“EL PRINCIPIO DEL CONTROL EN LAS ORGANI-
ZACIONES INTERNACIONALES*

Sumario; [. El Dcrecho publice internacional y sus tres pla-
nos.—II. Bl control internacional y su. papel dentro de una
teoric juridica de lus organizaciones internacionales.—
I1I. La evolucion de la prdctica del control en funcion del
progreso de las instituciones internacionales.

1.—R1 Derecho piiblico internacional y sus tres planos.

En todos los planos del conocimiento histérico y cultural do:
mina, en nuestros dias, una marcada propensién en favor de
una valerizacién de lo concreto, dc lo existencial, que es, en mu-
chos casos, la mejor justificacién del uso, y en ocasiones abuso,
que se hace de los llamados métodos técnices socioldgicos.

Yo hace ailos que he venido defendiendo entre nosotros una
actitud metodclogica orientada en este sentido. Mas como de-
cididamente creo que es hora de precisar el alcance de esa acti-
tud enfrentdndcse con temas muy circunscritcs, me ha pareci-
do conveniente tomar el problema del control internacional
como punto de referencia, como nocién clave sobre la cual pue-
da determinarse la fecundidad de lag nuevas técnicas.

Arrancandc de un principio secular en el pensamiento ocei-
dental, y que no es ctro que el definitivamente fijado por Aris-
tételes, cuando expuso €l alcance inmenso que tiene el principio
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de la finalidad, del cual dirfa, andando los siglos, Thering que
supcnia en el munde de las ciencias sccinles y juridicas lo que
la ley de la gravitacién para las fisiconaturales, he intentado
explicar y argumentar los postulados del orden internacional
utilizando la nocién del fin y de la funcién. Dentro de una in-
terpretacién funcionalista del Derecho internacional, me ha pa-
recido que la esencia del misme sélo podia captarse atendiendo
al fin que con él se persigue, y que para mi no puede ser otro
que el de la ordenacién de la convivencia de hombres y pueblos
dentro de la Humanidad, o, dicho en otros términos, el estable-
cimiento y proteccién de la paz.

Cuando hablo del Derecho publico internacional planteo una
cuestién que excede, con mucho, los rituales conternos de las
polémicas terminolégicas. Ya hace bastantes afios que la dis-
cusién en torno del término més idéneo para designar nuestra
disciplina ha alcanzado una evidente trascendencia. Tras las ex-
presiones Derecho internacicnal publico, Jus inter gentes, Jus
Gentium, Jus inter potestates, Viélkerrecht o Internationales
Rech., etc., se csconden, mas o mencs disimuladamente, algo
mas que meras disputas doctrinales. Este hecho es de todos
admitido, ¥ yo he intentado de analizarlo en mi trabajo de De-
recho internacicnal publico (vol. I, pags. 1 y sigs.).

En un determinadec momento parecié sumamente significa-
tivo y sugerente el triptico jus gentium, jus intergentes y jus
interpotestates. Su valor residia preferentemente en su diversa
referencia al planc que llamariamos subjetivo. Kl jus gentium
nos mentaba una comunidad en la que “integraban” como
miembros de la misma una diversidad de comunidades mas o
menos plenas, pero todas ellas caracterizadas por la posesién de
un “orden propio”. El jus intergentes apuntaba mas la diversi-
dad, radicalizaba la nota societaria en detrimento de la comu-
nitaria, atendia méas a la alteridad, a la competicién, que a la
solidaridad y a lo colectivo. El jus interpotestates (que tltima-
mente otros han designado como el orden de los grandes poten-
tados o poderosos internacionales) acusaba el fenémeno, perfec-
tamente destacado por Ch. de Vischer, cuando centra su preocu-
pacién por la extremada desigualdad en el reparto del poder
politico entre los pueblos. Acaso cada una de estas expresiones
sirva para individualizar actitudes y formas de existencia en
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la vida internacional que son el trasfondo sobre el que se cons-
truirdn las formas pecliticas de organizacién internacional y los
correspondientes sistemas juridicos.

Hoy este triptico ha quedado superado, o al menos despla-
zado, presentando una semblanza parcialmente diferente. Se ha-
bla por muy caracterizados internacionalistas de un “Derecho
de la Humanidad” que vendria a ser como la reactualizacién
del jus gentium que expusieran los estoicos. Con la aparicion de
lag organizaciones internacionales se ha hecho indispensable un
cambio profundo de muchas categorias esenciales en el viejo
Derecho internacional, hasta el punto de hablarse de nuevos
conceptos y definiciones del Derecho internacional, o acaso de
un desglose y especificacién de disciplinas juridicointernacio-
nales.

El impacto poderoso gue ha supuesto este proceso de institu-
cionalizacion de la vida internacional ha llevado a muchos auto-
res a suscitar la conveniencia de dar entrada a una nueva ex-
presién: orden supranacional. Este intento tiene cierto paren-
tesco con la duplicidad de términos de que se girvié L. von Stein
cuando hablara de Vdlkerrecht e Internationales Recht, con el
proposito de separar el ambito en el cual los Estados disputan
como sistemas de poderes politices de aquel otro en el que los
grupcs humancs colaboran en la persecuciéon de fines comunes.
Esta distincién fué mads tarde utilizada por diversos publicistas
italianos con el propésito de dar curso a la creacién de una ad-
ministracién internacional, y en tal diferencia llegé a ver
C. Schmitt (recordando a Hauriou) una,feliz exposicién de los
dogt planos en que se escindia la via publica de la Humanidad.

La evolucién terminolégica que vengo trazando alcanza 1l-
timamente su apogeo con dos vocables que tienen profunda sig-
nificacién. Me refiero al “derecho transnacional”, de que ha
hablado Jessup, y a las organizacicnes supranacionales, puestas
de moda con el propdsito de designar las caracteristicas pecu-
liares, aun no bien definidas, de las comunidades funcionales
europeas.

El proceso terminolégico apuntado me lleva de la mano a
encararme con un problema afini que se ha suscitado en el viejo
Derecho internacicnal privado. Tenia razén Kahn cuando hablé
del sabor picante que tenia la expresién que acuflara Story.
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Respondia a la duplicidad de planos que se cruzan y entrecru-
zan en el trafico juridico externo, constituyendo la doble raiz
en que se apoya tal régimen juridico: la realidad internacional
del objeto y el caricter estatal y particular de la técnica nor-
mativa empleada. Acaso haya sucedido otro tanto con el tér-
mino Derecho internacional publico, con la particularidad de
que en este caso lo publico sirve para designar la dimensién
colectiva, comunitaria de la Humanidad, y lo internacional, la
linea diferencial, el antagonismo y lucha latente entre los pue-
blos, el viejo imperio de la “razén de Estado”, de los intereses
generales del Estado.

Ultimamente se ha registrado un cambio muy revelador en
el viejo conflicto de leyes, al insistirse en la dimensién sustan-
tiva, material, del sistema. Un articulo, ya clasico, de De Nova
nos ha situado ante semejante mudanza, y después de este es-
crito el problema se ha convertide en un lugar comun de las
actuales discusiones doctrinales de los jusprivatistas. El Dere-
cho internacional privado aspira a superar ¢l estrecho confin
a que quedara reducido cuando s6lo se tuvo €n cuenta la cues-
tién competencial, los conflictos de leyes. Esta revisién de con-
ceptos y de fines reactualiza la vieja doctrina de Jitta de su de-
recho privado de la Humanidad, y tras de ella vuelven a mos-
trarse concepciones que se orientan hacia un régimen satisfac-
torio y justo de los conflictos de intereses que en la vida trans-
nacional se suscitan. Y dentro de este nuevo “clima” queda per-
fectamente explicado el intento del profesor Quintin Alfonsin,
como los més recientes trabajos de Vallindas, en los que un
rasgo dominante es el de la universalizacién y uniformidad, lo
que ha permitido al profesor uruguayo prepugnar como expre-
sién mas pertinente la de Derecho privado internacional.

La evolucién del problema terminolégico en el Derecho in-
ternacional publico me habia conducido al Dereche transnacio-
nal, a las organizaciones supranacicnales. Tgual proceso se ha
seguido en el Derecho internacional privado para concluir en
la terminologia defendida por Quintin Alfonsin. Reuniendo las
dos tendencias, me he creido autorizado para insinuar como tér-
mino propicio el de Derecho pablico internacional, que guarda
similitud perfecta con el Derecho privado internacional. En-
sambladas las dos expresiones, haciéndolas solidarias en su des-
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tino y justificacién, pienso que el problema quedard mas firme-
mente planteado.

La nota comn que preside las dos expresiones propuestas
creo encontrarla en el desplazamiento impuesto al término in-
ternacional que ahcra aparece en Gltimo lugar. Lo que ha su-
cedido, lo que se ha querido que acontezca, no es sino una in-
versién en la valoracién de los términos. Al estimarse como
primordial lo privadc y lo publico scbre lo internacional, se
quiere expresar que en el orden privado internacional el centro
de gravedad radica en el individue, y que tal sistema esti pen-
sado para permitir a la persona a vivir como tal, aun méas alla
de la proteccién que pueda dispensarle su ordenamiento estatal.
También sirve la nueva designacién para acusar un proceso de
sana despolitizacién del Derecho internacional privado, que se
hace indispensable para evitar que los conflictos del tréafico ex-
terno se conviertan en elementos adicionales de una lucha en-
tre poderes poXticos, despreciando con ello el aspecto estricta-
mente humano y particular que el problema presenta. Algo se-
mejante, aun cuando en otro orden de cosas, sucede con el tér-
mino Derecho publico internacional. En este caso, lo que se
quiere destacar es la funcién de paz que la Humanidad debe
acometer si se quiere evitar caer en un ccnflicto de proporcio-
nes colosales, y siempre mdas all4d de las posibilidades ordena-
doras de los instrumentos con los que dispone el hombre para
hacer frente a la violencia y al cacs. El Derecho publico inter-
nacional seria ese Derecho de la paz del que ya hace afios han
venido hablando Redslob y Vollenhoven, el orden al que corres-
ponde, dentro de una auténtica enciclopedia de disciplinas o
técnicas internacionales, como han afirmado Alejandro Alvarez
y Quincy Wright, la creacién de nuevas condiciones de paz y
el establecimiento del orden constitucional que estabilice y le-
galice tal sistema social. De nuevo volverian a enlazarse en co-
metidos comunes el viejo Derecho internacional ptblico y pri-
vado, encontrando en este actual quehacer razones adicionales
en pro de su indispensable apreximacion. Puesto que en tanto
que el Derecho publico internacional crearia el indispensable
orden de paz de la Humanidad, el Derecho privado internacional
haria viable la vida privada e intima de la persona. Dos tareas
que son de urgente realizacién para contrarrestar el efecto di-
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solvente que ocasiona la tecnificacién de la vida, que nos lleva
a una sociedad gregarizada, masificada, que serfa fatal de no
saber crear nuevas formas de protagonismo de la persona. Ase-
gurar la paz es frenar la accién desalmada, disolvente, del te-
mor guerrero, del espectro de una violencia fisica a la que no
se puede oponer ningin orden. Fortificar y ampliar el radio de
accién de la persona implica hacer mas ambiciosa y penetrante
su accién particular, individualizadora, que es la fuerza llamada
a dar la debida réplica a la tendencia espectral y anénima que
borra toda diferenciaciéon en la vida. En ambos casos el Derecho
publico o privado internacional imipone un contacto directo con
el hombre o los hombres, una aproximacion a la vida cotidia-
na, y con ello humaniza la existencia y las realizaciones sociales,
al labrarlas de nuevo a escala humana.

Justificada la innovacién terminoldgica propuesta, creo lle-
gado el momento de explicar qué alcance doy a ese triple plano
del que hablo en el presente epigrafe. Con ello acaso pueda apor-
tar nuevas perspectivas, que me servirfan para situar histérica:
mente la vigencia de este Derecho ptiblico internacional, con lo
cual podria captarse mejor cudl es su exacta significacién con
relacién al viejo Derecho internacional publico y al future De-
recho federal mundial. Y digc esto per cuanto que yo creo que
nuestrc Derecho publico internacional cubre una etapa transi-
toria entre el viejo Derecho internacional pablico, que, utilizan-
do la técnica del desdoblamiento funcional, trataba de edificar
un orden provisional y precario para encauzar relativamente el
régimen politico de los feudalismos internacionales (Scelle) y el
futuro Derecho de la Humanidad, que sélo sera posible cuando
la institucién federal haya conseguidc implantarse, superando,
al mismo tiempo, el grado dramdtico que presenta la actual es-
cisién del mundo, y creando una relativa universalidad, aun
cuando sea, y esto parece un contrasentido, limitada por las exi-
gencias de una coexistencia que separa al mundo en dos 6rde-
nes con pretensiones universales. Como el Derecho privado in-
ternacional es la situacién transitoria creada entre el sistema
conflictual de leyes, con el que se quiso hacer frente a la nece-
sidad de cooperacién juridica entre las legislaciones estatales
para resolver los problemas que nacian del trafico juridico ex-
terno (sistema conflictual que era, a su vez, un evidente progre-



EL PRINCIPIO DEL CONTROL... 61

so con relacién a una épcca inicial en la que se excluia la posi-
bilidad de aplicar derecho extranjero) y un futuro Derecho pri-
vado, en alto grado unificado, que sea el reflejo de un orden fe-
deral y que posea caracteres bien definidos de internacionali-
dad. Y en esta situacion intermedia, también el Derecho priva-
do internacional crea un puente aproximandose a las relaciones
juridicas materiales directamente y superando el estrecho mar-
¢o que le imponia una estricta concepcién conflictual de su co-
metido.

Kl Derecho piblico internacional quedarfa articulado, segiin
nuestro modesto parecer, sobre tres planos, que son: 1) la coope-
racién internacional o estimacién factica de la vida de relacién
internacional; 2) la reglamentacién puramente juridica, la di-
mengién estrictamente normativa, en la cual se trata de poner a
prueba las virtudes sociales del Derecho internacional, su apti-
tud funcional, en suma; 3) la organizacién internacional con la
cual la vida internacional alcanza ya la cima constitucional. Es-
tos tres planos o estratos en la formacién del Ordenamiento in-
ternacional responden al proceso organico y real de imposicién y
crecimiento del mismo, por lo cual de siempre han sido consi-
derados o presentidos. En parte, ya viejos trabajos de Zimmern
v Brierly aluden a estas facetas, que més tarde quedaron maAs
precisadas al introducirse en la doctrina €l tema de la preven-
cién de la guerra y el de la funcién de la Policia internacional.
En efecto: frente a la agresién, al desorden, las medidas que
se impone tomar, hasta concluir en el establecimiento de un
verdadero orden de la paz, son fundamentalmente tres: hacer
frente a la violencia, actuar facticamente contra la anarquia y
la perturbacién; imponer el imperio de una legalidad; crear un
orden institucional. Cooperacién y lucha—que es el lado nega-
tivo de la relacién internacional, como hubiera gustado de repe-
tir Del Vecchio—, reglamentacién legal y organizacién consti-
tucional constituyen las tres vertientes de un orden internacio-
nal que es, en cuanto a los espacios geograficos en los que ac-
tha, igualmente tridimensional.

En cada uno de estos momentos y planos el control interna-
cional tiene un papel a cumplir. El control, tratindose de la
cooperacién internacional, se orienta al resultado, supervisa la
actuacion material de los Estados, interviene influyendo y co-
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rrigiendo los hechos. El control se funde en el sistema regla-
mentario para constituir una especial garantia del mismo, para
fortalecer la ejecutoriedad de las normas, para atenuar la ten-
sién, siempre grave, entre la normalidad y la normatividad. El
control en la organizacién internacional radicaliza su faceta es-
tatica-estructural y dinamica o funcional, y pasa a constituir
un precioso auxiliar dentrc del sistema funcional de cometidos
sociales del citado orden.

En su misién de arbitro, de vigilante celoso de la estabili-
dad del orden internacional, el control hace acto de presencia
en el conflicto de intereses y de fuerzas sociales que se ofrece
en cada una de las tres fases de la realizacién y construccién del
ordenamiento internacional. En la ccoperacién internacional se
contrapenen el interés de un resultado colectivo y el interés es-
tatal de conservar una amplia independencia, discrecionalidad
en la empresa politica. En la reglamentacién juridica de la vida
internacional, el antagonisnio opone, por una parte, el interés
que todos tienen de que reine un “orden legal establecido”, con
la seguridad y previsibilidad que ello implica, y el interés de la
scberania estatal, entendiendo aqui la soberania como el poder
supremo de decisién, de normacién, lo que viene a ser la tra-
duccién de la libertad del Estado, de su posibilidad de actuar
sin someterse a ningln limite que le sea impuesto contra su
episédica voluntad. En la institucionalizacién o plano constitu-
cional del ordenamiento internacional, la tensién se da entre el
interés que todos tienen de lograr un régimen eficiente, una or-
ganizacion idénea y capaz, y el interés, no menos arraigado y
profundo en las comunidades estatales, de conservar la mas am-
plia autodeterminacién, la personalidad internacional mas am-
plia y general, con la consiguiente extensisima inmediatividad
- bon la norma internacional, lo que forzosamente supone redu-
cir al minimo el contacto directe entre el poder internacional y
la conducta del hombre.

En cada uno de estos estratos la realidad ha impuesto sus
exigencias, que son las que nesotros tenemos que examinar para
observar cudl es el papel exacto que al control internacional
corresponde cumplir. Y si en otra ocasion me he ocupado de
explicar la evolucién doctrinal del control en contacto inme-
diato con los problemas que la cooperacién internacional plan-
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teaba al Derecho internacional, ahora aspiro a sefialar una re-
lacion casi causal entre las exigencias de las organizaciones in-
ternacionales y las misiones atribuidas al control.

II.—EI control internacional y su papel denlra de una teoria
juridica de las organizaciones internacionales,

Antes hablé de tres momentos o facetas en el establecimiento
de un ordenamiento internacional. Ahora centraré mas el pro-
blema mediante una afirmacién rotunda. Pienso que el tercer
plano no sélo es la coronacién, culminacién del proceso, sino
que, por poseer tal propiedad, constituye la pieza clave que ex-
‘plica y justifica lo anterior, y que integra y absorbe lo preceden-
te. S6lo cuando se logra alcanzar la etapa constitucional es
cuando puede afirmarse con seguridad la existencia de una ver-
dadera cooperacion internacional, que es algo mas que episédica
e imprevisible relacién internacional; como también sélo en el
seno de la organizacién resulta posible hablar de un régimen ju-
ridico eficiente, -.completo, que es algo més y distinto que un dé-
bil conjunto, sumamente inconexo, de normas que asisten, con-
firmando los resultades a los que se llega por el camino de la
desnuda lucha.

Cabria explicar este proceso acudiendo al auxilio que siem-
pre ofrece una visién dialéctica. Podria presentarse como pri-
mer momento en el despliegue de la realidad—no sélo de la
idea—, es decir, como tesis, la creacién de una unidad de pro-
posito en el quehacer, que es el resultado en que se cristaliza la
cooperacién internacional. En este momento ha sido sélo la
mera consideracién de la necesidad material, el egoismo impues-
to al simple contacto con la realidad, el elemento desencade-
nante de una aproximacién de voluntades. Se trata sélo de la
objetividad de los hechos. En el segundo momento, o sea la an-
titesis, surge la disparidad de deseos, la oposicién de derechos
que se hacen valer, a titulo de tales, en el mismo proceso de
realizacién de la cooperacién internacional. Es entonces cuando
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se impone la accién de la norma que, por encima de una provi-
sional y precaria unidad de accién, ha sabido captar la riva-
lidad de pretensiones, la alteridad, en suma. El choque entre
la defensa egoista de los derechos subjetivos, de las situaciones
que se creen adquiridas y las exigencias de una accidén comin
que dé vida y realidad a la cecoperacién internacional queda al
descubierto y sirve para exponer la fuerte dosis de rebeldia que
los hechos oponen a la accién armonizadora y creadora de las
puras normas. De este choque, que es venero de nuevas situa-
ciones, surge la sintesis que, en nuestra concepcion, estaria re-
presentada por las organizaciones internacionales, en las cuales
se logra el acoplamiento—que esto es la justicia, como han di-
che Zubiri y Aranguren—entre les dos planos existenciales an-
tes sefialados. La subjetividad que surge del enfrentamiento del
Estado con la necesidad material, la objetividad racional que
implanta la norma, vienen a ser coronadas en la perscnalidad
que vive dentro de la organizacion.

Estos tres momentos tienen sus especiales exigencias con
relacién al control internacional, y esto es lo que ahora quiero
poner relativamente en claro.

En un recientisimo articulo de Guggenheim (Leon Duguit
et le droit international, R. G. 1959, pags. 629-638) se ha dicho,
al objeto de situar la obra iusinternacionalista de Duguit, que
éste se enfrentd con dos tecrias en boga por aquel entonces, y
que eran la de los derechos fundamentales de Pillet y la de la
Vereinbarung de Triepel. La referencia s cierta y de sobra re-
petida. Acaso tenga también interés en sefialar cémo el profe-
Sor suizo, al hablar de la aportacién de los juristas no especia-
lizados en los estudios internacionales en la tarea de construir
nuestra disciplina, ha centrado agudamente su observacién so-
bre dos creaciones, que son la teoria de la autolimitacién de
Jellinek y la de la voluntad colectiva, el acuerdo colectivo de
Bergbhom. Yo me atreveria a insinuar, partiendo de estas ob-
servaciones, la existencia de un triple fundamento dado al De-
recho internacional, o de tres postulados con los cuales se ha
querido responder a la pesada interrogante de qué es y cémo
obliga el Derecho internacional. Estos tres postulados podrian
ser: autolimitacién, voluntad colectiva y derechos fundamenta-
les. Confieso ya, en el instante mismo de iniciar mi exposicién,
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que esta construccién puede resultar un tanto arbitraria e in-
s6lita, especialmente para log que de siempre—y yo en su épo-
ca—han ensamblado la nocién de la autolimitacién con la ex-
posicién subjetivista que de los derechos fundamentales nos
brindaran Pillet y Rivier. Mas trataré a renglén seguido de jus-
tificarme.

La teoria de la autolimitacién era una respuesta, dentro del
mismo proceso del poder politico, de la vieja “razén de Esta-
do”, a la necesidad que se hacia sentir de impedir que esa “ra-
zon de IEstado” viniera a destruir la esencia moralizante, cul-
tural; la “virt” que se habia atribuido al poder y al Estado. La
tural; la virtud que se habia atribuide al poder y al Estado. La
autolimiitacién serfa el primer ensayo que hiciera el HEstado
para asomarse a la escena internal no come disputante enemigo,
sino comao constructer, como parte de una comunidad. Al auto-
limitarse, el Estado renunciaba a convertirse en un orden uni-
versal; admitia reconocer la pluralidad de poderes politicos lla-
mados a conciliarse y a cocperar. La autolimitacién era el prius
légico de toda asociacion y. ccoperacién internacional. De ahi
que la autolimitacién persista atin, sea un elemento profundo
sobre el que se ha constituido posteriormente el control inter-
nacional.

La voluntad colectiva, creada por un acuerdo especial que
era la vereinbarung, constituye la especial respuesta dada en
el instante mismo en que se quiere pasar de los hechos a las
normas. Ksto explica que durante mucho tiempc se estimara
como la contestacién mas exacta en el ininterrumpido esfuerzo
de hallar una explicacién al ser del Derecho internacicnal. Po-
drian alegarse teda suerte de dificultades téenicas que dejarian
malparada la distincién entre tratado-ley y tratado-contrato,
pero persistiria el principic como hipotesis cientifica, de igual
medo que sobrevivia en el liberalismo la doctrina del consen-
timiento, la hipdtesis del contrato social. Y esto es lo que ven-
dria a confesar Triepel en 1923, cuande de nuevo se encaraba
con la defensa de su propia teoria. La vereinbarung era la res-
puesta previsible dentro de un planteamiento voluntarista, po-
sitivista, del Derecho internacional, comge era igualmente la tni-
ca justificada en tanto que el crden internacicnal fuera trasun-
to de un sistema de poderes politicos y persistiera dominante
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la vieja “razén de Estado”. Y aqui quisiera hacer una llamada.
Yo creo que es indispensable proceder a un estudio coordinado
de las situaciones derivadas de la evolucion de la “razén de Es-
tado” partiendo, sin ir mas lejos, de la exposicién magistralmen-
te trazada, en su dia, por Meinecke, y de las respuestas pro-
puestas por el Dereche internacional. Meinecke incidentalmente
nos dice que el Derecho internacional ha sido utilizado para
contrabalancear la accién disolvente de la “razém de Estado”.
Pero hay que precisar mas. Si esta “razén de Estado” se ha pre-
sentado con perspectivas diferentes, si en ocasiones se ha ce-
rrado dentro del propio perimetro doméstico del Estado, en
tanto que en otros momentos el Estado ha irrumpido en la His-
toria y ha actuado, a través de la accion de las grandes poten-
tias, con pretensiones de ordenacién internacional, resulta obli-
gado ver de qué modo la respuesta del Derecho internacional
se ha matizado en correspondencia con la diversificacién ope-
frada en la “razén de HEstado”. La teoria de la vereinbarung res-
ponderia a ese intento de la “razén de Estado” de actuar con
capacidad de ordenacién internacional a través de unas normas
juridicas de los tratados colectives, en los cuales también se:
haria manifiesta la accién dirigente de las grandes potencias;
una forma més de introducirse el principio del desdoblamiento
funcional, como seguidores de la doctrina de Scelle han apun-
tado (concretamente explicando el alcance de la Convencién de
Constantinopla sobre el Canal de Suez) .,

De la teoria de los derechos fundamentales de los Estados,
al menos tal como fué usual presentarla a finales del siglo y en
los célebres articulos de Pillet, se han hecho las criticas obliga-
das, a las que yo me he unido en la exposicién realizada en el
primer volumen de mi tratado del problema de la fundamen-
tacion. La razon esencial de la critica se apoya en el cardcter
extremadamente subjetivo, individualista, parcialmente insoli-
dario en el que desemboc6 la mencionada posicioén, no obstante
tener ciertos correctivos en el iusnaturalismo de Pillet y en el
presentimiento de la nocién del “orden concreto” en Rivier
(C. Schmitt le eita como figura destacada de un época de tran-
sicién, de incipiente deseuropeizacién del Derecho internacio-
nal), que quedaban arruinados en flor por la evolucién de la
socledad internacional, Mas si se evitan esos peligros, se elimi-
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nan esos estigmas y se acomete la explicacién y caracterizaciéon
de los derechos fundamentales desde el plano comunitario, como
un trasunto del ser que pertenece como miembro, parte integra-
da a una organizacién internacional, entonces la cosa cambia
absolutamente. Y esto es lo que acontece cuando hablamos de
una interpretacién personalista del Derecho pablico internacio-
nal, y eso es lo que -2xplica también la reactualizacién de la
dimensién subjetiva en el orden internacional, que ahora pre-
senta rasgos totalmente diversos, en funcién de la nueva pers-
pectiva elegida: la persona se explica dentro del grupo y no
frente al grupo.

Tres formas de entender el Derecho internacional piiblico
que corresponden a tres momentos de su “realizacién”, a los
tres plancs que yo he sefialado. En cada uno de ellos el control
internacional tiene su cometido: verificar el rendimiento de la
cooperaciéon internacional; velar por la debida observancia de
las convenciones colectivas; defender la legalidad de la organi-
zacién internacional, el escrupuloso respeto de la ley interna de
la organizacién internacional.

He afirmado en més de una una ocasién que el control sélo
exterioriza todas sus posibilidades funcionales cuando se inte-
gra dentro de una organizacién internacional debidamente ins-
titucionalizada, en posesgién de un propio ordenamiento y con
la personalidad juridica correspondiente. Cuando esto sucede,
el control puede actuar en toda su plenitud, debido a que igual-
mente el orden internacional ha logrado una plena realizacién.

En la practica se observa cémo la debida utilizacién del
control siempre presupone, reclama esa previa existencia de la
organizacién internacional. En ocasiones es tan determinante la
relacién, que la organizacién se crea tan sélo para hacer posi-
ble la funcién de control. Las primeras uniones administrativas
no se olvide que nacieron concretamente para garantizar insti-
tucionalmente el cumplimiento de una convencién colectiva,
por la cual, inicialmente, los internacionalistas llegaron a con-
fundir, a mezclar el lade ncrmative—Ila convencion—del insti-
tucional—Ila unién,

En otras ocasiones, cuando por diversas razones un sistema
de seguridad colectiva no ha logrado constitucionalmente esta-
blecer un sistema de accién colectiva frente a la agresién; cuan-



68 M. AGUILAR NAVARRO

do, en Glima instancia, la participacién en las sanciones, que es
un elemento consustancial a la accién solidaria, sin la cual la
organizacién no es mas que un proyecto, no ha logrado ser ins-
titucionalizada, y son los Estados miembros los que individual-
mente deciden la medida que tomaran, entonces, llegado el mo-
mento de participar en una accién seudocolectiva, se hace in-
mediatamente indispensable montar una organizacién ad hoc
que tenga la misién de institucionalizar esa accién frente a la
agresién, Esto ha sucedido en la Sociedad de las Naciones cuan-
do se decretaron las sanciones contra Italia, y esto, parcialmen-
te, sucedid también con la accién colectiva en Corea.

Si encuadramos el control internacional tomando como pers-
pectiva la que nos da la vida de las organizaciones internacio-
nales, pronto podremos precisar todas estas realizaciones del
control: como medio de defensa del orden publico que en-
carna y realiza la organizacién internacicnal; instrumento ju-
ridico que asegura la debida accién de las competencias, que
vela por la regularidad de las competencias, en la cual repose,
funcionalmente hablando, la misma vigencia del orden consti-
tucional de la organizacién; instrumento que vela por la espe-
cificacién funcicnal que, amén de responder a la diferenciacién
competencial antes sefialada, se establece como consecuencia
(obligatoria de una divisién del trabajo social y de una politica
de equilibrio interno en la misma organizacién; cauce juridico
y judicial puesto al servicio de la legalidad administrativa, ac-
tuando scbre la funcién de administrar la cosa puiblica de la
organizacion.

En cada uno de estos planos el control se sirve de medios di-
versos y tiende a la realizacién de cometidos diferentes. Existe
un auténtico control constitucional en que lo esencial es la de-
fensa del orden publico de la comunidad, la proteccion de la
homogeneidad social, que es, en Gltima instancia, lo que refleja
y al mismo tiempo juridicamente crea la constitucién de la or-
ganizacién internacional. Los factores morales y politicos son
determinantes, en esta modalidad del control, de la accién de na-
turaleza politica prima, y en parte da un tinte especifico a este
tipo de control, con la tendencia a buscar igualmente instru-
mentos politicos para el ejercicio del mismo. Control politico
de las asambleas en las crganizaciones internacionales que con-
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fieren una accién destacada a las mismas; control jurisdiccional
cuando se otorga, asimismo, al tribunal de la organizacion (caso
de la CECA, etc.) la misién de velar por la observancia del es-
tatuto de la organizacién; control diplomético, ejercido por el
acuerdo de las grandes potencias cuando la asociacién interna-
cional carecia de la debida institucionalizacién.

Actua el control en relaciéon con el problema que plantea la
organizacion, estimada como un sistema de competencias en sus
dos momentos fundamentales, que son el acto de la investidura
de la competencia y el de la verificacién de su correspondiente
ejercicio. Cuando la organizacién ha logrado un alto grado de
madurez y cohesién, se acttia al unisono en los dos planocs; cuan-
do esto no sucede, el control parece limitarse tan sélo a la esfe-
ra del ejercicio de las competencias. Esta distincién que ahora
registro, al tratar del control en relacion con las organizaciones
internacionales, fué en otro momento abordada como reflejo de
la evolucién experimentada en la doctrina del Dereche interna-
cional con respecto al control.

La posesién de unas competencias se hace depender de la
participacién en una organizacién internacional. Si el reconoci-
miento ha suscitado las discusiones que todos conocemos, y se
ha ahoccado, en una postura que yo estimo extremada, por cuan-
to llega a decir mas de lo que efectivamente se quiere, a pro-
clamar la conveniencia de prescindir de tal concepto, como al-
timamente ha propuesto Kopelmanas, es debido sustancialmen-
te a que el reconccimiento hace relacién a dos planos en los
que esa institucionalizacién brilla por su ausencia o debilidad.
En un caso el reconocimiento s6lo sirve para anudar unas re-
laciones interindividuales, de Estado a Estado, y es logico que
en tal supuesto sélo decida la voluntad discrecional de los inte-
resados. En el otro supueste el reconocimiento pretende situar a
una comunidad politica frente a la comunidad internacional ge-
neral, y, dado que ésta no ¢std crganizada, resulta también
inoperante y perjudicial ver en el reconocimiento un acto cons-
titutivo, una forma de proceder al control sobre la existencia
aisma del sujeto internacional. La cosa es totalmente distinta
cuando estamos en presencia de una organizacion internacional
institucionalizada, en posesién de su propio orden constitucio-
nal. Aqui la condicién de miembro, que es el presupuesto en la
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titularidad de las competencias, se hace depender de un acto
de admisién, de incorporacién, en el cual evidentemente que
actua en toda su plenitud e] reconocimiento. La participacién de
un Estado en el Consejo de Europa €s un caso tipico para pro-
bar lo que digo. Aqui la admisién se hace depender del cumpli-
miento de unas exigencias de caricter tipicamente constitucio-
nal. El cumplimiento del articulo tercero del pacto social, o sea
la obligacion de respetar los derechos fundamentales del hom-
bre, es una condicién previa para poder integrarse en el Con- -
sejo. Hay una accién de control de investidura que se opera
mediante el proceso del que depende la admisién del nuevo
miembro. El control sigue actuando en este plano en otros mo-
mentos; asi, por ejemplo, cuando para constituirse 1a Asamblea
Consultiva se incluye en el proceso de su composicién el acto
de control que la misma Asamblea realiza al verificar la legali-
dad de los nombramientos de los diferentes parlamentarios (en
este sentido, puede censultarse el articulo de Robertson “The
Council of Europe, I, 1949-1953”, ICQL, 1954, y, més concreta-
mente, el libro de Moénaco Lezioni di Org..., vol. I, pdgs. 281 y
siguientes, comentandoc el articulo 28).

La actuacion del control en cuanto al ejercicio de las compe-
tencias se legaliza en las mas pregresivas organizaciones inter-
nacionales, dandc pasc a una especial aplicacién de la justicia
contencioscadministrativa. Es el primer recurso tipico por ex-
ceso de poder del que arrancé la doctrina francesa, e incluso ita-
liana, para dar vida a la justicia administrativa.

El control responde asimismo a lag exigencias sociales de po-
litica internacional de la crganiza( i6n, por lo cual cpera tratan-
do de defender un equilibrio de poderes que sélo sera garantiza-
dc mediante la debida observancia de una divisién de funcio-
nes, un repartc o divisién de tareas sociales. Todo el reciente
problema de la coordinacién entre diversos érgancs de una or-
ganizacién internacional responde a esta preocupacién. La ac-
cién controladora de érganos centrales que vela por el cumpli-
miento de ese equilibrio se hace gravitar en los puntos més sen-
sibles de la vida de las organizaciones. Piénsese, por ejemplo,
en el poder de control financiero conferido a 6rganos centrales
sobre las finanzas de érganos auténomes (asi en la ONU con re-
lacién a las agencias especializadas), o en la facultad de con-
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trol en cuanto a la aprobacién definitiva de ciertos programas
de cooperacion internacional {ejemiplo tipico lo constituye la ac-
ciéon del BECOSQ, coordinando las actividades de las agencias
especializadas o actuando ordenadoramente con relacién al rro-
grama de asistencia administrativa a los pueblos atrasados; en
este sentido he anotado la presencia del control refiriéndome al
libro de Feuer Aspects juridiques de 'assistance technigue, en
“Revista de Administracién Publica”, nim. 29, pdg. 447).

La accién del control pasa a adquirir proporciones ampli-
simas cuando estamos en el cuarto plano de log que antes expu-
se; es decir, en todo lo referente a la legalidad administrativa,
a la proteccién juridica de la seguridad, como diria Schlochauer.
[in este supuesto se trata del control judicial, del régimen de lo
contenciosoadministrativo dentro de la vida internacional. Las
dog formas judiciales del control se dan cita, y asi tenemos el
control que arranco del recurso de exceso de poder y el control
que corresponde al recurso de plena jurisdiceién, el control de
legalidad y el de oportunidad, de ley y de mérite, segimn la ter-
minologia administrativa italiana.

Tras este examen vuelve a patentizarse la accién del control
en los tres plancs de la vida de la organizacién internacional, y
mas en €l fondo de la misma proycccion histérica y dialéctica
del orden internacional. El control frente a la accién interna-
cional de cooperacién, el control protegiendo la legalidad inter-
nacional y el control amparando las situaciones personales, la
seguridad juridica que la organizacién representa para sus su-
jetos.

TI.—La evolucion de la prdactica del control en funcion del pro-
greso de la institucionalizacidn internacional.

I8l problema del econtrol internacional ha tenido una acogida
rgligente, por lo general, en la literatura del Derecho inter-
reional. No mucho mids lisonjera ha sido la actitud de la doc-
tha administrativa, pues los pocos trabajos sobre Derecho in-
tenacional administrativo ne han logrado una vision media-
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‘namente acabada del control. Todo parecia indicar que serfa en
la literatura consagrada a las organizaciones internacionales
donde, por fin, iriamos a encontrar el tratamiento tan necesario
del control. Y en parte, pero sélo en parte, asi ha sucedido, por
lo cual ahora intentaré exponer muy sucintamente algunas ac-
titudes de los especialistas en materia de régimen juridico de
las organizaciones internacionales.

E1 profesor Reuter (Institutions Internationales, 1956, pagi-
na 303) aborda el problema al estudiar los poderes de las orga-
nizaciones internacionales. Son palabras suyas las siguientes:
“La distincién entre las competencias limitadas y las compe-
tencias transferidas permite precisar igualmente el papel de las
organizaciones internacionales. Cuando una convencién interna-
wcional establece limitaciones en las competencias, suele crear,
a veces, una organizacién internacional para controlar la eje-
cucién por los Estados de las obligaciones suscritas. Es posible
oponer las hipdtesis en las cuales la organizacién no hace sino
ejercer un poder de control, de supervision o de administraciéon
indirecta de aquellas sensiblemente més raras en las cuales ejer-
ce un poder de administracién directa.” 1l mismo Reuter alude
a pogibles dificultades que impediran crear un control eficaz,
como sucede en €l caso del comercio del opio o en el proyectado
control sobre la energia atémica; cuando este acontece, la ini-
ca solucién es proceder a la creacién de una organizacién in-
ternacional, a la que se confian gestiones de administracién di-
recta. En conclusién de estas breves lineas se dice: 1) que ¢l
control se confia a una organizacién internacional que, en oca-
siones, s6lo se crea con esa finalidad para proceder a vigilar ei
cumplimiento por parte de los Estados de una convencién que
rllos han suscrito; 2) que, en ccasiones, dicho control no resul-
ta eficaz, €s decir, no es posible, por la via del control, garanti-
zar el cumplimiento de lo estipulade, en cuyo caso se recomien-
da proceder a dotar a la organizacién de poderes de administra-
cién directa; 3) control y administracion vienen a ser entendi-
dos como formas diversas de actuar la organizacién internacio:
nal en su propésito de imponer la observancia de la norma in
ternacional.

En la monografia de Karl Zamanek (Das Vertrasrecht de
Internationalen Organisationem, 1957) se alude al control al e
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tudiar la divisién de competencias entre los érganos representa-
tivos de las organizaciones internacicnales. En algunas orga-
nizaciones existen 6rganos, p0CO NUIErosos en cuanto a su
composicién, que tienen la misién de dirigir y controlar las ins-
tituciones administrativas permanentes (pag. 38). En ciertas or-
ganizaciones este tipo de control estd débilmente estructurado,
y se efectiia por medio de un segundo 6érgano representativo de
composicién mas restringida; asi sucede en las viejas Uniones
Administrativas, en la Organizacion de Estados Americanos y
en el mismo Consejo de la Scciedad de las Naciones, que tenia
ciertag funciones de control respecto del secretariado general.
En otras numerosas organizaciones el derecho de control e ins-
peccion estd mds fuertemente establecido y ofrece dos varian-
tes: un Consejo tiene competencia de inspeccién personal frente
al 6rgano administrativo (asi en la Union Postal Universal), o
el Consejo ejerce una inspeccién material scbre las actividades
del secretariado (caso de la Organizacién Mundial de la Salud).
En este estudio el control se entiende en relacién con la divi-
sion y el equilibrio de competencias, y tiene, por lo mismo, un
cariacter fundamentalmente constitucional.

En su curso de doctorado de 1950, €l profesor Chaumont es-
tudié las organizaciones internacionales, y en el tomo segundo
del mismo (pag. 201) centré la figura del control dentro de la
especial tematica que suscita la funcién ejecutiva en las orga-
nizdciones internacionales. “Por lo gencral—decia Chaumont—,
las actividades de ejecucion se delegan en los mismos Estados;
pero en ccasiones acontece que un érgano internacional cumple
dichas funciones, lo cual puede suceder de dos formas:-que di-
rectamente ejecute o que indirectamente vigile o supervise la
ejecucién de una decisién por parte del Estado. Cuando la or-
ganizacién actda de tal forma, es decir, vigilando, supervisan-
do, resulta indispensable no confundir este poder de ejecucién
con el poper propio de decisién.” El mérito de la referencia de
Chaumont consiste en esclarecer la diferencia que existe entre
tres situaciones que pueden presentarse respecto de la ejecucion
de una obligacién internacional, y éstas son: el Estado ejecu-
ta; la ejecucién corresponde al Estado y la organizacién la su-
pervisa; es la organizacién la que directamente ejecuta.

Un cuidadoso estudio sobre las instituciones especializadas
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de C. Labeyrie-Menahem (Les Institutions Specialisées) puede
ser traido a consideracién en esta “revista” para ver de qué
forma el control queda emplazado dentro de este tipo de orga-
nizacién’internacional. La mencionada tesis consagra un capi-
tulo al problema “de la ejecucién de las obligaciones interna-
cionales: control y sanciones” (pags. 141-154), y del mismo en-
tresacamos comio referencias madas interesantes las siguientes:
“El control de la ejecucién de las obligaciones internacionales
es, sin duda, €l estadio més perfeccionado de las organizaciones
internacionales, por lo que no puede extranar que este control
constituya atin una de las debilidades principales de las institu-
ciones especializadas. Estas organizacicnes oscilan entre el su-
perestado y la asociacién de Kstados soberanos, Los Hstados
suelen vacilar entre el interés que tienen de que se cumpla ri-
gurosamente el tratado, para lo que resulta forzoso admitir for-
mas de control y medios de sancién, y su persistente defensa de
la vieja soberania. En la lucha entre ambos principios, progre-
sivamente las exigencias de los servicics publicos internaciona-
les imponen su derecho, y con €llo se institucionaliza el control
y se debilita la soberania.” En estas alusiones certeras ge encie-
rra un aspecto que estimo esencial en mi estudio. Para bien en-
tender la evolucion y alcance del control internacional, no hay
que olvidar lo que yo me atrevo en calificar proceso dialéctico
de las organizaciones internacionales. En efecto: una organiza-
cién internacional se ve atraida por des polos, que son la sobe-
ranfa estatal y las exigencias de la cooperacién internacional.
El control evoluciona en funcidén precisamente del desarrollo
del citado proceso, y s6lo se entiende en relacién con el mismo.

El profesor Sereni ha publicado tltimamente una espléndi-
da monografia sobre las organizaciones internacionales (Le Or-
ganizzazioni Internazionali, 1959, y de la que he hecho una re-
censiéon en RAP, nim. 30) que constituye un auténtico trata-
do sobre el tema y un muy acabado planteamiento de los temas
esenciales de la misma administracién internacional. En el ci-
‘tado estudio el problema del control queda perfectamente re-
gistrado en dos lugares y momentos: al tratar de las funciones
de las organizaciones y al realizar un examen de los poderes.
El control es tanto una funcién como un poder, a lo que un
administrativista afiadiria que es igualmente un acto. Como
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funcién, el control es conferido a las organizaciones internacio-
nales para velar por el cumplimiento y ejecucién de las obliga-
ciones internacionales. En ocasiones, una organizacién ejerce
control sobre otras organizaciones. Como poder, el control pue-
de constituir la expresién unica de la competencia de la orga-
nizacién, cuando ésta se ha creado precisamente para tal co-
metido. Otras veces la organizacion tiene mdas amgplias tareas
y competencias, pero siempre €l control pasa a ser una de las
mismas. Una especial forma de presentarse el control es como
instrumento de cocrdinacion en las actividades encomendadas
a diversas organizaciones internacionales. En este caso caben
dos variantes: control contractual, si el citado poder de coor-
dinacién reposa en un acuerdo, o extracontractual, cuando mas
bien el control desemboca en actividades jurisdiccionales y no
conciliatorias o normativas. Sobre la misma perspectiva de la
coordinacién ha centrado Moénaco {en el primer volumen con-
sagrado a las organizaciones internacionales, pag. 44) la tema-
tica del posible control.

De todas las referencias indicadas, me atendré, de momen-
to, a la que califiqué como concepcién dialéctica del control in-
ternacional. Estimo que la evolucion del control tiene que en-
tenderse en funcién del desarrollo de la idea de la misma orga-
nizacién internacional, para lo cual procederé a sefialar las fases
més caracteristicas del proceso, eludiendo por todos los medios
el peligro de convertir este estudio en un capitulo meramente
divulgador de lo que los especialistas suelen llamar breve rese-
fia historica sobre las organizaciones internacionales. Mi pro-
pésito consiste en vertebrar esta evolucién tomando como eje
la distinta configuracién del poder internacional, de lo que as-
pira a ser poder de decisién en cuesticnes internacionales.

Situados en el afic 1960, creo que es posible afirmar que esta
evolucién llega hasta nosotros articulada en estas fases: 1) ré-
gimen feudal y estamental de la vida internacional (lo que
Scelle ha llamado los feudalismos internacionales): 2) trata-
dos de unién de Estados en los que cabria decirse que el tratado
se ha personalizado, ha adquirido una propia subjetividad juri-
dica; 3) pluralismo institucional, o régimen de descentralizacién,
que toma como modelo inicial el esquema del establecimiento
publico; 4) régimen supranacional como etapa que preludia
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el reino de la federacién internacional. En esta evolucién dia-
léctica, vuelvo a repetir que los polos de atraccién son la sobe-
ranfa del Estado y las necesidades de la cooperacién interna-
cional. Pero en ambos polos la idea-fuerza no es otra que la
exigencia de un poder, de una decisién que ordene, garantice
y gobierne. Excluyendo la anarquia, que no puede estimarse
romo forma de ordenacién internacional (practicamente la dis-
tincién entre anarquia y caos o nihilismo que apunta C. Smichtt.
es ¢6lo una pirueta intelectual), todas las situaciones histéricas
nos han testimoniado la existencia de un mando, de un intento
de ordenar la vida internacional, aun cuando con férmulas di-
versas y con extension gecgrafica muy diferente. Planteado en
términos de poder (ccmo es forzeso) nuestro problema, resulta
inmediatamente que la accién de los “podercsos”, de lo que
después hemos conocide ecomo grandes potencias, resulta un
factor determinante. Esto me obliga a arrancar en el estudio de
la evolucién de las formas de organizacion internacional de la
situacién que Scelle (La situation juridique de Vilna et de son
territoire, R. G., 1928, pdgs. 730 y sigs.) y Stanley Hoffmann
(Deux Directores des grandes puissances au XX siecle, R. G.,
1954, pags. 230-278) han denominado “gobierno de hecho in-
ternacional”.

Ya en las postrimerias de la Fidad Media se fué acentuando
la distincién entre pequenas y grandes potencias. A lo largo del
sistema monarquico internacional esta distincion se fué acen-
tuando, para llegar en el siglo x1x a adquirir grandes propor-
ciones. Lo que comenzd a ser inquietants por las dificultades
que ello creaba a efectos de un normal funcionamiento del equi-
librio de poderes. Es en el siglo x1x cuandc comienza a pensar-
ce en “institucionalizar” (valga la palabra) el “gobiernc de las
grandes potencias”, y, de hecho, esto se realiza desde 1814, para
cristalizar en la cuddruple, pentarquia, concierte europeo, etcé-
tera. Las grandes potencias se irrogan el derecho y la obliga-
toriedad de representar a todos los puebles, de obrar en nom-
bre del interés general, de actuar en los problemas generales,
en consideracion a su condicién de grandes. Cuando los gran-
des estan unidos y el disidente permanece aislado en Ia rebel-
dfa, €l concierto de los grandes constituye un instrumento de
gobierno. Para muchos se trata tan sélo de un puro fenémeno
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politico sin ninguna relevancia juridica, Esto no es cierto. Es
una manifestacién del gobierno de hecho—{figura tipica del De-
recho pablico—que se justifica fundamentalmente por la nece-
sidad social de arbitrar un instrumento de mando, de gobierno.
Con este germen de organizacién se responde a la realidad de
un problema con la realidad de la solucién. La realidad del pro-
blema consiste en la necesidad de establecer un cierto orden,
incluso para que sea posible la aspiracién al desorden; es de-
cir, a la aventura y la gloria de los pueblos. La realidad de las
soluciones se apoya en dos elementos, que son: ¢l equilibrio y
el peso politico especifico desigual de los IEstados. Como lo que
se necesita es un poder, forzosamente hay que recurrir a quie-
nes lo tienen, y éstos son los grandes. Mas como los grandes,
por el hecho de serlo, tienen la tendencia natural a la desorbi-
tacion, resulta indispensable contrarrestar ésta, que es simbo-
lo de individualismo, con el establecimiento de un principio
solidario, que en nuestro caso actiia por medioc del esquema co-
lectivo en el que se integran las grandes potencias, y a través
del cual tnicamente pueden hacer valer su condicién de tales,
puesto que desde el instante en que dejan de participar en
este club de poderosos pierden su condicidon de Kstados gober-
nantes.

Establecido el gobierno internacional de las grandes poten-
cias, se hace igualmente necesario encontrar un cauce institu-
cional que sirva para que el sistema funcione. Este sistema ac-
taa utilizando el principio de la consulta internacional y el de
la conferencia internacional. De este modo, la accion de las con-
ferencias internacionales sirve como embrién del gque naceran
las posteriores y més desarrclladas formas de cocperacion in-
ternacional, y, con ellas, las primeras auténticas formas de or-
ganizacién.

TUna etapa mas evolucionada y progresiva la personifican las
primeras grandes comisiones internacionales, que comienzan a
aparecer con el siglo x1x y no hacen sino incrementarse prodi-
tiosamente a medida que el tiempo transcurre. Las comisiones
internacionales, junto con institutos y oficinas internacionales,
van a ofrecer el esquema caracteristico de lo que serd la futura
administraciéon internacional. Inicialmente éstos suelen tener
hutonomia en el sentido de que viven per se (claro estd que
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tomo creaciones de los Estados), sin incluirse dentro de una
organizacién internacional amplia. Mas, andando el tiempo, pa-
san a ser 6rganos de unas organizaciones internacionales que_
aspiran, a su vez, a convertirse en comunidades internacionales
particulares. En este sentido serian atn consideradas en la obra
clasica de Oppenheim, el cual hablaria de la administracién
iinternacional asentada en las comisiones, uniones y oficinas. De
estas comisiones me interesa detenerme en la consideracién par-
ticular de las fluviales y financieras, ya que en ellas no sélo se
apunta un antecedente esencial de las actuales organizaciones
internacionales, sino por la incisiva acogida que hacen de la
figura del control internacional.

Las comisiones fluviales son una parte esencial del llama-
do Derecho fluvial internacional, que algunos llegaron a con-
siderar como “Derecho fluvial europeo” después del Acta final
de Viena. Dichas comisiones han oscilado entre dos modelos:
el que representaba la Comisién Central del Rhin y el encar-
nado en la Comisién Europea del Danubio. La primera nacio,
maés bien que como una organizacién de mando, como un cen-
tro de coordinacién, de consulta, entre los Estados riberefios
(En tal sentido se pronuncia Ph. Biays en su articulo La Com-
mission. Centrale du Rhin, RG, 1952, pags. 277-78). En tanto
que la Comisién Europea del Danubio, no obstante haber naci-
do con caracter de interinidad, fué progresivamente incremen-
tando sus atributos hasta el mismo instante en que se inicié
el resquebrajamiento de la organizacién internacional ginebri-
na y europea, a partir de 1936, con las crecientes reivindicacio-
nes nacionalistas que surgen con la denuncia de Alemania, ¥’
culminan en la Convencion de Sinaia, para llegar a ser el ejem-
plo mas vivo de una organizacién, u érgano internacional do-
tado de personalidad internacional, y con tan amplios poderes,
que mas de un autor hablé de un “ISstado fluvial”.

He hablado de las comisiones fluviales como un directo an-
tecedente de las actuales formas de organizaciéon mas o menos
supranacionales. De este modo vienen a considerarla autores
tan caracterizados como Morelli, Jaenicke y Mosler, al hablar
de la CECA vy del caricter supranacional de las nuevas organi-
zaciones europeas. Como antecedente, servird para poner de re-
lieve la situacién en esta etapa inicial de la tension dialéctica
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que he elegido como idea conductora de la exposicién de esta
materia.

La historia misma de la Comisién Europea del Danubio
constituye un espléndido fest para valorar el fondo politico de la
evolucién de toda organizacidén internacional. De hecho, las co-
misiones fluviales sittian nuestro problema en el instante mis-
mo en que la conciencia internacional se percata de que en el
tema de la cooperacién internacional, acaso mas importancia
que el tratado, el régimen estrictamente normativo, tendra la di-
mension orgdnica institucional. Hablando Delbez del régimen
fluvial de determinados rios internacionales europeos, dice ro-
tundamente que en los tratados venia a tener mdas importancia
la creacién de la comisién fluvial que la fijacién del régimen
normativo del rio. Desde el instante en que la dimensién orgé-
nica administrativa adquiere ese relieve por la fuerza natural
de las cosas, estas comisiones fluviales no hacen sino incremen-
tar sus poderes, y esto se observa de una manera perfecta tanto
en la Comisiéon Central del Rhin como en la Comisién Europea
del Danubio. En un determinado instante, estas comisiones re-
presentan no sdlo una administracién internacional (Jellinek),
sino igualmente el ejemplo claro del nacimiento de unos nuevos
sujetos internacionales. La amplitud de sus competencias es
enorme, y puede decirse que en cllas se da una potestad cuasi-
legislativa que se centra especialmente en en su poder regla-
mentario (son las comisiones fluviales las primeras formas de
organizacién internacional, en las que se puede seguir perfec-
tamente la evolucién de los reglamentos internacionales), al
igual que amplios poderes jurisdiccionales (asi en el caso de la
Comisién Central del Rhin) y funciones de gohierno y ejecu-
cién que giran principalmente en torno del control internacio-
nal. En una palabra: estas comisiones fluviales, y muy espe-
cialmente la del Danubio, constituyen un claro ejemplo de or-
ganizaciones auténticamente auténomas, con poderes propios,
en posesién de una personalidad juridica y con su correspon-
diente ordenamiento interno. No admite duda que son un anti-
" tipo directo de las actuales organizaciones supranacionales.

Las comisiones fluviales nos muestran con toda diafanidad
la influencia ostensible de lag grandes potencias. El profesor
Martens indicaba, con toda razon, que practicamente las citadas
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comisiones fluviales, y concretamente la del Danubio, eran el
resultado de una imposicién de las grandes.potencias. De ahf
que su destino estuviera vinculado al equilibrio y concierto de
las mismas. En tanto que éstas estuvieron de acuerdo, o no re-
sultaba factible a una gran potencia hacer valer su discrepan-
cia, como fué el casc de Rusia de 1878 a 1882, el régimen de
seado por los grandes era el que se consideraba como ley in-
ternacional.

Cuando las grandes potencias fracasaban en su intento de
accién conjunta, entonces, fatalmente, se desvanecian tales po-
sibilidades y desaparecia la mencionada acciéon colectiva. Esto
explica hasta qué punto en muchas ocasiones, mas que hablar
de una auténtica solucién comunitaria, seria mas exacto refe-
rirse a una imposicién de los poderosos, y en este sentido es
correcta la apreciacién que hace del problema Giuliano (L’or-
dinamento internazionale e fiumi ravigabili d’interesse inter-
nazionale, “Riv.”, 1959, pag. 234).

Las comisiones fluviales, como anticipo de etapas posteriores
de las organizaciones internacionales (Ménaco), han servido
perfectamente para situar el problema de la personalidad inter-
nacional y el de la naturaleza de los érganos internacionales.
Puede sentarse como tesis definitiva la del reconocimiento de
esa personalidad internacional cuando se trata de una comi-
sién fluvial tipica, como la europea del Danubio; en este senti-
do puede citarse una doctrina casi unéanime, con nombres tan
caracterizados como Siotto-Pintor, Kaufmann, Verdross, Cava-
re, Sibert, Strupp, Cavaglieri, Garner, Ménaco, Fenwick, Kungz,
Dendias, etc. Lo que ya no resulta tan claro es la naturaleza
especifica de esta personalidad. En el caso de la Comision Eu-
ropea del Danubio, la polémica es particularmente viva. Holt-
zendorff propuso la calificacién de Estado fluvial, a lo que s
opusieron radicalmente Liszt y Heilborn, alegando cuerdamen-
te que aun si se admitiera que tuviera auténtica soberania, no
por ello serfa menos cierto que carecia de poblacién propia so-
bre quien ejercerla. Renault puso ¢n boga la idea de que se tra-
taba de un “sindicate internacional”, idea que, en <l fondo, era
la que habia perseguido Gran Bretafia con su politica fluvial,
deseosa de crear una autoridad sindical internacional (en este
sentido se manifiesta R. Bacon, British Policy and the regula-
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tion of European Rivers of international concern, R. Y. B,
1929, pag. 168). Para Scelle son claro ejemplo de lo que pue-
den ser los establecimientos publicos internacionales, o sea au-
ténticos servicios publicos internacionales.No obstante, la opi-
nién méas autorizada se incliné para admitir la existencia de una
personalidad internacional sui generis y limitada a la compe-
tencia estipulada en el tratado internacional.

La otra faceta del problema se perfila al tratar de su con-
sideracién dentro de la teoria general de los érganos internacio-
nales. Hubo autores que pensaron que las comisiones fluviales
eran un caso tipico de los érganos comunes. Pero esta postura
mo podia resistir la mas ligera critica. L.as comisiones eran ér-
ganos internacionales y la personalidad juridica otorgada era
an procedimiento juridico arbitrado para garantizar la indepen-
dencia de su cometido y su exclusivo servicio a la unidad de
fines que con la comisién se perseguia (en tal sentido coinciden
autores tan distantes como Morelli y Jaenicke). El caracter fun-
cional de estas comisiones internacionales es otro claro ante-
cedente de las actuales comunidades funcionales europeas.

La quiebra del proceso de internacionalizacién de las admi-
nistraciones fluviales, que se observa ya después de 1936 y se
manifiesta con el nuevo tratadec danubiano de Bucarest de 1948,
responde a la falta de cohesién que existia en la mal llamada
comunidad fluvial. De hecho, la participacién de los Estados
riberefiosg en tales comisiones, mas que exponente de una au-
téntica comunidad, era resultado de una imposicién de las
grandes potencias capitalistas vencedoras en 1919, que hacfan
de tal internacionalizacién un elemento més de su imperialismo
econémico, basado en la politica de no discriminacién, de puer-
ta abierta, de internacionalizacién de comunicaciones. La parti-
cipacién de los no riberefios no sélo se hubiera justificado si
los mismos hubieran procedido a compensar a los riberefios con
la concesién de otros beneficios nacidos de una mas auténtica
solidaridad de intereses; por ejemplo, su intervencién en la
explotaciéon de los imperios coloniales. La suerte de la supra-
nacionalidad de las comisiones fluviales depende de la auten-
ticidad de la comunidad de intereses y de convicciones que le
sirve de emplazamiento. Por eso también en este orden de co-
sas hay que limitarse a realizaciones regionales, a comunidades
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internacionales parciales, de las que estas comisiones fluviales
pasarian a ser auténticos establecimientos publicos europeos
(cuando se trate, naturalmente, de rics europeos).

Las comisiones fluviales eran un caso tipico de organiza-
ciones dotadas del poder de control. Su misién fundamental
consistia precisamente en convertirse en garantes del régimen
fluvial, inspirado en dos principios fundamentales: libertad de
navegacion e igualdad de trato. Pero las exigencias mismas de la
funcién de garantia normativa que se atribuia a estas comisio-
nes hizo, fatalmente, que su intervencion, sus facultades de
gobierno, fueran amplidndcse. Y asi nacié el poder reglamen-
tario y de policia fluvial, que era el instrumento indispensable
para hacer valer el régimen de internacionalizacién del rio.
Como igualmente fué preciso dotar a la comisién de potestades
punitivas y judiciales para velar, previniendo y castigando, por
la recta observancia del citado régimen fluvial. Otro tanto acon-
teci6 con la facultad propiamente dicha de control. La evolucién
de la misma se percibe nitidamente en ¢l caso de los trabajos
fluviales. Todo mediano conocedor del Derecho fluvial interna-
cional sabe que uno de los problemas més arduos del régimen
internacional consiste en la reglamentacién de los trabajos de
conservacién y mejora que se estiman indispensables en bene-
ficio de una més facil navegaciéon. La cuestién ha sido capital
en la historia del régimen del Rhin y del Danubio, Se habla de
trabajos de conservacién y de mejora, como también se habla
de obligaciones positivas y negativas: positivas, cuando consis-
te en la necesidad de acometer una cbra; negativa, si se trata
de impedir cualquier construccién que pueda dificultar esa na-
vegacién. Inicialmente, los Estados riberefios eran los tinicos
que decidian en tal materia de trabajos, concretando por su re-
golucién la obligacién general de mantener su trecho fluvial en
buenas condiciones de navegabilidad. T.a comisién fluvial se li-
mitaba a controlar, a supervisar la realizacién de los menciona-
dos trabajos. M4s tarde, todo proyecto de trabajo fluvial recla-
maba una previa aprobacién por parte de la comisién, hasta
que en la evolucién del proceso se llegbé a admitir que fuera la
misma comisién la que decidiera sobre la necesidad y caracteris-
ticas del plan de obras. Esto podia suceder en dos formas: cuan-
do el Estade obligade no las realizara, o directamente sin necesi-
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dad de agotar tal recurso. Esta evolucién viene a probar, una vez
mas, la relacién existente entre el control propiamente dicho y
la gestién directa de la administracién internacional, relacién
que no debe confundirse con identidad. En el control es indis-
pensable la existencia de dos actuaciones, de dos conductas di-
ferentes: la del que controla y la del controlado. Esta diferen-
cia desaparece cuando una misma persona es la que con su ac-
cidén agota todo el proceso ejecutivo.

BEs la ley de la necesidad social la que impone y preside la
evolucién sefialada. En tanto que resulta viable cumplir el fin
social conservando la mds amplia libertad de los Estados, la
accién de la organizacién internacional se limita a una misién
cautelar de control. Mas cuandc esa accidén de supervision o vi-
ilancia resulta dificilmente realizable (como sucedié en el caso
del comercio de drogas o en la utilizacion de la energia atémi-
‘mica) y las exigencias sociales siguen reclamando que se im-
ponga una reglamentacién internacional, entonces no queda
otro remedio que ampliar poderes y llegar incluso a la adopcién
de una forma de administracién directa. En suma: la organiza-
cién internacional tendra cuantos poderes y comipetencias como
requiera la realizacidén de sus fineg, y en este sentido se decla-
ré, con relacién a nuestro actual problema de las comisiones
fluviales, el T. P. J. 1. en su dictamen de 1927 (dictamen nume-
ro 14, serie B, sobre la jurisdiccién de la Comision Europea del
Danubio entre Galatz y Braila).

Las comisiones financieras confirman las conclusiones dedu-
cidas del examen anterior. Aqui el proceso de creciente institu-
cionalizacion de la comisién, la ampliacién progresiva de sus
competenciag, ha sido impuesta por el obligado respeto de la
libertad e independencia del Kstado afectado por una situacién
de insolvencia econdémica. La evolucién ha venido presidida
por la accién conjunta de estas fuerzas: 1) respeto de la inde-
pendencia del Estado deudor, que era incompatible con las for-
mas intervencionistas que presentaron las primeras interven-
ciones financieras de las potencias capitalistas; 2) privatizacién
de la mecdnica de la insolvencia, lo cual se realizaba mediante
dos medidas: procediendc a Ia calificacién de quiebra (Jéke)
del Estado insolvente y othrgando autonomia a la comisién fi-
nanciera para que pudiera actuar guiada tan sélo por la misién
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econémica otorgada, y en modo alguno como instrumento de
peder politico del HEstado acreedor; 3) internacionalizacién de
la gestién fiscalizadora, al consolidar el cardcter de érgano in-
ternacional, en ocasiones de perscna internacional de la comi-
sién financiera y, al mismo tiempo, al establecer una especie de
doble accién de control, en tanto que la comision supervisaba
concretas actividades econémicas, financieras y administrativas
del Estado deudor, mientras que, por su parte, los 6rganos eje-
cutores de la comision podian, a su vez, ser controlados por
otro 6rgano.

También el ejemplo de las comisiones financieras nos ilus-
tra muy certeramente del proceso dialéctico que sigue la evo-
lucién de las formas de organizacién internacional. El factor
politico, el interés del Estado, ha partido como claro domina-
idor; pero pronto se ha observade que ese mismo interés lleva-
ba a conclusiones inoperantes, tipicamente contradictorias en
si mismas.

En efecto: admitiendo la primacia del interés estatal, nos
encontramos con la irreductible oposicién entre el interés del
encontramos con la irreducible oposicién entre el interés del
Estado deudor que, sustentando lo que Politis llamé “teoria
clasica”, mantiene que las obligaciones financieras pertenecen
al dominio incontrolable de la libertad del Estado y que, a lo
sumo, sélo se trata de una obligacién moral, y el interés del Es-
tado acreedor, que con iguales argumentos considera que el co-
bro de sus créditos es una cuestién que le toca resolver por su
propia decisién, procediendo a una intervencién unilateral que
es manifestacién de su poder soberano. {fatalmente, esta oposi-
cién tiene tedricamente que obligar a una total transformacién
del planteamiento y, en lugar de ver dos intereses estatales
‘contrapuestos, imponer una relacién de dos tipos de situacio-
nes que, por ser diferentes, permiten un régimen distinto. Esto
sucede cuando el interés, dirfamos politico, se centra principal-
mente en el valor de los sujetos comprometidos en el conflicto
para fijar el que posee superior jerarquia. De hecho, estamos en
presencia de una situacién en la que pugna el interés del Es-
tado deudor, que aspira a que no se convierta su insolvencia
en un motivo de supresién de su libertad politica, que seria lo
mismo que su degradacion juridica, su peligro de desaparicién
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como sujeto internacional, y el interés, politica y juridicamen-
te mas inferior, de los acreedores, en los que el problema e€s
s6lo cuestién econémico y técnico. Desde el instante en que la
cuestion queda asf planteada, las soluciones se hacen més féci-
les. Ante todo se transforma lo que era un conflicto politico en
un problema simplemente de quiebra (Jeze, Politis, Fischer,
Williams) . El reglamento del mismo reclama mas bien la accion
de los expertos que de los diplométicos (Politis), asi como el
empleo de una nueva técnica financiera en la cual la dimensién
técnicoadministrativa y econ6mica es esencial, pues se trata de
Jograr un mayor rendimiento en los servicios financieros y aran-
celarios del deudor (Fischer Williams). Los elementos protago-
nistas tratan igualmente de acoplarse a la nueva situacion. La
accién dominadora y absorvente del Estado que actuaba como
acreedor comienza a amortiguarse para hacerse mas real la
presencia del particular acreedor, el cual tiene unos intereses
estrictamente econémicos, centrados en una ripida y segura li-
quidacion de la quiebra y que en modo alguno quiere trans-
formar su crédito en un elemento mas del juego diplomético
(Rundstein). Todo esto impulsa la institucionalidad de la co-
misién financiera, su autonomia juridica, que es tanto como in-
dependencia de la accién politica del viejo Estado intervencio-
nista, y su actuacién estrictamente técnica. Iista comisién pro-
cede a cumplir y satisfacer un triple interés (yo prefiero hablar
de un triple interés que de la dualidad de intereses propuesta
por Jeéze) que estd personificado en el Estado deudor, que aspira
a proteger su independencia, el del acreedor particular, que pre-
tende cobrar su crédito, y el de la sociedad internacional que
vela por la paz y la cooperacion libre de los Estados. Para que
todos estos intereses sean debidamente representados, la comi-
sién financiera debe contar con la asistencia de un sistema de
organizacién internacional adecuado. Las viejas intervenciones
financieras pudieron dar paso al sistema de la asistencia finan-
ciera sélo cuando la Sociedad de las Naciones actué llevada por
su obligacién de imponer el respeto de la independencia politica
(articulo X del Pactc) y de hacer mas efectiva la cooperacién
internacional. Cuando los HEstados se han podido mover libre-
mente sin las trabas impuestas por la accién de un sistema in-
ternacional, entonces las insolvencias financieras del Estado han
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desembocado en un antagonismo politico radical cuya supera-
cién sélo se ha creido lograr por la via de una declaracién ju-
ridico dogmaética. Esto es lo acontecido en América. Jeze ha ad-
vertido que en tanto que en Europa se procedia a establecer una
comisi6n financiera que contrulaba en nombre o bajo la supervi-
sién de la Sociedad de las Naciones, en América eran los Esta-
dos Unidos los que se irrogaban la facultad de convertirse en
controladores, con lo cual sus controles fueron estimados siem-
pre por los hispancamericanos como ejemplos de auténtico in-
tervencionismo (Yepes, Sanchez y Sanchez, de la Rosa, Dra-
go, ete.). De ahi que estos pequefios Estados hayan luchado
por introducir en el llamado Derecho internacional americano
la prohibicién total del empleo de cualquier clase de violencia
para obtener el pago de deudas. Solucién que por ser estricta-
mente normativa, dogmatica, carece en la mayoria de los casos
de la efectividad necesaria que sélo se obtiene cuando el pre-
ceptc es ambientado y sostenide por la institucién correspon-
diente. Las Comisiones financieras, especialmente las creadas
por la Sociedad de las Naciones, para hacer efectivos los planes
de asistencia econémica son un claro.test para comprobar las di-
versas dimensicnes del contrcl internacional. Este control ad-
quiere, dirfamos, una doble direccién. La comision fiscaliza la
administracién ccondémica del Estado asistide financieramente,
ejerce respecto del misme una funcion plenamente tutelar, con
la dosis de mando y gobiernc que ello entrafia, lo cual supone,
en ccasiones, algo més que una simple supervision, para llegar,
incluso, a formas de gestiéon mas ¢ menos directa, Mas, al mismo
tiempo, esa accién de la comicién, especialmente cuando acusa
siblemente €l perfil ejecutivo, intervencionista, queda bhajo un
sensiblemente el perfil €jecutive, intervencionista, queda bajo
un control en el que se conjuga la posible fiscalizacién de la So-
ciedad de las Naciones mediante un procedimiento idéneo y la
facultad concedida al Estado “intervenido” para apelar contra
algunas de las decisiones o actuaciones del érgano ejecutor. Si a
ieso se afiade la apuntada aplicacién, en algunos casos, de pro-
cedimientos arbitrales (Rundstein), se comprendera el grado de
perfeccion que el sistema ha podido alcanzar. Con ello se corro-
bora, una vez mas, la utilidad de una estimacién dialéctica del
problema del control, como de los demas del orden internacio-
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nal en cuanto que la visién y funcionamiento de cada institu-
cion sélo se logra comprender y realizar “dentro” del esquema
general de la organizacién internacional correspondiente.
Las Uniones administrativas han sido por muchos el ger-
men de las Organizaciones internacionales actuales, el esquema
inicial en que se fragué la institucionalizacién de la coopera-
cién internacional, €l auténtico embrién de la administracién
internacional (Jellinek y con €l toda la doctrina), por eso se ex-
plica facilmente que a ellas haya que aludir cuando se trata de
ambiéntar el control internacional en ¢l seno de la teoria juri-
dica de las organizaciones internacionales. Mas como mi exclu-
sivo propésito en este ensayo es simplemente el de destacar
aquellos elementos mas significativos para entender la relacion
entre la evolucion de las formas de organizacion internacional
y las modalidades del control internacional, en lugar de hacer
un examen global de las Uniones administrativas, aunque fuera
breve, prefiero entrarme en una manifestaciéon de las mismas
muy especifica. Me referiré tan sélo a la organizacién interna-
cicnal azucarera (Comisién -internacional del azucar).
Anotaremos dos citas que estimo de autoridad en la materia
para destacar la significacién de esta comisién internacional.
Para Alexandrowizc (“International Economic Organisations”,
1952, pag. 71 y sigs.) esta organizacién tiene rasgos que la con-
fieren una significacién sui generis, y éstos son: 1) ser el ante-
cedente de lo que andando el tiempo serfan los llamados “Com-
modity agencies”; 2) constituia un tipo cldsico de organizacién
en la que pueden participar Estades de ideclogia muy diferente
(Alexandrowicz habla de la comisién internacional azucarera
como un ejemplo caracteristico de una crganizacién interna-
cional en la que pueden coincidir paises del Este y Oeste; 3) ha-
ber servido magnificamente para apuntar las posibilidades de
un control internacional con matices que le aproximan notable-
mente a la funcién de ejecucién internacional (André en su ar-
ticulo “La convencién sucrére de Bruxelles du 5 mars 1902 et
sa commission permanente”. R. G. 1912, pags. 665 y sgs., de-
cia: “esta comisién constituyé una innovacién en el Derecho
internacional y suscité inicialmente reservas por la funcién de
control que se crefa incompatible con la soberanfa (pag. 688).
La comisién constituye un ensayo feliz y es de esperar que se
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aplique a otros dmbitos del Derecho internacional”). Para Bil-
finger (“Vo y politischen und nicht-politischen Recht in orga-
nisatorischen Kollektiv-Vertragen: Schuman-Plan und Organi-
sation der Welt” A. F. A. 0. V., 1951, pags. 628 y sigs.), esta co-
misién es un precedente, un ensayo anticipado de lo que habria
de ser la CECA, en cuanto que con ella se establece un sistema
que prohibe practicas discriminatorias en el CcOmercio azucarero
y se crea un 6rgano internacional encargado de hacer respetar
tal régimen de cuotas de importacion y exportacién. En su dia
W. Kaufmann, comentando el articulo 7 de la convencién azu-
carera en el que se estipula la misién y poderes de su comision
permanente, llegé a decir que se trataba de un 6érgano plena-
mente internacional, incluso con-poderes respecto de los Esta-
dos no miembros,

Lo que resulta incuestionable es que la comision azucarera,
después Consejo Internacional del Azucar, ha sido una crea-
ci6n internacional que ha abierto el camino a los posteriores
acuerdos econémicos destinados a reglamentar internacional-
mente el comercio de determinados productos y suprimiendo la
calificacién de materia de competencia doméstica que secular-
mente se habia otorgado a estas actividades. La convencién azu-
carera, junto a otros “agreements commodity”, sirve para pre-
parar la Carta dz La Habana, que, aun resultando un intento
fallido, preludia ya la aparicién de la CECA. En cuanto al pro-
blema especifico del control internacional, la actuacién de la
comisién azucarera serfa un ejemplo a considerar por los redac-
tores de la Carta de I,a Habana, especialmente en lo relativo al
reglamento de las diferencias (ver el articulo de Plaisant, “L’Or-
ganisation internationale du Commerce”. RG. 1950, pags. 159-
224) donde se establece un catdlogo de recursos, més bien ad-
ministrativos que jurisdiccionales, destinado a imponer la ob-
servancia de lo preceptuado. Sistema que sabe combinar la con-
ciliacién, el arbitraje, la actuacién de la conferencia de la orga-
nizacién internacional de comercio, para ultimar con la posible
peticién de un dictamen al TIJ, o la retirada del miembro in-
fractor.

He seguido la evolucién de las organizaciones internaciona-
les desde el llamado gobierno internacional de facto, hasta cul-
minar en estas creaciones econémicas que son algo asi como el
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prélogo de las organizaciones supranacionales, punto culminan-
te de la evolucién y en el cual el control internacional alcanza
una indiscutible madurez. Pero antes de traspasar el umbral de
lo que comenzé siendo simple Asociacion de Hstados, para pe-
netrar en el recinto de las organizaciones supranacionales, en
las que el rasgo federativo es bien visible, estimo conveniente
concluir esta revista con una brevisima alusién al Consejo de
Europa.

El Consejo de Europa es la primera respuesta positiva al
movimiento federalista europeo. Su origen inmediato estd en las
conclusiones de L.a Haya con ocasién de la magna conferencia
de] Movimiento Europeo. Su cauce fue el Pacto de Bruselas en
cuyo seno se gestd. El Consejo de Europa es auténticamente el
punto de separacion de las viejas Asociaciones de Estados y las
nuevas Organizaciones supranacionales. Hay en el Consejo de
Europa unos elementos que son determinantes para explicar su
importancia. En primer lugar la creacion de la Asamblea Con-
sultiva, que sin llegar a ser un Parlamento (pues carece de los
dos atributos esenciales de todo Parlamento: legislar y contro-
lar al ejecutivo) marca el primer paso para dar una interven-
¢ién directa al pueblo en los asuntos internacionales. En segun-
do término el articulo tercero que hace de los derechos del Hom-
bre la piedra angular de todo el sistema, con lo cual el Consejo
pasa a tener su ideologia propia, fundamento de un sistema
constitucional que s6lo existe cuando se da esa declaracion ideo-
légica. En tercer lugar, por la funcién de coordinacién que co-
rresponde al Consejo, muy especialmente después de haber pros-
perado la sugerencia del llamado Plan Edén, y que hace excla-
mar a Robertson (en su estudio “The Council of Europe as an
Organ of Intergovernmental Cooperation”, publicado en “Les
institutions internationales Europeennes”, 1922}, que el Con-
sejo es el “armazon general” dentro del cual deben coordinarse
las restantes organizaciones internacionales europeas, idea reco-
gida en el articulo de Bruyas (“Le Conseil de I'Europe”. RG.,
1951, pag. 626-630) cuando afirma que la funcién coordinadora
del Consejo abarca no s6lo a la conducta de los Estados, sino
también la de las organizaciones internacionales europeas, para
concluir diciendo que el Consejo creard unos servicios piblicos
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auténomos que podran ser considerados como los verdaderos
“Establecimientos Pablicos Europeos”.

Considerado en Consejo de Europa como érgano general de
coordinacién, como crisol en el que se estimula y dirige el es-
fuerzo de unificacién europea, se comprende perfectamente la
posicién que le he conferido en la evolucion dialéctica que he
intentado describir. Indudablemente aquella comunidad de tra-
bajo que intenté ser la Sociedad de las Naciones (segin la feliz
expresion de Schiicking y Wehberg) y que la discordia politica
arruiné, para pasar a ser un simple “alibi” en el proyecto Bru-
ce de 1939, se ha hecho realidad viva en el Consejo de Europa,
que hoy planea altivo, coordinando la accién de las distintas or-
ganizaciones europeas y evitando, por su parte, la anarquia que
surgiria de no existir un érgano superior y comuan situado por
encima de los que han creado las distintas comunidades eu-
ropeas hoy existentes.

M. AquiLAR NAVARRO.
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