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Prologo

Multilateralismo y organizaciones
internacionales

oS

Dra. Ana M. BADIA MARTI *

SUMARIO: 1. APROXIMACION A LA NOCION DE «MULTILATERALISMO» DESDE EL ORDENAMIENTO JU-
RIDICO INTERNACIONAL: 1.1. Representacion de los Estados ante las OOIl. 1.2. Diplomacia multilateral
como forma de negociacion.—2. ACCIONES RELEVANTES EN FAVOR DEL MULTILATERALISMO: 2.1. La
posiciéon de la Union Europea (UE) ante el multilateralismo. 2.2. Proclamacién del 24 de abril como el Dia
internacional del multilateralismo y la Diplomacia para la Paz. 2.3. El 75.° aniversario de las NNUU.—3. ES-
TRUCTURA Y CONTENIDO DE LA OBRA.—3.1. Teoria general de las OOIl. 3.2. OOIl de dmbito universal.
3.3. OOII de ambito regional.

En el momento de preparar y realizar el seminario sobre «Cambios
en las organizaciones internacionales ante el nuevo panorama interna-
cional» el 21 y 22 de noviembre de 2019, del que da cuenta escrita esta
obra, afortunadamente no estdbamos inmersos ni condicionados por
la crisis sanitaria de la covid-19 y pudo celebrarse con todas las satis-
facciones que proporcionan las relaciones humanas y que ahora tenemos
condicionadas.

El tema elegido no podia ser otro, ya que esta vinculado a la celebra-
ciéon del XXX aniversario del «Master en Estudios Internacionales de la
UB», titulo propio de la Universidad de Barcelona que dedica la mayor
parte de la actividad académica al estudio de las Organizaciones Interna-
cionales (OOII) desde distintas aproximaciones.

El Master es el ente patrocinador de este esfuerzo humano, intelec-
tual y también presupuestario. La actividad presencial y la obra escrita
han sido posibles gracias a la generosidad y el buen hacer académico de
sus participantes, todos ellos de consolidada trayectoria profesional en
el tema asignado, algo por lo que nos sentimos orgullosas y, cémo no,
agradecidas, al haber aceptado inmediatamente la propuesta.

* Catedratica de Derecho Internacional, Universitat de Barcelona. Directora del Master en
Estudios Internacionales.
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No solo detras, sino también junto al estudio de las OOII, esta el
«concepto» de MULTILATERALISMO, que suele acompaiiarse de la afir-
macion de estar en crisis, a la vista de cémo se han ido desarrollando —y
contintian haciéndolo— las relaciones internacionales, agravadas, ade-
mas, por las deficiencias que ha puesto de manifiesto la crisis sanitaria
global en la que estamos inmersos.

Paralelamente a esta realidad constatamos que las agendas de las
OOII, posiciones de Estados concretos, think-tanks de reconocido presti-
gio, ONG o estudios académicos se muestran partidarios de profundizar
en el multilateralismo en un doble sentido: como medio idéneo para tra-
tar los bienes publicos globales (salud, clima, biodiversidad, educacién,
seguridad alimentaria, paz...) y como forma de gestionar determinadas
crisis internacionales que se tratan de forma opuesta, es decir, unilate-
ralmente —por un solo Estado o bien por un Estado y sus allegados en
férmulas de Alianzas ad hoc, al margen de la cooperacién internacional
institucionalizada, llegando rapidamente a la agravacién de la crisis o al
surgimiento de una nueva—.

Muestra de la preocupacion por la robustez del multilateralismo es el
llamamiento del secretario general de Naciones Unidas (NNUU) para el
periodo 75 de la Asamblea General (AG), que empez6 en septiembre de
2020, de adoptar una declaracién y llevar a cabo una campana de promo-
cién del multilateralismo.

Antes de entrar a valorar la opcién multilateral como forma de con-
ducir las relaciones internacionales, 4drea en la que hay acciones rele-
vantes tratadas en el segundo apartado de este prélogo (2), es oportuno
precisar algunos puntos del término «multilateralismo», desde la vision
que nos proporciona el Ordenamiento Juridico Internacional (1).

Finalmente, en el tercer apartado (3), comentaré el contenido de la
obra que tiene en sus manos, dedicada al estudio y valoracién de las
OOII. Este libro contiene dos partes: la primera, dedicada a los aspec-
tos conceptuales y presidida por una conferencia marco, seguida por la
segunda, orientada al estudio de una selecciéon de OOII, distinguiendo
entre su dimensién universal y regional.

1. APROXIMACION A LA NOCION DE «<MULTILATERALISMO»
DESDE EL ORDENAMIENTO JURIDICO INTERNACIONAL

La nocién de partida es la de «Diplomacia multilateral» en un doble
sentido: representacion de los Estados ante las OOII, y multilateralis-
mo como forma de negociacién en el seno de los 6rganos de las OOII
para adoptar posiciones sobre una materia de su competencia. Viendo
cada una de estas aproximaciones, ambas nos conducen a una misma
realidad: la vida de las OOII a través de la toma de decisiones.
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1.1. Representacion de los Estados ante las OOII

Los Estados miembros de las OOII envian a sus representantes acre-
ditados como tales ante la organizacién, nombramiento que suele recaer
en el cuerpo diplomatico. Su tarea sera mostrar la posicién de su gobier-
no en el seno de los 6rganos de la organizacion. Esta figura se contempla
en los Acuerdos de Sede, asi como en los convenios sobre privilegios e
inmunidades que celebra la organizacién con el pais anfitrién y con sus
Estados miembros. Ademds, suele estar regulado en los ordenamientos
internos en relacién con el servicio exterior del Estado!.

A ello ha de anadirse el marco normativo redactado en el seno de la
Comision de derecho internacional (CDI)? y negociado en la conferencia
internacional sobre la Convencion sobre la representacion de los Estados
en sus relaciones con las Organizaciones Internacionales de cardcter uni-
versal, a la que se le incluye un anexo sobre la representaciéon con el
estatus de observador. Ahora bien, dicho texto no esta en vigor3, debido,
entre otras causas, a la forma de negociarse y, concretamente, a la adop-
cién del texto*. Efectivamente, para la adopcién de los articulos tuvo que
acudirse al sistema de votaciéon, pero no hubo consenso, en parte porque
no se tuvo suficientemente en cuenta la postura de los Estados que son
sede de OOII®.

En resumen, se regulan los tres vértices de un tridngulo, habiendo en
cada uno un Sujeto de Derecho internacional publico: el Estado donde
esta la sede, el Estado miembro de la OI que envia a sus representantes
yla OI.

1.2. Diplomacia multilateral como forma de negociacién

Desde esta aproximacién, se trata de ver como se desempenia la la-
bor de negociacién dentro de los 6rganos de las OOII para llegar por

! Es pertinente recordar la obra de referencia en lengua espafiola del profesor E. VILARINO
PINTOS, Curso de derecho diplomdtico y consular, Madrid, Tecnos, 2018.

2 La CDI comenzo a tratar el tema de la representacién de los Estados en las OOII de caréc-
ter universal en 1963. En 1971 recomendé la convocatoria de una Conferencia diplomética sobre
el tema que se realizé en Viena del 4 de febrero al 14 de marzo. El texto se abri6 a la firma el 14
de marzo de 1975, participaron 81 Estados —los principales textos del proceso de Codificacién y
desarrollo progresivo, metodologia de la CDI, se encuentran en https://legal.un.org/ilc/guide/5_1.
shitml (consultada por tltima vez el 7 de enero de 2020. El resto de paginas web de referencia del
prélogo han sido consultadas por tltima vez en octubre de 2020—.

3 A 16 de junio de 2020, 34 Estados son parte (UNTS). La Convencién de acuerdo con su
art. 89 entrara en vigor a partir de los 30 dias de recibir el trigésimo quinto instrumento de ra-
tificacion o adhesion.

4 Como pone de manifiesto J. A. PAsTor RIDRUEJO, «Las Naciones Unidas y la codificacion
del Derecho Internacional: balance y perspectivas en el cincuentenario de la organizacién», en
F. MARINO MENENDEZ (ed.), Balance y perspectivas de Naciones Unidas en el cincuentenario de su
creacion, Madrid, Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado, 1996, p. 120.

5 V. Bou FraNcH, «La diplomacia multilateral entre las formas de diplomacia», The Year-
book of Diplomatic and Consular Law, num. 1, 2016, pp. 22-23.
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parte de esta a un pronunciamiento que se convertira en un «Acto» de
la organizacién distinto de la postura individual de la de quienes hayan
participado en su redaccién. Esta caracteristica es, a mi juicio, central de
lo que significa la conceptualizacién de una OI como sujeto de Derecho
internacional.

Las relaciones diplomaticas multilaterales que se realizan en la ac-
tualidad, en comparacién con la diplomacia tradicional, permiten iden-
tificar como rasgos distintivos la ampliacién de los actores que se han in-
corporado en la actividad diplomatica, por un lado, y las caracteristicas
de la negociacién, por otro.

Participacion de diferentes actores internacionales. Actualmente, la di-
plomacia multilateral, en cuanto actividad negociadora, no solo incluye
a los representantes de los Estados referidos en el apartado anterior, sino
que a ellos se suman también representantes de organizaciones interna-
cionales gubernamentales y no gubernamentales o, incluso, participantes
a titulo personal que intervienen por sus conocimientos, participantes en
representacion de empresas, o representantes de los parlamentos®, entre
otros. Constituye esta una linea abierta a potenciar, tal como se refleja en
el apartado segundo de este prélogo.

Estas personas seran siempre acreditadas como representantes del
ente en concreto al que representan ante la OI, en cuyo seno se realiza
el proceso negociador, y defenderan la posicién e intereses del ente re-
presentado. Por tanto, no tienen que expresar su opinién en tanto que
recibiran instrucciones para atender a los intereses de aquel al que repre-
sentan. Asimismo, cabe sefnalar la incidencia e importancia que tienen, y
seguiran teniendo, las tecnologias de la informacién y las comunicacio-
nes, las cuales facilitan que se pueda estar en contacto en tiempo real con
el ente representado’.

Caracteristicas de la negociacion. La principal caracteristica es que se
conoce de antemano el procedimiento de negociacién, al igual que ocu-
rre con los mecanismos de negociacién utilizados en el seno de los par-
lamentos estatales, entre los representantes de los diferentes partidos
politicos. Por ello se acude al término de «Diplomacia parlamentaria»,
tal como se pone de manifiesto en la conocida obra de Jessup de 19568,
aludiendo a la técnica de negociacién intergubernamental realizada bajo

¢ En este caso se utiliza el término «Diplomacia parlamentaria» respecto a la condicién de
las personas que participan en el proceso negociador, en torno a la que se ha abierto una impor-
tante linea de estudio basada en la cada vez mayor incidencia en la practica, véase el estudio de
F. W. WEISGLAS y C. BOER, «Parliamentary Diplomacy», The Hague Journal of Diplomacy, nim. 2,
2007, pp. 93-99.

7 Véase el interesante trabajo de S. RIORDAN, The Strategic Use of Digital and Public Diplo-
macy in Pursuit of National Objectives, Barcelona, Focir, 2018.

8 P. C. Jessup, «Paliamentary Diplomacy», RCADI, 1956, 1, t. 89, p. 186. El término también
lo utiliza C. SEPULVEDA, «La diplomacia parlamentaria y la formacién del nuevo orden juridico
internacional», Libro homenaje a Miaja de la Muela, Madrid, Tecnos, t. I, pp. 773-791.
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reglas de procedimiento de un 6rgano internacional®, lo que permite al
citado autor calificar a los Reglamentos de los érganos de normas de
Derecho internacional publico!°. Las normas que regulan la negociacién
son, por tanto, fundamentales y su conocimiento es condicién necesaria
para las personas que participan en el proceso, si se quiere incidir en él.

El papel crucial de los Reglamentos de los 6rganos de las OOII es
permeable!!, en el sentido que a través de los actos del propio érgano
es posible la adaptaciéon a nuevas necesidades, sin que haya que refor-
mar el tratado constitutivo. Ademas, en las conferencias internacionales
celebradas bajo el paraguas de las OOII, suele pactarse un reglamento
especifico para la conferencia en cuestién. De esta forma, por tanto, se
mantiene el cardcter de una negociacién pactada, conocida de antemano
y flexible, tres rasgos que se convierten en la esencia del procedimiento
de negociacion.

Estas dos vertientes de la diplomacia multilateral son inseparables
en el contexto de las OOII vy, en especial, en el marco del «Sistema de
NNUUD», en el que se incluye el papel de las organizaciones regionales.
Supone una de las piezas sobre las que se sustenta el orden internacional
establecido en 1945 con el fin de la Segunda Guerra Mundial, formaliza-
do en la Carta de las NNUU y, a mi juicio, subsumible en concreto en el
art. 1-4 de la Carta.

Esta via es permeable a los cambios que se han producido a lo largo
de estos 75 afos, y permite identificar elementos de evolucién. Veamos
algunos de ellos:

1. Redefinicién de conceptos. Es muy ilustrativa la evolucién de la
nocién de «mantenimiento de la paz y seguridad» ', concebida y centra-
da en el no recurso al uso de la fuerza armada entre Estados, y orientada
a incorporar situaciones de conflictos internos, la lucha contra el apar-

theid o crisis sanitarias, como ocurrié en 2014 respecto a la crisis del
ébola 3.

Otro ejemplo de la redefiniciéon de conceptos se da en el paso de la
nocién de «desarrollo econémico» a la nocién de «desarrollo sostenible».
Efectivamente, los 75 afios de vida de la ONU son claramente ilustrativos
de cémo esta ha evolucionado: desde que iniciara su vida sin prever el
subdesarrollo, se han proclamado cuatro decenios para el desarrollo, ha

o Ibid., pp. 185-186.

10 Ibid., p. 230.

I Un ejemplo de ello es el Reglamento de la Asamblea General, el cual, hasta 2016, habia
sido objeto de 18 revisiones en forma de enmiendas y adiciones.

12V, ABELLAN HONRUBIA, «La ampliacion del concepto de mantenimiento de la paz y Segu-
ridad internacional por el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas: fundamento juridico y
discrecionalidad politica», Hacia un nuevo orden internacional y europeo, homenaje al profesor
M. Diez de Velasco, Madrid, Tecnos, 1993, pp. 3-18.

13 Véase A/RES/69/1, «<Medidas para combatir el reciente brote de Ebola en Africa Occiden-
tal de 19 de septiembre de 2014» y Resolucién 2177 (2014) de 18 de septiembre del CdeS.
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surgido un «nuevo orden econémico internacional», se han aprobado los
objetivos del desarrollo del milenio y hasta hemos llegado a la Agenda
2015-20301.

2. La ampliacion se refiere no solo al elemento estatal en la toma de
decisiones, sino que se refiere a la incorporaciéon de representantes
de otras OOII universales o regionales, ya sea con la condicién de miem-
bro!’, con la condicién de observador'® —una férmula bastante exten-
dida—, representantes de organizaciones no gubernamentales —con es-
pecial relevancia las que ostentan el estatus consultivo en el ECOSOC—,
empresas transnacionales... La ampliacién de los actores con representa-
cién en el seno de la diplomacia multilateral es una de las reclamaciones
para hacerla mas efectiva. Asimismo, ha facilitado el desarrollo de lo que
podria calificarse de «Diplomacia sectorial», consistente en afiadir un ad-
jetivo al término de diplomacia: econémica, cultural, cientifica, del agua,
deportiva, humanitaria!’, entre otros calificativos.

3. Tratar los temas de forma trasversal significa identificar las mira-
das desde las que se analiza un tema teniendo en cuenta la necesidad de
cooperacion y coordinacién entre las diferentes OOII, ONG si procede,
representantes parlamentarios o empresas multinacionales implicadas.
Son significativas las plataformas web que, como ONU-WATER ¢, por
ejemplo, permiten tratar transversalmente los temas aunando los recur-
sos y distintas perspectivas.

4. Articulacion de nuevas modalidades de cooperacién dentro de las
propias OOIL. Entre los distintos métodos de cooperacién que permiten
mayor flexibilidad encontramos el Partenariado, las Alianzas, los Foros,
como el foro politico de alto nivel sobre el desarrollo sostenible!®, o los
Fondos.

Retomando la afirmacién de que el multilateralismo es una caracte-
ristica del orden internacional, es importante recordar que este modo de
proceder, los tipos de representacion y los marcos de negociacién pro-
pios del multilateralismo tienen como limite los principios estructurales

14 A/RES/70/1, «Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible»,
de 25 de septiembre de 2015.

15 Como es la Unién Europea en la FAO o en la Autoridad de los Fondos Marinos.

16 La Asamblea General el 9 de diciembre de 1994, decisién 49/426, «Cuestién de los crite-
rios para la condicién de observador en la Asamblea General», que queda reservada a las OOIl y
a los Estados. Lo que ha supuesto la entrada de un gran ntimero de OOII intergubernamentales
de todo tipo.

17" Ala que se dedic6 el seminario celebrado en 2018, en el marco del Master en Estudios In-
ternacionales y se han publicado los resultados: A. BaApia MARTi y L. Huict SANcHO (dirs.), Nuevos
planteamientos en diplomacia: la diplomacia humanitaria, Madrid, Marcial Pons, 2020.

¥ Disponible en www.unwater.org. Véase su gestacion y significado en el Prélogo a la obra
A. M. Bapia MArTi (dir.) y L. Huict SANCHO (coord.), Agua, recurso natural limitado, entre el desa-
rrollo sostenible y Seguridad, Madrid, Marcial Pons, 2018, pp. 21-25.

19" A/RES/67/290 «Formato y aspectos organizativos del foro politico de alto nivel sobre el
desarrollo sostenible», de 9 de julio de 2013.
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del Ordenamiento Juridico Internacional. El profesor Antonio Remiro
Brotons?® llama la atencién sobre ello cuando, al referirse a lo que debe
entenderse por multilateralismo, afirma que:

«El niimero no basta para definir este concepto. Actuar en grupo, cuadri-
lla 0 manada, no es expresién de multilateralismo. Al grupo se le ha de agre-
gar una determinada cualidad: el respeto a la ley (internacional), el encauza-
miento de la accién colectiva, mediante esas instituciones representativas».

Un poco mas adelante afirma:

«No hay un genuino multilateralismo sin respeto del Estado de derecho
(internacional) y no hay mejor multilateralismo que el que se traduce en
instituciones colectivas abiertas, sea en un plano universal o regional, bajo
reglas que garantizan un cierto equilibrio entre los poderosos y los numero-
sos en sus diferentes combinaciones»?!.

En este sentido, la crisis del sistema podria perpetuarse si no hay una
predisposicién, llegado el caso, a renunciar a los intereses particulares
o a ser sensible a criterios de racionalizacién de base juridica que per-
mitan tener en cuenta otras formas e intereses en el momento de tomar
decisiones. De no respetarse el marco juridico normativo llegaremos, o
podra llegarse, a una tensién o enfrentamiento entre multilateralismo y
unilateralismos.

2. ACCIONES RELEVANTES EN FAVOR
DEL MULTILATERALISMO

La agenda internacional es sensible a la necesidad de abordar los te-
mas universales de forma global, protegiendo los bienes de interés univer-
sal y previniendo las crisis multifacéticas. Para ello, se pone de manifiesto
la necesidad de recordar y retomar el concepto de multilateralismo y su
vinculacién con el Derecho internacional, precisando su significado y, en
definitiva, contrastando las acciones que van en su contra, tanto discursi-
vas como plasmadas en comportamientos concretos. En este sentido, he
seleccionado tres acciones de la agenda internacional que, si bien tienen
distinto impacto, son todas representativas de la accién internacional que
contribuye a poner al dia la opcién por la que optaron los redactores de la
Carta cuando se refirieron a la concepcién de orden mundial.

Estas tres acciones estan vinculadas entre si, tal y como se muestra
en esta exposicion, y son: 2.1. La posicion de la UE ante el multilateralis-
mo; 2.2. La Proclamacién del 24 de abril como el Dia internacional del
multilateralismo y la Diplomacia para la Paz; y 2.3. El 75.° aniversario
de las NNUU.

20 A, REMIRO BRroTONS, «Editorial, La declaracién sobre los Principios cumple cincuenta
afios», REDI, vol. 72, 2020,1, pp. 17-25.
2 Ibid., p. 23.
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2.1. La posicién de la Unién Europea (UE) ante el multilateralismo

La UE desde su Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) ha
mantenido y mantiene una posicién relevante dentro del Sistema de
NNUU??, potenciado desde el Tratado de Lisboa. Con dicho tratado, la
UE alcanza una posicién significativa dentro de la ONU, con mayores
competencias que el estatus de observador, siendo considerado «observa-
dor reforzado», un estatus que no ostenta ninguna otra OI. Es a través de
la resoluciéon de la AG A/RES/65/276 sobre la «Participacion de la Unién
Europea en la labor de las Naciones Unidas», de 3 de mayo de 20112,
que queda establecida su implicacién en el sistema universal.

La posicion de la UE respecto a esta tendencia de intensificacién del
multilateralismo es de apoyo total, considerandolo la tinica forma a su
alcance para resolver problemas globales?*, y sosteniendo una postura
pragmatica orientada a poner en valor tanto su posicién como la de sus
Estados miembros.

La postura de Consejo?’, en sintesis, consta de tres partes: en primer
lugar, contribuir a fortalecer el orden internacional; en segundo lugar, es-
tablecer tres lineas de accién y en tercer y ultimo lugar, identificar pasos
concretos a realizar.

Como punto de partida y ante la realidad de las relaciones internacio-
nales y la complejidad de los problemas globales a los que debe hacerse
frente, el Consejo afirma:

«The need to promote multilateral solutions, a key principle of the EU's
international action under the Treaty on European Union, is more urgent than
ever. As reflected in the Global Strategy on EU Foreign and Security Policy,
multilateralism with the UN at its core is a cornerstone of the EU's external
policy. Our interest lies in a multilateral system that is rules and rights-based,
protects the global commons, promotes shared public goods, and delivers ben-
efits for citizens in Europe and across the globe. Cooperation through effective
multilateralism remains the best way to advance national as well as collective
interests»?S.

Esta postura reafirma el peso de la UE y sus Estados miembros, quie-
nes se encuentran, ademas, entre los principales contribuyentes dentro
del Sistema multilateral de la ONU.

22 Para seguir su postura es imprescindible acudir a la pagina https.://eeas.europa.eu.

23 Estatus que se alcanza después de un complejo proceso de negociacién. Véase el estudio
de estatus en A. M. BApiaA MARTI, «Dimensién internacional de la Politica maritima integrada:
marco de accién en la Asamblea General de las NNUU», en L. CARBALLO PINEIRO, Retos presentes
y futuros de la politica maritima integrada de la Unién Europea, Barcelona, J. M. Bosch Editor,
2017, en concreto, pp. 528 a 533.

24 Postura que ya sostiene en el debate del dia 24 de abril al que me refiero en el apartado
siguiente y Doc. A/73/PV.78, pp. 11-12.

% EU action to strengthen rules-based multilateralism, adoptado en la 3700th reunién del
Consejo de 17 de junio de 2019 (Doc. 10258/19).

2 Jbid., Anexo, parr. 2, p. 2.



