
La evolución de la diplomacia moderna*
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Esta ponencia considera la evolución de la diplomacia moderna desde 1945.
El trabajo se basa en cuatro argumaltos sobre la indole de los cambios oculTidos
en la diplomacia: primero, el rápido crecimiento dc la diplomacia de conferencia
técnica y funcional en el plano internacional,observado desde el dcccniode
1960, el cual ha tenido un efccto profundo en los métodos diplomáticos.
Scgundo,elpcriodomoderno,amedidaqucfuealejándosedeladiplomaciade
alta política de "viejocstilo", caracteristica de los aiIos enlrc guerras y que
duró hasta los primeros ailosdelaposguerra, se distingue por el rápido
crecimientodc una varicdadde instituciones rcgionalesc internacionales.
Tercero, la informalidad cada vez más evidente de los acuerdos internacionales.
Esto refleja, en parte, el aumento del número de actores estatales o no; el
contenido cada vez más Itcnico de la diplomacia, así como la participación
internacional de lo que anteriormente se consideraban como ministerios o
sccretarias"intcriores".Otracaracteristicaconcxadelainformalidaddelos
acucrdosson los cambios correspondientes en la rcdaceián de las obligacioncs
internacionales especialmentc en la esfcra del medio ambiente, en donde los
instrumentos han tcndido cada vez más a adoptar la forma de acucrdos "blan
dos"cnvezdetratados"duros".Losprimerossecaraderizanporobligacioncs,
dircctrices y dcelaracioncs de principiossubstancialmentc calificadas. Cuarto,
la complcjidad y cl mayor volumen dc la diplomacia moderna plantean
demandas cada vez mayores a los recursos diplomáticos cn términos de
administración, pcrsonal, selccciándeaquelloen locualseparticiparáyla
magnitudyel tipo de la rcprescntaciánencl extranjero.
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Loscuatrolemasmencionadosseconsideranbajolostitulossiguientcs

a) El marco diplomático;

b) losactorcs variables en la diplomacia;

c) los avanccs en el método diplomático, y

d)elcontcnidodeladiplornacia.

Introducci6n

Cuando estudiamos los hcchos ocurridos en la diplornacia dcsdc 1945, es dccir,
los métodos y los medios empicados para dirigir e implementar las relaciones
cxteriorcsdeunEstado(porlogencra1)vcmosqucsonmuypocoslosautorcs
que examinan de una manera específica y sistemática la evolución de la esfera
deaccióndeladiplornacia. Al considerar los cambios ocurridos dcspuésde
1945, Harold Nicolson señala dos caractcrislicas: el nuevo concepto dcmocrá
ticode la diplornacia, que rcquiere explícación pública ydiplornacia "abierta"
yelpapcl variabledelcmbajador.' Aunque rcconoccmosque la influencia de
los embajadorcs ha disminuido en algunos aspectos, esto ha sido compcnsado
por la ampliación de su esfera de competencia a través de la diplomacia ec:o
n6mica y corncrcial. Otrosautorcshanscñaladocaracteristicasespccíficasta
les como el efecto que la fragmentación del sistema internacional ha tenido en
ladiplornacia;' la transfercncia a lascapitalcsnacionales del lugar donde se
tornan lasdecisioncs; el alto nivcl de las visitas alextranjcro; el mayor núrncro
de tratados' y la amplia varicdaddeministcrios osecrctarias que participan en
ladiplornaciacontemporánca, lo cual refleja la fusión de elcmcntos de política
nacionalypolíticacxterior.' El rcsto decsta poncnciaexamina éstos y otros
hcchosenlascuatrocsferasindicadasantcriormcnle:elmarco,losaclorcs.cl
contenido y los métodos.
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El marco diplom6tico

La continua expansión de la comunidad inlemacional después de 1945 ha sido
unodelosfactoresprincipalescnlacreaeióndeunaseriedecaracteristicasde
la diplomacia moderna. La comunidad diplomática fonnada por cuarenta Esta
dos y pico que cn:á las nuevas instituciones internacionales de la posguerra
(ONU, FMI/D1RF YHATT) se ha triplicado 25 años más tarde.' Una tercera fase
de expansión tuvo lugar después de 1989 con la fragrnc:ntación de la ex Unión
de Repúblicas Socialistas Soviéticas y de Yugoslavia· El mayor número de
miembros ha influido en los estilos diplomáticos, ha alterado el equilibrio del
poder de votación en la Asamblea General de la ONU; ha moldeado conti
nuamente la agenda de temas abordados por la Asamblea y ha llevado a la
aparición de estilos de manejo de las conferencias de la ONU; la diplomacia de
cabildeos yde pasillos y OIras caracterislicas tales como la institucionalización
deIG-77'enlaoNu.

Olro efceto importanle se ha observado en la entrada en vigor de los
convenios. Por ejemplo, la de la Convención sobre Derecho del Mar, de 1982,
que fue impulsada por los miembros más pequeilos de la ONU como Honduras.
San Viccnte y, mástarde,Guyanaen noviembre de 1993,· sin la ratificación o
aceptación de las principales potencias en aquel momento. Aunque la posibilidad
de que los convcniosentren en vigor sin la participación de los principales
actores sigue existiendo en muchos casos, por ejemplo el Protocolo de Mon
treal sobre Substancias que Afectan la Capa de Ozono; los acuerdos yla
práctica de las instituciones internacionales, como se dirá más adelante, han
consistido en establecerobsláculos a la entrada en vigor.
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Una segunda caractcrislicacslructural dcl marcodiplomálicoposlcriora
1945,queseilalaremosbrevemenleaqui,cslacrcacióndegr~ndesbloquesde

1947 a 1990: el sistema diplomático Eslc-Oeste; el cslablcclmlenlo, después
de la conferencia de Bandung, de un movimienlo depaiscs no alincados que
inicialmentctuvo unadircccióncarismática, y la cxtcnsión al lcrccr mundodel
marco de la agenda y las intcracciones diplomálicas después de 1964 con la
UNCTAI>, y el NOEl en la confcrencia dc Argcl de 1973. Se han establccido
otrasagrupacionesdiplomáticasespecialesdepaísesendcsarrollo,vagamcntc
vinculadas con el G-71, por ejemplo, cn cl ~MI (G-24)IO, quc reflejan las prcsio
ncs financicras y cc:onómicas que los paiscs en dcsarrollocjercian para inter
naeionalizarunavaricdaddcobjetivosrelaeionadosconcldcsarrollo.También
estasaspiracioncsfueroncanalizadasinfructuosamcnteduranteelperiodo
diplomático en gran escala de las conferencias Norte-Sur. 1I

Aparte de las estructuras globales mencionadas, el periodo, particularmente
dcsdclosúllimosailosdcldcceniodel960,sehacaracll:rizadoporeldcsarrollo
continuo de la diplomacia multilateral regional. La mayor partc dc estas
agrupaciones tiene una base cc:onólnlca. Una excepción en el campo dc la
seguridad fue el establecimiento del Consejo de Cooperación del Golfo (cco).
A guisa de ilustraci6n de las instilUcioncs económicamente orientadas, la
Asociación de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN) es un ejemplo inten:sante
de inslitución regional que en su diplomacia hapermanccidoescncialmentc
ocupada con cuestioncscconómicasen vcz deexpandirsc en la esfera de la
defensa en el periodo de la guerra fria.I'Los lazos de la ASEAN con sus inter
locutores (por ejemplo, Australia, Nueva Zclandia, Reino Unido, Estados Uni
dos) son también un ejemplo interesante del fen6rncnode la diplomacia
asociativa funcional. El fin de la guerra fria en 1990-1991 en:6oportunidadcs
para que la diplomacia regional de la ASEAN se extendiera en comparación
con ladeotrospaiscsdel AsiaSudoriental.

Dcsdcl99Oelrcgionalismocc:on6micosehaconvertidoenunacaracteristica
notable del sistema internacional. En Europa, hace poco tiempo, Estados Unidos
completó negociaciones en un nivelgubcmamcntal para ampliar sus relaciones
conAustria,SucciayNoruega.LasrclacioncsdeEstadosUnidosconEuropa
Oriental y la Fcdcración Rusa fueron factores importantes en la dccisiónde
conccdcraésta la calidad de miembro politico y, con ello, transforrnarel
funcionamiento de las cumbres económicas del G-7 occidental, el cual fue
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cstablecldocn 1975. Enlreotros cjcmplos dcl crecimientodcl rcgionalismo
económico dcspuCs dc la gucrra fria figura cl Tratado dc Librc Comcrcio dc
América del Nortc (T1.CAN).

Agentes de la diplomacia

En cstapartcdc la poncncia consideraremos cuatro aspcctos de los factores
quc afectan a quicnes participan cn la diplomacia. En primcr lugar, una
caractcristicanotablede la diplomacia moderna escl papcl rcalzadodcla
diplomaciapersona/deljcfcdc EstadoodeGobicmo." Enscgundo lugar,cl
dcsarrollo de la diplomacia multilatcral de la posgucrra ha sido tcstigo de la
participación periódica de una mayor varicdadde ministcriosquc ticncnalgo
que ver con las relaeionesextcriores; porejcmplo, industria, aviaci6n. medio
ambientc, transportes, aduanas, salud,educación Ydeportes. Para el ministerio
de Rclaciones Exteriores la tarea estriba cn cstablcccren cfectouna posición
scilera o en coordinar de otro modo tanlo la formulación como la implcrncntación
de los acucrdos internacionales. Esto es particularmcnte importante en los
acuerdos técnicos en los cuales laclecci6ndel rcprcscntante, la redacción de
las instruccionesyelscguimientodespués de las ncgociacionesson espccial
mente importantes. En tercer lugar, la diplomacia moderna se distingue par
licularmenteporeldcsarrollode la diplomacia personal que rcalizacljefede
EstadoodeGobiemo. Con frecuencia, estas iniciativas son a expensas del
embajador local que podria tener sólo una participación/arma/limitada, por
ejemplo, en una cumbre especial. Sin embargo, cabc argumentar que si bicn la
importanciadelainforrnaciÓllpolitica,queespartcdeladiplomaciatradiciona1,
ha sido menoscabada por los avances en las comunicaciones, se ha exagerado
la declinación del papel del embajador. Este papel sigue siendo importante en
términos de cxplicación de la politica en momentos cruciales; evaluaciones
politicas; participación en las actividadcsecon6micasycomcrciales, y
participación ocasional cn confcrcnciasintcrnacionales.

Métodosdiplométicos

En esta parte nos centraremos en la evolución de los métodos diplomáticos y,
dcmanera particular, cnel dcsarrollodcla diplomaciadeconfcrencias
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mullilalCralcs.Con fincsanalilicospodemosdislinguirseisliposdcconfercncias
mullilatcralcs:

a)Conferenciasadhoc.

b) Conferencias en la cumbre (jefes de Gobierno); por cjemplo, Estados
Unidos-Rusia; cumbres de la Uni6n Europea

c) Conferencias normativas multilaterales; por ejemplo, Conferencia sobre
Derecho del Mar (1974-1982); Protocolo de Montrcal.

d) Conferencias deni\'l:lléc:nico; por ejemplo, de la Organización de Aviación
Civillnlernacional (OACI); Organización Maritima Internacional (OMO.

e) Confcrencias regionales periódicas; por cjemplo, reuniones de ministros
de Relaciones Exteriores o de Finanzas.

oConferencias preparatorias.

Uso de 18 decisi6n por consenso

El uso de la decisión por conscnso y no por unanimidad o mayoría devotos es
unacaracteristica imponantedeladiplornaciadelasconferencias multilaterales,
especialmcntelas norrnativas, técnicas permancntes y prcparatorias. El uso de
la toma de decisiones porconscnso sc forrnalizaenel rcg1amento desde el
inicio de una conferencia. Por ejemplo, la Conferencia sobre Derecho del Mar
(1974·1982) fue una de las primeras grandes conferencias multilaterales
normativasconvocadasporlaoNUenlaposguerraquefuncioDÓbasándoseen
elconscnso.Enestecontextotambiénesintercsantescñalarladeclinacióndel
papel de la Comisi6n de Derecho Internacional en la preparaci6n de los
proycctosdearticulosdel tratado antes de las conferencias norrnativas."Esa
funciónschadejadocadavczmásaca'll0delaconfcrenciaquepucdetcner
una fase preparatoria o no. Engencral,laprácticaestatalenlasconferencias
multilaterales indica que la labor de redacción es rcalizada ahora, en gran
partc,porelministeriodeRelacioncsExterioresylosreprcsentantestécnicos
ynoporelpersonaljuridico.
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El uso del consenso en las negociaciones de lratados debc distinguirse de
los procedimienlos que gobIernan la implementación del acuerdo. Por ejemplo,
el Protocolo de Montrcal sobre Subslaneias que Afectan la Capa de Ozono
conlicncdisposieioncs sobre las fuluras obligaeioncs financieras de los Eslados
partes en cI convenio," que requieren que cualquier cambio futuro en tales
obligaeioncsseefeetúesobrelabascdeunconscnso. La preocupaeiÓR por el
uso del consensoobcdccc principalmente a dos razoncs:

1) Su efecto debililador de lasobligaeioncs al buscar el denominador común
más bajo con la ereaeiÓR de compromisos fonnulados con vaguedad o
demasiadogcncrales.

2) Eltcmordealgunos Estados de no poder proteger sufieientcmcnte sus
intereses con tal procedimiento. El efecto del consenso es aumenlar las
probabilidades de que los acuerdos no se ratifiquen. Un ejemplo de
salvaguardas que denotan la segunda de las preocupaciones mencionadas
se encuentra en el Artículo 7del Sistema General de Preferencias Comereiales
adoplado por el G-77 en 1988.'6 Este artículo pcnnitequeeualquier miembro
~~:suna propuesla o una mociÓR que puede ser decidida por mayoría de

Otros cambios en los métodos diplométieos

Los métodos usados cnlas conferencias multilaterales para pasar de las
declaraciones deposición iniciales a textos consolidados y finalmente
convenidoshansufridoalgunoscambiosimporlantes.Estos4:3l11bioshansido
influidos por factores tales como el debilitamiento del efcctode losgrandcs
bloques, la fragmcnlaeióndespués de la guerra fríayla formaeiÓRdegrupos
sobrelabasedeintercscspartieularesestrcchos.Sielproccsoparallcgaraun
acuerdo en las conferencias mullilaterales normativas, sobre todo durante los
dcceniosde 1970 Y 1980, entrailólaelaboraeiÓR de proyectos de artículos
patrocinados por grupos de Eslados,estoes ahora mucho mcnosfrccuente.La
imporlaneia ha pasado a lassccrclarias, los presidcntesde las conferencias y
los prcsidentesde los grupos de trabajo. Eslos procedimientos han llevado a
un uso cada vcz mayordc "documcntos informales" (propuestas informales
quenoestándircclamenterelaeionadasconunpaisounbloquepartíeulares);
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proyeclosderesiJmencs y textos elaborados por lasecrclaria, el presidentede
la conferencia y amphas mlerccslones de grupos mlcrmedlanos. Otra novedad
en la diplomacia multilateral técnica es el uso de los llamados ."grupos de
correspondencia" que consisten en represenlanlesde los actores pnnclpalesen
asuntos parliculares que mantienen relaeión y elaboran proyeclos de lexlos
entre los periodos de sesiones de una conferencia técnica perrnanenle. En cierto
modo, eslas novedades hacen que a los bloques o a los grandes grupos les
resulte más dificil innuir, debido al uso de un grupo básico. También a esle
respcctolosEsladosindividuales,cnvirtuddelaslimilacioneseneltamañode
lasdelegacioncsy los conocimientos, pucden enconlrar quc les resullamuy
dificil participare innuiren los resultados. Aunqueenesla poneneiahemos
seilaladoquelosproccsosdetipogranbloqueestlinenviasdedesapariciÓR,
unacaracteristicaestructuralmuymarcadaeslapcrsistcnciadeunadivisiÓll
general Nortc-Surcn la diplomacia multilateral.

Implanlación:avancesenlosacuerdosinlernacionales

Los principales avanccscn matcriadeacuerdos intcrnacionalesson lalendencia
continuaautilizarinstrurncntos nexiblesodemúltiples usos (por ejemplo, los
protocolos) ycl uso cada vezmayordeinslrurncntos inforrnales. Uno de los
principales instrurnentos informales que se utilizan es el McrnorándumdeEnlen
dimiento (MDE), celebrado generalmente por minislerios u organismos
gubernarncnlalesconsuscontrapartesextranjeras. EIMDEsimboliza,sobrc
todo, !anto el contenido variable de la diplomacia moderna, que se apoya en
una amplia variedad de organismos en la esl'eraexterna (por ejemplo, salud,
trabajo,aduanas,tccnologia, transporte, educación, turismo) como la fusión
de laspoliticas interior y exlerior. Aunque,encierlascircuns!ancias,losMDE
entranapropiadarnenteenlacalcgoriadetraladosporquecreanunaobligación
legal,están escritos en el lenguaje de los mismos y son plenarnente exigibles;
en otras, no entran en esa catcgoría y pueden ser considcrados más apropia
darncnte como acuerdos adminislrativos internacionales. Ejemplo de eslos
iJltimos es el MDE celebradoenlre Estados Unidos y Suiza sobre Asislencia
Mutua en Asuntos Penales. Estc MOE tiene por objeto fomenlar la cooperación
de las autoridades policiacas en delitos relacionados con lavado de dinero y
estupefacientes. La forma más suave del MOE se pone de manifiesto en el
preámbulo que recalca el carácter administrativo del instrumento: "Estc MOE
nopretcndecrcarobligacioncslegales.lncluyedeclaracioncsdeintenciónde
las dos partes".
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Además, los MnE se usan enlre inslitueiones inlemaeionales, por ejemplo,
para facilitarla cooperación enlrc las inslituciones rcspcctivas en unasunlo
particular. Eslos instrumentos liencn un carácter esencialmente administrativo.
Otros ejemplos de acuerdos informales son los acuerdos provisionales y las
dcclaraeiones. aunque muy pocas de estas últimas sonnorrnativas; por loge
ncral,sondocurncntosqueexprcsanunainteneióndepolítica.Algunasvcecs
losaeuerdosprovisionalespucdcnlcllCrunaforrnalidaddecontextoconsidc
rabie, porejcmplo, el Acuerdo Provisionalentrc Israel y Jordania de julio de
1994. El acuerdo es informal en el sentido de que po/llicomente es lo más que
se puede lograr en esa etapa y, legalmente, está en espera de un instrumento
cabal permanente.

El efcclodelas instituciones internacionales en la práetica de los tratados
también se observa en el uso difundido de instumentos informales, como
acuerdos marco y plancs de acción. Los acuerdos marco han sido partieular
mente usados en el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNlJMA), por ejemplo, el Programa del PNlJMA para Mares Regionales. La
critica principal a los acucrdos marco es quesi bicn proporcionan un "cascarón",
debcn ir seguidos de disposiciones detalladas y apoyo financiero. En un gran
núrncrodecasos,losaeuerdosmarcorcgionales, al igual que losplancsde
acción,sequcdanencascaronesvaeios:llcnosdebucnasinteneionespero
fallosdeimplcrncntaeión.

El sistema intemacional en el decenio de 1990:
problemas para.a diplomacia

En esta ponencia nos hcmos ccntradocn trcscaraeteristieasde la diplomacia
quehaevolueionadodcsdceldcceniodel970:cnprirncrlugar,elvolumcny
la complejidad cada vcz mayorcs del objeto de la diplomacia; cn segundo lugar,
los patroncsde rcgionalismocada vcz mayor y, finalrncnte, la inestabilidad del
sistcrna internacional en el dcceniode 1990. No toda csta inestabilidad puede
atribuirse forzosamente al fin de la guerra fria. En el dcccniode 1990 la
comunidad internaeionalseenfrcntaa una compleja varicdadde problemas
nuevosorcformulados.Elprirncroymásimportantedeestosproblemasson
los mecanismos para el mantenimicntode la paz y la seguridad internacionales.
La Agcnda para la Paz del sccrctariogcncral de la ONU sigue siendo un ins
InJmcnto aprcmianteque exige la implementación internacional. En csccontcxto
es nccesario desarrollar proccdimicntos a fin de fortalecer las opcraeionesde
la ONU para manlcllCr y establecer la paz; el mando y el control internacionales



de las fuerzas de la ONU, y los mandalos de las operaciones de la ONU para
manlCllcr o cSlablecer .Ia paz. Además, hay una vanedad de problemas que han
rcsulladodclosconn,ctosclnicosy lafragmcntaeiónde ESladossoberanos
Éslosplantcan IIlterrogantes a medida que la lincacntrelos capitulos VI YVII
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han surgido acerca de si las Naciones Unidas debe involucrarscal apoyar
csfucrzos nacionales para rcslablcccr gobiernos particulares. En la raiz de
c:slas preguntas hay otras acerca de la reforma general de la ONU y de sus
mecanismos financieros.

Apartc de lo anlerior, la agenda de las relaciones internacionales, como
hemos dicho, ha seguido ampliándose. Entre los problemas nuevos o renovados
figuran: los refugiados, cl hambre, las cuestiones ambienlalcs en la regulación
delcomcreiointernacional,lasdisputaspcsqueras,elfraudcfinancicrointer
nacional,el aumento del nivel de los mares cn cl mundo y los Esladosinsulares,
la disminución de la capa de ozono y muchos más.

Los mos para la diplomacia contemporánea pueden agruparse en tres esferas:
participación.rcclulamientoeimplcmcnlación-seguimienlo.Enloqucrespccta
alaprimcra,losgobiemosnacionalesncccsitancontraponcrlosescasosrccursos
de organización al volumen cada vez mayor de actividad diplomática. Los
planificadores de las cancilleriasdcben pregunlarSCconstantcmcnte a cuáles
confcrcncias intcrnacionalcscsncccsario asistir; quién o quiénes dcbcn asistir
(nivcl-cscala dc rcprcsenlaci6n) y cuando hay quc participar activamentc. Sc
gunda, la cvolución de la diplomacia modcrna ha plantcado imponantcs pre
guntassobrccltipodcdiplomáticosrccluladosysusubsiguicntcformación.
Escvidcntcquclacradcldiplomáticoaptoparatodohatcrminado(siesquc
alguna vez existi6). Tcrcera, hay factores rclacionados con cl mancjocficiente
de la diplomaciaquc permiten a los gobiernos nacionalcs.funcionar interna
eionalmcnteconmáse6cacia.Entrecsosfactoresfiguran:losn:gistrosactuales,
los archivos, las bascs de datos sobre aptitudes especiales, o la experiencia de
confercncias en el seno del ministerio de Rclaciones Exteriores. Este último
factorincluiríaelregistrodclasdelcgacioncsnacionalesalviadasacoofcn::ncias
internacionalesespecificada.squepodrianscrvirdeapoyoenlacapacilación,
y la utilizaci6nde personal rctiradoen Iarcasespecializadas. El reto funda
mental es evaluar y relacionar constantemente los recursos diplomáticos
nacionales con los papelcs internacionales.
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