ha asegurado su reconocimiento internacional.

Al contrario que los convenios y los contratos, la coercién y la im-
posicién implican necesariamente asimetrias de poder. La imposicion
obliga a forzar al Estado objetivo a que haga algo que de otra manera
no haria. No hay ninguna clase de negociacién o regateo. La coercién
efectiva puede tener lugar Gnicamente si el iniciador de la accién con-
vierte en creible la amenaza de la imposicion de sanciones, y ello exige
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que el iniciador mejore su situacion si el Estado objetivo se resiste y lle-
gan a imponerse las sanciones, mas que si el iniciador fracasa en su ac-
tuacién. El iniciador posee la capacidad, el poder, de cambiar el statu
quo de entre un conjunto de opciones disponibles.

[a coercién no constituye un hecho comtn en el sistema interna-
cional porque las condiciones en las que tiene lugar son muy rigurosas.
El iniciador debe ser capaz de lanzar una amenaza creible. Desde el mo-
mento mismo en que, por lo general, la aplicacién de sanciones tiene un
coste, la credibilidad es muchas veces problematica.

Los casos mas evidentes de coercién por lo que respecta al modelo
westfaliano han implicado el uso de la amenaza de sanciones econémi-
cas. En el siglo XX, se han aplicado sanciones en mas de una veintena de
ocasiones en intentos de mejora de los derechos humanos o a alterar el
régimen interno del pais objetivo, ya sea deponiendo al gobernante o
bien cambiando las estructuras institucionales de dicho pais. Desde
1962 hasta 1994, las Naciones Unidas autorizaron la imposicién de san-
ciones colectivas contra Sudéfrica con el objetivo de acabar con el apar-
theid. El Reino Unido aprobé sanciones contra Uganda entre 1972 y
1979 para obligar a dimitir a Idi Amin. La Comunidad Europea utiliz6
contra Turquia una presién econémica en 1981-1982 con el fin de fa-
vorecer la restauracién de la democracia. Entre 1970 y 1990, Estados
Unidos impuso sanciones a méas de una docena de paises en virtud de
violaciones de los derechos humanos.® En todos esos casos, el Estado
objetivo, incluso aunque no cumpliera las sanciones, quedaba en peor
situacién de la que habia estado, puesto que era imposible que fuera ca-
paz de evitar las sanciones y de mantener su politica anterior. O bien su-
fria sanciones, al menos por un cierto periodo de tiempo, 0 bien debia
cambiar de politica.

La imposicién se da cuando el Estado objetivo es tan débil que no
tiene otra eleccién que la de aceptar las demandas de los més poderosos.
Este caso se ha dado con mucha mayor frecuencia que la coercion. La
fuerza es el instrumento mds obvio de imposicion. Esta ha sido posible
cuando se ha dado una situacién de condominio por parte de las princi-
pales potencias o se han aceptado las esferas de influencia. En el mo-
mento de imponer violaciones al modelo westfaliano, las grandes poten-
cias se han mostrado siempre cautas cuando a esa politica se oponian sus

58. Hufbauer y otros (1990).
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principales rivales, puesto que el antagonismo mutuo entre los fuertes
ofrece ocasiones para maniobrar a los potenciales paises objetivos.

La imposicion se ha usado en ciertos casos vinculada con la defensa
de los derechos de las minorias, los préstamos a los poderes soberanos
y las estructuras constitucionales bésicas de los Estados mas débiles. En
el siglo XIX, los britanicos no sélo firmaron acuerdos y contratos con las
mayores potencias europeas para acabar con el trafico de esclavos; uti-
lizaron también la fuerza militar. En 1839 y de manera unilateral, los
britanicos autorizaron a sus barcos a abordar navios de bandera portu-
guesa sospechosos de realizar comercio de esclavos, sosteniendo que
Portugal no habia mantenido los compromisos del tratado para acabar
con el trafico de esclavos. En 1850, barcos de guerra britdnicos pene-
traron en algunos puertos brasilefios y quemaron navios que se sospe-
chaba que se hallaban implicados en el comercio de esclavos.

La imposicién mediante la fuerza militar se ha utilizado para asegu-
rarse el pago de la deuda nacional. En el siglo XiX, la diplomacia de las
cafioneras supuso emplear las fuerzas navales para tomar el control de
las aduanas, de tal manera que los aranceles (la fuente de ingresos mas
importante de muchos gobiernos) pudieran utilizarse para pagar la
deuda externa. Las potencias europeas tomaron por la fuerza los ingre-
sos aduaneros de varios paises latinoamericanos, actividad que impulsé
a determinados juristas de aquellos paises, como Calvo y Drago, a desa-
rrollar doctrinas en defensa del principio de no intervencién. Después
de numerosas protestas nacionalistas contra el cada vez mayor control
financiero externo, el ejército britdnico invadié en 1882 Egipto, que por
aquel entonces formaba parte del imperio otomano, y establecio un
protectorado que incluia el control sobre sus finanzas internas. En parte
como respuesta a problemas financieros, los lideres de Estados Unidos
enviaron marines a la Republica Dominicana en 1911, y en 1916 obli-

- garon a dimitir al presidente, proclamaron la ley marcial y nombraron
funcionarios de Estados Unidos para los cargos de ministro de la gue-
rra y de interior. Por la misma época se ejercié una presion parecida so-
bre Nicaragua, hasta el punto de que fueron funcionarios norteameri-
canos los que eligieron al presidente nicaragiiense en 1916.

La imposicién de Estados Unidos en el Caribe no venia tnicamente
motivada por la existencia de problemas financieros. Los gobernantes
norteamericanos aceptaron en 1901 la enmienda Platt, que incluia clau-
sulas para limitar la deuda cubana, autorizaba la intervencion nortea-
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mericana si la independencia cubana se veia amenazada y establecia una
base naval de Estados Unidos en Guantanamo, condicién para la reti-
rada de las tropas norteamericanas. Los decisores estadounidenses en-
viaron tropas a Haiti casi en una docena de ocasiones, redactaron la
constitucion haitiana en 1915 y nombraron al presidente. En 1994, la
accion militar norteamericana restauré un presidente haitiano que ha-
bia sido depuesto por los militares. Panama se convirtié en un Estado
independiente en 1903 con el apoyo de los gobernantes norteamerica-
nos que deseaban construir un canal en el istmo. En 1989 1as tropas nor-
teamericanas invadieron Panamd, arrestaron a su presidente, Manuel
Noriega, y le trasladaron a Florida, donde se le juzgd y condené por los
cargos de trafico de estupefacientes.

Los Estados mas pequefos de la Europa central y oriental, lo mismo
que los caribefios y de América Central, se vieron sometidos con fre-
cuencia a imposiciones que violan el modelo westfaliano. Esos Estados
surgieron todos ellos a partir de la desmembracién de los imperios
austrohiingaro y otomano. La existencia inicial de algunos de tales Es-
tados dependi6 del reconocimiento de las principales potencias. Para
aquellos gobernantes que contaban con una fuerza material limitada, la
soberania legal internacional —el reconocimiento— era muy valiosa,
pues podia proporcionar recursos externos y aumentar la légitimidad
interna. Al contrario de lo sucedido en el caso de Lenin y Mao, los que
pretendian convertirse en gobernantes de Serbia, Grecia y Montenegro
no eran capaces, por si mismos, de asegurarse un control territorial
efectivo y una autoridad. Las principales potencias no estaban dispues-
tas a reconocer esos Estados a menos que sus futuros gobernantes acep-
taran condiciones dictadas desde el exterior, relativas a las estructuras
politicas internas, a su politica y a sus funcionarios. La tnica alternativa
a la aceptacion de tales condiciones era la no existencia.

En 1832, cuando se creé Grecia, la forma de gobierno (monar-
quica), el monarca (Oto, segundogénito del rey de Baviera), los minis-
tros, los oficiales del ejército y la politica financiera fueron todos ellos
decididos por los principales Estados europeos, cuya intervencion mili-
tar habia conseguido el nacimiento de Grecia. Cuando, en 1863, Oto
fue derrocado, las principales potencias nombraron a su sucesor. El
Tratado de Berlin de 1878 reconocia a Serbia, Montenegro y Rumania
como Estados independientes, y a Bulgaria como Estado tributario del
imperio otomano, pero sélo después de que los futuros gobernantes de
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esos nuevos Estados se hubieran visto obligados a aceptar limitaciones
en su autoridad mediante acuerdos comerciales y sobre las minorias.
Ademas, se estipuld que el curso bajo del Danubio, que discurre por
Rumania, estaria controlado por una comision europea independiente.
La primera constitucién de Albania no la redactaron albaneses, sino re-
presentantes de las principales potencias europeas en 1914.

Durante la guerra fria, la Unién Soviética impuso la estructura ins-
titucional interna y la politica de sus satélites de Europa del Este. Polo-
nia, Hungria, Rumania, Checoslovaquia y Bulgaria no eran Estados
westfalianos ni sus militares podian operar con independencia. En al-
gunos casos, las fuerzas de seguridad internas informaban directamente
a Mosci.® Aunque sus gobernantes contaban con cierto grado de auto-
nomia, no podian alejarse excesivamente de las preferencias del Krem-
lin, y hasta la década de los ochenta ni siquiera podian plantearse el
abandono del régimen comunista.

Uno de los ejemplos mds constantes de imposicién bajo el condo-
minio de las grandes potencias esta relacionado con los esfuerzos por
asegurar los derechos de las minorias en Europa oriental y central a lo
largo de los siglos. Todos los Estados que surgieron del desmembra-
miento de los imperios otomano y austrohtingaro se vieron obligados a
aceptar clausulas de proteccion de las minorias como condicién para su
reconocimiento internacional: asi, Grecia en 18321y Serbia, Montene-
gro, Rumania y Bulgaria en 1878, en la reunién de Berlin. Los futuros
gobernantes de los Estados objetivo de la accion no deseaban garanti-
zar los derechos de las minorias, pero aceptaron las exigencias de los
gobernantes de las principales potencias europeas porque el reconoci-
miento internacional con cldusulas de proteccion de los derechos de las
minorias, que siempre podian eludirse, era mucho mejor que el no re-
conocimiento.

Los futuros gobernantes de todos los Estados creados después de la
Primera Guerra Mundial (o los sucesores de los imperios derrotados),
se vieron obligados a aceptar amplias disposicig?nes de proteccion de las

minorias. Lo mismo que en Grecia en 1832, estos futuros gobernantes
contaban con un margen de negociacién limitado. Austria, Hungria,
Bulgaria y Turquia eran Estados derrotados, y la proteccién a las mino-
rias constaba explicitamente en sus tratados de paz. Polonia, Checoslo-

59. Rice (1984), cap. 1.
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vaquia, Yugoslavia, Rumania y Grecia eran Estados nuevos o amplia-
dos. Firmaron tratados sobre derechos de las minorias con las potencias
de la Triple Entente. Albania, Lituania, Letonia, Estonia e Iraq tuvieron
que hacer declaraciones como resultado de las presiones a las que se
vieron sometidos cuando pidieron el ingreso en la Sociedad de Nacio-
nes. Dejando a un lado algunas excepciones (en especial Checoslova-
quia, Hungria y los Estados balticos), los futuros gobernantes de esos
nuevos Estados no sentian simpatia alguna por los derechos de las mi-
norias. No deseaban en forma alguna que sus acuerdos institucionales
los dictaran potencias exteriores.”

Estados Unidos y, en especial, las principales potencias de Europa
occidental trataron de asegurar 10s derechos de las minorias en aquellos
Estados que surgieron en el territorio de la antigua Yugoslavia con pos-
terioridad a 1991. El reconocimiento de Eslovenia y Croacia por la Co-
munidad Europea, en diciembre de 1991, estuvo condicionado a la pro-
teccién de las minorias, que incluia un niimero garantizado de escafios
en el Parlamento croata. En 1995, los acuerdos de Dayton estipularon
la creacion de una comision para las minorias, la mayoria de cuyos
miembros eran extranjeros, asi como la figura de un defensor —un om-
budsman—, que inicialmente fue nombrado por los principales Estados
europeos. Se trataba de acuerdos con una elevada carga de coercion o
directamente impuestos, es decir de acuerdos que a buen seguro hubie-
ran sido rechazados por los Estados surgidos de la antigua Yugoslavia de
no ser por la presion externa a que s€ hallaban sometidos.

CONCLUSIONES

El concepto de soberania se ha utilizado de cuatro maneras dife-
rentes: como soberania interna, como soberania interdependiente,
como soberania legal internacional y como soberania westfaliana. Estas
dos ultimas, y en particular la soberania westfaliana, constituyen el ob-
jeto de este estudio. Ambas, la soberania legal internacional y la westfa-
liana, son, desde el punto de vista conceptual, excelentes ejemplos de
hipocresia organizada. Ambas poseen también una clara logica de la
pertinencia, pero en ocasiones esa 16gica entra en contradiccion con lalo-

60. Claude (1955). pag. 16; D. Jones (1991), pdg. 45: Bartsch (1995), pags. 81-85.
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gica de las consecuencias. Dada la ausencia de instituciones que puedan
hacer valer su autoridad y la presencia de asimetrias de poder, los go-
bernantes pueden apostar por una légica de las consecuencias y recha-
zar la l6gica de la pertinencia. Los principios ciertamente han mostrado

ser duraderos, pero también han sido objeto de violaciones.

En lo que se refiere a la soberania westfaliana, esas violaciones han
tenido lugar mediante convenios, contratos, coerciones e imposicio-
nes. Los convenios y los contratos se aceptan voluntariamente; algu-
nos gobernantes han pedido la violacién de la autonomia de facto de
su propia politica porque a resultas de ella lograban mejores condi-
ciones que con el statu quo ante. La coercién deja a una de las partes
en peor situacién; el objetivo de la accién debe alterar su politica o
sus instituciones internas o bien aceptar los costes de las sanciones.
Las imposiciones se dan cuando el Estado objetivo es tan débil que
no tiene otra eleccién que la de cumplir, ya sea porque el gobernante
(o futuro gobernante) debe hacer frente a la fuerza militar o bien por-
que el fracaso en asegurarse la soberania legal internacional, es decir,
el reconocimiento, amenazaria la propia existencia del Estado. La co-
ercién y la imposiciéon son ejemplos de violaciones de la soberania
westfaliana que ocurren por medio de la intervencién més que de la
invitacion.

En cuanto a la soberania legal internacional, las violaciones se dan
fundamentalmente como resultado de contratos y convenios. Ciertos
gobernantes han reconocido entidades carentes de autonomia juridica
formal o, en el caso de la Orden de los Caballeros de Malta, incluso de
territorio. Los gobernantes han rechazado también el reconocimiento
de gobiernos que han demostrado estar en posesion de soberania in-
terna, y extendido su reconocimiento a otros gobiernos que no han ejer-
cido un control efectivo sobre su propio territorio. A menudo se ha tra-
tado de acciones unilaterales que no han tenido repercusiones sobre la
politica de otros Estados. ;

La légica de la pertinencia que se asocia a la norma de la autono-
mia westfaliana ha tenido su importancia en los calculos de los gober-
nantes, pero ha encontrado también alternativas tales como los dere-
chos humanos, los derechos de las minorias, la estabilidad internacional
y la responsabilidad fiscal. Los gobernantes cuentan con diferentes gru-
pos que les ofrecen su apoyo. Fundamentalmente responden a los apo-
yos internos que defienden valores distintos en distintos Estados. A
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menudo, los intereses materiales de los Estados entran en conflicto. El
poder es asimétrico. No existe autoridad jerarquica. La l6gica de las
consecuencias derivadas ha triunfado sobre la 16gica de la pertinencia
westfaliana.

La norma bdsica de la soberania legal internacional ha mostrado una
mayor solidez y ha ganado muchos mas adeptos. Una vez que los go-
bernantes reciben su reconocimiento, es dificil que, a partir de ese mo-
mento, deseen despojarse de €l. La soberania legal internacional pro-
porciona un abanico de beneficios, entre los que se incluyen la reduccion
de los costes de transaccién para firmar acuerdos con otras entidades,
facilidades para participar en organizaciones internacionales, la exten-
sién de la inmunidad diplomatica y el establecimiento de protecciones
legales especiales. Habida cuenta de que la soberania legal internacio-
nal constituye un instrumento ampliamente aceptado y reconocido, fa-
cilita la organizacién de apoyos procedentes tanto de fuentes del inte-
dor como del exterior. Especialmente en aquellas instituciones que
cuentan con una débil soberania interna, la soberania legal internacio-
nal (el reconocimiento internacional) puede proporcionar a los electo-
res indicios de que determinado régimen y sus gobernantes seran capa-
ces de sobrevivir y, por ello, es mucho més probable que tales electores
den su apoyo a dicho régimen.

No obstante, ni la soberania legal internacional ni la westfaliana y
constituyen un equilibrio pérfecto, un equilibrio de Nash, ni se deben
dar por supuestas. Los gobernantes han tenido razones para desviarse de
]a norma y han disefiado otras formas institucionales cuando les ha con-
venido para obtener sus objetivos. La Commonwealth britdnica, con el
nombramiento de altos comisionados en lugar de embzijadores, consti-
tuyé una alternativa a la soberania legal internacional. Las cumbres y
conferencias de los Estados mas industrializados incluyen no sélo a los
representantes de la soberania legal internacional —presidentes, jefes de
Estado y primeros ministros de éste o aquel pais—, sino también a los
comisarios de la Unién Europea. Las consecuencias que para Taiwan su-
puso la pérdida de la soberania legal internacional, en la década de los
setenta, quedaron mitigadas por el hecho de que algunos paises, en es-
pecial Estados Unidos, se inventaron acuerdos alternativos que propor-
cionaron un equivalente funcional del reconocimiento.

De todos los contextos sociales en que operan los seres humanos,
el sisterna internacional es uno de los més complejos y méas debilitados
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institucionalmente. Carece de jerarquias con autoridad suficiente. Es
probable que los gobernantes sean mas sensibles a los incentivos mate-
riales e ideoldgicos internos que a los internacionales. En ocasiones, las
normas son incoherentes entre si. E1 poder es asimétrico. Ninguna re-
gla o conjunto de ellas puede abarcar todas las circunstancias. La légica
de las consecuencias puede llegar a convertirse en una constriccion. La
hipocresia organizada es la norma.



LAS TEORIAS SOBRE LAS INSTITUCIONES
Y LA POLITICA INTERNACIONAL

Las principales teorias sobre politica internacional —el neorrea-
lismo, el neoliberalismo, la escuela inglesa, el constructivismo, la cultura
mundial— constituyen ejemplos de visiones més generales de la natu-
raleza de la vida social. Hay una clara divisién entre las teorias basadas
en el papel de los actores, que consideran sus supuestos ontolégicos, y
las teorias sociolégicas (a falta de un vocablo mejor), para las que los su-
puestos ontoldgicos serian las estructuras institucionales. Ambos enfo-
ques entienden de diferente manera la naturaleza de los actores y la de
las instituciones. Mas atin, términos tan basicos como el de actor o el de
institucién sélo pueden entenderse dentro de un contexto tedrico de-
terminado. En este caso no nos es de ayuda alguna el diccionario Webs-
ter o el de la Real Academia de la Lengua.

En los enfoques que se basan en el estudio del papel desempenado por
los actores, éstos y sus preferencias se consideran exgenos, por lo que no
tratan de explicar ni a unos ni a otras. Las instituciones son estructuras de
normas y reglas, formales o informales, creadas por los actores para au-
mentar sus beneficios al proporcionarles, por ejemplo, informacién adi-
cional o contratos vinculantes. Las estrategias de los actores, sus elecciones
politicas (pero no sus deseos subyacentes), es decir, sus preferencias, pue-
den verse afectadas por las instituciones, lo que no quiere decir que éstas
den siempre resultados 6ptimos. Por ejemplo, pueden llegar a producirse
situaciones subdptimas merced a procesos que provocan dependencias
procedimentales o a causa de disponer de una informacion limitada.
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Este trabajo comienza con un enfoque basado en los actores. Sin em-
bargo, al contrario de lo que afirmarian el neoliberalismo y el neorrea-
lismo, para nosotros los actores no son los Estados. Considerarlos como
punto de partida no es ttil, porque el objetivo de este proyecto consiste
en entender de qué manera han operado en la realidad ciertos atributos
relacionados con lo estatal, a saber: el reconocimiento internacional y la
autonomia. Por el contrario, este trabajo considera como supuestos on-
tol6gicos iniciales a los gobernantes, a los lideres politicos que toman las
decisiones politicas, a los decisores. Personalmente defiendo que los go-
bernantes desean conservar el cargo, cualquiera que sea éste, y defender
la seguridad, la prosperidad y los valores de quienes les apoyan, ya sean
éstos un electorado nacional o la guardia presidencial.

Las teorias sociolégicas comienzan por las estructuras instituciona-
les. Las instituciones constituyen reglas y normas formales e informales
que generan otras entidades o actores mds especificos. Los profesores
no existirian sin universidad ni los generales sin ejércitos. Las relaciones
entre los individuos o entre los grupos estan condicionadas por, o son
manifestacién de, los acuerdos institucionales en los que estan inmer-
sos. Los intereses o el poder de los actores vienen determinados por los
roles que desempefan en estructuras institucionales mas amplias: la po-
licia puede arrestar, los soldados matar, los profesores calificar, los ciru-
janos cortar y los jueces dictar sentencia.

El neorrealismo y el neoliberalismo son teorias basadas en el papel

desempenado por los actores, que comienzan considerando a los Estados
como actores auténomos unificados. La escuela inglesa es una teoria so-
ciolégica, que empieza presentando un conjunto de estructuras institu-
cionales que define los roles desempefiados por los Estados y que anade,
ademds, el hecho de que, en el sistema internacional, los actores son los
Estados y no los imperios, ni las ligas de ciudades, las organizaciones re-
‘ligiosas o las tribus: Las teorias basadas en los actores se comprometen
con el andlisis, en el sentido de que especifican relaciones causa-efecto.
Las teorias socioldgicas optan por la comprension, en el sentido de que
imputan a las estructuras internacionales subyacentes (puesto que no
pueden observarse directamente) una conducta manifiesta.

Estos dos grandes enfoques en el estudio de la politica internacio-
nal, ya sea el basado en los actores o bien el sociologico, reflejan posi-
ciones mas generales sobre la naturaleza de las instituciones y sobre su
actuacion que pueden situarse en un espacio definido por dos dimen-
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siones: la institucionalizacién y la duracién. La institucionalizacion, el
gradb en que la conducta real se ajusta a principios y normas, puede ser
elevada o baja. La duracion, el grado de perdurabilidad de los princi-
pios ¥ las normas en circunstancias cambiantes, puede ser también ele-
vada o baja. Las instituciones pueden hallarse perfectamente inertes o
interiorizadas, ser duraderas y tener incidencia notable en la accién; o
bien tener una base quebradiza, tener incidencia en la accién pero
siendo poco firmes al enfrentarse a condiciones cambiantes; no tener
importancia y ser de vida muy breve en un mundo de anarquia, y tam-
bién caracterizarse por la hipocresia organizada, esto es, por ser dura-
deras pero, a menudo, transgredidas. Los enfoques mas conocidos en el
mundo de las relaciones internacionales —el neorrealismo, el neolibe-
ralismo v la escuela inglesa— se sitian en los tres cuadrantes definidos
por la manera de entender las instituciones como algo anérquico, de
base quebradiza o perfectamente articuladas en el contexto, segtin se
mostrard en la figura 2.1. La hipocresia organizada ha sido mucho me-
nos explorada. Los gobernantes han dado su respaldo a los principios
relacionados con la soberania legal internacional y con la westfaliana
durante més de doscientos afios, pero, en un medio caracterizado por
la existencia de multiples normas, asimetrias de poder, peticiones inter-
nas contradictorias y ausencia de cualquier autoridad jerdrquica, nunca
se ha dado por garantizada la adhesion a esos principios.

LOS SABERES CONVENCIONALES: LA SOBERANIA Y LAS TEORIAS
SOBRE LAS RELACIONES INTERNACIONALES

La soberania westfaliana ha constituido uno de los conceptos cen-
trales de las teorias contemporaneas mejor desarrolladas de las relacio-
nes internacionales; excepcion hecha del marxismo. Para el neorrea-
lismo y el institucionalismo neoliberal, la soberania westfaliana es un su-
puesto analitico; para la escuela inglesa, constituye una norma de orden
interiorizada que ha guiado, aunque no determinado, la conducta de los
lideres politicos. Recientes teorfas constructivistas han insistido, lo
mismo que este estudio, en el hecho de que las normas asociadas a la
soberania han resultado problemdticas y han estado sujetas a debate.
Aungque las conclusiones empiricas de varios analisis constructivistas se
hallan en perfecta conformidad con las pruebas que aqui se presentan,
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para explicar el cardcter tan polémico de la soberania westfaliana esos
estudios han subrayado mas el discurso y el impacto sobre las ideas, y
menos los intereses del poder y los intereses materiales.

Todos los planteamientos tedricos deben formular hipotesis sobre la
naturaleza del mundo, es decir, sobre las unidades que constituyen el
objeto de estudio. El neorrealismo parte del supuesto de que los Esta-
dos de soberania westfaliana son los actores constitutivos del sistema.’
Todos los Estados tienen los mismos objetivos y funciones basicos. To-
dos los Estados son auténomos: son libres de elegir la manera de actuar
que mejor sirva a sus propios intereses nacionales, con la tinica salvedad
de las limitaciones impuestas por el medio externo. Los Estados sélo
varian merced a su capacidad y atributos de poder. Los resultados de-
rivan de la interaccién entre Estados. El neorrealismo, por tanto, es una
teoria funcional y utilitaria, basada en los actores, en la que se considera
como algo dado a dichos actores, Estados soberanos racionales que op-
timizan su valor en el caso que nos ocupa.’

De forma parecida, el modelo westfaliano constituye un supuesto
analitico para el institucionalismo neoliberal. Los actores son Estados
westfalianos, entidades auténomas racionales unificadas que hacen
todo lo posible por extraer la méaxima utilidad de las limitaciones y
oportunidades que emanan de un contexto internacional anarquico,
aunque interdependiente. Lo que distingue al neoliberalismo del rea-
lismo es la diferente manera de entender el problema caracteristico de

1. «Neo» esto y «neo» lo otro indican habitualmente que una proposicion teérica
no ha sido expuesta con claridad; de no ser asi, el «<neo» seria innecesario. No obstante,
me inclino aqui por el uso convencional. El neorrealismo se refiere a un planteamniento
tedrico en elvque los Estados, en tanto que actores unitarios auténomos, son los su-
puestos ontolégicos. Por el contrario, el realismo tradicional se ha identificado con una
perspectiva en la que los niveles de incertidumbre son mds elevados y los estadistas més
discretos. Sin embargo, no quedan nada claros los supuestos ontolégicos del realismo
tradicional. ;Son los actores los Estados o lo son los gobernames de los Estados? Los
examenes tradicionales sobre el realismo, tales como los de MOrgenthau y Kissinger, ha-
cen hincapié en las distinciones entre statu quo y Estados revisionistas o revolucionarios,
una distincién que, segin afirma Waltz con mucho tino, introduce variantes en los sis-
temas politicos internos, no sélo en la distribucién internacional de poder, en tanto que
actor causal. Véase Morgenthau (1948); Kissinger (1957); Waltz (1979).

2. Veéase Wendt (1987), pag. 343, quien presenta un informe critico del neorrea-
lismo; Waltz (1979), caps. 3-6, ofrece la exposicién més conocida, cuidadosa y ele-
gante de la teoria.
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Jos Estados westfalianos: para el institucionalismo neoliberal ese pro-
blema estriba en solucionar los fallos del mercado; para el realismo, los
ejes serian la seguridad y los conflictos distributivos.’

El modelo westfaliano constituye asimismo el elemento fundamen-
tal para toda una serie de perspectivas: la sociologica (o de la sociedad
internacional), incluyendo algunos enfoques sobre derecho internacio-
nal, la de la escuela inglesa y tarnbién algunas constructivistas. Sin em-
bargo, y contrariamente a lo que sucede con el neorrealismo y el neoli-
peralismo, aqui la soberania no es un supuesto analitico, sino més bien
una regularidad empirica que refleja, de manera intersubjetiva, una
forma compartida de entender la territorialidad, la autonomia y el re-
conocimiento. Desde la 6ptica de la sociedad internacional, el supuesto
ontolégico inicial es la estructura internacional subyacente, definida
por un conjunto de normas y de expectativas mutuamente compartidas.
Esa estructura no es observable de manera directa, sino que se refleja
en la conducta y en las explicaciones que ofrecen las personas en cali-
dad de representantes de los Estados.

Numerosos especialistas en derecho internacional han descrito el sis-
terna internacional en términos de un conjunto de valores o de reglas com-
partidos que limitan la conducta de los actores. Por ejemplo, segtin la afir-
macién de Farer al hablar de la escuela de Yale, la base de la existencia de
«orden internacional» es contar con un conjunto de valores consensuados,
que mantienen unida a la sociedad internacional. La prueba de la existen-
cia de esos valores basicos se encuentra en los tratados, en las decisiones
de los tribunales internacionales, en las resoluciones de las organizaciones
internacionales, en los documentos de las autoridades y en las afirmacio-
nes y las acciones de los decisores politicos nacionales. En el presente sis-
terna internacional existen cuatro valores bésicos:

1. El mantenimiento de un minimo de orden publico, que consti-
tuye la forma de evitar conductas susceptibles de activar el riesgo
de una guerra general.

2. La autodeterminacién, aunque este término carece de significado
especifico alguno después de la descolonizacién.

3. Véase Keohane (1984), por lo que se refiere al tratamiento embrionario del ins-
titucionalismo neoliberal, y a Krasner (1991), para la distincién entre fallos del mer-
cado y conflictos distributivos.
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3. Un minimo de derechos humanos, consistente en la nocién de
que un Estado viola las normas internacionales si niega a «un
grupo identificable igual acceso a las ventajas politicas, economi-
cas y sociales de esa sociedad».

4. La modernizacién, es decir, la afirmacién de que los niveles de
vida medios deberian extenderse por todo el mundo.!

Para los estudiosos de las relaciones internacionales, la escuela in-
glesa presenta el planteamiento sociologico mas conocido.’ Segun ella,
la caracteristica definidora del actual sistema internacional reside en
que en todo el mundo «el Estado independiente se ha convertido en la
forma estandar de organizacién politica territorial, al tiempo que todas
las otras formas en conflicto han perdido crédito y, en la mayoria de ca-
sos, se han abandonado».’ Los participantes individuales en dicho
juego —funcionarios publicos, diplomaticos, estadistas, lideres politi-
cos— han hecho suyas, interiorizandolas, las mismas reglas basicas del
juego. Las acciones siguen pautas determinadas, no porque las dicte al-
guna autoridad superior ni porque se ejerza una coercién mediante la
amenaza del uso de la fuerza o porque el poder de otros Estados obli-
gue a aceptarlas, sino porque quienes desempefian urn papel en la so-
ciedad internacional poseen una visién del mundo que les es comun.

Para la escuela inglesa, la soberania interna y externa (aquella que se
halla mas estrechamente relacionada con lo que en este estudio se de-
nomina soberania westfaliana) es la norma constitutiva de la sociedad
internacional. Por soberania interna se entiende «supremacia sobre to-
das las demds autoridades en el interior del territorio, asi como sobre la
poblacién». Los Estados hacen valer también la autoridad externa,
«que no significa supremacia, sino independencia (lo que en este estu-
dio se denomina autonomia) de la injerencia de autoridades externas».
La soberania existe tanto a nivel normativo como real. Los Estados rea-
firman los derechos de soberania y «ejercen también realmente, en dife-
rentes grados, su supremacia y su independencia en la practica. Una co-
munidad politicamente independiente que sencillamente exija el derecho

4. Farer (1968), pag. 22.

5. Un debate sobre las diferencias entre los enfoques britanico y norteamericano
en la teoria de las relaciones internacionales, en Buzan (1993).

6. Jackson y James (1993). pag. 4.
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a la soberania (o que otros consideren que posee tal derecho) pero que
no sea capaz de defender en la préctica ese derecho, no se puede consi-
derar un Estado propiamente dicho» 4 ;

El rol de los Estados soberanos permite ciertas actividades, pero no
otras. Los principios de la soberania proporcionan a los Estados una
autoridad completa sobre las actividades que se realizan en el interior
de sus propias fronteras y prohibe la intervencién en los asuntos inter-
nos de otros Estados. Hedley Bull, el representante més conocido de la
escuela inglesa, escribi6 lo siguiente: «Desde la perspectiva de cualquier
Estado, lo que por encima de todo espera conseguir de su participacion
en la sociedad de Estados es el reconocimiento de su independencia
ante cualquier autoridad externa y, en particular, la suprema jurisdic-
ci6n sobre sus ciudadanos y su territorio. El precio que debe pagar por
ello es el reconocimiento de parecidos derechos a la independencia y a
la soberania de otros Estados». La existencia de la sociedad internacio-
nal se refleja en las practicas diplomaticas, en el equilibrio de poder
como politica consciente y no como un mecanismo equilibrante auto-
matico y mecdnico, en los principios del derecho internacional cuya
«fuerza para obligar a su cumplimiento es especialmente poderosa»,
porque poseen la fuerza del derecho y no simplemente la de la morali-
dad, y en las instituciones internacionales creadas para regular las in-
terdependencias.® , :

Para la escuela inglesa, una sociedad internacional es el resultado de
una civilizacién compartida. Para que exista una sociedad internacional
debe haber «una conciencia social internacional, un sentimiento de co-
munidad mundial».® El sistema de Estados soberanos contemporaneo
es producto de creencias enraizadas en las nociones cristianas del dere-
cho natural. Estos conceptos europeos se han ido extendiendo, en una
u otra medida, a otras areas del planeta. No hay sociedad internacional
alli donde no existe una civilizacién compartida, donde no se participa
del sentimiento de tener idénticos valores, aunque pueda darse un sis-

7. Bull (1977), pags. 8-9; Bull y Watson (1984); Watson (1992). Para otros anali-
sis sociolégicos que insisten en la importancia del Estado soberano, véase Cerny
(1990), pag. 3: Tilly (1990b), pags. 2-3.

8. Bull (1977), pags. 17, 104-106, 142-143. Véase también Wight (1968), pags. 96-
97

9. Wight (1968), pégs. 96-97.
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tema internacional, una situacion en la que haya interaccién, pero no
normas que obliguen. Por ejemplo, segun la escuela inglesa, no existian
reglas comunes que afectaran a las relaciones establecidas entre Geng-
his Khan y los paises que conquistaba, entre los esparioles y los aztecas
o entre los mundos cristiano y musulman. Ha habido también otras so-
ciedades internacionales al margen del sistema de Estados soberanos,
entre las que se incluyen las ciudades-Estado de la Grecia clasica, el
mundo islamico, el sistema de Estados tributarios chino y el orden in-
ternacional indio. Durante la guerra fria y entre las grandes potencias,
ese sentimiento de participar de la misma cultura fue menos intenso que
en los siglos XVIII y XIX."

Los miembros de la escuela inglesa no han afirmado nunca que en el
sistema internacional la conducta venga tinicamente determinada por un
conjunto de normas interiorizadas. Ademas, Bull, Wight y muchos otros
reconocen que las normas se violan. Algunos aspectos del sistema inter-
nacional se pueden explicar en términos puramente hobbesianos, como
una guerra de todos contra todos, en la que nadie comparte sentimiento
alguno de comunidad. Otros aspectos reflejan la conducta de actores no
estatales. El propio Bull compilé un volumen sobre la intervencion, una
préctica que viola los principios constitutivos del sistema de Estados so-
beranos. A menudo, las grandes potencias estan en situacién de hacer lo
que les venga en gana. La desintegracion o la ausencia de sociedad in-
ternacional no se da cuando tiene lugar una simple violacién de las nor-
mas (siempre hay transgresiones), sino mas bien cuando se da una atrac-
cién por principios que entran en conflicto." g

Otro enfoque, bautizado con el nombre de constructivismo, sos-
tiene, lo mismo que la escuela de derecho internacional de Yale o que
la escuela inglesa, que las relaciones internacionales s6lo se comprenden
de manera adecuada desde una perspectiva que ponga el acento en las
normas y valores compartidos. Las identidades y los roles asociados a
los actores se generan y reproducen por interaccién mutua, lo que de-
termina no solo la conducta, sino también las concepciones comparti-
das y los conocimientos intersubjetivos. «El discurso —ya sea politico o
cientifico— se encuentra activamente implicado en la construccion de

10. Bull (1977). pags. 12-13, 16, 44, 115 Bull y Watson (1984).
11. Bull (1984): Wight (1968), pags. 101-102, 111, 117-120; Bull (1977), pégs. xi-
xii, xiv, 7, 41-43, 67-68, 138.
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|a realidad.»'? Factores fisicos en bruto, como la distribucién de poder
entre los Estados, poseen Gnicamente significacién en el contexto de
unas estructuras sociales darhg”

Independientemente del hecho de estar de acuerdo en la importan-
cia que tienen las normas compartidas de manera intersubjetiva, los
analistas relacionados con el constructivismo como programa de inves-
tigacion general han mantenido, no obstante, profundos desacuerdos
episternologicos y analiticos. Los que podriamos denominar constructi-
vistas convencionales han aceptado la posibilidad de la existencia de in-
vestigaciones cientificas sociales objetivas, mientras que, por el contra-
rio, los posmodernos han expresado su escepticismo ante la posible
existencia de cualquier realidad objetiva. El observador influye, sostie-
nen, en el objeto de observacion, por lo que distintos analistas pueden
estar en posesion de verdades diferentes."

John Searle ha hecho notar la falacia fundamental del proyecto pos-
moderno. Existe una ontologia subjetiva, ciertamente, pero también
una epistemologia objetiva. Las instituciones humanas son resultado de
conocimientos intersubjetivos compartidos. No constituyen hechos fisi-
cos en bruto. Si los seres humanos desaparecieran, la moneda nortea-
mericana quedaria convertida en unos trozos verdes de papel, pero jus-
tamente porque los seres humanos estin de acuerdo en que esos peda-
zos de papel representan un valor, pueden cambiarlos por productos.
" El hecho de que los objetbs de estudio, las instituciones humanas (en-
tre las que se incluye la soberania), existan s6lo debido a que los indi-
viduos comparten los mismos conocimientos intersubjetivos sobre sus
funciones y naturaleza, no elimina la existencia de una epistemologia
objetiva. Los investigadores pueden hacer juicios objetivos sobre el ca-
récter de las instituciones.”

La mayoria de los constructivistas han rechazado el posmoder-
nismo, por lo que los constructivistas convencionales aceptan que 1as
proposiciones puedan contrastarse en funcion de la evidencia, incluida

12. Bartelson (1995), pags. 18-19.

13. Wendt y Friedheim (1996), pags. 242, 248-254; Wendt (1994); R. Hall (1997).
pég. 594; Strang (1996), pag. 22. Véase Katzenstein (1996) y J. Ruggie (1998) como ex-
celentes exposiciones del proyecto constructivista.

14. Bartelson (1995). ofrece un ejemplo de un analisis posmoderno de la soberania.

15. Searle (1995).
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la evidencia basada en afirmaciones sobre instituciones que unica-
mente existen debido a las caracteristicas que los propios humanos les
atribuyen. Asi las cosas, el problema que se presenta es el siguiente:
¢ Cuales son las caracteristicas de tales instituciones? ;Cémo debe en-
tenderse la soberania?

Los supuestos analiticos de los constructivistas han ido variando.
Algunos han defendido que la soberania es una cualidad que debe darse
por supuesta. Alexander Murphy escribe, por ejemplo, que «la impor-
tancia geopolitica del ideal no era otra que la de superar concepciones
en conflicto sobre cémo organizar el poder, de tal manera que el ideal
territorial soberano se convierta en el inico marco espacial imaginable
de la vida politica». Sin embargo, al igual que las argumentaciones que
presenta este estudio, las obras constructivistas mads recientes han sos-
tenido que los atributos asociados a la soberania presentan problemas y
han sido puestos en cuestién. Los acuerdos establecidos pueden cam-
biar con rapidez. La soberania esta siendo construida y deconstruida de
forma continua mediante las interacciones entre actores, y entre actores
y estructuras. Ni el Estado ni la soberania pueden considerarse como
dados; antes bien, el Estado como actor y la soberania como institucion
o discurso se constituyen mutuamente y se transforman y cambian de
manera constante.”

Wendt y Friedheim han afirmado que, entre Estados, la autoridad
puedé regularse siguiendo muy diferentes caminos, y que la soberania
estatal, con sus exigencias de autonomia westfaliana, es s6lo uno de
ellos. Asi, la autoridad puede compartirse internacionalmente, como
sucede en la Unién Europea; o bien mantener una forma jerarquica,
como en los imperios; o ser también informalmente jerarquica, regu-
lada entre Estados formalmente independientes, como sucede en lo
que esos mismos autores denominan imperios informales. Concreta-
" therite; Wendt y Friedheim sostienen que, en el periodo de posguerra,
hubo tres imperios informales: Estados Unidos, la Unién Soviética y
Francia. Todos ellos se basaron no sélo en su capacidad material, sinc
también en estructuras de autoridad intersubjetivas. Para establecer
un imperio informal, un Estado mds poderoso debe intervenir en otro

16. Murphy (1996), pag. 91.
17. Biersteker y Weber (1996), pags. 3. 11; Weber y Biersteker (1996), pag. 282:
Onuf (1991), pag. 431; Doty (1996), pag. 121.
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mas débil a fin de crear un régimen que le sea favorable, una situacion
que puede darse con el consentimiento del Estado mas débil o sin él.
Los imperios informales se institucionalizan al permitir que el Estado
més poderoso ejerza cierto control sobre la politica interior y exterior
del mds débil, a cambio de ofrecerle seguridad y de consolidar en el go-
bierno a actores del Estado subordinado que, de otra forma se verian
obligados a hacer concesiones a rivales internos o pura y simplemente
serian incapaces de mandar. El imperio informal crea identidades que
institucionalizan dicho acuerdo. Los clientes se hacen dependientes y
se identifican con sus patronos. Las creencias compartidas implicadas
en el imperio informal se materializan, de manera natural, en una ide-
ologia y ofrecen cierto estilo organizativo formal, como sucedié por
ejemplo con el Pacto de Varsovia.”™

La concepcién que Wendt y Friedheim tienen de los imperios infor-
males recoge con toda exactitud las afirmaciones descriptivas de este es-
tudio, a saber: la soberania westfaliana no se da nunca por supﬁesta; yel
gjercicio de autoridad informal se ha difundido en el sistema internacio-
nal. Lo que diferencia este trabajo de los enfoques constructivistas que in-
sisten en la naturaleza problematica de la soberania, no es tanto la des-
cripcién empirica de la realidad, sino, mas bien, el pesc que se concede a
los diferentes factores explicativos. En todas las teorias constructivistas,
las normas y principios compartidos son los determinantes fundamenta-
les de los resultados reales. Esas normas, que no se observan directa-
mente, constituyen la estructura subyacente que se pone de manifiesto en
las acciones que se toman y en las razones que se ofrecen para justificar-
las. No se ignora el poder, ciertamente, pero se aprehende como algo in-
corporado a una estructura institucional subyacente. Las diferencias en la
capacidad material no son nunca el factor motivador fundamental, aun-
que puedan desempefiar un rol desencadenante o de intermediacion. Por
ejemplo, Wendt y Friedheim hacen notar que un imperio informal sélo
puede establecerse si existen asimetrias de poder tan grandes que permi-
tan a un Estado més fuerte ofrecer seguridad a otro més débil.”

Este estudio da mayor importancia a las asimetrias de poder. Enel
contexto internacional, los gobernantes buscan constantemente recur-

18. Wendt y Friedheim (1996), pags. 247-252.
19. Wendt y Friedheim (1996), pags. 248-252; véase también Reus-Smit (1997).
pag. 568.
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sos, tanto materiales como ideoldgicos, que les permitan aumentar su
capacidad para conservar el poder y defender los intereses de quienes
les apoyan. Los gobernantes se comportan como actores calculadores,
y no como actores que manifiestan una estructura institucional interna-
cional més profunda, aunque puedan muy bien estar firmemente ancla-
dos a acuerdos internos perfectamente establecidos. A menudo, las nor-
mas internacionales son contradictorias y, por otro lado, la disparidad
de recursos de que disponen los gobernantes de diferentes Estados
puede llegar a ser elevadisima. Es posible que los gobernantes apelen a
normativas que dependan de conocimientos compartidos intersubjeti-
vos, aunque sean conocimientos manipulables, pero también pueden
apelar al uso de las armas, y, en ese caso, una bala en la cabeza posee el
mismo efecto sea cual sea la perspectiva cognitiva del blanco destinado
a recibirla. En el contexto internacional, la légica de las consecuencias
domina a la légica de la pertinencia. Aunque no sean irrelevantes, las
normas no poseen el peso que el constructivismo les ha atribuido.

Fl modelo westfaliano constituye un punto de partida excelente
para analizar (a la manera del realismo o del institucionalismo neolibe-
ral) o para comprender (de acuerdo con el enfoque de la sociedad in-
ternacional) casi todo cuanto ocurre en el contexto internacional.
Buena parte de las acciones son perfectamente coherentes con el mo-
delo westfaliano, tanto si se considera como supuesto analitico o como
regularidad de conducta generada a partir de conocimientos intersub-
jetivos compartidos. Se rechazan las peticiones procedentes de actores
externos. Quienes, por su autoridad, gozan de la capacidad para tomar
decisiones, declaran la guerra, entran en alianzas, firman acuerdos co-
merciales y regulan las migraciones. Los gobernantes poseen autonomia
dentro del espacio de sus propias fronteras.

Sin embargo, y segun se muestra en los capitulos 4-8, existen muchas
_ otras situaciones en las que ha sido violado el principio de territorialidad
0, con mayor frecuencia atin, el de autonomia. Un sistema basado en la
autonomia formal o constitucional de los Estados (es decir, en la exclu-
sién de autoridad exterior) no impide la influencia de facto de entidades
externas. Los gobernantes han firmado acuerdos de manera voluntaria,
han realizado invitaciones que han comportado estructuras de autoridad
externas en el interior de sus propias fronteras, y los gobernantes de los
Estados mas poderosos han intervenido en los asuntos internos de los
mas débiles. El derecho, o la capacidad del aparato del Estado para ejer-
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cer una autoridad completa en el interior de sus fronteras territoriales,
no ha sido nunca establecido de manera persistente en la préctica, y en
teoria ha sido puesto en duda de forma continua.

La inadecuacién empirica del modelo westfaliano constituye un
problema particular para la escuela inglesa y, de manera més general,
para los argumentos sociolégicos que conciben el sistema internacional
como sociedad internacional que cuenta con normas que, en mayor o
menor medida, se dan por supuestas. Tales planteamientos sostienen que,
en las relaciones internacionales, existen determinados aspectos pro-
fundamente encajados en las visiones que del mundo tienen de los lide-
res politicos, visiones que no se cuestionan. Bull y otros miembros de la
escuela inglesa han reconocido que el poder puede sobrevalorar o dejar
a un lado las normas, pero es posible que eso s6lo suceda si se carece de
una civilizacién compartida.

Sin embargo, es dificil encontrar préctica alguna en el sistema in-
ternacional que sea compatible con la nocién de la existencia de algu-
nas normas que se dan por supuestas, incluso aquellas relacionadas
con la soberania legal internacional en tanto que opuesta a la sobera-
nia westfaliana. Se han violado de la manera mds grosera principios
aparentemente tan incontestables como el trato dado a los diplomati-
cos. Un aspecto de lo mas sorprendente en la captura de los diploma-
ticos norteamericanos por Iran fue la falta de reaccion internacional.
Irén no se convirtié en un Estado proscrito. Estados Unidos rompi6
sus relaciones diplomaticas, pero otros Estados no lo hicieron. No se
excluyé de los foros internacionales a los representantes iranies. El
caso irani sirve para afirmar que las normas, cuando existen en el sis-
tema internacional, son instrumentales, pero no algo bien inserto en
el mismo. La captura de los diplométicos norteamericanos se llevo a
cabo en interés del nuevo régimen irani. Se puso al servicio de un ob-
jetivo politico interno, si no internacional. Los demas Estados, deseo-
sos de mantener la comunicacién, no tenfan interés alguno en aislar a
Iran.

Las normas que contemplan el tratamiento que se debe dar a los
diplomaticos (asociadas a la soberania legal internacional) se encuen-
tran entre las normas menos contestadas, sencillamente porque son
instrumentalmente utiles. De una manera mas general, la regla defini-
dora de la soberania legal internacional —el reconocimiento de enti-
dades que poseen territorio y autonomia constitucional o indepen-
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dencia— ha sido generalmente aceptada pero, una vez mds, no de
forma universal. La participacién de miembros de la Commonwealth
britdnica en las organizaciones internacionales con anterioridad a
1940, la aceptacion de la Unién Europea como entidad soberana, la
calidad de miembros de las Naciones Unidas de Bielorrusia y Ucrania,
el reconocimiento de la Orden de los Caballeros de Malta y la inclu-
sién de Hong Kong como miembro de la Organizacién Mundial del
Comercio son todas ellas violaciones de la soberania legal internacio-
nal, pero fueron acordadas por los gobernantes debido a que servian
a sus intereses instrumentales.

Las violaciones de la soberania westfaliana en tanto que opuesta a
la soberania legal internacional han mostrado mayor grado de difu-
sién en zonas tales como Europa occidental, dreas que se caracterizan
por participar de la misma civilizacién. La independencia formal no
ha garantizado la exclusion de las potencias externas del propio pais.
La tolerancia religiosa, los derechos de las minorias, los derechos hu-
manos, la responsabilidad fiscal y la seguridad internacional se han in-
vocado de manera persistente para justificar violaciones de facto de la
autonomia, ya sea mediante coercién o de manera voluntaria, Los Es-
tados han respaldado normas mutuamente contradictorias, a menudo
en un mismo documento. El contexto internacional se ha caracteri-
zado por la existencia de normas que entran en conflicto y que son, a
menudo, 16gicarriente contradictorias, y no por contar con un con-
junto coherente tinico de reglas.

La inadecuacién del modelo westfaliano presenta también proble-
mas al neorrealismo y al institucionalismo neoliberal. Para ambos plan-
teamientos, el bastarse a si mismos y la autonomia son supuestos anali-
ticos y no declaraciones de validez empirica. El apoyo a estas teorias
procede de proposiciones derivadas de la suposicién de que se ajustan

— - alaevidencia.-No obstante, la evidencia constituye-una ayuda si los pro-
pios supuestos son empiricamente validos, es decir, si los Estados pare-
cen moverse por el deseo de proteger su integridad territorial y politica
y de acrecentar su bienestar material. Si en el sistemna internacional exis-
ten Estados cuyas acciones no mantienen una coherencia con estos su-
puestos, entonces es dificil entender cémo podrian aplicarse los plante-
amientos neoliberal o neorrealista.

El neorrealismo y el neoliberalismo ofrecen penetrantes analisis de
algunos temas, incluso sobre muchos de los principales y mds impor-
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tantes asuntos de las relaciones internacionales, como las guerras o la
posibilidad de cooperacién entre las grandes potencias, pero no pueden
servir de guia en situaciones en las que se viola su supuesto ontologico
basico: que los Estados son actores auténomos. Si las decisiones de
autoridad en el interior de un Estado se ven limitadas por actores ex-
ternos, entonces los resultados no pueden ser consecuencia de unas
decisiones tomadas de manera auténoma, sino de otras cuya realiza-
cion viene tinicamente determinada por poderes exteriores y por las
preferencias de otros Estados. Por ejemplo, durante la guerra fria la
politica exterior de Polonia o de Bulgaria no podia explicarse en tér-
minos del realismo convencional. Estos paises no tenian opcién al-
guna de situar en un plato de la balanza los méritos relativos al hecho
«de actuar de vagén orquesta en una parada triunfal» como algo
opuesto al equilibrio, no sélo porque la Unién Soviética era poderosa,
sino también porque sus estructuras politicas internas habian sido in-
vadidas por entero. El neorrealismo y el neoliberalismo se han compor-
tado como teorias extraordinariamente productivas, pero han contado
con analistas ciegos a un enorme conjunto de interacciones interna-
cionales que han implicado grandes esfuerzos de los gobernantes por
alterar las estructuras internas y la politica de sus propios Estados o
de otros. i

Para el neorrealismo y el neoliberalismo, el modelo westfaliano su-
pone una paradoja 16gica, y no sélo anomalias empiricas. Dos de los su-
puestos bésicos del neorrealismo —Ila buisqueda del propio beneficio y
la autonomia— son l6gicamente contradictorios.”’ La bisqueda del pro-
pio beneficic es consecuencia de la anarquia; no existe una autoridad
superior que juzgue o dicte la politica. Un Estado puede considerar
como posible cualquier politica que vaya en su propio interés. Por el
contrario, el supuesto de la autonomia implica que no pueden seguirse
algunas politicas: los gobernantes no se comprometeran en acciones que
puedan poner en peligro la integridad interna de su propio Estado o la
de otros. Si no hay posibilidades de impedir una determinada politica,
entonces el hecho de comprometer la autonomia interna de otro Estado
o incluso la propia puede llegar a ser una opcién mads a tener en cuenta.
Un Estado puede optar por favorecer sus objetivos aplicando presiones
externas a través de amenazas militares y embargos econémicos (politica

20. Hoffmann (1984).
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ésta perfectamente coherente con las teorias del neorrealismo), o debi-
litar a su oponente utilizando para ello la subversion interna o la altera-
cién de las estructuras institucionales internas del Estado objeto de la
accién, politicas que contradicen una ontologia neorrealista. Un Estado
puede defender los intereses financieros de sus inversores extranjeros
limitando los flujos de capital, o puede apropiarse directamente de los
impuestos asumiendo el control de las aduanas, convirtiendo asi al deu-
dor en un actor incapaz de gozar de soberania westfaliana plena.

Si existe busqueda del propio beneficio, deberdn darse ciertas cir-
cunstancias para que los lideres politicos decidan que la mejor opcién
politica consista en limitar algunos aspectos de la politica interior o de
las instituciones de otro Estado, o en aceptar esas mismas limitaciones
en el propio Estado. En tales casos, la biisqueda del propio beneficio
mina la autonomia. Una teoria que defienda que los actores (en este
caso los Estados) pueden hacer aquello que les venga en gana, a expen-
sas simplemente de las reacciones de otros Estados auténomos, y que
mantenga, al mismo tiempo que no pueden hacer ninguna otra cosa, no
es légicamente coherente.

El modelo westfaliano plantea problemas, bien considerado por el
neorrealismo y el institucionalismo neoliberal como un supuesto anali-
tico o bien concebido como una regularidad empirica, a la manera de la
optica de la sociedad internacienal. El neorrealismo y el neoliberalismo
hacen caso omiso de la contradiccién 16gica entre bisqueda del propio
beneficio y autonomia, centrandose en temas tales como las guerras en-
tre las grandes potencias o las negociaciones econémicas entre esas mis-
mas entidades, donde la autonomia se convierte muy raramente en
asunto a tener en cuenta. Los puntos de vista de la sociedad interna-
cional se ven refutados por la evidencia empirica: las acciones de los li-
deres politicos no son coherentes con las reglas y principios de las so-
-~beranias legal ‘internacional y westfaliana. En un contexto en el que
existen numerosas normas entre las que elegir, la insistencia del cons-
tructivismo en los conocimientos compartidos de manera intersubjetiva
ofrece s¢lo una guia limitada.

Evidentemente, el constructivismo, el neorrealismo, el neolibera-
lismo y la escuela inglesa no son los tinicos planteamientos tedricos con
que contamos para entender la politica internacional. Existen otros en-
foques que no han utilizado el modelo westfaliano. Diferentes teorias
marxistas no han aceptado nunca que los Estados sean actores auténo-
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mos unificados. Por el contrario, desde la 6ptica del marxismo el ele-

mento ontolégico es la estructura econémica, que se define a partir de

Ja propiedad de los medios de producciény del grado de libertad de que

disponen los individuos para vender su propia fuerza de trabajo. El ca-

pitalismo es un sistema definido por la propiedad privada de los medios
- de produccion y por la existencia de un mercado de trabajo libre.

La teoria de la dependencia, que parte de las categorias analiticas y
el razonamiento del marxismo, rechaza de una manera nada ambigua el
modelo westfaliano. No obstante, el problema de su argumentacién re-
side en que los Estados débiles situados en la periferia sufren la pene-
tracion de actores procedentes del nicleo central, tales como corpora-
ciones multinacionales, consejeros militares, diploméaticos y operativos
encubiertos. Los Estados periféricos no son actores unitarios auténo-
mos sino entidades fragmentadas cuya manera de actuar viene determi-
nada en buena parte por fuerzas externas. Las posibilidades con que
cuentan los paises periféricos de elegir en economia y en politica se ven
limitadas no sélo por el medio externo, sino también por el hecho de
que sus redes de decisores, tanto ptblicos como privados, han sufrido
la penetracién de —o incluso se hallan directamente controladas por—
actores del nicleo central. Para la teoria de la dependencia, las viola-
ciones del modelo westfaliano no constituyen sorpresa alguna y, de he-
cho, es exactamente eso lo que cabria esperar de un mundo dominado
por un sistema capitalista.”! : '

La teoria de la dependencia ha sido demolida empiricamente por las
enormes variaciones en las tasas de crecimiento, respectivamente, de los
paises africanos, asidticos y latinoamericanos, que, en algin momento
de su historia, han formado parte todos ellos de la periferia. A pesar
de la crisis financiera de finales de la década de los noventa, los paises
recientemente industrializados del oriente asidtico han mantenido un
crecimiento a una escala sin precedente, mientras que la mayoria de los
Estados africanos han permanecido sumidos en la pobreza. Las expli-
caciones mas ajustadas de esas variaciones provienen de factores nacio-
nales mas que de los internacionales.

El enfoque de la cultura mundial, que subraya la semblanza entre las
organizaciones internas de los diferentes Estados, supone otro enfoque
alternativo a los planteamientos que consideran la soberania westfaliana

21. Evans (1979); Wallerstein (1974); Cardoso y Faletto (1979).
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un concepto de capital importancia. Para dicho enfoque, en el sistema
internacional contempordneo existe un sorprendente grado de corres-
pondencia entre las leyes internas y las instituciones formales de Esta-
dos que difieren radicalmente en cuanto al grado de desarrollo econé-
mico, los compromisos religiosos, la ubicacion geografica y la herencia
cultural. Gran numero de Estados organizan su sistema educativo de la
misma manera, realizan censos, proveen de fondos a la seguridad social,
especifican los derechos de las mujeres y establecen privilegios para los
trabajadores extranjeros residentes.” i

Tales similitudes no pueden explicarse por las caracteristicas internas
de los paises, habida cuenta de que todos ellos presentan sorprenden-
tes diferencias. Segtin el enfoque de la cultura mundial, esos isomorfismos
organizativos son producto de la existencia de una estructura institu-
cional global en la que se hallan incluidos los distintos Estados a titulo
individual. Los Estados buscan normas de conducta adecuadas. Exter-
namente, siguen guiones y pautas de conducta proporcionados por
otros actores, pautas globalmente aceptadas que se basan en la cultura
de la modernidad, el progreso y la racionalidad. Las estructuras inter-
nas no son un reflejo de propdsitos o razonamientos generados autoc-
tonamente, sino que muestran un esfuerzo por ser institucionalmente
isomérficos a unos valores legitimados globalmente.”

No obstante, la perspectiva de la cultura mundial sugiere un grado
de uniformidad que la evidencia empirica presentada en este estudio
contradice. El grado en el que la accién de actores externos ha com-
prometido el modelo westfaliano ha ido variando en los propios Esta-
dos y fundamentalmente ha sido determinado por el poder y el interés.
Los Estados més poderosos del sistema internacional (y el ejemplo mas
notable nos lo ofrece Estados Unidos) han respondido por encima de
todo a intereses y principios generados internamente. Estados Unidos
ha sido un Estado westfaliano desde los comienzos. Otros Estados mds

22. Strang y Chang (1993); Finnemore (1996b); Soysal (1994); Meyer y otros
(1997).

23. Finnemore (1991); Finnemore (1996a), cap. 1; Finnemore (1996b); Meyer,
Boli y Thomas (1987), pag. 13; Meyer y otros (1997); Meyer y Rowan (1991), pags. 45-
46; Jepperson y Meyer (1991), pag. 206. Para una exposicion sobre la distincion entre
ias teorias sociolégicas que insisten en la socializacion normativa y aquellas que, como
la de Meyer, conceptualizan accién y retdrica en términos de patrones cognitivos, véa-

se Scott (1995).
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pequefios y débiles se han visto sujetos con mucha mayor intensidad a
presiones externas.

En resumen, ni el neorrealismo, ni el neoliberalismo o la escuela in-
glesa se hallan en condiciones de ofrecer una comprension adecuada de
las numerosas construcciones del sistema internacional que entran en
conflicto con el modelo westfaliano. Contradiciendo los principios del
neorrealismo v el neoliberalismo, numerosos Estados no han sido acto-
res unificados auténomos. Empiricamente, la frecuencia con la que se
ha violado la autonomia interna de los Estados indica que las normas
compartidas y las coacciones interiorizadas detalladas por la escuela in-
glesa no existen, al menos por lo que se refiere al modelo westfaliano.
Ni siquiera se dan por supuestas las reglas asociadas a la soberania legal
internacional. Ciertos analisis constructivistas han insistido en la natu-
raleza controvertida de las normas internacionales pero, contrariamente
a lo que se defiende en este estudio, han tratado de explicar las varia- ~
ciones en términos de ideas compartidas de manera intersubjetiva antes
que en los calculos de los gobernantes que tienen libertad para optar
entre diferentes recursos materiales e ideologicos.

Otras teorias, sobre todo el marxismo, la teoria de la dependencia
y el planteamiento del sistema mundial, no utilizan el modelo westfa-
liano ni como supuesto ni como realidad empirica. Sin embar;go, fra-
casan también cuando tratan de ofrecer una comprensién adecuada de
los asuntos empiricos que se investigan en este estudio. Muchas de las
razones esgrimidas para violar la autonomia interna de los Estados
mas débiles, en especial las relacionadas con los derechos humanos y
de las minorias, no pueden explicarse desde una Gptica marxista.
Aquellos analistas que utilizan como enfoque propio la existencia de
una cultura mundial han demostrado la uniformidad que caracteriza la
estructura organizativa formal de numerosos Estados, pero esa teoria
no es capaz de explicar que Estados con un grado muy diferente de
poder se hayan visto afectadcs de manera tan desigual por las pautas
predominantes.

INSTITUCIONES Y TEORIA INSTITUCIONAL

Los estudios sobre politica internacional no se han desarrollado
aislados de investigaciones mas generales sobre la naturaleza de la
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vida social. Durante los ultimos afios, las instituciones se han conver-
tido en un nucleo particular de atencion. Concretamente, se han cate-
gorizado segun dos dimensiones: la «institucionalizacién»: el grado en
que la conducta se ajusta a las estructuras institucionales, es decir,
hasta qué punto se adapta a un conjunto de principios, normas y re-
glas (las instituciones pueden ser formales o informales, articuladas de
manera explicita o hallarse profundamente insertas en la cultura);®y
la «persistencia» o «duracion»: el grado en que un determinado con-
junto de principios, reglas y normas se conserva a lo largo del tiempo
frente a condiciones cambiantes.

Cuanto mas elevada sea la conformidad entre conducta y reglas ins-
titucionales, mayor serd el nivel de institucionalizacién. Los modelos
que poseen un mayor grado de institucionalizacion son aquéllos que se
dan por supuestos. Las estructuras institucionales y los modelos asocia-
dos de conducta se dan por supuestos si los actores no pueden consi-
derar alternativas o (cuando son capaces de ello) si contemplan las li-
mitaciones existentes como algo absoluto y fijado en la naturaleza. Las
instituciones que se dan por supuestas se dignifican a menudo merced
a la tradicién o porque llegan a identificarse con el sentido comun.” Los
contextos institucionalizados mas débiles son aquéllos en que existen
estructuras institucionales que solo poseen un impacto limitado sobre
el modelo de conducta real. Se pueden aceptar de boquilla la utilidad
de determinadas normas y reglas, pero ahi queda todo. Un contexto
que carezca de estructuras institucionales estaria muy proximo a un es-
tado de naturaleza en el que la conducta viniese motivada dnicamente
por el célculo de intereses a corto plazo y en el que la accién se viera li-
mitada sélo por el poder de otros.

Si 1a institucionalizacién es la primera manera de medir la impor-
tancia de las instituciones, la duracién seria la segunda. Una institucion
(un conjunto de principios, reglas y normas) es duradera si persiste en
el tiempo o frente a diversas problematicas a pesar de la existencia de
circunstancias externas cambiantes. Una manera de mostrar que, en
tanto que opuestas simplemente al poder y a los intereses de los acto-
res, las instituciones funcionan consiste en demostrar que perduran in-

24. Véase North (1990), pag. 53, para un examen de instituciones formales e in-
formales.

25. Jepperson (1991), pag. 147; Swidler (1986), pags. 278-280.
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cluso aunque difieran de los intereses y de las aptitudes potenciales de
determinados actores.”

Sin embargo, las reglas y las normas pueden perdurar y pese a ello
poseer solo un impacto limitado sobre la conducta real. Los actores
pueden decir una cosa y hacer otra. Pueden tomar y elegir entre normas
diferentes y mutuamente incompatibles. Pueden adoptar acuerdos ins-
titucionales inadecuados para sus propias circunstancias materiales. Su
identidad, y la identidad que presentan a los demds, puede estar in-
fluida por principios y normas permanentes, pero es posible también
que su conducta real sea el resultado de una légica de las consecuencias
aléjada de aquellos principios.

La eficacia de los acuerdos y disposiciones institucionales descansa
en su capacidad para demostrar el grado de institucionalizacién (es de-
cir, la coherencia entre instituciones y conducta), su duracién (la persis-
tencia de las instituciones enfrentadas a circunstancias cambiantes), o
ambas. Si no existe ni institucionalizacién ni duracién, entonces las pro-
posiciones institucionales no pueden iluminar los fenémenos sociales.
No existe posibilidad alguna de ir mas alléd del interés y el poder de los
actores. Por el contrario, las instituciones serdn importantes y coheren-
tes si tienen capacidad de impactar con fuerza sobre la conducta du-
rante un determinado periodo de tiempo para desaparecer a continua-
cion, o si persistiesen, incluso aunque su impacto sea débil o inexistente.
Podemos ordenar las més importantes teorias sobre las instifuciones en
un espacio definido por las dimensiones de la institucionalizacién y la
duracién (figura 2.1, en la pagina siguiente).

26. Algunos de los mds poderosos argumentos sobre la naturaleza de deterrnina-
das entidades politicas se disefian justamente para mostrar que problemas parecidos se
enfrentan de maneras muy diferentes porque algunos arreglos institucionales basicos
—normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones— varian de una comunidad
a otra. Véase, por ejemplo, Katzenstein y Okawara (1993) y Katzenstein (1993) acerca
de la manera japonesa y alemana de enfrentarse al terrorismo; M. Ruggie (1984), sobre
el tratamiento de las mujeres trabajadoras en Gran Bretafia como opuesto al de Sue-
cia; Soysal (1994), sobre el tratamiento de los obreros extranjeros acogidos en diferen-
tes paises europeos, y Hartz (1955) a propésito de la influencia de las normas liberales
lockeanas en Estados Unidos.
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FIGURA 2.1. Cémo y por qué funcionan las instituciones

Hipocresia organizada Incorporacion
Dependencia del proceso
f Soberania westfaliana e :
mayor Socializacion normativa
Soberania legal internacional (Escuela inglesa)
Pautas cognitivas
(Cultura mundial)
DURACION Y
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R GioN (Constructivismo,
Equilibrio y eleccién racional
(Neorrealismo) (Neoliberalismo)
menor
1 Hobbes
Modelos de fuerza basica
Anarquia Estructura fragil
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Duracidn y capacidad de adaptacién: Persistencia de las normas en condiciones cambiantes.
Institucionalizacién: Concordancia entre normas de conducta.

Entradas en negrita: Temas fundamentales de este estudio.

Entradas entre paréntesis: Teorias de las relaciones internacionales.

Otras entradas: Teorias generales

Las instituciones situadas en el cuadrante sudoeste de la figura 2.1
poseen una relevancia limitada; ni tienen capacidad para regresar a su
estado original ni son importantes. En una situacién de anarquia pura
las instituciones no pueden existir de ninguna manera. Aquellas que se
encuentran en el cuadrante sudeste son de estructura fragil. Las normas
restringen la conducta pero pueden cambiar con rapidez si también
cambian los intereses o el poder de los actores; las instituciones fun-
cionan, pero ni son duraderas ni tienen capacidad para regresar al es-
tado primitivo. Las del cuadrante nordeste estdn bien incorporadas;
son a un tiempo importantes y cuentan con esa disposicién de regreso
al principio, son duraderas incluso aunque cambien el poder y las pre-
ferencias de los actores. En el cuadrante noroeste las instituciones se
caracterizan por la hipocresia organizada; son duraderas, pero su im-



Las teorias sobre las instituciones y la politica internacional 89

pacto sobre la conducta es débil o inexistente; las reglas se siguen en
algunas circunstancias, pero no en otras.

En condiciones de anarquia pura, sélo cuentan el poder y los inte-
reses de los actores. Un ejemplo seria el estado de naturaleza de Hob-
bes. Cada hombre debe componérselas por si mismo. No existe limite
alguno, si se hace excepcién del poder de otros individuos. La vida es
desagradable, brutal y breve.

En el estudio de las relaciones internacionales, el neorrealismo es
una teoria para la quelas instituciones pueden tener una importancia li-
mitada, pero no pueden’ser duraderas. Los problemas que se conside-
ran como ejemplo en politica internacional implican situaciones en las
que uno pierde lo que el otro gana, es decir, se trata de juegos de suma
nula o conflictos distributivos. Los Estados luchan a lo largo de la fron-
tera que marca el principio del 6ptimo de Pareto: lo que hace que uno
mejore hara empeorar a otros, dejando a un lado si estdn interesados en
conseguir beneficios relativos o absolutos.”” Las instituciones, concebi-
das como un conjunto de reglas y normas personificadas a menudo en
organizaciones formales, reflejan la politica de los Estados poderosos.
Son hasta cierto punto el resultado de la coercién. Es posible que las
instituciones reduzcan los costes transaccionales al proporcionar, por
ejemplo, soluciones duraderas o al sefalar preferencias.: Las alianzas
pueden aclarar las intenciones de los actores; un acuerdo comercial
quiza clarifique los deseos del fuerte, facilitdndole al débil la posibilidad
de evitar transgresiones inadvertidas y de reducir los costes derivados
del cumplimiento del acuerdo. Pero, si cambian los intereses o el poder
de los Estados, entonces también cambiaran las reglas. Los Estados maés
débiles buscardn siempre oportunidades de escapar a las limitaciones
que los poderosos les han impuesto para presicnarlos. Los resultados,
incluidas las propias instituciones, son producto de los intereses y del
poder de los actores. i

Hay varias teorias, fundamentalmente derivadas de analisis basados
en la eleccion racional por parte de los actores, que explican por qué las
instituciones serian importantes y también, hasta cierto punto, durade-
ras, cudl es la razén de que deba esperarse de ellas que operen en el in-
terior del espacio definido en la banda derecha de la figura 2.1.

27. Krasner (1991); véase también Grieco (1990), para un examen de los benefi-
cios relativos. ; :
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Para el institucionalismo de la eleccién racional, los principios, las
reglas y las normas son resultado de un equilibrio, la consecuencia de
elecciones voluntarias que buscan el propio beneficio. Cambian las es-
trategias, pero no las preferencias. Las soluciones a sencillos proble-
mas de coordinacién, como conducir por el lado derecho o el izquierdo
de la carretera, son ejemplos muy evidentes de los equilibrios estables.
Al menos al comienzo no importa en realidad qué lado de la via se es-
coja, pero es finalmente ventajoso que todos los conductores elijan un
lado u otro. Lo mismo sucede en las situaciones de ajuste de cuentas
en la guerra entre sexos, en las que ambos participantes prefieren ha-
cer algo en comun (y no de forma separada), pero la primera decisién
de cada uno de ellos es distinta (por ejemplo, cuando uno prefiere ir
a la 6pera y el otro al ballet); son ésos también momentos en los que,
una vez tomada la decisién, no existe incentivo alguno para cambiar
de eleccion. ;

Cuando los actores deben hacer frente a situaciones mucho mas
complicadas, las instituciones pueden conseguir equilibrios estables de
diferentes maneras. Es posible que acttien de canalizadoras mediante la
creacién, por ejemplo, de proponentes de monopolios y de grupos de
veto, y haciendo inviables ciertas comparaciones.” Constituciones o pac-
tos pueden crear centros focales que se refuercen a si mismos y que au-
menten las probabilidades de conservar una democracia estable al co-
ordinar las respuestas de los grupos ante los abusos potenciales de poder
de los gobernantes.” Una vez que una institucion se halla instalada en
el sitio que le corresponde, y dejando a un lado cémo consigui6 llegar
hasta alli en primer lugar, puede generar expectativas compartidas que
lleguen a constituir una fuerza en favor de la estabilidad. Se formulan
posiciones con la esperanza de que continien las practicas existentes.”
Las violaciones de los acuerdos institucionales provocan represalias
mas duras que los desacuerdos sobre politicas concretas, porque aqué-
llos cubren un abanico de opciones politicas que se extienden por dife-
rentes areas temdticas y a lo largo del tiempo. Un actor empefiado en
realizar transformaciones institucionales debe estar seguro de que las
nuevas reglas y normas beneficiaran no sélo la opcién pelitica particu-

28. Shepsle (1986), pag. 64.
29. Weingast (1997).
30. Moe (1987), pags. 255-256.
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Jar en juego, sino también todas las demas opciones politicas que pudie-
ran surgir, una exigencia que otros actores podrian contemplar como
muy problemdtica.™

Para los enfoques basados en la eleccidn racional, las instituciones
siempre serdn importantes y se hallaran localizadas en la banda derecha
de la figura 2.1, puesto que, de otra manera, los actores no las hubieran
aceptado en primer lugar. La duraci6n de las instituciones varia de
acuerdo con los costes que supone cambiarlas. Si tales costes son insig-
nificantes, entonces las instituciones seran de estructura fragil, estardn
situadas en el cuadrante sudeste de la figura 2.1; afectaran a la conducta
del actor, pero no duraran si las circunstancias cambian. Por el contra-
rio, si el desarrollo de nuevas instituciones implicara costes de partida, por
ejemplo desequilibrios originados por el proceso de cambio, negocia-
ciones, un disefio organizativo y la preparacion del personal, entonces
las instituciones seran mas duraderas.” Si esos costes de partida son su-
ficientemente elevados, entonces seguirdn conservandose las institucio-
nes antiguas, incluso aunque las circunstancias cambien. Sin embargo, los
enfoques basados en la eleccién racional no contemplan las institucio-
nes como elementos bien articulados, inamovibles e importantes. Un
punto de partida asi plantearia problemas a un enfoque que considera
reglas y normas como resultado de decisiones tomadas por actores
siempre calculadores. :

La teoria méas conocida en el campo de las relaciones internaciona-
les basada en los presupuestos de la eleccion racional es el instituciona-
lismo neoliberal. Lo mismo que el neorrealismo, asume que los Estados
son actores racionales, unitarios y auténomos.” No obstante, para el neo-
liberalismo, los problemas habituales en la politica internacional se re-
lacionan con fallos del mercado y no beneficios relativos o conflictos
distributivos a lo largo de la frontera del 6ptimo de Pareto. Los actores,
al perseguir su propio interés individual, no aseguraran necesariamente
resultados 6ptimos de Pareto. La mano oculta de Adam Smith puede
fracasar merced a la aparicién de problemas a propésito de bienes co-
lectivos, externalidades, dilemas del prisionero, matrices de recompen-
sas, imperfecciones y asimetrias informativas, 0 compromisos. Las ins-

31. Shepsle (1986). pags. 70-74.
32. Aoki, en prensa, cap. 9.
33. Keohane (1984).
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tituciones son ordenamientos contractuales voluntarios creados por ac-
tores con el fin de solucionar los fallos del mercado mediante aporte de
informacion, estableciendo soluciones duraderas, reduciendo los costes
transaccionales, incrementando las reiteraciones y ofreciendo oportuni-
dades para vincular asuntos. Para el institucionalismo neoliberal, la va-
riable explicativa més importante no es el poder del Estado, sino la ha-
bilidad, el disefo institucional.*

Como muestra la figura 2.1, segun la teoria neoliberal la instituciona-
lizacidn serd elevada. Las instituciones establecen equilibrios de Nash.
Los actores aceptan las reglas porque seria peor rechazarlas. Las institu-
ciones pueden ser duraderas, pero no estar incorporadas porque, en la
buisqueda de un nuevo equilibrio, se generan costes de transicion.*

Algunos enfoques econémicos y sociolégicos explican cémo llegan
a articularse las instituciones, es decir, p;jr qué deberian ocupar el cua-
drante nordeste de la figura 2.1. La dependencia del proceso es una teoria
basada en el papel de los actores, que explica cémo instituciones su-
boptimas pueden llegar a perdurar como resultado de decisiones ini-
ciales realizadas al azar y luego cerradas en virtud de los efectos. La so-
cializacion normativa da comienzo con una estructura institucional, en
la que los actores individuales se hallan socializados a través de un pro-
ceso que define tanto sus intereses como sus capacidades.

Los argumentos que defienden la dependencia del proceso comien-
zan por actores cuyas preferencias les vienen dadas de manera exégena.
Una vez decidida una institucién, a menudo por razones puramente
aleatorias, puede ya darse por cerrada. Nunca se tiene en cuenta la po-
sibilidad de alcanzar acuerdos mds atractivos. Es posible que los resul-
tados de ese equilibrio se encuentren por debajo del punto éptimo.

Tales situaciones de cierre pueden suceder por multiples razones.
-La mas evidente es-el aumento de-los beneficios de escala. Si-una de-
terrninada forma de produccién —por ejemplo, .la manufactura de
chips para ordenadores— se caracteriza por un aumento de los benefi-

34. O. Williamson (1975); Axelrod (1984); Stein (1990); Snidal (1991); Martin
(1992); Martin (1995); Fearon (1995); Kreps (1990); North y Weingast (1989); Schultz
(1996).

35. La cuantia de los costes fijos que suponen las nuevas instituciones es, por su-
puesto, una cuestién empirica. La proliferacion de nuevas organizaciones internacio-

naloe enimiors A1a ~nivzsd lnc rActae mA rnan tan alas den
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cios de escala, entonces el proceso de manufactura inicial se cerrara in-
cluso aunque, a largo plazo, pudiera existir alguna alternativa més efi-
ciente. No se contard con incentivo alguno para adoptar nuevas técnicas
porque los costes por unidad a corto plazo serian mas elevados, incluso
aunque a largo plazo pudieran ser menores. El sistema queda cerrado
debido a la decision inicial.*

La dependencia del proceso puede también llegar a ser resultado de
la aparicién de efectos econémicos externos. Cuantas mas personas eli-
jan una estructura institucional determinada, por ejemplo un sistema te-
lefénico dado, mds ttil se volverd esa estructura. Un sistema telefénico
con cien usuarios es mucho menos atractivo que otro con cien mil, in-
cluso aunque la calidad de las transmisiones de aquél sea superior. A
medida que pasa el tiempo se incrementa la brecha que supondria el
cambio, es decir, la cantidad que deberia invertirse para conseguir que
un proceso alternativo ofrezca el mismo atractivo.

Las decisiones pueden asimismo cerrarse por la acumulacién de
efectos econémicos externos en determinadas dreas geograficas. Una
vez consolidada una determinada industria, también se trasladaran a la
misma localidad los servicios subsidiarios: legales, financieros, técnicos,
educativos. La reubicacién se vuelve costosa porque no se puede re-
producir la red existente de servicios y de intercambios de informacion.
Una vez consolidado, no es facil que el Silicon Valley cambie de lugar.”

La eleccién de cierta clase de software puede decidir al usuario a uti-
lizar un determinado tipo de hardware. Quizis el ejemplo mas conocido
de dependencia del proceso nos lo ofrece el teclado de maquinas de es-
cribir QWERTY. Tradicionalmente se cuenta la historia de que la con-
figuracién estandar de las teclas no se eligié porque fuera mds eficiente,
sino porque la persona que inventé la mecanografia sin necesidad de
mirar el teclado tenia una maquina de escribir Remington que utilizaba
un teclado QWERTY, uno de los varios de que se disponia en aguel
momento. No obstante, la veracidad de este relato ha sido cuestionada
tanto por la falta de fiabilidad histérica como por cuestiones técnicas.®
Otro ejemplo de compatibilidad entre hardware y software nos lo ofrece

36. Arthur (1985), pag. 5.
37. Arthur (1984), pag. 10; (1986), pag. 2.
38. El relato convencional en David (1985); para el alternativo, véase Liebowitz y
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el triunfo, en cintas de video, de la tecnologia VHS sobre la Beta de
Sony, no porque fuera tecnolégicamente superior, sino porque los pro-
pietarios del VHS apostaron por la produccién de cintas mientras que
Sony mantenia el control de la patente. Para los consumidores, el hecho
de tener a su alcance un numero mayor de cintas, aunque de inferior
tecnologia, era mds atractivo que disponer de pocas cintas con una tec-
nologia superior.” Una explicacién parecida se ha ofrecido en el caso
del éxito de IBM y DOS, que se dedicaron al desarrollo de programas,
sobre Apple, que traté de conservar el control del software que podria
funcionar en sus aparatos.*

Al contrario de lo que sostiene la economia neocldsica convencional
con sus decrecientes ingresos marginales, un mundo dependiente del
proceso no tiene por qué ser necesariamente eficaz. Los actores no eli-
gen siempre los acuerdos institucionales 6ptimos. No siempre se maxi-
miza la utilidad. Los procesos no presentan derivaciones légicas; una
vez abierta brecha en los limites de las condiciones iniciales, en lugar de
regresar a la conservacién de un cierto equilibrio, se desplazan hasta un
extremo. Tampoco son predecibles, puesto que unas minimas prefe-
rencias iniciales elegidas al azar pueden tener consecuencias irreversi-
bles a largo plazo. Al comenzar por actores que maximizan la utilidad
racional, la dependencia del proceso explica por qué las instituciones
pueden estar éncajadas en el sistema, ser duraderas e importantes, aun-
que se hallen por debajo del nivel 6ptimo.*

Algin planteamiento sociolégico puede explicar también por qué
los ordenamientos institucionales llegan a estar bien incorporados al sis-
tema. Los enfoques sociolégicos toman como punto de partida princi-
pios, normas y reglas. Las instituciones generan actores, les proporcio-
nan una cierta cuota de poder y determinan los intereses subyacentes y

las preferencias, y no sélo la estrategia a seguir. En palabras de John
Meyer y de sus colegas, «las reglas institucionalizadas definen el signifi-
cado y la identidad de los individuos y las pautas de la actividad eco-
némica, politica y cultural pertinentes en que se han empefiado esos in-
dividuos. De forma parecida, ellos mismos establecen los objetivos y la

39. Katz y Shapiro (1994), pags. 94-95.

40. Arthur (1987), pag. 2; North (1990), pég. 95; Powell (1991), pag. 190; Nelson
y Winter (1982), pag. 19.

41. Arthur (1984).
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1egiﬁmidad de las organizaciones, las profesiones, los grupos de interés
y los Estados, al tiempo que disefian lineas de actividad adecuadas a
esas entidades».*

Es tarea del analista revelar el cardcter de las estructuras institucio-
nales subyacentes mediante la observacién de la conducta y el signifi-
cado inherentes a ellas. Las creencias y las acciones de los individuos
constituyen un indicador de las estructuras institucionales, pero no una
explicacion de ellas. Friedrich Kratochwil distingue entre el mundo de
los hechos observables, el mundo de las intenciones y el mundo de las
instituciones. En este tltimo, son fundamentales las normas constituti-
vas, los constructos cognitivos compartidos de manera intersubjetiva.
En un mundo institucionalizado es imposible entender cualquier acti-
vidad sin llegar a alcanzar el significado de esas reglas constitutivas y del
juego mas amplio que definen. Por ejemplo, la observacién de veintidés
hombres ddndose golpes unos a otros no nos proporciona ninguna com-
prension de lo que sucede en un partido de fiitbol americano.® En las
teorias basadas en el papel desempefiado por los actores, son esos mis-
mos actores quienes crean las instituciones; en los enfoques sociolégi-
cos, las instituciones generan a los actores.

En los cldsicos andlisis sociolégicos que se centran en la socializa-
cién normativa, las instituciones son duraderas e importantes; se en-
tiende que deben estar ubicadas en las proximidades del cuadrante su-
perior derecho de la figura 2.1. Esos enfoques dominaron las proposi-
ciones sociolégicas desde Durkheim hasta Parsons. Se consideraba la
conducta como algo que se halla incorporado a estructuras normativas
que incluian tanto los valores (objetivos deseados) como las normas (el
camino seguido para conseguir esos objetivos). Los individuos se socia-
lizaban segun roles que les iban concediendo autorizaciones y no im-
poniéndoles limitaciones, permitiendo, por ejemplo, que un médico lie-
vara a cabo acciones intimas relacionadas con un examen médico que,
de otra manera, hubieran estado absolutamente prohibidas. Por lo que

42. Meyer y otros (1987), pag. 12.

43. Kratochwil (1989), cap. 2. Algunos autores han considerado que las reglas
constitutivas simplemente facilitan algunas actividades y dificultan otras. Sin embargo,
otros tienen una concepcién mds restrictiva segiin la cual las reglas constitutivas hacen
posible cierta clase de actividades y cierran otras. Comparese a Searle (1995), pags. 43-
51, con Dessler (1989), pags. 453-456.



96 - Soberania, hipocresia organizada

se refiere a los individuos, el problema principal no es el de si una regla
es instrumentalmente titil, sino més bien en cudl sea el principio nor-
mativo correcto en una situacion dada. Cierta clase de actuaciones son
obligatorias. La legitimidad deriva de su concordancia con los precep-
tos morales. Esa concordancia surge del sentimiento de obligatoriedad
que tiene la adhesion a las normas de la comunidad. Los individuos in-
teriorizan concepciones generadas por las estructuras institucionales
pensadas en su propio interés. Los ordenamientos institucionales per-
sistirdn si sus normas han sido inculcadas con éxito.*

Recientemente, los enfoques sociolégicos han insistido con mayor
intensidad en los patrones cognitivos que en la socializacién en valores
normativos. Aquellos guiones son esquemas clasificatorios, es decir,
modelos cognitivos que filtran percepciones y sugieren una conducta
adecuada. Los guiones pueden seguirse o dejar de hacerlo; pueden ser
profundamente limitadores o una invitacién a la hipocresia.

Las instituciones ofrecen guiones, algunos de los cuales pueden
darse por supuestos. La existencia y las caracteristicas de los actores «se
construyen socialmente y presentan numerosos problemas», y sus ac-
ciones deben entenderse como «la aprobacién de amplios guiones ins-
titucionales, mds que como un asunto de eleccién auténoma, de moti-
vacién y de objetivos generados a nivel interno».® El cumplimiento
puede no ser perfecto, porque es posible que los individuos adopten
guiones inadecuados a sus propias circunstancias, incluso aunque no
lleguen a formular alternativas de una manera explicita.

Mas que las normas, son las identidades las que influyen en las accio-
nes. Simplifican el camino por el que un actor reconoce a otro, distin-
guiendo, por ejemplo, entre un cartero y un funcionario de policia, o una
soberania legal internacional de una organizacién no gubernamental. Las
identidades se asocian a convenios previamente dispuestos que indican la
manera en que diferentes actores se comportan en circunstancias distin-
tas, ofreciendo, por ejemplo, inmunidad a los representantes diplomati-
cos de Estados reconocidos. Una vez institucionalizadas, las creencias
cognitivas se convierten en hechos sociales, los individuos las anclan a la
realidad y pasan a formar parte del medio social objetivo.*

44. Scott (1995), pags. 12-13, 17-23, 38-40.
45. Meyer y otros (1987), pag. 13.
46. Scot (1995), pags. 40-45; March (1994), pags. 64-65.
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Esos patrones se transmiten con mayor frecuencia por mimetismo,
y 1o mediante la socializacién de las normas de las instituciones. A me-
nudo, los individuos o los grupos de individuos no estan seguros de lo
que deben hacer. Por tanto, rastrean el medio en busca de modelos. En
ciertos casos se dispone de instructores, como cuando se trata de orga-
nizaciones internacionales o no gubernamentales.

Los andlisis basados en el cumplimiento de patrones nos indican
que los actores actian siguiendo una légica de la pertinencia, mds que
una légica de las consecuencias. No tratan de potenciar una funcién ob-
jetiva de obtencién de beneficios. Antes bien, intentan ajustar sus ac-
ciones a normas adecuadas. Las mismas formas organizativas se repiten
en diferentes situaciones porque a los individuos o a los grupos se les
han ensefiado guiones preexistentes. Habida cuenta de quién soy —por
ejemplo, el dirigente de una soberania legal internacional—, ;cémo
debo comportarme en esta determinada circurxstar;cia?, Zqué norma se
aplica? Por el contrario, aquellas teorias que se basan en el papel des-
empenfiado por los actores y en las que confian la mayoria de los econo-
mistas y de los cientificos politicos, incluidos aqui los seguidores del re-
alismo y el institucionalismo neoliberal, actian segun una légica de las
consecuencias: las instituciones reflejan las decisiones de los actores que
tratan de maximizar el beneficio propio.”

Los enfoques que se basan en la adaptacién a patrones cognitivos
nos ofrecen explicaciones al hecho de que los principios y las normas
sean duraderos, pero no al de que estén institucionalizados en un grado
elevado, es decir, no explican por qué las instituciones deben estar lo-
calizadas en el cuadrante noroeste de la figura 2.1. Desde una perspec-
tiva cognitiva, hay un divorcio cuando la conducta entra en contradic-
cién con un guién determinado, o cuando un conjunto de reglas y de
normas puede hacer aparicién por muy variadas razones. En primer lu-
gar, si contamos con varios guiones posibles, quizd no esté nada claro
cudl pueda ser el més adecuado en un contexto dado. Por ejemplo, ;de-
beria estar sujeto a la logica del mercado el uso de érganos para tras-
plantes, o a la Iégica de la religién o a la de cualquier otro patrén insti-
tucional? ;Deberia invocarse el principio de no intervencién incluso
aunque se sepa que un gobernante tortura prisioneros, o cuando la au-

47. DiMaggio y Powell (1991), pag. 10, 13-15, 29; Meyer y Rowan (1991) pags.
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tonomia queda derrotada por estdndares de conducta universalmente
respaldados?

En segundo lugar, los actores pueden hacer suyos, mediante imita-
cién mimética, patrones inadecuados para sus propias circunstancias,
Desde la perspectiva de una cultura mundial se indica, por ejemplo,
que los Estados recientemente independizados del Tercer Mundo
adoptan patrones desarrollados en las dreas que poseen un nivel de in-
dustrializacién mds elevado, aunque esos paises carezcan de recursos
para ponerlos en préctica. Los Estados del Tercer Mundo pueden ga-
rantizar por ley la educacién primaria universal, pero no disponen del
dinero suficiente para construir escuelas o contratar maestros. Pueden
legislar la concesion de fondos destinados a la seguridad social, pero
carecer de ingresos para hacer los pagos. Pueden crear organizaciones
cientificas nacionales para fomentar la investigacién, pero no contar
con los cientificos que puedan llevarlas a cabo. Las identidades de los
actores y las circunstancias en que operan son discordantes; el discurso
y la accién se hallan divorciados.®

Nils Brunsson ha indicado que el divorcio entren patrones y conducta
puede llegar a convertirse un estado de cosas habitual porque, con el fin
de asegurarse recursos de organizaciones externas a su medio, cualquier
organizacion debe cumplir normas legitimadas externamente y, al mismo
tiempo, proporcionar recursos técnicos y materiales, de forma eficiente,
a los elementos que la componen. Sin embargo, las exigencias de eficacia
y eficiencia pueden ser incompatibles con las normas que emanan del me-
dio institucional. De manera ideal, y con el fin de evitar penosas contra-
dicciones, es seguro que los actores preferirian separar la l6gica de la per-
tinencia de la l6gica de las consecuencias, pero quizd les sea imposible. La
palabra y la accién pueden seguir diferentes direcciones. Una organiza-
cién puede adoptar unos nuevos estatutos organizativos en respuesta a
normas en proceso dé cambio, pero, en el interior de la organizacion, se-
guir realizando la coordinacién real a través de mecanismos informales.
Los patrones legitimados podrian colocar en pnmera linea el conjunto de
informacién que nunca se utiliza o adoptar presupuestos ignorados hasta
entonces. La conducta queda separada del ritual que se presenta de cara
al exterior. Las acciones y las normas sufren un divorcio.®

48. Meyer y otros (1997).
49. Brunsson (1989), pags. 7, 168; March (1994), pags. 197-198.
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La hipocresia es un problema inherente a las organizaciones politi-
cas. Estas no consiguen apoyos por ser coherentes, sino por satisfacer
demandas de grupos con intereses distintos. El discurso, las decisiones y
Jos productos pueden dirigirse a grupos diferentes. Las organizaciones
politicas consiguen legitimacion y apoyos tanto mediante una légica de
justificaciones como por una provisién de recursos. Un dirigente puede
pagar a sus clientes con licencias de importacién y, al mismo tiempo,
proclamar ante un grupo mas amplio de votantes que €l estd protegiendo
a su pais de la depredacion del capitalismo global. Los funcionarios del
FMI pueden imponer condiciones sobre préstamas conforme a los prin-
cipios de la economia neocldsica, al tiempo que advierten que tales con-
diciones nunca se cumplirdn debido a las presiones politicas a que debe
hacer frente la élite dirigente del Estado que recibe el préstamo. El he-
cho de que las politicas estén legitimadas puede ser importante incluso
en el caso de que no alteren los resultados o aunque éstos sean contra-
rios a los esperados.® j De qué otra manera se podria explicar la politica
de Estados Unidos sobre las drogas, que ha sido un fracaso total, si no
como una respuesta al hecho de que el respaldo ptblico a la legalizacién
de las drogas no seria precisamente una estrategia ganadora para nin-
guno de los candidatos presidenciales de los principales partidos?

Brunsson y otros tedricos de la organizacién, que indican que la hi-
pocresia puede ser el estado de cosas normal, han dirigido toda su aten-
cién a las decisiones que se toman en la politica interna.* La l6gica de
esos andlisis muestra que la hipocresia organizada desempefiard una
funcién atin mdas importante en el contexto internacional. En este ul-
timo caso se hallan implicados muchos mas electores y grupos a que
contentar, puesto que los actores internos estdn asociados a actores inter-
nacionales. Las normas de la pertinencia emanadas del contexto in-
ternacional pueden entrar en contradiccién con las originadas en fuen-
tes internas. El papel de decidir de forma legitima y con autoridad que
asumen los tribunales en el marco interno, que en ocasiones puede re-
solver conflictos entre normas que entran en competencia, en el con-
texto internacional no existe.

De ahi que ciertas teorias que se centran en la importancia desem-
pefiada por los patrones cognitivos expliquen por qué las institucio-

50. Brunsson (1989), pags. 20-31, 195. _
51. Véase, por ejemplo, Swidler (1986); Douglas {1986), caps. 5-6; March (1994).
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nes pueden ser duraderas pero, al mismo tiempo, no siempre funda-
mentales. La hipocresia organizada, el cuadrante superior izquierdo
de la figura i aparece cuando entran en conflicto la 16gica de la per-
tinencia y la l6gica de las consecuencias. Para asegurarse recursos pro-
cedentes del medio, los gobernantes deben cumplir, quiza sélo de pa-
labra, ciertas normas, pero, y al mismo tiempo, actuar de forma que
violen esas normas si es que esperan conservar el poder y ofrecer sa-
tisfaccién a sus seguidores.

Con excepcién del cuadrante noroeste, el espacio restante definido
en la figura 2.1 ha sido bastante bien explorado. Los cientificos sociales
han investigado in extenso las situaciones caracterizadas por ausencia
de instituciones, por la presencia de instituciones importantes pero no
duraderas y, por dltimo, por la presencia de instituciones importantes y
duraderas, incluso aquellas incorporadas al propio sistema. La «hipo-
cresia organizada», la situacién en la que las normas institucionales son
duraderas pero frecuentemente ignoradas, ha recibido mucha menor
atencién. Sin embargo, y seguin espero demostrar en este estudio, la hi-
pocresia organizada caracteriza numerosos aspectos del sistema inter-
nacional, en especial los asociados a la soberania westfaliana y a la legal
internacional. Las reglas (y de manera notable el principio de no inter-
vencion, caracteristica definidora de la soberania westfaliana) han sido
ampliamente reconocidas a lo largo de més de dos siglos pero, al mismo
tiempo, violadas con frecuencia. La tensién entre la légica de la perti-
nencia asociada a la soberania legal internacional, que reconoce entida-
des territoriales juridicamente independientes, y la légica de las conse-
cuencias ha sido en este caso menos fuerte que en el de la soberania
westfaliana. Pero incluso en la soberania legal internacional, los gober-
nantes han advertido en ocasiones que sus intereses estarian mejor ser-
vidos si reconocian entidades carentes de independencia juridica e in-
cluso de territorio.

En resumen, diferentes planteamientos tedricos tienen visiones dis-
tintas sobre la naturaleza de las instituciones y el impacto que éstas
causan. Esos planteamientos pueden ordenarse en un espacio definido
por la duracién o la capacidad de adaptacién, en uno de los ejes, y por
el nivel de institucionalizacion, o por la importancia del impacto de las
reglas sobre la conducta real, en el otro. Los principales planteamien-
tos sobre politica internacional se han aproximado a estos marcos teé-
ricos, ya sea de manera implicita o explicita. El neorrealismo localiza la
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actividad internacional en el cuadrante inferior izquierdo. Las institu-
ciones internacionales, creadas por Estados poderosos, pueden causar
un modesto impacto sobre la manera de actuar al reducir la incerti-
dumbre y los costes transaccionales, pero nunca podran sobrepasar las
preferencias y el poder de los Estados que las han creado. Para el ins-
titucionalismo neoliberal, el fracaso del mercado puede resolverse
creando instituciones importantes y que puedan llegar a ser duraderas,
en especial si los costes de su puesta en funcionamiento son elevados.
La escuela inglesa es un ejemplo de enfoque sociolégico basado en la
socializacion normativa; los hombres de Estado de la misma drea cul-
tural actuardn segtin un conjunto de normas comtn. El sociélogo John
Meyer y sus colaboradores han desarrollado un planteamiento de cul-
tura global basado en teorias sobre guiones cognitivos; las normas de
la modernidad creadas en Occidente se aceptan (pero se hallan divor-
ciadas de la accién) en los Estados del Tercer Mundo cuyos Tecursos.
materiales estdn fuertemente limitados. Las teorias constructivistas, cuyo
vinculo comun lo constituyen sistemas de creencias normativos com-
partidos, pueden situarse en la mitad superior de la figura 2.1, donde
hay quienes defienden la durabilidad y la importancia de las normas,”
mientras otros estdn a favor de una situacién mas fluida en que las es-
tructuras y los actores se rehacen constantemente mediante la interac-
cién mutua.

TEORIAS INSTITUCIONALES Y SOBERANIAS WESTFALIANA
Y LEGAL INTERNACIONAL

Una tesis bésica de este estudio sostiene que ninguno de los plantea-
mientos mds conocidos sobre las instituciones (los localizados en los
cuadrantes de la figura 2.1 que se refieren a la anarquia, la estructura
fragil y la incorporacion plena) proporciona una comprensién ade-
cuada de la soberania westfaliana o de la soberania legal internacional,
entendiéndose ambas mucho mejor como ejemplos de hipocresia orga-
nizada. Sus normas se comprenden ampliamente y son duraderas, pero
también violadas, con mayor frecuencia en el caso de la soberania west-
faliana que en el de la soberania legal internacional.

52. Véase, por eiemplo. 1. Rugeie (1993).
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La soberania westfaliana y la teoria institucional

El modelo westfaliano nunca ha tenido una gran institucionaliza-
cién, pese a que ha perdurado largo tiempo, por lo que no se le pueden
aplicar ninguno de los mecanismos para incorporarse al sistema indica-
dos por las teorias socioldgicas o por aquellas otras basadas en el papel
desempefiado por los actores. Tampoco es resultado de un equilibrio.
Con bastante frecuencia, los gobernantes han considerado que, para
conservar el poder y favorecer los intereses de quienes les apoyan, era
mds positivo comprometer la autonomia de su propia institucién poli-
tica o intervenir en los asuntos internos de otros gobiernos.

El modelo westfaliano tampoco se caracteriza por depender del
proceso: tomar una decisién al azar y luego cerrarla. La evolucién de los
Estados en tanto que forma institucional dominante (incluida aqui la
soberania westfaliana en el caso de los Estados mds poderosos) no ha
sido un suceso ocurrido al azar, sino que ha reflejado las ventajas fun-
cionales de que gozaban los Estados por encima de otras estructuras
como el feudalismo, la Iglesia catdlica o las ciudades-Estado.” Sin em-
bargo, una vez creada, la soberania westfaliana no contaba con meca-
nismos de cierre como, por ejemplo, economias de escala, externalida-
des de aglomeracién o de redes o complementariedades del tipo hard-
ware-software. La diplomacia, los contratos, las coerciones y la guerra
no son lo mismo que la fabricacién de chips de ordenador, es decir, no
se rebaja su precio cuanto mas luches y hables.

La demostracién de que los argumentos socioldgicos, en especial la
socializacién normativa, no son tampoco adecuados para comprender el
modelo westfaliano debe buscarse en la evidencia empirica. En los capi-
tulos 3-7 se presentan numerosos ejemplos en los que el modelo westfa-
liano ha sido violado. Las relaciones entre gobernantes y gobernados,
" afadidas a los derechos de las minorias y los derechos humanos, y los
préstamos internacionales a Estados mas débiles han violado con fre-
cuencia el principio de autonomia. En el siglo XIX, la estructura consti-
tucional de los nuevos Estados creados en los Balcanes se vio influida en
gran medida por las grandes potencias, aunque no sucedi6 asi en Lati-
noamérica, y, en el siglo XX, las estructuras constitucionales de América
Central y del Caribe, asi como de la Europa salida de la Segunda Guerra

53. Tilly (199Qa): Spruyt (1994).
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Mundial, fueron a menudo resultado de la coercién o de la imposicién
Jlevadas a cabo por Estados Unidos o por la Unién Soviética. No se trats
de violaciones clandestinas, pero se justificaron, conscientemente, ape-
lando a principios alternativos tales como los derechos de las minorias o
]a estabilidad internacional. Los mds importantes tratados de paz, desde
el de Westfalia hasta el de Helsinki, han incluido cldusulas que contradi-
cen el modelo westfaliano: la tolerancia religiosa en Westfalia, los dere-
chos de sucesién en Utrecht, los derechos de las minorias y otros temas
relacionados con el orden legitimo en Viena, los derechos de las minorias
en el Tratado de Berlin de 1878, los derechos de las minorias en Versa-
lles y los derechos humanos en Helsinki. Si los gobernantes estan socia-
lizados en estructuras normativas (y pueden no estarlo), lo mas probable
es que éstas se hallen asociadas a contextos internos, cuyos principios
pueden ser compatibles, o tal vez no, con los que prevalecen en el sisterna
internacional. Al modelo westfaliano nunca se le ha dado por supuesto.

Sin embargo, ese mismo modelo no cuenta con una estructura fragil.
Ha sido un modelo duradero en el sentido de que ha afectado el discurso
y las concepciones de los gobernantes al menos desde finales del siglo
XVIiI, a pesar de los cambios sustanciales habidos en el contexto inter-
nacional, incluyendo la desaparicion de los principales imperios (austro-
htingaro, alemdn, espafiol, britanico, francés, portugués, soviético y oto-
mano), la aparicién de nuevas potencias (Estados Unidos, Japén, China
y Unién Soviética), el fin del colonialismo, la revolucién industrial, la re-
volucién de la informacién y la extensién de la democracia. Es un sis-
tema de orden politico que, conceptualizado primero en Europa, se en-
tiende y se invoca por doquier. Sin embargo, al mismo tiempo, la forma
de actuar de los Estados no se ha ajustado, a menudo, a los principios
westfalianos. La palabra y la actuacion han estado refiidas.

El modelo westfaliano es un claro ejemplo de hipocresia organizada.
Se trata de un patrén cognitivo bien comprendido que, en ocasiones, ha
sido respetado y otras veces no. Los gobernantes de los Estados mds po-
derosos han justificado las violaciones de los principios westfalianos in-
vocando normas alternativas tales como la ilegitimidad de los regimenes
revolucionarios (la Santa Alianza), la defensa de la seguridad nacional
(la enmienda Platt impuesta a Cuba por Estados Unidos), problemas de
tréfico de drogas (la invasién de Panamd por Estados Unidos en 1989)
o la proteccién de la comunidad de naciones soviéticas (la doctrina
Brezhnev). La I6gica de las consecuencias puede llegar a ser dominante.
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Las justificaciones que los propios gobernantes han ofrecido se dirigen
por lo comun en primer lugar a sus conciudadanos del interior, y los
principios que estos mismos conciudadanos aceptan han ido variando
de un pais a otro. Los gobernantes desean mandar y seguir los que, de
manera retorica, invocan como principios westfalianos, incluso aunque,
al mismo tiempo, se encuentren respaldando normas contradictorias o
tomando decisiones instrumentales que minan la autonomia de su pro-
pia comunidad o de otras comunidades.

La soberania legal internacional y la teoria institucional

La soberania legal internacional es una forma institucional que se ha
considerado consecuente y flexible, pero que no ha sido respetada con
cardcter universal. La norma bdsica de la soberania legal internacional
sostiene que el reconocimiento se extiende a entidades territoriales for-
malmente independientes (aunque segtn indican las violaciones de la
soberania westfaliana, la independencia formal no significa necesaria-
mente autonomia de facto). Los gobernantes han deseado casi siempre
el reconocimiento. Este facilita la participacién en acuerdos internacio-
nales, ofrece inmunidad diplomadtica, establece la posibilidad de dispo-
ner de un estatus privilegiado en los tribunales de otros Estados y
puede conseguir un incremento en el apoyo a la politica interior. El re-
conocimiento dnicamente de territorios juridicamente independientes
no supone, sin embargo, un equilibrio de Nash. Los gobernantes se han
desviado de la norma reconociendo entidades carentes de independen-
cia formal o de territorio. Estas desviaciones han coexistido hasta el
punto de minar la norma basica de la soberania legal internacional.

La soberania legal internacional no ha sido incorporada. En tanto
que forma institucional nunca se ha dado por supuesta. Los gobernan-
tes han reconocido entidades que no eran formalmente independientes,
e incluso en algunos casos carentes de territorio. Estados Unidos acepto
a Bielorrusia y a Ucrania como miembros de las Naciones Unidas con
el fin de facilitar las relaciones con la Unién Soviética después de la Se-
gunda Guerra Mundial. Los gobernantes de China no bloquearon el in-
greso de Hong Kong como miembro de la Organizacién Mundial del
Comercio y de otras organizaciones internacionales, porque para los go-
bernantes chinos era mejor tener a Hong Kong en la OMC que fuera, y
los hombres de Estado de otros paises preferian aceptar a Hong Kong
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como entidad soberana que negarle el reconocimiento. Se ha recono-
cido a gobiernos en el exilio, incluso aunque el territorio del Estado es-
tuviera bajo control de otro régimen.

Mss atin, aunque el reconocimiento supone beneficios y sélo impone
algun coste, si es que es asi, la ausencia de reconocimiento no condena
al olvido o a la desaparicidn a una entidad politica. La soberania legal in-
ternacional no es una norma constitutiva que cierre el pasc a acuerdos
alternativos que ofrezcan, por ejemplo, un equivalente funcional a la in-
munidad diplomética. La Unién Soviética y la Republica Popular de
China no se debilitaron y deséparecieron al no gozar de reconocimiento.
La Ley de Relaciones con Taiwén le proporcioné a este territorio un es-
tatus especial en la legislacién de Estados Unidos (mds o menos como
una soberania legal internacional), después de que se le anulara el reco-
nocimiento. El no reconocimiento no supone la eliminacién de las ne-
gociaciones Estado-Estado, ni tampoco las visitas oficiales.

Contamos incluso con algunos ejemplos en los que los gobernantes
han contemplado la posibilidad de abandonar su soberania legal inter-
nacional. En 1849, los lideres de Nicaragua, Honduras y Guatemala, te-
miendo la invasién de México, sugirieron indirectamente la conversién
de sus paises en parte de Estados Unidos, pero la medida fue rechazada.
En 1899, Mubarek, el dirigente kuwaiti, acepté que su pais se convir-
tiera en protectorado britdnico, porque ello le colocaba en una posicion
mads fuerte frente a sus opositores internos. En la década de los noventa,
Alexander Lukashenka, presidente de Bielorrusia, jugé con la idea de
convertir el pais en parte de Rusia porque, de esa manera, creia que po-
dria favorecer su carrera politica en un Estado mas grande.™

Lo mismo que la soberania westfaliana, la soberania legal internacio-
nal es un ejemplo de hipocresia organizada, aunque con un nivel de hi-
pocresia menos acusado. La mayoria de las veces, el reconocimiento ha
quedado limitado a entidades territoriales juridicamente independientes.
Pero, en ciertas ocasiones, los gobernantes, movidos por una légica de las
consecuencias, han utilizado otras estrategias. Estas politicas alternativas
habitualmente han sido menos discutidas que algunas violaciones de la
soberania westfaliana, porque eran el resultado de un consentimiento vo-
luntario y no de acciones de imposicién o de coercién. A los lideres de
EE.UU. les fue instrumentalmente ttil la aceptacion de las demandas so-

54. LaFeber (1983), pag. 25: Tetreault (1991): Blacker v Rice (1998).
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viéticas para que Bielorrusia y Ucrania pasaran a ser miembros de las Na-
ciones Unidas, lo mismo que para los Estados miembros del Consejo de
Europa el aceptar a Andorra, incluso aunque careciera de independencia
juridica. Por el contrario, la captura de diplomaticos norteamericanos lle-
vada a-cabo por el gobierno isldmico de Iran en 1979 fue un hecho per-
fectamente publico y discutible, pero o justificaron diciendo que, de he-
cho, los norteamericanos eran espias y no diplomaticos.

CONCLUSIONES

Existe un rico corpus de textos sobre las instituciones tanto desde
perspectivas que se centran en el papel de los actores como de otras so-
ciolégicas, que inspiran implicita o explicitamente los principales plan-
teamientos tedricos sobre politica internacional: el neoliberalismo, el
neorrealismo y la escuela inglesa, asi como otros enfoques constructi-
vistas. Los andlisis mas sencillos, aquellos modelos que consideran la
fuierza como algo basico, contemplan las instituciones como producto
del poder y de los intereses de los actores. El fuerte puede hacerle ele-
gir al débil las instituciones que crea convenientes. Asi es como el neo-
rrealismo entiende las instituciones. En un mundo realista, es posible
que las instituciones puedan tener una importancia limitada, pero en
cualquier caso no seran duraderas.

Los andlisis neoliberales conceden a las instituciones un papel mu-
cho més importante. Lo que cuenta son los intereses y no el poder. Las
{nstituciones se disefian para que resuelvan los problemas derivados del
hundimiento de los mercados y pueden ayudar a los Estados a conse-
guir un 6ptimo de Pareto, proporcionando informacién, controlando,
estableciendo soluciones duraderas, animando a que repitan, y facili-
tando la relacion entre diferentes asuntos. El analisis neoliberal indica
que las instituciones se ubicaran a lo largo de la banda derecha de la fi-
gura 2.1. Tendran consecuencias —de otro modo, los Estados no esta-
rian de acuerdo con ellas desde el primer momento—, pero su duracioén
depende de los costes de poner en marcha otras alternativas. Sin em-
bargo, no estaran incorporadas, puesto que ello excluiria, desde la 16-
gica de las consecuencias, las alternativas. .

Las teorias acerca de la incorporacién de las instituciones que apa-
recen en la literatura referente a las relaciones internacionales invocarn
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enfoques basados en la socializacién normativa. La escuela inglesa y al-
gunos Otros analisis constructivistas entienden las instituciones como
actores generadores que refuerzan o sancionan como ley un determi-
nado conjunto de principios, normas y reglas, en tanto que resultado de
la socializacién normativa en una civilizacién comun.

Ninguno de los enfoques mas desarrollados sobre las relaciones in-
ternacionales conceptualiza adecuadamente cémo han funcionado en
realidad la soberania legal internacional y la soberania westfaliana. Am-
bas constituyen ejemplos de hipocresia organizada. Sus reglas definido-
ras han resistido y han sido ampliamente reconocidas y respaldadas,
pero, al mismo tiempo, puestas en entredicho algunas veces (en el caso
de la soberania westfaliana, ésta ha sido comprometida con frecuencia).

Las instituciones se han convertido en un verdadero talismén tanto
para los cientificos politicos y los economistas como para los sociélogos.
Al ir mas alla que los andlisis basados en los actores, se ha arrojado
nueva luz sobre numerosos problemas. No obstante, el impacto de las
instituciones en el sistema internacional deberia estudiarse con precau-
ci6n. Los mecanismos que refuerzan las instituciones, en especial aqué-
llos que explican por qué determinadas formas institucionales podrian
llegar a estar bien articuladas, son mucho menos notables en el sistema
internacional que en politicas interiores estables. En un contexto carac-
terizado por la existencia de multiples normas, por asimetrias de poder
y por la ausencia de estructuras provistas de autoridad que pudieran re-
solver los conflictos, los gobernantes pueden elegir entre estrategias que
hacen un despliegue de la normativa, lo mismo que entre recursos ma-
teriales, de una forma diferente y, en ocasiones, original. En el sistema
internacional, deben darse por supuestos los acuerdes no instituciona-
les, incluyéndose aqui la soberania legal internacional y la soberania
westfaliana. Una légica de las consecuencias puede prevalecer siempre
sobre una légica de la pertinencia.



