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- ‘Inclusive aquellos observadores ‘de la politica mundial contem-
pordnea que han subrayado la importancia de las relaciones
iransnacionales, coinciden en’ que. “los Estados han sido y.han
seguido siendo los agentes mas importantes de los asuntos mun-

. _ - S ;  diales” (Keohane y Nye, 1972+ xxiv). Mas- atn, reconocen que los.
o ‘ o : L sistemas internacionales estan descentralizados:. “Formalmente,
S . , o : ~ cada uno es igual a todos los demas. Ninguno tiene .derecho a

mandar; a ninguno se le exige que obedezca” (Waltz, 1979:88).

Si bien el término “anarquia” estd cargado y potencialmente

induce a error debido a su asociacién con el caos y el desorden,

caracteriza a la politica mundial en el sentido de que la politica

mundial carece de un gobierno comun (Axelrod y Keohane, 1985:

226). “En ausencia de agentes que tengan autoridad sobre todo

el sistema, las relaciones formales de dominio y subordinacion

no llegan a desarrollarse” (Waltz, 1979:88). : ,

Sin embargo, también se coincide de manera general en
“que la anarquia no implica ni una ausencia de modelo ni un es-.
tado de guerra perpetuo: “El gobierno mundial, si bien no se
puede confiar en que sea pacifico, no llega a ser un caos sin
remedio” (Waltz, 1979:114). No seria cierto decir que Europa
en 1988 es lo que Hobbes declaré en 1651: “Las personas de
autoridad seberana, debido a su independencia, estan en cons-
tantes celos y en estado y postura de gladiadores, con sus armas
apuntadas y los ojos fijos los unos en los otros —es decir, sus

fuertes, guarniciones y cafiones en las fronteras de sus. reinos y

espias constantes de sus vecinos—, lo cual es una actitud de

guerra”- (Hobbes, 1651/1958:108, Parte 1, Cap. 13). Kenneth

" Waltz reconoce que “la politica mundial, si bien no esta orga-
nizada formalmente, no carece totalmente de instituciones y
procedimientos ordenados” (Waltz, 1979:114).
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. Para entender la politica mundial, debemos mantener en
mente tanto la descentralizacién como la institucionalizacién.
No es sélo que la politica internacional esté “salpicada de par-
ticulas de gobierno” como lo reconoce Waltz (1979:114); de
forma mas esencial esta institucionalizada. Es decir, gran parte
del comportamiento es reconocido por parte de los participantes
“como un reflejo de reglas, normas y convenciones establecidas'y
su sentido. se interpreta a la luz de esta comprensién. Asuntos
tales como el reconocimiento diplomatico, la extraterritorialidad

y la elaboracién de agendas para organizaciones multilaterales -

estdn todos gobernados por entendimientos formales o infor-
males; interpretar correctamente las notas diplométicas, la ex-
pulsién de un embajador o el movimiento de fuerzas militares

en una guerra limitada exige, en todos los casos, una evalua-

cién-de las convenciones ‘vinculadas con estas actividades.

Pensando en las instituciones internacionales

La tesis principal de este libro es que las variaciones en la

institucionalizacién de la politica mundial ejercen significativo
efecto en el comportamiento de los gobiernos. En especial, se
pueden entender los modelos de cooperacién y discordia sélo
en el contexto de las instituciones que ayudan a definir el sentido
y la importancia de la accién del Estado. La perspectiva de las
relaciones internacionales, que Ilamo “institucionalismo neoli-
beral”, no afirma que los Estados estén siempre altamente cons-
trefiidos por las instituciones internacionales. Tampoco proclama
que los Estados ignoren los efectos de sus acciones sobre la
-riqueza o el poder de otros Estados!. Lo que aduzco es que

1 Joseph Nye (1988) se refiere a trabajos como el mio llamandolos
_ “neoliberales”. Ampliando la expresién de Nye, Joseph Grieco emplea la
etiqueta adecuada de “institucionalismo neoliberal” y suministra un con-
junto de interesantes criticas desde la perspectiva del pensamiento ‘poli-

tico realista. Desgraciadamente, sin embargo, malinterpreta mi_ discusion -

de las funciones de utilidad deduciendo que sefiala una falta de preocu-
pacién por parte de los Estados por la riqueza y el poder de los demas.
Mi presupuesto en After Hegemony (Después de la hegemonia) al cual
sigo adhiriendo, es que las funciones de utilidad de los Estados son
independientes entre si. Este presupuesto, sin embargo, no implica con toda
claridad que los Estados ignoren los efectos de sus acciones en el poder
y el bienestar de otros Estados, en la medida en que estos cambios
puedan afectar las acciones futuras de los Estados hacia ellos mismos
y, por .ello, sus propias utilidades. Por cierto, el interés en la interaccion
estratégica de mi_trabajo implica claramente que los agentes deben ser
cuidadosos en evaluar los efectos indirectos de sus acciones en sus ganan-
cias futuras- (efectos que funcionan a través del poder y los incentivos
de sus socios). Comparar Grieco, 1988:496-497 con Keohane, 1984: caps. 5-7,
especialmente p. 123.
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las acciones estatales dependen, considerablemente, de los acuer-
dos institucionales prevalecientes, los cuales afectan:

* ¢l flujo de informacion y las oportunidades de negociar;

* la capacidad de los gobiernos para controlar la sumisién
de los demds y para poner en practica sus propios com-
promisos; de alli su capacidad para tomar, en primer

_ término, compromisos creibles; y- o

+ las expectativas prevalecientes acerca de la solidez de los
acuerdos internacionales. :

Los institucionalistas neoliberales no afirmamos que los acuer- -

dos internacionales sean faciles de hacer o de mantener; por
cierto, asumimos lo contrario. Lo que afirmamos es que la capa-
cidad de. los Estados para comunicarse y cooperar depende de
las instituciones hechas por el hombre, que varian histdrica-

‘mente y segun los temas, en naturaleza (respecto de las politicas

" que incorporan) y en fuerza (en términos del grado hasta el

cual sus reglas estan claramente especificadas 'y son rutinaria-
mente obedecidas) (Aggarwal, 1985:31). Los Estados estin en
el centro de nuestra interpretacién de la politica mundial, tanto
como lo estdn para los Realistas; pero las reglas formales e
‘informales juegan un papel mucho mayor en la descripcién neo-
liberal que en la Realista. . e
El institucionalismo neoliberal no es una sola teoria.deduc-
tiva légicamente conectada, tanto como no lo son el liberalismo
o el neorrealismo: cada una es una escuela de pensamiento que
_suministra un enfoque de la politica mundial. Cada enfoque incor-
pora un conjunto de preguntas y presupuestos distintivos acerca
de las unidades y fuerzas basicas en la politica mundial. El ins-
titucionalismo neoliberal se formula preguntas acerca del efecio
de las instituciones en la accién del Estado y acerca de las
causas del cambio institucional; supone que los Estados son
“agentes clave y examina tanto las fuerzas materiales de la poli-
tica'mundial como el conocimiento de si mismos que tienen los
seres humanos 2. : . :
~ La perspectiva institucionalista neoliberal desarrollada en la
Parte I de este volumen es importante para un sistema interna-
cional sélo si dos condiciones clave se cumplen. Primero, los
agentes deben tener algunos intereses mutuos; s decir, m%m.b
obtener beneficios potenciales de su cooperacién. En ausencia
de intereses mutuos, la perspectiva neoliberal de la cooperacion

internacional seria tan carente de importancia como una teoria

“ neoclasica del comercio internacional en un mundo sin ganancias

2 Ejemplos de Emmgnm..u:m:mﬁo neoliberal pueden encontrarse, entre L%

otros trabajos, en los siguientes: Krasner, 1983; Oye, 1986; y >mmm2<»r 1985.
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potenciales a partir del comercio. La segunda condicién para la
importancia de un enfoque institucional es que las variaciones
en el grado de institucionalizacién ejercen efectos sustanciales en
el comportamiento del Estado. Si las instituciones de la politica
mundial fueran fijas, de una-vez y para siempre; no tendria
sentido subrayar las variaciones institucionales para dar cuenta

de variaciones en el comportamiento de los agentes. Hay, sin.

embargo, amplias pruebas que permiten llegar a la conclusién
tanto de que los Estados tienen intereses mutuos como de que
la institucionalizacién es més una variable que una constante
en la politica mundial. Dadas estas condiciones, la cooperacién es
posible pero depende en parte de los acuerdos institucionales.

. Una teoria exitosa de la cooperacién, en consecuencia, debe tomar

en cuenta los efectos de las instituciones.
Las dos condiciones de interés mutuo y variacién institucio-
nal estdn representadas en el Grafico 1.1.
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El Capitulo 7 discute en detalle lo que quiero decir por “insti-
tuciones” y cémo pienso que deben estudiarse las trciones
: s. Defino las_ instituciones como- “conjuntos
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prescriben papeles de conducta, restringen Ia actividad y confi-

N - A

’

. Institucionalismo neoliberal % 1T

guran las expectativas”. Podemos pensar que las instituciones.
interniacionales, asi definidas, asumen una de estas tres formas:

B i SR

’,

1. Organizaciones intergubernamentales formales o no gu--
bernamentales_internacionales. Dichas organizaciones som enti-
dades utiles. Son capaces de controlar la actividad y de reaccionar
a ella y estan deliberadamiente establecidas y disefiadas por los
Estados. Son organizaciones burocraticas, con reglas explicitas y-
asignaciones especificas de reglas a individuos y grupos 3. Exis-
“ten cientos de organizaciones intergubernamentales, tanto dentro-
como fuera del sistema de las Naciones Unidas. También son
bastante numerosas las organizaciones no gubernamentales inter--
nacionales *, : .

2. Regimenes internacionales. Los regimenes son institu-
ciones com Treglas—explifcitas;ei Tas cuales han coincidido los:
gobiernos, que son pertinentes en conjuntos especificos de temas
de las relaciones internacionales. En la terminologia de Oran
Young, constituyen “érdenes negociados” (Young, 1983:99). Los
ejemplos incluyen el régimen monetario internacional establecido-

“en Bretton Woods en 1944, el régimen de la Ley del Mar esta-
+blecido a través de negociaciones patrocinadas por las Naciones
Unidas durante la década de 1970 y el régimen de control limi-
tado de armas que existe entre Estados Unidos y la Unién
Soviética 5. , . : S

3. Convenciones. En filosofia y teoria social, las conven-
ciones son instituciones informales, con reglas y entendimientos :

. implicitos, que configuran las expectativas de los agentes. Le-
permiten a los agentes entenderse y, sin reglas explicitas, coor-

~.dinar su comportamiento. Las convenciones son especialmente:
adecuadas para situaciones de coordinacién, donde conviene al

. 3 Esta definicién ha sido adaptada de la dada por Ernest Hass en
una reunién sobre cooperacién internacional e instituciones. Esta reunién,.
apoyada por el Consejo de Investigaciones en Ciencias Sociales, se man-
tuvo en el Centro de Estudios Avanzados de Ciencias del Comportamiento-
en Stanford, California, el 29 de enero de 1988. .

* Las organizaciones transnacionales, en especial las empresas multi-
nacionales, son tema de otro analisis. A menudo son organizaciones que,"
en lo esencial, tienen raices en un pais que funciona transnacionalmente,
bastante diferentes de las organizaciones verdaderamente internacionales.

gubernamentales o no gubernamentales.

. 5 La extensa discusién terminolégica de los regimenes me ha conven-
cido de_que es més claro limitar el término “regimenes” a instituciones. '
con reglas explicitas, negociadas por los Estados. Como lo sefialan Hag-

- gard y Simmons, “centrarse en «regimenes implicitos> capta la conver-
gencia de expectativas de los agentes y puede ayudarnos a resumir un
modelo complejo de comportamiento, pero plantea la pregunta de la
medida en la cual el comportamiénto del Estado estd, de hecho, gober- £
nado por reglas” (Haggard y Simmons, 1987:494). .
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interés de todos comportarse de una forma particular, en la me-
dida en que los otros también lo hagan. Soluciones contractuales
mas especificas —o regimenes en el sentido antes usado— son
necesarias para manejar problemas de gran significacién vincu-
lados con el dilema de los prisioneros (DP)®. Pero, como lo
-subraya Russell Hardin, las convenciones no sélo facilitan la coor-
dinacién en situaciones de coordinacién pura: también afectan
los incentivos de los agentes. Dado que la no conformidad con las

- expectativas de los demas entrafia costos (Hardin, 1982:175),
‘las convenciones suministran un cierto incentivo para’'no defec-

.cionar, inclusive en situaciones en las cuales, sin la convencién,
seria beneficioso hacerlo. Las convenciones prototipicamente sur-
gen como “drdenes espontaneos”, en terminologia de Young. La

inmunidad diplomatica tradicional fue una convencién de este

tipo durante siglos, antes de ser codificada en dos acuerdos inter-

‘nacionales formales durante la década de 1960 7. La reciprocidad

es también una convencién: los lideres politicos esperan un tra-
tamiento reciproco, tanto positivo como negativo, y- es probable
-que anticipen que correran con las costas si lo violan notoria-
‘mente: por ejemplo, reaccionando desproporcionadamente a ba-
rreras contra sus exportaciones impuestas por ‘otros Estados.

Al pensar en las instituciones internacionales, es importante
tener en mente las convenciones y no permitirse limitar el propio
‘marco de referencia a las organizaciones formales o los regime-
nes. Las convenciones no sélo son generalizadas en la politica
mundial sino también temporal y légicamente previas 2 los
Tegimenes u organizaciones internacionales formales. En ausencia
de convenciones, seria dificil para los Estados negociar entre si

.0 siquiera entender el sentido de las acciones respectivas. Por

cierto, los regimenes internacionales dependen de la existencia

de las convenciones que hacen posibles tales negociaciones.
= "La institucionalizacién, en el sentido aqui usado, puede me-
«dirse segin tres dimensiones: .

* Comunidad. El grado en el cual las expectativas acerca
de un comportamiento adecuado y de los entendimientos

6 Como aduce Duncan Snidal, cuando un problema implica un ele-
mento relativamente menor vinculado con el dilema del prisionero, la
convencién puede ser adecuada; pero una “resolucién exitosa de-grandes
problemas de DP exigird un nivel méas alto de institucionalizacién que
jos problemas de coordinacién” (Snidal, 1985:939). ) : :

7 La confusién terminolégica puede estar causada por el hecho de
-que en la ley internacional tales acuerdos formales a menudo se conocen
como “convenciones”. Los acuerdos._sobre jnmunidad diploméatica son la
Convencién de Viena de Relaciones Diplomaticas de 1961 y la Convencién
.de Viena de Relaciones Consulares (Schacter, 1985). Uso “convencién”, sin
-embargo, en el sentido de la teoria social mas que en el sentido de la
lev internacional. )
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acerca de c6mo interpretar las acciones son compartidos.
por los’ participantes en el sistema.

» Especificidad. m_.mnmmo en el cual estas expectativas estam:
ctaramente especificadas en forma de reglas.

* Autonomia. El nivel hasta el cual la institucién puede
alférar sus propias reglas mas que confiar enteramente
en agentes exteriores para que lo hagan?®.

Un sistema internacional no institucionalizado careceria de
expectativas y entendimientos. La coordinacién seria imposible
aun cuando existieran intereses comunes. La politica en un sen-
tido real seria desconocida y la interaccién cstatal tendria calidad
azarosa. En la prictica, todos los sistemas internacionales de los:
que tenemos conocimiento contienen, o rapidamente adquieren,.

convenciones que permiten la coordinacién de la accién y una. .

alineacién de las interpretaciones acerca del sentido de la accién.
Las convenciones, sin embargo, no necesariamente especi-

. fican reglas con precisién alguna. Cuando los regimenes inter-

nacionales se negocian sobre la base de convenciones, previas,
prototipicamente expanden y clarifican las reglas que gobiernan
los temas pertinentes. El proceso por el cual los regimenes inter-
nacionales se desarrollan, en consecuencia, es un proceso de cre-
ciente institucionalizacién. . -
Pero los regimenes no pueden adaptarse o transformarse.
En ausencia de las organizaciones internacionales, los regimenes
internacionales son enteramente expresién de los intereses de
los Estados que los constituyen. Las organizaciones internacio-
mpm_mm. sin embargo, evolucionan en. parte en respuesta a sus
intereses como organizaciones y en parte en respuesta a las ideas
e intereses de sus lideres, y en esta evolucién también puede
cambiar la naturaleza de los regimenes en los cuales estdn ins-

criptos. Los regimenes con reglas muy claras podrian estar mas: -

institucionalizados que las organizaciones con escasa autonomia
y reglas vagas; pero en la medida en que las reglas no cambian,
la emergencia de las organizaciones internacionales indica un
creciente nivel de institucionalizacién. D

La distincién entre convenciones, regimenes y organizaciones.
no es tan clara actualmente como podria parecer que éstd impli-
cito en esta estilizacién. Los acuerdos negociados a menudo com-

. & Este criterio estd sugerido por Samuel P. Huntington, quien incluye
la autonomia como uno dé sus criterios, refiriéndose a “el desarrollo de"
organizaciones politicas y procedimientos que no son simple expresién
de los intereses de grupos sociales particulares” (Huntington, 1968:20).
Los otros tres criterios de Huntington —adaptabilidad, coherencia y com-
plejidad— parecen mds importantes para el.centro de atencién principal
de este libro —las organizaciones politicas— que para la institucionali-
zacién tal como se la usa aqui. - -

0
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' binan reglas explicitas con una penumbra de entendimientos

.convencionales, que pueden ser mis 0 menos ambiguos. Quizas,
sin excepcién, las organizaciones internacionales estén inscriptas
.dentro dé regimenes internacionales: gran parte de lo que hacen
‘es controlar, manejar y modificar el funcionamiento de regimenes.
La organizacién y el régimen pueden ser analiticamente distin-
-guibles, pero en la practica pueden parecer términos casi coex-
‘tensivos. ,

La significacién de las instituciones

Las instituciones internacionales son importantes para las ac-
ciones de los Estados, en parte porque afectan los incentivos
"con que se enfrentan los mismos, inclusive si aquellos intereses
fundamentales de los Estados se definen auténomamente. Las
instituciones internacionales les permiten a los Estados tomar
-acciones que, de otra forma, serian inconcebibles, por ejemplo,
recurrir al secretario general de las Naciones Unidas para que
medie entre Irdn e Irak o apelar a reglas de no proliferaciéon
_para justificar una negativa a enviar equipamiento para un
reactor nuclear a Pakistan. También afectan los costos asociados

.con alternativas que pueden haber existido independientemente:

Tas reglas incluidas en los tratados de control de armas sovié- .

tico-norteamericanas aumentan los costos - (especialmente -para
acuerdos futuros) de construir sistemas de misiles antibalisticos
y las reglas del GATT (Acuerdo General de Aranceles Aduaneros'y
‘Comercio) sobre barreras a las importaciones aumentan los cos-
tos de imponer cuotas discriminatorias formales a las importa-
ciones. La- evasién a menudo es posible, como lo indican las
“‘restricciones voluntarias a las exportaciones’; pero las institu-
ciones- sin duda afectan el comportamiento, aun cuando no
siempre logran el objetivo deseado. . ‘

Sin embargo, seria erréneo limitar la significacién de las
instituciones a sus efectos en los incentivos. Las instituciones
también pueden afectar la comprension que tienen los lideres de

los Estados acerca de los papeles que deben jugar y sus presu-.

puestos acerca de las motivaciones de los demas y de los propios
intereses percibidos. Es decir que las instituciones internacionales
tienen aspectos constitutivos tanto como regulatorios: ayudan a
determinar como se definen los intereses y cémo se interpretan

las acciones®. Los sentidos son comunicados por convenciones

generales, como aquellas que reflejan el ﬁiﬁoﬁo de recipro-.

, 9 Sobre los aspectos constitutivos y regulatorios de las reglas, ver
-Giddens, 1984. Mi pensamiento sobre estos temas se- ha beneficiado de

discusiones con David Dessler y de un reciente informe suyo (Dessler,

1988).
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cidad, y por convenciones mas especificas, tales como las que
indican lo que quiere decir un comunicado diplomatico con un

+“pleno y franco intercambio de puntos de vista”. Los sentidos
_ también estan implicitos en las reglas de los regimenes inter-

nacionales, tales como las del Acuerdo General de Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT), que especifican y ponen en practica
el principio de reciprocidad *°. , : o

La dimensién. constitutiva de las instituciones internacio-
nales plantea lo que Alexander Wendt (1987) ha descripto re-
cientemente como el “problema agente-estructura”. ¢En qué
medida estan los agentes de las relaciones internacionales, prin-
cipalmente los Estados, “constituidos” o “generados” por el sis-
tema internacional2-Wendt sefiala que seria imposible entender a
los “capitalistas” como agentes, sin un concepto de “capitalis-
mo”, 'y traza una analogia con las relaciones internacionales:
“Los poderes causales del Estado. .. le son conferidos por las
estructuras internas e internacionales en virtud de las cuales,
ante todo, es un Estado” (Wendt, 1987:360).

Vale la pena seifialar, como lo hace Wendt, que la forma en
1a cual los lideres de los Estados conceptualizan sus situaciones
se ve fuertemente afectada por las instituciones de relaciones
internacionales: los Estados no sélo forman el sistema interna-
cional, también se ven configurados por sus convenciones, espe-
cialmente por sus practicas. Pero este punto, abstractamente
valido, no debe forzarse demasiado. En las relaciones internacio-
nales modernas, la presién de los intereses internos y la de
aquellos generados por la competitividad del sistema de los
Estados, ejercen efectos mucho més fuertes en la politica estatal
que las instituciones internacionales, inclusive definidas en sen-
tido amplio. Las “estructuras sociales” internacionales son mani-
fiestamente mas débiles que las de las pequefias comunidades
homogéneas o inclusive las sociedades nacionales modernas. Asi,
si bien acepto el consejo “estructuracionista” de estar alerta

a la interaccién reciproca entre Estado e instituciones interna- -

L1 Algunas convenciones son Eom:nm.mﬂbmﬁm constitutivas, en el sen-
tido de que sus reglas no pueden cambiar sin producir cambios en la

naturaleza fundamental de la actividad. Me refiero a estas convenciones .

como prdcticas en el Capitulo 7. En la politica internacional, la condicién
de Estado soberano es el mejor ejemplo de una practica: si el concepto -de
soberania y las reglas que gobiernan el reconocimiento de agentes sobe-
ranos cambiaran, las relaciones internacionales como tales se verian
fundamentalmente transformadas. En la_medida en que estan intrinseca-

' mente conectadas con la condicién de Estado soberano, también puede

considerarse que la inmunidad diplomatica y la reciprocidad tienen el
estatuto de practicas. Las practicas se originan en convenciones pero
pueden codificarse en forma de regimenes. Deberia subrayarse, sin em-
bargo, que no todas las convenciones pueden ser calificadas -de précticas;
por cierto, pueden reflejar un comportamiento habitual que podria cam-

biar sin afectar esencialmente la naturaleza de la politica mundial.
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cionales, no quiero que se me interprete como alguien que acepta
“el punto de vista de que el efecto causal de las instituciones
. internacionales en la politica del Estado es tan fuerte como la
de los Estados en las instituciones internacionales.

No hay relacién directa entre el grado de institucionaliza-
cién de una institucién y su importancia en la politica mundial.
Ademas- de formularnos preguntas acerca de la institucionaliza- -
cién, debemos preguntarnos acerca de la efectividad, que no esta -

" necesariamente correlacionada con la institucionalizacién. Acuer-

. dos altamente institucionalizados pueden osificarse, encapsularse

" o volverse poco importantes. La Corte Internacional de Justicia
‘de La Haya, por ejemplo, por cierto esta altamente institucio-
nalizada, pero es de significacién relativamente modesta en la
‘politica mundial actual. A veces sirve para articular 'y especificar
convenciones o regimenes (como lo hizo en el caso de los rehenes
norteamericanos en Irdn), pero sélo raras veces se apela a ella -
y los Estados a menudo fracasan en poner en practica sus deci-
siones. De igual forma, las préacticas que no estan altamente
institucionalizadas pueden ser de suprema importancia, en la:
medida en que suministren la base de interpretacion de la accion -
en toda la politica mundial. La soberania de los Estados era .
una de tales practicas aun antes de que sus reglas hubieran sido
codificadas. En consecuencia, no deberia darse por sentado que la
creciente institucionalizacién lleva a una mayor eficacia; el tema
necesita abordarse con la habitual combinacién de teoria (bajo
qué condiciones la institucionalizacién aumenta la eficacia) e
investigacién empirica. , ‘ o :

Con esta aclaracién de lo que quiero decir por instituciones-
internacionales en mente, podemos ahora volvernos a una com-
paracién entre la teoria institucionalista neoliberal, segin se la
ejemplifica en.este volumen, y dos escuelas de pensamiento esta-
blecidas: la teoria politica neorrealista contemporanea y. el libe-
ralismo. El institucionalismo neoliberal tiene afinidades y discre-
pancias con ambas. S o o

Institucionalismo neoliberal, neorrealismo y liberalismo

Las etiquetas juegan un importante papel en los textos contem-
" poraneos sobre relaciones internacionales: denominaciones como
“realista”; “neorrealista”, “mercantilista” o “liberal” invaden la
bibliografia. Estos rétulos conceptuales a menudo ayudan a cen-
trarse en temas y a estimular el debate, pero cuando son ‘obso-
letos o inadecuados, oscurecen mas de lo que clarifican. Mi
propio trabajo, tal .como -estd representado en este volumen,
ha sido diversamente descripto como “neorrealista” y como “libe-
ral”, pero desde mi punto de vista estas etiquetas son ‘descrip-
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ciones erréneas tanto de mis escritos como de las palabras que
. considero compatibles. En esta seccién, consecuentemente, com-
pararé el institucionalismo neoliberal tanto con el neorrealismo
como con el liberalismo, indicando lo que considero afinidades
-y diferencias ‘de enfoque entre el institucionalismo neoliberal y

estas dos tendencias enfrentadas.

Institucionalismo neoliberal y neorrealismo

La teoria politica neorrealista igternacional contemporanea, se-
gtn la delinea con elegancia Kenneth Waltz i st “frabajo, ha
reforzado nuestra compreasién:de la politica mundial, clarifi.,
~cando el concepto de’ m\_..muﬁazoﬂca@g% usando este concepto con
parsimonia para dar cuenta-de~ciertos modelos prominentes de
comportamiento politico internacional, tales como . la formacién
de equilibrios de poder. El Capitulo 3 de este volumen analiza el
neorrealismo (alli nombrado “Realismo Estructural”) y suminis-
tra una evaluacién de sus aspectos positivos y sus debilidades.
El institucionalismo.neoliberal, segin se refleja en los en-
sayos "dé ‘éste volumen, comparte algunos importantes compro- )
misos_intelectuales con ‘el necitealismo. Al igal que losnee--
rrealistas; ~1os ~institucionalistas neoliberales buscan explicar
regularidades deé comportamientd exarhinando 14 naturaleza-del
_ “-gistemid internacional “descentralizado. Ni los. néorrealistas—mi~
Tos-institucionalistas neoliberales se contentan con interpretar
textos: ambos grupos ‘de teéricos creen que hay una realidad
politica. internacional que puede ser parcialmente comprendida,
aun cuando pueda permanecer en cierta medida velada. Ambos
creen, también, en la necesidad de intentar probar las teorias, si
“bien reconocen que la epistemologia también es problematica:
_ninguna de las dos perspectivas esta comprometida con la ingenua
“focién-de que la realidad puede-ser-topocida objetivamente™ ™"
- .....Otro--motivo para asociar el institucionalismo neoliberal
con el neorrealismo es que ambas tendencias consideran descén-.
tralizado al W.Mﬁmgm internacional y toman con seriedad m_\vommn ,N
del Estado. E¢
la significacién de los agentes no estatales, en ese entonces ™as”
ignorados.-que ahora. La investigaci6n subsiguiente, especial-
menté 1a de Power and Interdependence (Poder e interdepen-
dencia - 1977), me convencié de que estos agentes siguen ‘estando
subordinados al Estado, si bien los Estados pueden actuar de
formas no tradicionales debido a restricciones sistémicas, caffr -
‘biantes. De manera que volvi mi atencién de nuevo a los Estados.
——TFinalmente, los institucionalistas neoliberales_coinciden con:
los neorrealistas en que al entender la gstructura )de un sistema
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conocer “un pequefio niimero de cosas grandes e importantes”
(Waltz, 1986:329). Como lo sefiala Waltz: “En la medida en que
la dindmica de un sistema limita la libertad de sus unidades, su
comportamiento y los resultados de su comportamiento se vuel-

‘ven predecibles” (1979:72). Esto no quiere decir que se vuelvan

perfectamente predecibles: “Las teorias de los sistemas explican
por qué diferentes unidades se comportan de manera similar y,
a pesar de sus variaciones, producen resultados que entran dentro
de espectros esperables. Por el contrario, las teorias de nivel uni-
tario nos dicen por qué diferentes unidades se comportan de
forma diferente a pesar de su ubicaciéon similar en un sistema”
(Waltz, 1979:72). Dado que ninguna teoria de sistemas puede
esperarse que dé cuenta del comportamiento de las unidades,
también tenemos que considerar las-politicas y el ejercicio del
poder del Estado: tépicos que exigen una investigacién empirica
detallada y una investigacion histérica. -

A pesar, sin embargo, de estas afinidades con el neorrea-
lismo, el institucionalismo neoliberal deberia considerarse una

_escuela de pensamiento diferente (Keohane, 1986:25-26, nota 7).

Si bien los institucionalistas neoliberales comparten el objetivo
neorrealista de explicar el comportamiento del Estado, en la-
medida de lo posible, a través de la comprensién de la natura-
leza del sistema internacional, encontramos la concepcién neo-
rrealista de la estructura demasiado estrecha y limitada. El
neorrealismo sélo puede dar cuenta de los cambios que surgen
de-cambios en las capacidades relativas del Estado. Las capa-
cidades, para Waltz, se refieren principalmente a los recursos
econémicos y la productividad ‘de los Estados, por un lado, y
a su poderio militar por el otro (Waltz, 1979:98 y capitulos 7 y 8) .
A menos que las posiciones de las unidades cambien las unas
respecto de las otras, los neorrealistas no pueden explicar los
cambios en su comportamiento. Sin embargo, como lo he indi-
cado antes, creo que las convenciones en la politica mundial
son tan- fundamentales como la distribucién de capacidades

~entre los Estados; por cierto, la accién del Estado en el sentido

utilizado por los neorrealistas depende de la aceptacién de prac-
ticas tales como la soberania del Estado (ver Capitulo-7 de este
volumen). Asi, acepto y generalizo el plantée, de John Ruggie de
que la concepcién de la estructura.de Waltz/gstd indebidamente
truncada, tanto como resulta estatica) (Ruggi¢, 1983). Las expec--
, ‘tan fundamentales para la
politica. mundial como lo son los recursos de poder de las
unidades. , , .

Una versién implicita de esta evaluacién del papel de las ex-
pectativas y-las convenciones en la politica mundial subyace a
la nocién de “interdependencia compleja”, que Nye y yo desa-
rrollamos en la década de 1970 y que, cada vez mds, me sigue

m .
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‘pareciendo, caracteriza las relaciones entre paises industriali-
zados democraticos, si bien no necesariamente las de otros luga-

res del mundo. La caracteristica clave de la interdependencia
compleja es la bien fundada expectativa de la ineficacia del uso
o la amenaza de la fuerza entre los Estados, una expectativa
que ayuda a crear apoyo para las convenciones o regimenes que

" deslegitiman las amenazas de fuerza. Europa Occidental, América
" del Norte y Japén forman una zona de interdependencia com-

pleja: el poder es un elemento importante en las relaciones entre
estos Estados (tanto como entre Estados y agentes no estatales) ;"
pero este poder no deriva del uso o la amenaza de la fuerza
entre sitl : : :
La interdependencia compleja ejemplifica el papel de las.
expectativas y las convenciones en la politica mundial, v en con-
secuencia de 1a institucionalizacién segtin se la ha definido antes.
Mi planteo es que el neorrealismo estd mal: especificadc porque
fracasa en teorizar acerca de las variaciones en las ‘caracteristicas
institucionales de la politica mundial. Como los neorrealistas no
especifican adecuadamente la naturaleza del entorno internacio-
nal, sus conclusiones acerca de la autoayuda, acerca de la con-
fianza en las capacidades del nivel de las unidades y acerca de-
las fuentes de cambio en modelos de relaciones interestatales a
menudo son erréneas o, en el mejor de los casos, engaiiosas.
Los diferentes sistemas politicos internacionales tienen diferentes
grados de institucionalizacién. En los sistemas relativamente no
institucionalizados, las capacidades fisicas de los Estados son
de gran importancia: esto es lo que supuestamente Waltz tiene
en mente cuando dice que en las relaciones internacionales ‘“la
autoridad répidamente se reduce a una expresién particular
de capacidad”. (1979:88). Pero en los sistemas internacionales:
relativamente institucionalizados, los Estados pueden ser capaces
de ejercer influencia remitiéndose a normas diplomaticas gene-

" ralizadas, a las redes financieras transnacionales legalmente ins-

titucionalizadas y a aquellas instituciones internacionales cono-

cidas como alianzas. Durante la crisis de los rehenes de Iran,

por ejemplo, Estados Unidos encontré estos arreglos institucio-
nalizados mas valiosos para.-asegurar la vuelta honorable de los
rehenes, que la fuerza militar, la capacidad realista arquetipica
(Christopher et al., 1985). Una comprensién adecuada de la
accién del Estado en la politica mundial depende de una eva-
luacién de los aspectos fuertes y las debilidades de la institu-
cionalizacién. .

Los ensayos de la Parte I de este volumen, que fueron

“escritos entre 1980 y 1988, buscan contribuir a nuestra com-

11 Para una discusién mas plena del concepto de interdependencia
compleja y de algunas dificultades en la forma en que Nye y yo lo arti-
culamos, ver Keohane y Nye, 1987. .
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prensién de cémo y bajo qué condiciones la politica mundial se
vuelve mas o menos institucionalizada. Los capitulos 3, 4 y 5,

escritos entre 1980 y 1983, fueron parte de mi propia lucha inte-.

lectual para ponerme en buenos términos con el neorrealismo.
Los capitulos 3 y 4 hacen bastante pocas concesiones a los argu-
mentos neorrealistas. En especial, el Capitulo 4, sobre la teoria de
]a estabilidad hegeménica, despliega una evaluacién mas positiva
del poder explicativo de la teoria neorrealista de la que hago
en mis escritos posteriores?. Apoyandose en los capitulos an-
teriores, los capitulos 6 y 7 exploran--el-funcienamiento de la
reciprocidad y examinan el tema del ca bio instituciotial a traves

acionaly-les-enféques refle-

xivos a este tema.

- El ﬁ.:&ﬂ:&.o:ammﬁo‘:momw%& y el mwmw&mmio

El liberalismo a veces se identifica como. una creencia en la

_superioridad de los mercados respecto del Estado para la regu-

lacién de la economia. Definido asf, el liberalismo seria una .

etiqueta altamente inadecuada para mi trabajo, que subraya la
importancia de las instituciones internacionales, construidas por
los Estados, para facilitar una coordinacién mutuamente bene-
ficiosa entre los gobiernos!®. Otra concepcion del liberalismo lo
asocia con la creencia en el valor de la libertad individual. Si bien
suscribo dicha creencia, dicho compromiso personal no es -espe-

g 12 En “La teoria de la estabilidad hegemoénica” (Capitulo 4 de este
volumen) llego a la conclusién de que “deberiamos ser. cautos al plantear
la teoria de la estabilidad hegeménica como una explicacién poderosa de
los acontecimientos”. Sin embargo, agregaba que “ignorar su coherencia
con la realidad y su considerable poder explicativo seria idiota”. En After
Hegemony (1984), de igual forma aducia que la teorfa de la estabilidad

hegeménica suministraba un ttil punto de arranque para el andlisis, que

vela. como “sugestivo pero en ningun. sentido efinitivo”. Pero en ese
trabajo yo también la caracterizaba como “en cierta forma simplista”,
omitia cualquier referencia a su “poder explicativo” y cuestionaba su .base

empirica tanto como su légica. Los dos argumentos son coherentes, pero mi

lenguaje ylterior indica més escepticismo, tanto como un deseo de eludir

las malas interpretaciones de mi articulo anterior, como si- representara
una defensa de la teoria. En los trabajos contemporaneos sobre relaciones

internacionales, eludir las malas interpretaciones exige prestarle atencion

no sélo a la sustancia ‘del propio argumento sino también al tono y la
retdrica. - :

13 Seria también un error.creer que le tengo particular simpatia a
este liberalismo neocldsico a partir- de bases mormativas. Reconozco las
ventajas, en cuanto a la eficiencia; de los mercados que funcionan bien y
los beneficios del control estatal, pero considero que los mercados no
regulados se inclinan contra la. gente que tiene desventajas por carencia
de habilidades en los mercados, movilidad y sofisticacién, Algiin tipo de
regulacién es necesaria no sélo para mantener a los mercados funcionando

con eficacia sino también para contrarrestar las desigualdades que generan.
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cionales. Uno podria creer en el valor de la libertad individual
y.seguir siendo un Realista o un neorrealista en el propio analisis
de la politica mundial. , - :

‘ Pero el liberalismo también sirve como un conjunto de
“principios guia para la ciencia social contemporanea. Como guia
a un pensamiento cientifico social, subraya el papel de las institu-
ciones creadas por el hombre para afectar la forma en que las
sumas de individuos toman decisiones colectivas. Subraya la
importancia de los procesos politicos cambiantes, mas que sim-
plemente la de las estructuras inmutables, y descansa en la
creencia, al menos, de la posibilidad de un progreso acumulativo
en los asuntos humanos. En este sentido, el trabajo presentado en

ciones cambian como consecuencia de la accién humana y los
cambios en las expectativas y los procesos que se dan como
‘resultado pueden ejercer profundos efectos en el comportamiento
del Estado. . .

Consideremos la forma en la cual la cooperacién internacio-
nal es considerada por parte de los neorrealistas, por un. lado,
y los institucionalistas neoliberales por el otro. Los neorrealistas y
los neoliberales coinciden en que la politica mundial carece de

" jerarquia estable y que, como Waltz (1959:186) lo dice, “en la
anarquia no hay jerarquia automitica”. Pero Waltz también
admite que “no hay ninguna relacién légica obvia” entre esta
‘proposicién y la afirmacién de que “entre los Estados auténomos,
la guerra es inevitable” (1959:186, la bastardilla es de Waltz).
Los neoliberales aducen que -establecer un vinculo légico nece-
sario entre la anarquia y la guerra es, imposible: cualquier co-
nexién que pueda existir entre falta de armonia y estado de
cientes en el sistema y, en consecuencia, de las instituciones.

Los neorrealistas declaran que “en estado de anarquia, los
beneficios relativos son mas importantes que los beneficios abso-
lutos” (Waltz, 1959:198) y que “la meta fundamental de los Es-
tados en cualquier relacién consiste en impedirles a los otros
lograr ventajas en sus capacidades relativas” (Grieco, 1988:498).
Estas afirmaciones describen, al menos de manera general, las
relaciones soviético-norteamericanas desde la Segunda Guerra
Mundial v son aplicables a muchas otras relaciones, tales como
las de India y Pakistan, y las de Iran e Irak. También son tedri-
camente plausibles cada vez que los Estados esperan que todos

. los demés sean hostiles y engafiosos y cuando los margenes de
supervivencia de los Estados son pequefios **. Pero estas afir-

14 Hardin (1982:213) sefiala que una reputacién de confianza no puede
adquirirse en un sistema en el cual hay muy baja incidencia de compor-
tamiento confiable. “Si casi nadie merece confianza, entonces tampoco se

~este volumen por cierto refleja un espiritu liberal. Las institu- -

cialmente importante para mi andlisis de las relaciones interna- .

guerra dependera de la naturaleza de las expectativas prevale-
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- maciones no describen adecuadamente la politica norteamericana

& -

respecto de Europa o el Japén durante por lo menos veinte afnos
después de la Segunda Guerra Mundial o las relaciones entre los
miembros de la Comunidad Europea (CE). Y son tedricamente

no plausibles cuando se aplican a situaciones en las cuales pueden-

lograrse beneficios mutuos sustanciales a través de la coopera-
cién y en las cuales los gobiernos no esperan que los otros los

amenacen con la fuerza **. Tales afirmaciones no son falsas en
dos contra la Unién Soviética fueran la_norma mas que la excepcion.

todos los casos, pero son ‘condicionales en relacién con la natu-
raleza de las reglas y expectativas prevalecientes, es decir, con

las instituciones internacionales segin se.las ha definido antes.

Para entender la politica mundia], debemos saber acerca de las

_instituciones, no sé6lo acerca de la existencia de la “anarquia”,

definida como falta de un gobierno. comun.

Esto no quiere decir que el institucionalismo neoliberal nos
dé la respuesta, sélo-que plantea bien la- pregunta. Debemos

entender qué modelos institucionales llevan a mas y no a menos.

* cooperacién entre los ‘Estados; es decir, necesitamos afirmacio-
nes, condicionales  comprobables mas que generalizaciones dog- -

St
]
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maticas. ¢Qué convenciones, regimenes y- organizaciones promue--

ven la cooperacién? Dado que los institucionalistas neoliberales

comparten con los Realistas el presupuesto de que los lideres de

los Estados calculan los costos y beneficios de los cursos de accién
contemplados, plantear el tema de esta forma implica que nece-
sitamos preguntar cémo afectan las instituciones a los incentivos
que enfrentan las naciones. El Capitulo 5, sobre la “demanda” de
regimenes internacionales, y el Capitulo 6, sobre la reciprocidad,
exploran temas de cooperacion desde esta perspectiva.

Estos desacuerdos con el neorrealismo pueden clarificar mis
afinidades con el liberalismo. De forma coherente con el libera-
lismo, me niego a asumir, ya definiciones inmutables del interés

en términos de ganancias relativas, ya modelos permanentes de

conflicto entre los Estados. Para mi, la politica es abierta y
potencialmente progresiva, mas que desoladamente ciclica.

Sin embargo, mis argumentos divergen en gran parte de la

teorfa politica internacional liberal. El liberalismo en las relacio-
. nes internacionalés a menudo se piensa exclusivamente en tér-
minos de lo que en otra parte he llamado el liberalismo republi-

confiard en mi aun si soy —oh Dios,.y sélo yo lo sé— totalmente mere-
cedor de confianza... Esto es lo que fenemos en comun con los automo-
viles usados: la incidencia de unos cuantos cacharros arruinara la repu-
tacién de todos nosotros”. : ’ o .

15 Si las ganancias relativas fueran incondicionalmente mds impor-
tantes que las ganancias absolutas, como afirman Waltz 'y Grieco, el
comercio entre las grandes potencias seria anémalo. Uno esperaria que

i
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cano y comercial. (Keohane, 1989). El liberalismo wmvzwzows.o..
aduce que las republicas estdn mas inclinadas a la paz que los.
despotismos. En esta versién ingenua, el liberalismo comercial -

aduce que ¢l comercio lleva necesariamente a-la paz. La cari-
‘catura resultante del liberalismo plantea la “armonia de intere- .

ses” tan agudamente criticada por E. H. Carr (1946). Mi propio-
enfoque es que las reptblicas son admirablemente pacificas las.
unas respecto de las otras, pero las republicas no acttian nece-
sariamente de forma pacifica hacia los Estados no republicanos

"o hacia las sociedades no organizadas como Estados (Doyle, 1983).

Creo gque un entorno econémico - internacional abierto, caracte-

‘rizado por oportunidades de intercambio mutuamente positivo-

bajo un conjunto de reglas ordenado, suministra incentivos para
un comportamiento pacifico, pero no que - necesite de dicho
comportamiento 0 lo asegure. Es decir, la cooperacién debe dis-

tinguirse de la armonia. La cooperacién no es automatica, sino- -

que exige planificacién y negociacién. Es un proceso altamente:
politico puesto que los modelos de comportamiento deben alte--

rarse, un proceso que implica el ejercicio de la influencia. Y la.

influencia. esta asegurada no sélo con la ayuda de la persuasion

"y el prestigio sino también a través del uso de recursos,  princi-
- palmente recursos econémicos bajo condiciones de interdepen--

dencia. compleja y recursos militares cuando los conflictos ‘de:
interés son muy agudos y el uso o la amenaza de la fuerza

es eficaz’®. Los institucionalistas neoliberales ‘aceptan una ver--

si6n de los principios liberales que evita el determinismo y que-

_subraya la significacién generalizada de las instituciones interna-
- cionales sin denigrar el papel del poder del Estado.

- Antes aduje que para entender la politica internacional uno debe-

entender las instituciones internacionales. Al final de esta critica

al neorrealismo, el Capitulo 3 hace un planteo similar al subrayar- |

que la informacién, que reduce la incertidumbre, es muy impor-
tante como variable en la politica mundial, y que una de las
funciones principales de las instituciones consiste en retener y-
transmitir informacién: El Capitulo 4 explora el nivel hasta el
cual los modelos de cambio en los regimenes econémicos inter-
nacionales de posguerra pueden ser responsabilizados de los.
cambios en el poder, tal como lo predecirian los Realistas. El
Capitulo 5 usa la teoria racionalista para examinar las condi--
ciones —tanto las de “oferta” como las de “demanda”— sub-

16 Sobre la cooperacién y Hm‘ armonia, ver Nn,owwu,m. 1984:51-55. Sobre ,

1as condiciones de la interdependencia compleja y el realismo, ver Keohane-
y Nye, 1989:158-162 y capitulos 1 y 2. : )
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-yacentes ‘al surgimiento y al mantenimiento de los regimenes
internacionales y para elucidar algunas de las funciones para las

" .que sirven estos regimenes. El Capitulo 6 distingue entre la reci-

procidad especifica y difusa, y explora c6mo las innovaciones
institucionales en las negociaciones comerciales internacionales

" tuvieron el efecto de combinar aspectos de ambos tipos de reci-
procidad, de forma tal que facilité los acuerdos comerciales

‘multilaterales. Finalmente, el Capitulo 7 contrasta el programa

".de investigacién racionalista para entender el cambio institu-

‘cional con los argumentos “reflexivos” que subrayan el papel

de la conciencia humana. .
Cronolégicamente, estos ensayos revelan una mayor con-

ciencia progresiva de la importancia y complejidad del contexto

~institucional de la accién en la politica mundial. El primero de
.ellos, -el Capitulo 4, escrito en 1978-1979 y publicado en 1980,
reconoce la importancia del contexto pero fracasa en especificar
.sus componentes o en teorizar las instituciones. Los capitulos 3

'y 5, publicados en 1982-1983, son mucho mas claros acerca del

" papel de las instituciones para suministrar informacién, pero
- la concepcién de las instituciones en estos ensayos no se extiende

a las convenciones segtin ‘se las ha definido antes. El ensayo
sobre la reciprocidad (Capitulo 6) examina lo-que ahora llamaria
Ta convencién de la reciprocidad, y el Capitulo 7 aduce que las
instjtuciones especificas est4n inscriptas en pricticas que, segin
'se sefiald, constituyen un tipo de convencién. Mi propia historia
intelectual (Capitulo 2), que originariamente fue escrita para

- 'una coleccién de ensayos autobiograficos, esta pensada para arro-

jar alguna luz sobre estos cambios de énfasis, explorando cémo

mis antecedentes familiares, educacién y papeles profesionales

han afectado mis puntos de vista sobre la politica mundial.
Los ensayos de la Parte I fueron escritos para clarificar la

teoria mas que para explorar temas empiricos o histéricos en

_profundidad. Sin embargo, la teoria y la investigacién siempre
.deberfan estar conectados. Es engafioso y pernicioso creer que-

el tedrico no tiene que preocuparse por hechos histéricos. La

“teoria sin el trabajo empirico es, a la larga, tan vacia como

los hechos sin teoria. Asi, el valor de los ensayos de la Parte I
—especialmente los capitulos 3, 5 y 7, que no hacen contribu-

" ciones empiricas— en ultima instancia depende del uso que los

-especialistas hagan de mis ideas a fin de entender temas signi-

ficativos de la politica mundial. .

Los ensayos de la. Parte II al menos hacen un gesto hacia la

necesidad .de usar la teoria para explorar la historia. El Capi-
tulo 8 fue escrito para un proyecto, coordinado por John Gerard
Ruggie, cuyo impetu original fue suministrado por una pregunta

-que agitaba a los estudiosos del Tercer Mundo a fines de la-
.década de 1970: ¢podian tales paises beneficiarse al disociar

~
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su economja de los paises avanzados de Occidente? Dado que
mi conocimiento del Tercer Mundo era escaso; volvi mi atencién

a la experiencia norteamericana previa a la guerra. Mi trabajo -

anterior sobre:interdependencia internacional, mas que cualquier
comprensién sofisticada de las instituciones internacionales, ali--
menté mi perspectiva conceptual para este ensayo; pero a pesar
de su falta de adecuacion estrecha con el énfasis institucional de
la Parte I, “El desarrollo norteamericano asociativo”, al menos.
indica mi interés en combinar el analisis histérico con la inda-

gacién teérica. El Capitulo 9, un .detallado ensayo de revisién.

sobre la politica petrolera norteamericana de la década de 1940,
indica que, a pesar de mi preocupacién por la teoria sistémica.
de los ultimos tiempos, no he olvidado el papel del poder pri-

vado y los intereses empresarios en la politica exterior: la politica

no sélo depende de condiciones sistémicas §ino por igual de la:
politica interna. Finalmente, el Capitulo 10 nuevamente pone
el énfasis en el efecto de la politica interna, demostrando cémo la

politica norteamericana durante la década de 1950 permitié dejar-.

de lado la estrategia del liderazgo hegemoénico fracasando em
asegurar el mantenimiento de los recursos de poder norteame-
ricanos que eran esenciales para su continuacién. Suministra
cierto trasfondo para el actual debate retrasado acerca de la. decli-
nacién de la hegemonia norteamericana. ;

Estos ensayos nos llevan al umbral de un programa de inves-
tigacién institucionalista. Los capitulos tedricos explican la nece-
sidad de una perspectiva institucionalista neoliberal y los capitu-
los histéricos ilustran la importancia de la politica interna y el

-efecto explicativo limitado de la estructura del sistema. Pero

el vinculo entre teoria e historia no estd armado; por. cierto,

todos los ensayos histéricos fueron escritos antes que los gran--

des capitulos teéricos. Mi volumen de 1984, After Hegemony:
Cooperation and-Discord in the World Political Economy (Des-

_pués de la hegemonia: cooperacién y discordia en la economia-

politica mundial), usa la teoria institucionalista para explorar-

la economia politica internacional de posguerra de forma rela-

‘tivamente bien integrada. Pero deliberadamente evita cualquier:

intento, ya para avanzar mdas profundamente en la historia, ya
para usar el marco institucionalista con el fin de analizar los

asuntos de seguridad. Tanto una investigacién histérica mas -

profunda como un sondeo mayor de los temas de seguridad.
desde un punto de vista institucional deberian estar en nuestra
agenda de investigacién. o - ,
¢Cudles son las implicaciones de investigacién que surgen de-
tomar en serio las instituciones internacionales? Y, ¢hacia dénde
deberiamos dirigirnos luego? Inclusive formular estas preguntas
parece revelar una especie de hubris: ¢por qué deberia un espe-
cialista proponerse definir aquello en lo'que otras personas de-

/
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berfan trabajar? Mas que delinear un plan grandioso que nadie
seguiria, en consecuencia, simplemente indicaré algunas direc-
ciones generales que parecen surgir de la perspectiva delineada

-en -este capitulo. Terminaré -considerando la investigacién que

puede ayudarnos a evaluar los méritos comparativos de la teoria
institucionalista neorrealista y neoliberal. ;

. El institucionalismo neoliberal exige una renovada atencién
- a las organizaciones internacionales. Durante los dltimos quince
afios, los especialistas han seguido una politica de denigrar la

significacién de las grandes organizaciones internacionales, tales

.como la Comunidad Europea y las Naciones Unidas. Pero a

pesar de lo que uno podria esperar de la ausencia de bibliografia

‘sobre estas organizaciones, parece que ambas tienen vida. Mien-
tras escribo estas lineas, en setiembre de 1988, la  CE esta lan-
-zando un importante programa’ para desmantelar las barreras
.comerciales internas para 1992, bajo la Unica Ley Europea adop-

tada por los gobiernos a fines de 1985. Y el secretario general

.de las Naciones Unidas durante los tiltimos meses ha arreglado el

retiro gradual de las tropas soviéticas de Afganistdn y un cese

.de fuego entre Iran e Irak. Ambos arreglos seran vigilados por las

fuerzas de paz de las Naciones Unidas, que acaban de recibir

€l Premio’Nobel de la Paz de 1988. Las organizaciones inter-

L .

‘nacionales no son centrales para la politica mundial contempo-
rdnea, pero son mas importantes de lo que la investigacion

neorrealista ha estado dispuesta a reconocer.
El institucionalismo neoliberal también insiste en la signi-
ficacién de los regimenes internacionales y la importancia de

la constante exploracién de las condiciones bajo las cuales emer-

gen y persisten. Juzgando por la bibliografia de los periédicos de
relaciones internacionales, esta batalla se ha ganado en el area

de la economia politica: los estudios sobre regimenes econémicos .
‘internacionales particulares han proliferado . Como se reconoce.

en forma general, es importante que se tome en cuenta la politica
interna al explorar cémo funcionan los regimenes, cémo cambian
y qué efecto tienen en los gobiernos, como lo sugiere el Capitulo 7.
Pero debemos llevar mas adelante la investigacién de los regi-

‘menes internacionales, hasta el area de seguridad, como un con-

junto de autores ha empezado a hacerlo *.

El tefcer tipo de institucién internacional discutida al co-

‘mienzo de este ensayo es la convencién: una institucién informal, -
.con reglas y entendimientos implicitos, que configura las expec-

tativas de los agentes. Las convenciones cambian a lo largo del

‘tiempo, si bien el ritmo de cambio puede ser lento. Para entender

17 Para una enumeracién v.wﬂom,wr ver _Noowwn@ y Nye, 1987:741,

‘nota 33. A ,
18 Nye, 1987 . (ver especialmente.pp. 374-378), cita importantes tra-

. bajos en su discusién de este tema. -
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los cambios en la politica mundial a lo largo de los siglos, nece-
sitamos entender cémo cambian las convenciones. De otra forma,
es posiblé que supongamos que el pasado debe repetirse (como el
" realismo lo supone tan a menudo) o que nos volvamos culpables’
" de anacronismo (es decir, de entender las premisas y los valores
del presente segun el pasado). La exploracién de la soberania
. realizada por John Ruggie- ha demostrado la importancia de
explorar las premisas y modelos. de pensamiento de generaciones
anteriores (Ruggie, 1983), pero_su sugestivo trabajo todavia no
ha sido seguido por estudios detallados de convenciones y de cémo
cambian®. = . : v
: En la medida en que entendemos mas acerca de los papeles
. que cumplen las instituciones en la politica mundial, el fracaso
del neorrealismo en teorizar acerca de las causas o efectos de las
instituciones se convertira en algo cada vez mas evidente. Res-
pecto de los temas en los cuales los Estados tienen sustanciales
-intereses mutuos, las teorias neoliberales han anticipado correc-
tamente que los gobiernos crearan regimenes internacionales du-
rables asi como organizaciones y se les darén los mas amplios
poderes a las organizaciones con relativamente pocos miembros,
en las cuales sea factible controlar el cumplimiento de las reglas.
La Comunidad Europea, el Grupo de los Cinco en asuntos finan-
cieros internacionales, y el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas (en comparacién con la Asamblea General) presentan
casos que vienen a cuento. En temas con intereses mutuos sus-
tanciales (el comercio mundial es un ejemplo’ prominente), la
vinculacién de temas a menudo ha faciiitado la cooperacion,
como. lo predecirfa la teoria neoliberal. Seria tutil, como lo ha
propuesto Joseph Grieco, emprender comparaciones sistematicas
de la teoria neorrealista y la neoliberal, segtin se la aplica a la
economia politica internacional; hay muchas pruebas que per-
miten sugerir que el neoliberalismo seria superior como marco.
de andlisis de estos temas . : : -

C . . :
19 E] estudio préximo a publicarse de Ernst Haas sobre adaptacion
-y aprendizaje en las organizaciones internacionales examina €l tema vin-
‘culado de cémo cambian las- ideas que gufan a las organizaciones' inter-
nacionales. Ver Haas, 1988. - _ . .

. 20 Para las predicciones de la teorfa neoliberal acerca.del tamafio y
la duracién de las organizaciones y acerca de los efectos de los_vinculos
de temas  (que Grieco considera poco posible que se sustancien), ver
Grieco, 1988:505-506. La afirmacién de Grieco sobre la teoria neoliberal

_esta sin embargo supersimplificada, por lo cual fracasa en subrayar que
" el neoliberalismo ‘es una teoria condicional. Para situaciones: con escaso
interés mutuo —en las cuales las relaciones internacijonales se aproxima-
_rfan a una serie de juegos de suma cero— las predicciones de la teoria
neoliberal se superponen considerablemente con’las del neorrealismo. En

" estas condiciones, los Estados serian remisos a cooperar entre si y elegirian. -
arreglos menos durables en lugar de otros més durables. Los vinculos,
ademas, bien pueden impedir la cooperacién. La divergencia entre las.
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" A menudo se ha dado por sentado que la teoria neorrealista

es adecuada para el estudio de temas de seguridad; sin embargo,

sobre algunos temas de seguridad los Estados tienen intereses
mutuos sustanciales que sélo se pueden cumplir a través de la
cooperacién institucionalizada. Consideremos, por ejemplo, el fe-
némeno de las alianzas internacionales. Habitualmente, la biblio-

graffa teérica sobre las alianzas las considera desde una pers-.

pectiva neorrealista. Segtn esta bibliografia, las alianzas surgen
de las relaciones entre grandes antagonistas y se forman para

" complementar las capacidades de las partes (Liska, 1962:14-20,

26-27). -Se las considera fundamentalmente configuradas por la

- estructura del sistema, definida en términos’ neorrealistas.. Por.-

ejemplo, Glenn Snyder (1984) aduce que la estabilidad de la
OTAN esta asegurada por la estructura bipolar; Robert S. Ross
(1986) demuestra que los cambios en las relaciones sino-norte-
americanas han surgido de cambios en la amenaza soviética y
en las posiciones de Estados Unidos y China en el triangulo de
tres potencias; y Stephen M. Walt (1987) examina los efectos

" de los cambios en las capacidades y amenazas en los modelos de
_ alineamiento_en el Medio Oriente actual. Pero ninguno de estos’
trabajos, en otro sentido perspicaces, saca ventaja del hecho de

que las alianzas son instituciones y que tanto su ‘durabilidad
y su fuerza (el grado en el cual los Estados estan comprome-
tidos en alianzas, inclusive cuando' implican costos) puede de-
pender, en parte, de sus caracteristicas institucionales. Ninguno

de ellos emplea teorias de las instituciones para examihar las

reglas formales e informales y las convenciones en las cuales
descansan las alianzas. Asi, preguntas tales como las siguientes
no se formulan: - : :

« ;Son las alianzas formales mas durables o fuertes que los -

alineamientos basados en acuerdos informales?
.+ ¢Qué diferencia significan las cabezas ejecutivas de las

organizaciones de alianzas y sus burocracias, en términos

de durabilidad o fuerza de las alianzas?
e ¢En qué medida las alianzas suministran informacién a

sus miembros, la cual facilita la cooperaci6n, contribu-

yendo asi a la duracién o la fuerza de las alianzas?
« ¢Alguna vez las alianzas desarrollan normas que no estén

sujetas a calculos de interés y que, en consecuencia, sean

predicciones de las dos teorias se volverian evidentes sélo cuando las opor-

tunidades de ganancias conjuntas a través de la cooperacién sean sustan-

ciales. En estas condiciones, segtin la teoria neoliberal, las obsesiones del
Estado con las ganancias relativas disminuirfan. Se unirian a instituciones
bastante durables, con reglas y organizaciones explicitas, y la vinculacion
de los temas a menudo, si bien no siempre, facilitaria el acuerdo.
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"genuinos compromisos normativos para los participantes? -
Si es ‘asi, ¢bajo -qué condiciones (tanto internas como in--

ternacionales) surgen tales compromisos?

e ¢Encuentran mas facil mantener vinculos de alianzas los
gobiernos democraticos que los regimenes autoritarios
cerrados? : , ’

-+ Creo que una comparacion de las interpretaciones neorrea-
listas de las alianzas con umna sofisticada alternativa neoliberal

‘demostrara que la teoria neoliberal ofrece conclusiones mas ricas .

v novedosas, sin sacrificar los argumentos valiosos del neorrea-
lismo. Similares conclusiones pueden tener validez en otros temas

de seguridad, tales como los relativos a sanciones econdmicas y-

unilaterales versus arreglos multilaterales para-aprovisionamien-
to militar 2. Por cierto, el estudio de la seguridad y la coope-

racién, usando la teoria neoliberal,  deberia ser altamente pro-
. vechoso durante. la préxima década. . ‘

- Al comparar el institucionalismo neoliberal con el neorrea-

lismo, debemos entender que el institucionalismo neoliberal no

es simplemente una alternativa al neorrealismo sino que, de
hecho, afirma que lo subsume: Bajo condiciones especificas
—en que los intereses son bajos y las ganancias relativas, en
consecuencia, son especialmente importantes para los Estados—
la teoria neoliberal espera que el neorrealismo explique elementos
del comportamiento del Estado. Asi, un éxito para el neorrea-
lismo no es necesariamente un fracaso para el neoliberalismo.
Sin embargo, aun bajo circunstancias favorables, el neorrealismo
fracasara en dar cuenta de aquellos aspectos del comportamiento
que tienen su fuente en la variacién institucional. Por ejemplo,
la descripcién neorrealista de las alianzas es valiosa pero carente
de densidad. Y .en condiciones en las cuales la preocupacién
por la ganancia relativa y las amenazas de fuerza son escasas,
el ‘neoliberalismo espera que el neorrealismo haga falsas pre-
dicciones. . o S U
Durante los tltimos afios, los debates entre los neorrealistas
y los institucionalistas neoliberales han sido tanto extensos como
intensos (Keohane, 1986). Por cierto, esta controversia ahora ha
alcanzado el punto en el cual es probable gue una ulterior polé-
mica tedrica sea infructuosa: los argumentos abstractos deben
dejar paso a la investigacién y la evaluacién empirica. Espero
que la investigacién futura demuestre que donde las predic-

-2l Una especulacién a este efecto aparece en Keohane, 1984:95, pero
en la medida en que estoy enterado, nadie ha buscado probar ‘esta propo-
sicién. E T . ’

22 Dos tesis prometedoras sobre estos tépicos las estdn escribiendo
en Harvard Lisa Martin' y Andrew Moravesik respectivamente.

oy
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ciones del neorrealismo y. del institucionalismo neoliberal diver-
gen, las del institucionalismo neoliberal seran, en mmwﬁ..mr. mas
ricas y mas precisas. Inclusive en casos donde las predicciones
neorrealistas son correctas en lo. esencial, la atencién a la varia-
ci6n institucional a menudo suministrara reflexiones w&&.owm&mm.
Si estas expectativas se concretan, s¢ demostrara que escribir los
ensayos de este volumen valié la pena.
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UNA HISTORIA INTELECTUAL PROPIA

5

Pocas personas estudian la -politica mundial por motivos pura-
“mente intelectuales. Otras disciplinas, inclusive en las ciencias
. sociales, ofrecen mejores perspectivas de rigor intelectual y de
o L . S : . . progreso acumulativo para resolver. problemas bien. definidos.
o R . : ’ , o - Al estudiar la politica mundial, examinamos las interacciones
B . Lo o , estratégicas de pequefio ntimero de organizaciones, por lo gene- - . o
- S ral, Estados. Cuando las estrategias de los agentes son potencial- -
: . , o , o . - : . mente “explotables” —es decir, cuando el conocimiento de las
o S . o o , estrategias de un agente puede permitirle a sus oponentes obtener
o ganancias a sus expensas— cada parte tiene un incentivo para-
engafiar y superar las expectativas del otro®. Los estudiosos-
o . B de politica mundial, en consecuencia, enfrentan limitaciones
E e S S . propias a la prediccién cientifica y a la explicacién plenamente
. : : RN . L satisfactoria, limitaciones que es dificil que alguna vez supere-
3 . o : a : B - , : .. mos.~Los economistas que examinan el comportamiento estra-
o o . . i , : - . tégico de los agentes oligopolicos enfrentan el mismo problema .
m A : o : . Lo mismo les ocurre a los tedricos del juego, que encuentran
o . , - que’los jugadores interesantes rara vez tienen estrategias unicas,
a menos que los demés las tengan®. La busqueda de resultados
tinicos y deterministas de las interacciones estratégicas es una.
quimera. ) ‘ S ) .
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