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			SÍNTESIS

			Desde hace apenas un par de décadas, la prensa internacional comenzó a hablar del BRICS (inicialmente BRIC) para referirse a los países emergentes con mayor crecimiento económico en los últimos años: Brasil, Rusia, India, China y Sudáfrica; pero, ¿qué sabemos sobre el grupo? Por empezar, la iniciativa de reunir a estos países, así como la denominación, no surgió de ellos mismos, sino de una banca de inversión global y sobre la base de proyecciones económicas. A diferencia de otras propuestas semejantes, esta sí logró constituirse y establecerse como una institución internacional que buscaba reformar la gobernanza económica y financiera global.

			Este libro aborda el período 2001-2019 con el propósito de indagar acerca de los acontecimientos, actores y factores que posibilitaron la institucionalización del conjunto y la incidencia que tuvo en ella el contexto de esos años. Como señala Andrés Malamud en el prólogo, «Guerrero narra una historia en curso y no un punto de llegada, porque los BRICS todavía no alcanzaron su destino».
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Prólogo

			Todos los países forman parte de la ONU; las potencias económicas, del G7 y las grandes economías emergentes, de los BRICS. Esta simplificación resume la primera corta década del siglo XXI, entre el atentado a las Torres Gemelas y el surgimiento monumental del G20 en 2009, cuando el capitalismo amenazaba derretirse ante nuestros ojos. ¿Pero qué sabemos de esos tres acrónimos que parecían gobernar el mundo?

			De la ONU, sabemos que es una organización formal y con poco poder; del G7, que es una organización informal con algún poder y de los BRICS… conocemos poco y nada. ¿Son una organización en singular, como la llama Mario Guerrero en este libro, o un conjunto de países en plural, como vengo haciendo en este prólogo? ¿Su poder está institucionalizado de manera formal o informal? ¿Y de cuánto poder hablamos? Después de todo, como narran las próximas páginas, la idea de reunir cuatro países tan disímiles en un mismo grupo nació de una consultora privada en base a proyecciones económicas. El BRICS no surgió en los países que lo integran: fue pensado desde afuera y apropiado a posteriori por sus protagonistas. El nombre antecedió a la cosa o, mejor dicho, la creó: una proyección se tornó proyecto, un banco de inversiones hizo geopolítica. Algunos llegaron a pensar que el primer mundo estaba creando a su sepulturero. ¿Pero qué pasó una vez que el genio salió de la botella?

			Este libro cuenta la historia de cómo un grupo de cuatro países (luego cinco) pasó de ser pensado a pensarse, de ser creado a crearse, de ser fluido a institucionalizarse. Guerrero narra una historia en curso y no un punto de llegada, porque los BRICS todavía no alcanzaron su destino –y quizás no lo hagan juntos–. Pero eso recién lo sabremos en el segundo volumen. Hasta entonces, este libro es la mejor fuente en castellano para interiorizarse sobre un fenómeno internacional que prometió cambiar el mundo.

			 

			Andrés Malamud

			Lisboa, 14 de julio de 2021

		


		


			
Introducción

			A partir del 2003, la prensa se hizo eco del acrónimo BRIC (Brasil, Rusia, India y China)1 para referirse a los países emergentes con mayor crecimiento económico en la última década. El acrónimo se constituyó como un juego de letras, con la clara intención de parafrasear a la palabra brick (ladrillo en inglés), dando a entender que tales países eran opciones atractivas para el capital extranjero por su condición de economías emergentes con crecimiento sólido. Progresivamente, el grupo comenzó a actuar de manera autónoma en el escenario internacional, lo que le permitió dejar de ser observado como un simple conjunto de Estados, con ciertas características económicas y geográficas destacables, para pasar a ser considerado un grupo político coordinado en la arena internacional. Consecuentemente, desde 2006 se realizan reuniones entre los países miembros con el interés de consolidar al BRICS como un espacio institucional internacional, entendiendo que, así, pueden lograrse colectivamente, con mayor eficiencia y eficacia, los objetivos internacionales que todos sus miembros han perseguido individualmente y con anterioridad en materia de economía, seguridad, educación, etc.

			La idea de constituir acrónimos y conceptos que reúnan a cierto grupo de países dentro de determinados criterios carecía de originalidad. Ya para la década de 1990, el ámbito académico se había expresado con otros términos respecto a las condiciones únicas y atractivas que presentaban países como Brasil o China. El objetivo principal era resaltar no solo las características geopolíticas de esos países, sino también sus oportunidades económicas singulares como mercados emergentes de amplio potencial en cuanto a crecimiento económico, patrones de demanda global, tamaño de sus economías y movimientos de sus monedas. Los mejores ejemplos de ello son los conceptos teóricos de monster countries, países baleia, pivotal states o los big ten (Chase et al., 1999; Kennan, 1994; Sachs, 1999), que involucran a una gama de países más amplia respecto de los ya comprendidos en el BRICS (por ejemplo, Estados Unidos, Canadá o México).

			A pesar de cualquier atractivo que tuvieran las anteriores denominaciones, ninguna de esas propuestas fue pensada como un espacio institucional en el cual los países involucrados pudieran coordinar su posicionamiento y comportamiento colectivo, lo cual sí logró la experiencia del BRICS. En primera instancia, para la década del 90 era difícil pensar en la unión de esos países como una realidad política concreta. En esa época, los países emergentes (en especial aquellos pertenecientes al BRICS) presentaban dificultades internas, tanto de orden político como económico, que obstaculizaban toda coordinación grupal en cualquiera de los términos académicos pensados. Sumado a lo anterior, si bien en un comienzo el fin de la Guerra Fría pareció presentar amplios incentivos para el establecimiento de relaciones de poder entre los países por fuera de la dicotomía Estados Unidos-Unión Soviética, la unipolaridad estadounidense del naciente régimen internacional no dio demasiados espacios a aquellos actores que intentaron llevar adelante procesos de distribución del poder global.

			En cambio, el BRICS sí logró constituirse; de surgir como un acrónimo financiero que pretendía ser atractivo a los inversores, pasó a establecerse como una institución internacional, compuesta por países emergentes que buscaban reformar la gobernanza económica y financiera global. ¿Cómo fue esto posible? ¿Qué factores posibilitaron su institucionalización? ¿Cómo incidió el contexto internacional de los años 2000 en el proceso de institucionalización del BRICS? ¿Qué actores se vieron involucrados? ¿Por qué el BRICS no se refiere a otro conjunto de países? Este trabajo busca contribuir a la discusión de estas preguntas.

			
¿Cómo aborda al BRICS este libro?

			El interés principal de este libro es indagar sobre cómo surgió este grupo de países y cómo se desarrolló su institucionalización en el escenario internacional durante el período 2001-2019. A lo largo del trabajo, se propone la idea de que la institucionalización del BRICS fue el resultado de una combinación de factores tanto endógenos como exógenos a los países miembros que terminaron posibilitando ese proceso.

			Sin embargo, si bien estos factores fueron necesarios para la institucionalización del BRICS, ya que prepararon las bases del acuerdo y posterior consenso entre países, no fueron suficientes en sí mismos para desencadenar el inicio del proceso. Aquí, cobra vital importancia la coyuntura crítica generada por la crisis económico financiera del año 2008-2009.

			El año 2008 será bisagra en el proceso de desarrollo del grupo BRICS. La crisis se constituyó en una coyuntura crítica dentro del proceso de institucionalización, ya que permitió no solo pensar al concepto BRICS como una plataforma de acción conjunta en la que los cuatro países podrían elaborar un posicionamiento congruente, coordinado y firme en lo que respecta a temáticas relacionadas con la gobernanza económico-financiera mundial, sino también en la posibilidad de utilizarla de esa manera.

			En este sentido, los resultados positivos de las tareas de cooperación generaron un sentimiento de confianza en el grupo político que les permitió pensar en llevar adelante un proceso de institucionalización de la cooperación que fuera más allá del área económico-financiera. Con el pasar del tiempo, las condiciones iniciales que propiciaron este accionar conjunto se fueron diluyendo hasta desaparecer, pero sin afectar la confianza creada. En consecuencia, a partir de ese momento se puede afirmar que la institucionalización del BRICS comenzó a consolidarse cada vez más como un proceso de carácter técnico-burocrático, a medida que los ministros, burócratas, actores nacionales y locales, al igual que diversos agentes gubernamentales de otras áreas específicas (diferentes a la económico-financiera), comenzaron a ser integrados a la institución por medio del desarrollo de actividades propias.

			Aquí, el BRICS es entendido como una institución debido a que cuenta con tres recursos característicos de ese tipo de organización: espacios de deliberación, sistemas de información comunes e incentivos positivos y negativos. A lo largo de su institucionalización, tales recursos se fueron consolidando de diferentes maneras. Este abordaje permite comprender no solo cómo surgió la institución, sino también cómo, a lo largo de su institucionalización, tales recursos se fueron consolidando de diferentes maneras. El estudiar al BRICS como una institución posibilita dar cuenta de dinámicas de interacción, coordinación y cooperación que no serían susceptibles de ser abordadas si solo se lo estudiara como un grupo de países que comparten ciertas características.

			Tales ideas específicas serán profundizadas a lo largo de cinco capítulos. En el capítulo 1 se desarrollan de forma breve los conceptos centrales del neoinstitucionalismo que serán aplicados al estudio del proceso de institucionalización del BRICS en el libro.

			En los capítulos 2 y 3 se realiza un análisis descriptivo, tanto individual como conjunto, de los países miembros, considerando para ello sus principales características en materia económica, política, social y cultural. Específicamente, el capítulo 2 tiene como objetivo analizar los países del BRICS a los fines de introducir al lector en las características específicas de cada uno de ellos (y del grupo) en materia demográfica, económica y política. En el capítulo 3 se describen las escuelas de política exterior de los países del bloque con la intención de identificar y desarrollar las particularidades de los elementos articuladores centrales presentados por la política exterior de los miembros, lo que permitirá explicar la evolución del accionar de los Estados mencionados en el escenario internacional.

			En el capítulo 4 se focaliza en el surgimiento del concepto BRICS, haciendo hincapié en cómo la crisis económico-financiera mundial del 2008-2009 se constituyó en una coyuntura crítica dentro del proceso de institucionalización de este grupo.

			Por último, en el capítulo 5 se busca explicar cómo, una vez desaparecida la coyuntura crítica del año 2008, se inició una trayectoria institucional que permitió ampliar las bases de negociación del BRICS que condujeron a los países miembros hacia una mayor congruencia en la agenda de seguridad internacional. Para tales fines, se realiza un análisis de la documentación oficial sobre las posiciones adoptadas por el grupo frente al conflicto sirio para el período 2011-2019.

			En síntesis, los cinco capítulos de este trabajo permiten no solo estudiar el proceso de institucionalización del BRICS en sus aspectos generales, sino también comprender la secuencia y temporalidad de los diversos acontecimientos, actores y factores que intervinieron en él. Vale mencionar que cada uno de los capítulos ha sido diseñado y redactado de manera tal que puedan ser leídos de forma separada, por lo que aquel lector que no se encuentre atraído por las discusiones teóricas más profundas sugeridas en el capítulo 1 puede (con libertad de conciencia) saltearlo y comenzar directamente con la lectura del capítulo 2 o de aquellos que encuentre de mayor interés. Esto último es posible debido a que cada capítulo incluye su exploración teórica, la referencia pertinente al BRICS y un análisis comparado, si corresponde, con otras experiencias institucionales. Con todo ello, se busca lograr un abordaje integral e integrado del caso en estudio.

			Es importante destacar que ideas preliminares de los capítulos 1 y 5 fueron presentadas en trabajos previos (Guerrero, 2018 y Guerrero, 2020, respectivamente).

			Humildemente, la meta final de este libro es arrojar un poco de luz a la comprensión analítica del BRICS y sugerir algunos elementos teóricos que permitan disparar futuras discusiones sobre la problemática.

			

			
				
					1. Como veremos más adelante, a partir del 2011 pasará a llamarse BRICS dado que se incorpora Sudáfrica a la institución.

				

			

		


		


			CAPÍTULO I

			
Abordaje teórico del BRICS con perspectiva neoinstitucionalista1


			La literatura disciplinar dedicada al estudio de las instituciones internacionales es prolífica (Cox y Jacobson, 1973; Hass, 1964; Keohane y Nye, 1989; Simmons y Martin, 2002). Sin embargo, la mayor crítica que se le ha realizado remite al hecho de que reduce el alcance conceptual de las instituciones a la dimensión de organizaciones, al tiempo que no toma en consideración a las instituciones internacionales informales, que coexisten en constante interacción con las de carácter formal (Albaret, 2013; Reinalda, 2013; Simmons y Martin, 2002). En este sentido, mucho se ha discutido sobre los casos de la Organización de las Naciones Unidas (ONU), el Fondo Monetario Internacional (FMI) o la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN), pero poco se ha estudiado el surgimiento, en las últimas décadas, de las nuevas instituciones internacionales, por ejemplo, el BRICS, el G20 o el P5+1.

			En términos históricos, la particularidad de tales instituciones radica en que surgen durante un período de tiempo en el cual no han ocurrido enfrentamientos armados de envergadura mundial capaces de desestabilizar el entramado institucional formal vigente internacionalmente, como sí lo hizo la Segunda Guerra Mundial respecto a la antigua Sociedad de Naciones (SDN).2 En su lugar, se han constituido una serie de coyunturas críticas con la capacidad suficiente de poner en tela de juicio el poder de los Estados victoriosos de la posguerra (Ikenberry, 2001, 2014,) y, así, pensar en diferentes posibilidades de transformación del escenario internacional. Algunos ejemplos de ello son el atentado a las Torres Gemelas en el año 2001; el establecimiento de organizaciones terroristas como actores internacionales capaces de disputar el dominio estatocéntrico de la arena internacional; o la crisis económico-financiera de los años 2008-2009 que terminó de exponer las principales debilidades de la gobernanza vigente hasta ese entonces (Patiño Villa, 2012).

			En términos específicos, estas nuevas instituciones internacionales se caracterizan por presentar horizontes temporales difusos, una gran flexibilidad, niveles altos de informalidad y por el hecho de que sus principales ingenieros han sido los países considerados emergentes o en vías de desarrollo (Albaret, 2013). Asimismo, representan diversos intentos de estos países por constituir espacios institucionales alternativos a partir de los cuales puedan repensar su posicionamiento en el escenario internacional en pos de fortalecer su capacidad de negociación individual a través de nuevas herramientas flexibles de coordinación colectiva.

			Teniendo en mente todo lo anterior, resulta de interés ampliar el actual campo de análisis, por medio de la recuperación de la tradición neoinstitucionalista, a los fines de explicar cómo se dio el proceso de surgimiento de estas nuevas instituciones y cómo ellas interactúan con el entramado internacional ya establecido. Interrogarse respecto a este punto implica, al mismo tiempo, indagar sobre las razones por las que los Estados emergentes buscan construir instituciones que presenten las características enumeradas y de qué modo llevan adelante su diseño y establecimiento. Para ello, es necesario reflexionar en torno a las potencialidades y debilidades que presenta el neoinstitucionalismo como herramienta teórica.

			En su primera sección, este capítulo busca discutir dos neoinstitucionalismos considerados ya tradicionales por la disciplina politológica: el neoinstitucionalismo de elección racional (de ahora en más, NER) y el neoinstitucionalismo histórico (de ahora en más, NIH), explicitando cuáles son sus puntos de partida y qué elementos puede llegar a aportar cada uno al estudio. Luego, en la segunda sección, se propone un diálogo entre estas perspectivas que permita presentar un criterio teórico y analítico superador para el estudio de estos nuevos fenómenos.

			A continuación, en la tercera sección, se explica de qué manera tales herramientas teórico-analíticas permiten abordar al BRICS como tema de investigación, lo cual también posibilita comprender la estructura general de las ideas que aquí se sugieren en relación con el proceso de institucionalización del BRICS.

			
Las herramientas conceptuales del neoinstitucionalismo

			Es difícil identificar con precisión la fecha en que nace la tradición institucionalista (Immergut, 2006; Rhodes, 1995). Determinar cuál fue la primera obra que trabajó sobre esta línea teórica encierra serias complicaciones ya que es posible identificar diversos trabajos capaces de ser considerados clásicos en el estudio de las instituciones. Casos como Las Leyes, de Platón, o el famoso Constituciones atenienses, de Aristóteles, son simples ejemplos de hasta dónde se pueden retrotraer las raíces conceptuales de esta tradición teórica. Desde los comienzos disciplinares, el viejo institucionalismo se caracterizó por ser una de las perspectivas teóricas tradicionales de la Ciencia Política, la cual centraba su análisis en las reglas, procedimientos y organizaciones formales de los sistemas políticos, destacándose, particularmente, por una metodología que

			tiene un carácter institucional-descriptivo, formal-legal e histórico-comparativo, utiliza técnicas del historiador y del jurista, y pretende explicar, por una parte, la relación entre la estructura y la democracia y, por otra, de qué modo las reglas, procedimientos y organizaciones formales determinan o no el comportamiento político (Rhodes, 1995, p. 65).

			Sin embargo, y con el paso del tiempo, la consolidación de la ciencia política como disciplina científica despertó entre sus miembros un interés creciente por la necesidad de delimitar con mayor precisión los alcances teóricos de las perspectivas que la componían, obligando con ello a que las sucesivas investigaciones disciplinares fueran (o, por lo menos, buscaran ser) más precisas sobre aquello que se quería estudiar y sobre cómo se debía llevar adelante ese estudio. En este punto jugó un rol importante la intervención disciplinar del conductismo, que marcó un antes y un después en la forma en que eran concebidos los estándares de cientificidad en la ciencia política (Sanders, 1995). Para esta perspectiva, estos criterios iban de la mano con el énfasis en el comportamiento observable. Se definía por conducta política a «una orientación o punto de vista que busca plantear todos los fenómenos del gobierno en términos del comportamiento observado y observable de los hombres» (Immergut, 2006, p. 389). Es decir, el interés estaba puesto en la búsqueda por responder la pregunta de por qué los individuos, las instituciones y los Estados nación se comportan como lo hacen.

			Todas estas críticas llevaron a que se realizaran intentos de adaptación y de reformulación del viejo institucionalismo. De estos intentos nació el neoinstitucionalismo, que buscaba dar respuesta a las críticas conductistas, al tiempo que intentaba recuperar la centralidad de las instituciones para la disciplina. El primer paso que se dio en esta dirección fue la reconceptualización de la idea de institución, entendiéndola en un aspecto más amplio, pero más flexible respecto al viejo institucionalismo, debido a que las instituciones no son definidas con un sentido idealista. Más que estudiarlas en su deber ser, se trata de comprender su pluralidad y cómo inciden en las conductas políticas. Según el neoinstitucionalismo, la conducta política no puede ser abordada por fuera del entramado institucional. Las instituciones no solo inciden, en mayor o menor medida, sobre las preferencias que guían a los actores, sino que, al mismo tiempo, inciden en los procesos de toma de decisiones que aquellos realizan. La amplitud con la que se trabajó el concepto de institución en el nuevo institucionalismo derivó en el surgimiento de una pluralidad de programas de investigación que difieren tanto teórica como metodológicamente. Algunos entienden a las instituciones como variables dependientes, explicando cómo es su surgimiento y cambio, y otros, como independientes, explicando cuáles son los efectos en los resultados políticos y en la formación de preferencias de los actores que las instituciones propician, según el interés del investigador.

			
El neoinstitucionalismo de elección racional (NER)

			Dentro de la tradición, el NER es uno de los institucionalismos más discutidos y utilizados en la ciencia política (Cook y Levi, 1990). Su particularidad está en el debate teórico que tiene con la teoría neoclásica de la economía política, principalmente con su teoría de la conducta y de los mercados eficientes (North, 1998, 1991, 1990; North y Weingast, 1989). La idea de este diálogo es superar los elementos más débiles de la perspectiva mediante la incorporación de una teoría institucional, la cual permitiría mantener lo que Douglass North (1990) considera los dos bloques conceptuales más significativos de la teoría. Es decir, por un lado, el esquema de escasez/competencia según el cual los actores orientan su accionar en donde los recursos son finitos y deben disputarse con otros la posibilidad de utilizarlos; y, por el otro, los incentivos como herramientas que moldean los comportamientos de acuerdo con un modelo de premios y castigos. Al mismo tiempo, se modifica la teoría al reconocer la existencia de información incompleta, modelos subjetivos de la realidad e instituciones, todos ellos factores susceptibles de incidir sobre el comportamiento de los actores y que con anterioridad no eran tomados en consideración. Para ello, North propone una teoría institucional sustentada sobre los pilares de una nueva teoría de la conducta humana y una teoría de los costos de transacción.

			En primer lugar, North (1998, 1991, 1990) discute el concepto de racionalidad instrumental heredado de la teoría neoclásica. Por tal concepto, se entiende que «los actores poseen modelos correctos para interpretar el mundo que los rodea; o bien, que ellos reciben una retroalimentación de información que les permite revisar y corregir sus teorías inicialmente incorrectas» (North, 1998, p. 98). Entender la racionalidad de los actores de esta manera implica que todos los jugadores pueden identificar sin ningún problema cuáles son las fuentes de pérdida en la búsqueda por la maximización de sus beneficios y, al mismo tiempo, que todos y cada uno de ellos tienen igual acceso al proceso de toma de decisiones (North, 1998). De esta manera, de existir actores y organizaciones que no fueran capaces de desarrollar una interpretación adecuada, es decir, racional, del mercado, estarían destinados a perecer en los mercados competitivos debido a su comportamiento ineficiente (North, 1998).

			Sin embargo, según North, entender la racionalidad de los actores en estos términos sería negar el efecto que producen tanto las motivaciones como el ambiente sobre el accionar desplegado por ellos. Si no se tienen en cuenta estos dos aspectos, se niega el hecho de que los actores presentan estructuras subjetivas particulares que determinan el orden de las preferencias de cada uno, al tiempo que se niega la existencia de dificultades a la hora de recolectar y procesar la información necesaria para tomar una decisión eficiente en términos de la teoría neoclásica. Esto último equivaldría a negar que las ideas e ideologías juegan un papel de relevancia en los modelos mentales que los individuos tienen respecto del mundo y cómo los actores actúan conforme a ello (North, 1990).

			Por ende, North (1998) propone una nueva teoría de la conducta que parte de una racionalidad procedimental en lugar de una instrumental. En la racionalidad procedimental, los actores aprenden al hacer (learning by doing). Mediante el learning by doing, los actores llevan adelante procesos de toma de decisiones en contextos de información imperfecta (ya sea por los modelos subjetivos con los que cargan o por la imposibilidad de procesar plenamente la información o de adquirirla en su totalidad), que les impide maximizar plenamente sus beneficios en un solo tiempo. Sin embargo, a medida que los actores van participando en diversos juegos sucesivos, son capaces de obtener mayor información respecto de cuáles son las reglas imperantes, cuáles son los comportamientos que más se premian y cuáles no, cuáles son los diversos actores que intervienen en el proceso de toma de decisiones de una determinada situación; en síntesis, qué es lo que se debe hacer para poder continuar maximizando los beneficios (North, 1998).

			En segundo lugar y de forma complementaria a la nueva teoría de la conducta desarrollada anteriormente, North (1998) parte de la consideración de una teoría política basada en la noción de costos de transacción, la cual se construye sobre tres supuestos: la información es costosa, los actores usan modelos subjetivos para explicar su entorno y los acuerdos se cumplen solo imperfectamente. Las decisiones que se toman utilizando modelos subjetivos producen altos costos de transacción y hacen que los mercados políticos sean imperfectos. La teoría neoclásica parte de la consideración de que no existen interferencias entre lo que un actor necesita, sus deseos y su acción. Como bien lo sugiere Elster (1990), identificar una determinada acción como racional implica reconocer en ella tres operaciones: 1) encontrar la mejor opción para un determinado conjunto de creencias y deseos; 2) crear el conjunto de creencia mejor fundada según la evidencia disponible, y 3) recolectar la cantidad de evidencia justa y necesaria para un determinado conjunto de creencias y deseos. Sin embargo, la teoría de los costos de transacción permite comprender que la relación entre deseos, creencias, evidencia y acción no es tan armónica como se cree. Tal esquema encuentra sus debilidades en hechos de la realidad como la inexistencia de una acción, evidencia o creencia inequívocamente óptima para un determinado caso en particular y la posibilidad de que las personas puedan fallar a la hora de implementar una determinada acción, formar sus creencias, recolectar evidencia o procesarla (Elster, 1990; North, 1990).

			Una cuestión que resulta de interés destacar es la distinción realizada por Acuña y Chudnovsky (2013) entre racionalidad paramétrica y racionalidad estratégica. Estos autores entienden por actores a todos aquellos sujetos, individuos o colectivos, con capacidad de acción estratégica, es decir, capaces de identificar y definir sus intereses y de traducirlos en objetivos, de diseñar un curso de acción (estrategia) para alcanzarlos y con relativa autonomía (recursos y capacidades) para implementarlo. Este concepto tiene la fortaleza de reconocer en los actores una racionalidad estratégica, en contraposición con lo que se entiende como racionalidad paramétrica; es decir, el comportamiento desplegado por un determinado actor se realiza considerando el comportamiento de los demás como algo variable y no como un parámetro dado. De esta manera, se entiende que el resultado de un determinado comportamiento no es producto de considerar ceteris paribus ciertos elementos, sino de la interacción entre los actores. Esta no es una conclusión menor si se tienen en cuenta los dilemas de acción colectiva que pueden acontecer producto de la propensión a actuar como free rider definida por la literatura olseana (Olson, 1998).

			Otro aspecto que está íntimamente relacionado con la teoría de los costos de transacción de North es el problema de la cooperación (Olson, 1998). En un contexto en el que los actores tienen grandes incentivos para desconfiar de lo que otros actores pueden hacer debido a la falta de información, la imposibilidad de procesar la información disponible, la existencia de altos riesgos respecto de pagos futuros, la dificultad para identificar a los free rider dentro de un cuerpo colectivo grande y la falta de claridad para identificar a quién no coopera y el modo en que se podría llegar a castigarlo, ¿qué incentivos podrían llegar a tener los actores a los fines de desplegar un comportamiento cooperativo? (North y Weingast, 1989; North,1998, 1991, 1990). Es por ello que, teniendo por base su teoría de la racionalidad procedimental y su teoría de los costos de transacción, North entiende que una teoría institucionalista permitiría resolver las debilidades mencionadas en párrafos anteriores.

			El autor entiende por institución al conjunto de «constreñimientos humanamente diseñados que estructuran la interacción política, económica y social. Consisten tanto en constreñimientos informales (sanciones, tabúes, costumbres, tradiciones y códigos de conducta) como de reglas formales (constituciones, leyes, derechos de propiedad)» (North, 1991, p. 1). Las instituciones permiten reducir las incertezas en el intercambio. Ellas definen el conjunto de opciones disponibles y, de ese modo, determinan los costos de transacción y producción para un tiempo y espacio determinados. Esto último no significa que los deseos o creencias de los actores sean estructurados por las instituciones, sino que las preferencias siguen siendo pensadas como exógenas dentro del esquema analítico institucional del autor (North, 1990, p. 111).

			Sin embargo, si los actores pretenden maximizar sus beneficios, deben tener en cuenta los incentivos positivos y negativos que la estructura institucional presenta. Particularmente, lo que interesa a North es ver cómo se da la relación entre los marcos subjetivos de los actores y las instituciones, ya que al comprender dicha relación se comprendería, al mismo tiempo, cómo ella misma se ha traducido en diversos entramados institucionales económicos y políticos a lo largo de la historia. De esta manera, si se toma la esquematización realizada por Fioretos et al. (2016), los cuales construyen un gráfico que releva dos dimensiones centrales (por un lado, el continuum estructura-actor y, por el otro, el continuum interés-idea), a los fines de poder comparar los neoinstitucionalismos entre sí, se puede afirmar que el NER es una perspectiva institucionalista centrada en actores que adopta una base orientada hacia los intereses (figura 1).


			
			
Figura 1. Distribución analítica del NER y del NIH según los continuum interés-idea y estructura-actor. Fuente: Fioretos et al., 2016, p. 21.
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			En la teoría de North, las instituciones son herramientas que posibilitan la resolución de los problemas de cooperación entre los actores. Esto último se debe a que las instituciones permiten reducir las incertezas que envuelven a todo accionar humano. Tanto las normas y las reglas como los procedimientos, sean formales o informales, permiten simplificar el proceso mediante el cual los actores toman decisiones en un contexto cambiante en el cual conseguir información es costoso, incluso para el procesamiento de aquella que se logra obtener. Particularmente, las instituciones permiten resolver el problema de la cooperación al establecer incentivos positivos y negativos que premian o castigan el comportamiento de los actores. Esto obliga a aquellos que buscan sobrevivir y continuar maximizando sus beneficios a cumplir el conjunto de normas, reglas y procedimientos establecidos; caso contrario, serán sancionados y la propia competitividad se vería seriamente desmejorada.

			Para North (1991, 1990), el eje central de la economía política es poder dar cuenta de la evolución de las instituciones económicas y políticas que crean un ambiente capaz de inducir a una productividad creciente. Dentro de este esquema analítico, ¿qué sucede con la historia? Si bien North pretende explicar la evolución de las instituciones políticas y económicas, en sus trabajos la historia es más un instrumento de ilustración de sus hipótesis que una herramienta de análisis institucional. Resulta de interés recuperar en este punto lo comentado por Pierson (2004) respecto a las diversas formas en que la historia puede ser utilizada en un análisis. Una de las más empleadas, particularmente en lo que se refiere a las teorías de elección racional, es el concepto de la historia como la búsqueda de material ilustrativo. De esta manera, la historia es utilizada como un reservorio de casos ilustrativos en el que el investigador busca ejemplos que le permitan dar cuenta del alcance teórico-empírico de sus modelos explicativos. Sin embargo, en estos casos los análisis dicen muy poco o nada respecto de las dimensiones temporales de los procesos políticos y sociales (Pierson, 2004).

			Esto último es muy común de observar en la obra de Douglass North. Téngase por ejemplo el trabajo realizado por North y Weingast (1989) en el que discuten los constreñimientos puestos por el Parlamento inglés a la Corona durante el siglo XVII; o la utilización del caso de las caravanas mercantes o suq desarrolladas en la península arábica como ejemplos de mercados primitivos (North, 1991, 1990). Por ende, no interesa tanto al análisis de North el dar cuenta de cuál es el papel explicativo de la dimensión temporal en el desarrollo de las instituciones, sino más bien identificar cuáles han sido las diversas instituciones que se han desarrollado en la historia y cómo estas han contribuido o no a un aumento de la productividad en una determinada sociedad.

			Incluso, la no consideración de la dimensión temporal en los procesos políticos y sociales como variable explicativa de la que habla Pierson se puede observar en la explicación northeana de por qué cambian o no las instituciones. Para North, estas persisten porque son útiles para los actores; cuando dejan de serlo, ellos deciden cambiarlas por otro conjunto. Tal cambio es gradual y se da como producto del incesante accionar de los actores. Todo ello es posible porque se asume el concepto de actor emprendedor schumpeteriano, el cual, a medida que va obteniendo mayor conocimiento y va desarrollando mayores capacidades, al tiempo que se desarrollan grandes avances en la estructura tecnológica y de precios, va cambiando sus preferencias y busca realizar cambios institucionales que permitan maximizarlas (North, 1990).

			Sin embargo, en el corto plazo la maximización de los intereses de los actores se encuentra garantizada por el path dependence institucional. Esto último no es otra cosa que la estabilidad de las normas a lo largo del tiempo. Esta estabilidad institucional se logra mediante un conjunto complejo de restricciones que incluyen reglas formales anidadas en una jerarquía, en la que cada nivel es más costoso de cambiar que el anterior. También incluyen restricciones informales, que son extensiones, elaboraciones y calificaciones de las reglas y tienen una capacidad de supervivencia tenaz dado que se han convertido en parte del comportamiento habitual. Aunque la combinación de reglas y normas varía, proporciona a los actores la sensación de comodidad de saber qué es lo que están haciendo y hacia dónde se están dirigiendo. En resumidas cuentas, para North (1990) el path dependence institucional es lo que permite reducir conceptualmente el conjunto de opciones que tienen los actores y vincular, de esa manera, la toma de decisiones a lo largo del tiempo.

			En síntesis, la principal riqueza del NER como perspectiva institucionalista radica en que adopta un punto de análisis basado en actores e intereses en el que los actores, conforme a sus preferencias, deciden seleccionar y construir instituciones formales e informales que les permitan reducir los costos de transacción y los costos de información con los que se enfrentan en el día a día a la hora de maximizar sus beneficios. De esta manera, las instituciones son presentadas como sinónimos de estabilidad, una estabilidad que limita el rango de acciones del que disponen los actores a la hora de desplegar sus comportamientos, pero bajo ninguna condición tales instituciones son formadoras de preferencias, ideas o intereses (Hall y Taylor, 1996; Immergut, 2006). De aquí, la principal diferencia entre el NER y el NIH: cómo entienden la formación de preferencias cada uno de ellos (Fioretos et al., 2016).

			
El neoinstitucionalismo histórico (NIH)

			El neoinstitucionalismo histórico (NIH) se caracteriza por entender a las instituciones como procedimientos, rutinas, normas y convenciones formales e informales de la política y la economía política (Hall y Taylor, 1996). Sin embargo, la mayor diferencia respecto del NER radica en que aquí las instituciones

			son siempre constelaciones que combinan reglas con normas culturales, geográficas e históricamente específicas, creencias de valor, organizaciones formales y prácticas sociales. Las instituciones son complejas estructuras de enlace con la acción. Una institución no es un monolito, sino un sistema de factores sociales que conjuntamente genera una regularidad de acción (Katznelson, 2009, p. 109).

			Abordadas desde este enfoque, las instituciones son presentadas como estructuradoras de preferencias y de las elecciones (path, caminos en inglés) disponibles de realizar (Hall y Taylor, 1996; Immergut, 2006; Katznelson, 2009; Pierson y Skocpol, 2008; Thelen, 1999).

			Para esta perspectiva, los esquemas institucionales que caracterizan a las estructuras político-económicas en determinados contextos históricos son producto de la lucha de los actores por la distribución de recursos escasos. Por ende, las instituciones son reflejo de la cristalización de los resultados arrojados por esas luchas. El institucionalismo histórico considera de interés realizar un análisis desde un nivel meso-macro que permita identificar en interacción a las múltiples instituciones que operan en contextos más amplios. De este modo, no son consideradas de forma aislada y por separado, sino en constante interrelación y superposición, configurando así un entramado o red institucional (Fioretos et al., 2016; Hall y Taylor,1996; Fioretos, 2011). Los institucionalistas históricos

			analizan cómo los grupos de organizaciones e instituciones se relacionan unos con otros y dan forma a los procesos o resultados de interés. (…) Los resultados son generados no por algún principio universal aparente característico de un tipo dado de actor o área de actividad, sino por intersecciones de prácticas organizadas. Estas prácticas a menudo se habrían originado en diferentes momentos y, por tanto, se habrían desarrollado configuraciones que dan ventaja a ciertos actores claves. Dichos actores trabajan para mantener la configuración mientras las circunstancias económicas, culturales y geopolíticas cambian (Pierson y Skocpol, 2008, p. 20).

			Una pregunta clave que se realiza el institucionalismo histórico es: ¿por qué ciertas estructuras o patrones toman forma en ciertos momentos y lugares, mientras que en otros, no? Los institucionalistas históricos se interesan por desarrollar argumentos teóricos que permitan comprender la temporalidad y secuencia de los diversos fenómenos políticos, ya que estos son entendidos como procesos políticos. El que sea así no implica que dichos fenómenos son estudiados como una simple fotografía social de una situación dada, sino con la intencionalidad de rastrear transformaciones y procesos de escala y temporalidad variables. Por ende, «los institucionalistas históricos proceden a través de un movimiento constante hacia atrás y adelante entre los casos, preguntas e hipótesis» (Pierson y Skocpol, 2008, p. 10). Como se mencionó anteriormente, los institucionalistas históricos no tienen ambiciones totalizadoras ni pretenden comprender la dinámica histórico-universal de los fenómenos políticos que estudian, sino que buscan identificar las dimensiones históricas de la causalidad. Esto quiere decir que «las afirmaciones sobre la existencia de relaciones causales deberían ser apoyadas no solo por una correlación entre dos variables, sino por una teoría que mostrara por qué esta conexión debería existir, así como por evidencia que permitiera apoyar esa conexión teórica» (Pierson y Skocpol, 2008, p. 12).

			El NIH propone tres conceptos centrales para el estudio de todo proceso de institucionalización: secuencia, path dependence y coyuntura crítica. Según el concepto de secuencia, el orden en que se producen los eventos importa, ya que de ello puede nacer una diferencia fundamental. En la secuencia puede radicar la respuesta a la pregunta de por qué un fenómeno ocurrió en un determinado momento y no en otro (Falleti y Mahoney, 2016; Pierson y Skocpol, 2008). Pensadas de esta manera, las secuencias tienen mucha relación con el proceso de retroalimentación positivo. Esto se debe a que, dependiendo de cómo se dé el orden de los eventos, será su influencia en los diferentes mecanismos de reproducción que se adopten para una determinada trayectoria.

			Cuando el NIH utiliza el concepto de path dependence (o dependencia de la trayectoria) «se refiere a la dinámica de los procesos de retroalimentación positiva en un sistema político» (Pierson y Skocpol, 2008, p. 12). Esto significa que las instituciones se consolidan como tales a medida que son puestas en movimiento. La puesta en funcionamiento de una determinada institución produce que esta adopte una inercia institucional que la lleva a fortalecer la trayectoria constituida. De esta manera, las instituciones se tornan menos propensas a cambiar con el paso del tiempo, lo cual solo es posible mediante coyunturas críticas.

			Adicionalmente, uno de los fundamentos conceptuales más distintivos de la idea de path dependence en el NIH se refiere al proceso de cristalización de esquemas institucionales surgidos de disputas y conflictos entre grupos rivales por recursos escasos, con lo que la organización institucional de la política no es otra cosa más que la estructuración del conflicto en términos en los que se benefician determinados intereses en desmedro de otros. En este sentido, los institucionalistas históricos enfatizan las asimetrías de poder asociadas al funcionamiento y desarrollo de las instituciones, ya que «tienden más a asumir que las instituciones brindan a algunos grupos o intereses acceso privilegiado a los procesos decisorios; y en vez de enfatizar el grado en que un resultado beneficia a todos, son proclives a acentuar la manera en que unos grupos pierden y otros ganan» (Hall y Taylor, 1996, p. 4). De aquí que la riqueza de este concepto permite estudiar cómo los actores disputan por los diversos caminos institucionales a implementar y cómo con la puesta en práctica de ellos las instituciones resultantes se alejan o se acercan respecto de lo que los actores pensaron en primera instancia.

			Como ya se mencionó, para el NIH las instituciones no deben ser abordadas como estructuras monolíticas que se muestran completamente rígidas frente a cualquier tipo de cambio (Katznelson, 2009). El concepto de coyuntura crítica viene a introducir un argumento dinamizador al análisis histórico institucional, ya que sugiere que una serie de eventos (pequeños o grandes) pueden hacer que se reconfigure el camino o trayectoria cristalizado en un principio, dando lugar con ello a nuevas disputas por los recursos entre los diversos actores que resulten en una nueva configuración institucional. Si bien son muchos los trabajos que recurren a este concepto para referirse a fenómenos o eventos de gran escala, a los fines de explicar el surgimiento de nuevas dinámicas de path dependence, dicho dramatismo no es condición necesaria ni suficiente para que un evento, acontecimiento o fenómeno sea considerado como tal. Lo que vuelve crítica a una coyuntura particular es el hecho de que activa un proceso de retroalimentación positiva, indistintamente de su envergadura (Pierson y Skocpol, 2008).

			En conjunto, todos estos conceptos posibilitan estudiar el peso de la dimensión temporal dentro de una determinada explicación que quiera dar cuenta de un fenómeno político-social de interés. Además, obligan a pensar en la secuencia causal que conecta nuestro fenómeno de interés (variable dependiente) con aquellos eventos, acontecimientos y procesos que intervinieron en ese resultado (Falleti y Mahoney, 2016). Pensar los mecanismos causales de esta manera permite comprender por qué un determinado entramado institucional surge en un tiempo y lugar específicos, mientras que en otros no. La idea de path dependence da la posibilidad de entender cómo las instituciones perduran a lo largo del tiempo y del espacio, a pesar de que las condiciones iniciales que facilitaron su surgimiento hayan desaparecido. La coyuntura crítica permite estudiar el modo en que se producen los cambios en aquellas instituciones que se creían difíciles de modificar o cambiar. Además, permite comprender de qué manera los actores buscan crear nuevos entramados que les permitan conservar el poder obtenido luego de una coyuntura crítica y cómo esos entramados suelen establecerse de una forma completamente diferente a aquella según la que fueron pensados originalmente (Thelen, 1999). Todos estos ejemplos muestran que al introducir la temporalidad como dimensión explicativa se puede obtener un análisis completamente diferente al propuesto por el NER.

			A la hora de realizar un análisis institucional desde la perspectiva del NIH, es importante evitar caer en la trampa de la rigidez explicativa según la cual «las instituciones lo explican todo» (Acuña y Chudnovsky, 2013). Además, resulta muchas veces tentador considerar a los cambios y reproducciones institucionales como desprovistos de actores, ya que estos se encuentran subsumidos a las dinámicas institucionales que los superan, lo que lleva, muchas veces, a pensar en relaciones de causalidad tautológicas. Esto último es una dificultad que puede ser superada si se establece con precisión cuáles son cada uno de los elementos que componen al mecanismo causal que vincula la(s) variable(s) independiente(s) con la(s) variable(s) dependiente(s) en una secuencia temporal y espacial específica (Falleti y Mahoney, 2016).

			
Aportes al estudio de las instituciones internacionales emergentes

			La literatura especializada sugiere que la institucionalización de las dinámicas asociativas entre los agentes aumenta su cooperación y acción colectiva (Hall y Taylor, 1996; Immergut, 2006; North, 1990; North y Weingast, 1989), incluso cuando se habla de cooperación internacional entre naciones (Axelrod y Keohane, 1985). Sin embargo, poco se ha profundizado en el estudio de los procesos de institucionalización de las instituciones (particularmente, las informales) iniciadas a comienzos de siglo. Frente a esto, se torna relevante repensar los aportes teóricos del neoinstitucionalismo, a los fines de contar con un criterio teórico-analítico crítico que permita dar cuenta de estos nuevos fenómenos.

			Para comenzar, el concepto aquí en discusión es el de institución internacional. Si bien existe una amplia diversidad de literatura internacionalista que desarrolla y trabaja el concepto, la discusión conceptual aquí sugerida recupera tres enfoques: el idealismo, el institucionalismo liberal y el neoinstitucionalismo histórico.

			Por un lado, la tradicional escuela de pensamiento idealista de las relaciones internacionales hace hincapié en las instituciones internacionales de carácter formal (Judge, 1977; Schechter, 2010; Simmons y Martin, 2002). Se entiende por institución internacional a toda organización en la que se puedan identificar, simultáneamente, las siguientes tres características (Judge, 1977):

			
					Está basada en un acuerdo instrumentado formalmente entre los gobiernos de diversos Estado-nación.

					Incluye tres o más Estados-nación como miembros del acuerdo.

					Posee una secretaría permanente que cuenta con tareas y actividades propias y autónomas.

			

			 

			Como se puede observar en la definición anterior, la literatura asocia instituciones internacionales con organizaciones internacionales (Simmons y Martin, 2002). Esto último no es algo que deba sorprender ya que la mayor producción de la literatura formalista surge en el período de entreguerras y tiene como principales elementos de observación empírica a la Liga de las Naciones (o Sociedad de las Naciones, SDN) y a la Organización de las Naciones Unidas (ONU). Además, el concepto está pensado en términos de la posibilidad de evaluar la autonomía de una organización, en particular en relación con los Estados que la crean. Lo anterior es descrito por Schechter (2010) como una mayor o menor capacidad, por parte de la organización, para establecer y desarrollar una burocracia que se presente separada y funcionalmente autónoma respecto de los países que la crearon. Esto es así porque tales organizaciones eran pensadas como terceras partes en la resolución de conflictos de paz y guerra.

			La mayor debilidad de este concepto es la confusión entre institución y organización. Esto último no solo no nos permite observar los efectos que las reglas, normas y procedimientos formales pueden llegar a producir sobre los actores internacionales, sino que también nos impide ver cuál es el rol de las reglas, normas y procedimientos informales que entran en juego de forma conjunta con las formales en el escenario internacional.

			Una segunda tradición está relacionada con los análisis institucionalistas conocidos en el campo de las Relaciones Internacionales como institucionalismo liberal (Axelrod y Keohane, 1985; Keohane y Nye, 1989; Keohane y Martin, 1995). Desde comienzos del siglo XXI, el escenario internacional ha experimentado un aumento exponencial respecto de la creación de instituciones internacionales que no cumplen con las tres características mencionadas (Albaret, 2013; Reinalda, 2013). Observar este fenómeno solo es posible si se amplía el concepto de institución internacional anteriormente presentado. Según Keohane y Nye (1989, p. 3), las instituciones internacionales refieren al conjunto persistente e interconectado de reglas formales e informales que prescriben roles de conducta, constriñen la actividad de los actores y delimitan sus expectativas.

			La mayor debilidad presentada por este concepto es que entiende a las instituciones internacionales como elementos estáticos. Gran parte de la literatura en esta tradición se ha dedicado al estudio del efecto que tienen las instituciones internacionales en los niveles de intercambio comercial entre países (McLaughlim, Mitchell y Hensel, 2007) o cuáles son los efectos de las instituciones en materia de conflictos armados (Keohane y Nye, 1989; Keohane y Martin, 1995). En todos estos trabajos, la ausencia de la temporalidad como dimensión explicativa de los fenómenos bajo estudio es una constante. Según se puede observar, esta es una perspectiva que abreva de los preceptos teóricos desarrollados por North y el neoinstitucionalismo de elección racional a los que ya hemos hecho mención.

			Es por ello que los estudios desde una perspectiva neoinstitucionalista histórica han ganado importancia en los últimos años en lo que se refiere a las instituciones internacionales. En esta tradición, se encuentran autores como Ikenberry (2001) o Fioretos (2011). Por ejemplo, gran parte de los trabajos de John Ikenberry centran su interés en estudiar los procesos de establecimiento de ordenes políticos internacionales a lo largo de la historia. Particularmente, en su libro After Victory (2001) el autor comienza preguntándose qué hacen aquellos Estados que acaban de ganar grandes guerras con el nuevo poder adquirido. Teniendo como base ese interrogante, After Victory es un trabajo estructurado en torno a la consideración de tres coyunturas críticas mundiales (1815, 1919 y 1945), las cuales permiten explicar el consecuente surgimiento de entramados institucionales como un producto deliberado de los Estados victoriosos.

			La hipótesis de Ikenberry es que estas coyunturas críticas, al ser un punto de finalización de grandes conflictos armados a nivel mundial, presentaron oportunidades únicas para el establecimiento internacional de acuerdos institucionales que fueron capaces de atar-ligar a los Estados entre ellos. La característica principal de estos entramados radica en que generan un efecto lock-in respecto de la posición dominante y favorable obtenida por los Estados victoriosos. Al mismo tiempo, dejan ciertos espacios institucionales en los que los Estados perdedores o más débiles pueden desplegar un comportamiento estratégico.

			De esta manera, las nuevas instituciones internacionales les permiten a los Estados victoriosos, por un lado, mantener el control sobre la agenda internacional y la orientación de las principales políticas exteriores (con el consecuente accionar primario en tales temáticas) y, por el otro, otorgarles a los demás Estados ciertas herramientas de control creíbles e institucionalizadas que limiten el poder obtenido por los Estados victoriosos (Ikenberry, 2001). Producto de estas dinámicas nacen organizaciones internacionales como la Organización de las Naciones Unidas (ONU), el Fondo Monetario Internacional (FMI) o el Banco Mundial (BM), las cuales pretenden constituirse en el principal canal de resolución de todo tipo de conflictos internacionales, pero que, al mismo tiempo, reproducen hacia su interior la condición victoriosa obtenida por algunos países luego de cada coyuntura (ejemplo: el establecimiento de Estados Unidos, Reino Unido, Francia, Rusia y China como miembros permanentes del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas).

			En lo que respecta a las nuevas instituciones emergentes, desde comienzos del siglo XXI el escenario internacional ha observado un aumento exponencial en la creación de instituciones internacionales informales que no cumplen con las tres características de Judge (Albaret, 2013; Reinalda, 2013). Desde un punto de vista conceptual, estas nuevas instituciones informales presentan las siguientes características:

			
					La inexistencia de un proceso de selección abierto a todos los Estados: la participación en ellas es voluntaria, pero no universal, ya que para ser parte deben ser invitados.

					Son multilaterales, pero con N-pequeño (número reducido): no son pensadas en los mismos términos universalistas en que fueron diseñadas las principales instituciones internacionales del período de entreguerras o pos Guerra Fría, sino que, más bien, involucran a un número de Estados menor que la ONU o el BM, lo cual suele estar íntimamente vinculado con la temática o función para la cual la institución fue creada.

					Son altamente flexibles: no presentan los altos niveles de burocratización que sí poseen la ONU o el BM, pero constituyen espacios de deliberación en los que los Estados miembros pueden establecer políticas de acercamiento sobre temáticas particulares y de forma ad hoc.

			

			 

			Todas estas características no hacen otra cosa que despertar preguntas como: ¿por qué los Estados desarrollan este tipo de instituciones internacionales? ¿Qué cambios se observaron en el escenario internacional que facilitaron su surgimiento? ¿Cuál es el rol de estas nuevas instituciones informales? ¿Qué cambios se produjeron en las dinámicas funcionales de las organizaciones internacionales tradicionales, como la ONU, el FMI o el BM, que facilitaron el surgimiento de estas nuevas instituciones internacionales? ¿Cuáles fueron las principales trabas y dificultades que los Estados debieron enfrentar a la hora de crear estos nuevos espacios institucionales? Observar este fenómeno solo es posible si se amplía el concepto de instituciones internacionales presentado anteriormente, como así también el abordaje mediante el cual se realiza su estudio.

			Como se puede ver, el estudio de las instituciones internacionales ha sido realizado desde diversos enfoques. En primer lugar, ha habido una confusión entre los conceptos de organización internacional y de institución internacional, lo que implicó, en primera instancia, la ejecución de programas de investigación que solo estudiaban las características formales de las organizaciones internacionales vigentes en esos tiempos.

			Por otro lado, con el abordaje de Keohane y Nye (1989), la capacidad de agencia de los Estados comienza a jugar un rol central en la explicación de las diversas instituciones internacionales imperantes. Sin embargo, la mayor debilidad de este análisis radica en que presenta dificultades para explicar el surgimiento y evolución en el tiempo de las instituciones debido a la consideración estática que tiene de ellas.

			Esto último es un punto que el neoinstitucionalismo histórico busca fortalecer y, para tal fin, sugiere el estudio del entramado institucional internacional por medio de sus dinámicas instituyentes, como el path dependence y sus instancias de cambio a través de las coyunturas críticas. No obstante, en varias de sus explicaciones, la capacidad de agencia de los actores pierde peso explicativo, llegando a caer, en muchos casos, en el extremo de afirmar que las instituciones pueden explicarlo todo (Acuña y Chudnovsky, 2013). Llegado a este punto, el diálogo entre ambas perspectivas parece sugerir que existe una riqueza analítica en la conciliación de las dos. Dadas las particularidades de los procesos de institucionalización encabezados por países emergentes, el recurrir a la capacidad de agencia de los Estados, sin renunciar con ello a la temporalidad del fenómeno, permitiría identificar en qué sentido esos procesos se asemejan o distancian de los iniciados por países centrales.

			Este trabajo sugiere, al igual que el institucionalismo liberal, abordar las nuevas instituciones internacionales emergentes por medio de la recuperación de la centralidad del Estado en la construcción de las instituciones. Al mismo tiempo, racionaliza la historicidad del fenómeno a través de la incorporación de la temporalidad al estudio del accionar de los Estados emergentes involucrados en la constitución de estos nuevos espacios institucionales. En consecuencia, se parte de la consideración de que el accionar de los países en el escenario internacional no es de carácter irracional. Aquí los Estados son entendidos como actores racionales (Acuña y Chudnovsky, 2013); es decir, son sujetos colectivos con capacidad de acción estratégica, ya que pueden identificar sus intereses, establecer un orden de preferencias, identificar posibles comportamientos y objetivos que permitan su realización y desplegar un accionar consecuente con el anterior análisis por medio de la utilización de los diferentes recursos que tengan disponibles.

			Por ello, los Estados como actores interactúan entre sí en un contexto regulado por instituciones que establecen cuáles son los comportamientos penalizados o promovidos; cuáles son los espacios de deliberación que permiten la interacción entre los actores; cómo se debe dar la negociación entre ellos en esos espacios; cuál es el tipo de información y bajo qué canales se da su circulación y cómo es la relación con la(s) autoridad(es) o entidad(es) encargadas de garantizar el cumplimiento de las normas. Si bien tales instituciones son una cristalización de decisiones que reflejan distribución de poder entre los actores involucrados (lo que permite reconocer una estabilidad en las normas que guían su comportamiento), ello no evita que con el tiempo las instituciones puedan ser transformadas o modificadas por los mismos actores ante coyunturas críticas específicas.

			En pocas palabras, mediante el posicionamiento sugerido se podría estudiar el efecto de variables de importancia que entraron en juego durante el período de negociación de un determinado proyecto institucional, como la existencia o no de una homogeneidad de intereses entre los Estados miembros y el establecimiento o no de un sentimiento de confianza entre ellos. Además, en lo que se refiere a la temporalidad, se sugiere como tercera variable el aumento sostenido de las interacciones entre los Estados miembros. Una cuarta y última podría ser el cumplimiento de los objetivos institucionales anteriormente establecidos. Esta sería una dimensión clave para explicar si existió un avance positivo, negativo o incluso un estancamiento en el proceso de institucionalización de las iniciativas. Por ejemplo, teniendo en mente estas variables se podrían abordar con mayor precisión los procesos de institucionalización de diversos bloques regionales, como el Mercado Común del Sur (Mercosur), la Unión de Naciones Suramericanas (Unasur) y la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA) en América del Sur, sin caer en el problema del N=1= que genera la Unión Europea como modelo normativo a considerar en la explicación de cualquier proceso de integración regional (Malamud, 2011; Dabène, 2009).

			En conjunto, estas variables permitirían dar cuenta de las condiciones político-institucionales con las que los países emergentes han constituido los nuevos espacios institucionales, ya que estudian al fenómeno teniendo en cuenta su institucionalización informal en contextos de alta volatilidad en el escenario internacional, al tiempo que abordan a esos espacios en su racionalidad historizada.

			
El BRICS a través de los lentes neoinstitucionalistas

			Antes de comenzar a discutir cómo se produjo la institucionalización del BRICS, resulta de interés definir por qué es una institución internacional. Toda institución se refiere a un conjunto de normas y procedimientos que guían la conducta de los actores (Hall y Taylor, 1996). En este caso, y de forma más específica, se entiende por institución internacional al conjunto de normas y reglas (tanto formales como informales) que regulan el comportamiento y la interacción de los actores internacionales, principalmente de los Estados.

			En este punto, cabe la posibilidad de discutir si las instituciones internacionales solo regulan la interacción y el comportamiento de los Estados. Esto como consecuencia de que, en el último tiempo, ha resultado evidente que la capacidad de acción en el plano internacional no es un simple monopolio de los Estados, sino que se han constituido nuevos actores con la suficiente capacidad y recursos para desplegar un comportamiento en esa esfera (tales como empresas transnacionales o multinacionales, movimientos sociales, organizaciones terroristas, etc.).

			Si bien lo anterior es cierto, ante la actual inexistencia de un Estado mundial con capacidad autoritativa sobre una sociedad política mundial (también inexistente), la centralidad del Estado como actor en el escenario internacional puede ser disputada pero no erradicada. Ello se debe a que, al detentar el monopolio de la soberanía, son los Estados quienes continúan constituyéndose en las autoridades de última instancia, con capacidad de garantizar el conjunto amplio de derechos, obligaciones y recursos sobre los cuales operan los demás actores internacionales. En este marco de ideas, la posibilidad de constituir instituciones internacionales radica en la mayor o menor predisposición que tengan los Estados para realizar renuncias de soberanía en favor de órganos supranacionales regionales o mundiales que sean los encargados de garantizar el cumplimiento de una serie de normas y reglas internacionales.

			En síntesis, el Estado sigue siendo el principal punto de referencia en torno al cual se dan las disputas de poder (económico, político, cultural, social, etc.), al tiempo que son los mismos Estados los que constituyen las bases de garantía para la acción de los demás actores. Es por esto que, si bien las principales instituciones internacionales no buscan regular solo a los Estados, sí son construidas y diseñadas, como así también orientadas, por ellos. 

			Ahora bien, toda institución se refiere a un conjunto, debido a que se encuentra compuesta por tres elementos:

			
					
Sistema de información: es el conjunto de reglas y normas destinadas a resolver y regular los flujos de información que se producen institucionalmente. El objetivo de este sistema es establecer criterios comunes para identificar conjuntamente problemáticas internacionales, como así también las diferentes formas en que los Estados deben (y pueden) comunicarse entre sí, reduciendo los costos intrínsecos a todo proceso comunicativo. Usualmente, este sistema cobra existencia no solo a partir de canales (formales e informales) establecidos por los miembros como los indicados para llevar adelante el intercambio de información dentro del grupo, sino que también se refiere a los canales y procedimientos mediante los cuales los Estados miembros dan a conocer un posicionamiento común sobre una temática en particular a la comunidad internacional (por ejemplo, la publicación de documentos colectivos respecto a una temática en particular o la realización de conferencias de prensa conjuntas).

					
Sistema de deliberación: son espacios institucionales en donde los Estados negocian acuerdos o consensos en relación con diferentes problemáticas comunes. El mejor ejemplo de ello es la realización de cumbres de jefes de Estado o de gobierno, pero también entran en esta categoría las reuniones realizadas por organismos o funcionarios de esos Estados en cuestión a los fines de tratar en mayor detalle diversas problemáticas.

					
Sistema de incentivos positivos y negativos: se refiere al conjunto de normas y reglas que regulan la conducta de los actores con el objetivo de inducir determinados comportamientos, como así también de desincentivar otros (un claro ejemplo de ello son los esquemas de multas o penalidades por incumplimiento de determinadas condiciones establecidas por la institución). Todo ello es a los fines de aumentar la predisposición de los actores para negociar y así mejorar las posibilidades de constitución de consensos colectivos. 

			

			 

			A la luz de estos elementos, ¿por qué el BRICS es una institución? Aquí se entiende que lo es debido a que se compone de un conjunto de normas y reglas que regulan el comportamiento e interacción de los países miembros. El BRICS está compuesto tanto por un sistema de información como por uno de deliberación y de incentivos positivos y negativos. Esto quiere decir que cuenta con un conjunto de reglas y normas (ya sean formales o informales) con la capacidad de regular la interacción de los miembros a los fines de constituir posicionamientos grupales comunes que faciliten la congruencia internacional en determinadas temáticas. Para ello, entre otras cosas, cuenta con un calendario de reuniones regulares en las que diversos representantes de los Estados miembros deliberan respecto a problemáticas identificadas como centrales. Además, establece documentos de publicación regular en los que el grupo presenta posicionamientos colectivos comunes sobre temáticas específicas referidas a áreas internacionales de diversa índole, tales como economía, educación, salud, conflictos armados, etc.

			 

			Si bien es cierto que en sus comienzos dichos rasgos institucionales se caracterizaron por ser altamente informales, a partir del efecto confianza observado luego de la crisis económico-financiera mundial del 2008-2009, los países miembros han buscado profundizar el proceso de institucionalización del BRICS. Un aspecto a destacar es que, si bien se han constituido organizaciones internacionales de importancia bajo el amparo del BRICS (por ejemplo, el Nuevo Banco de Desarrollo), el tipo de negociaciones que predominan hacia su interior son de carácter intergubernamental. Esto es así debido a que los Estados miembros no han realizado renuncias de soberanía de ningún tipo ante organismos del BRICS, sino que han buscado constituir normas y reglas comunes que les permitan establecer los consensos necesarios, sin tener que renunciar a competencias estatales. El principal objetivo del grupo no es, por ejemplo, llevar adelante un proceso de integración regional, sino, más bien, constituir una institución internacional que permita establecer una congruencia y cooperación colectiva que mejore la capacidad de negociación de sus miembros en el escenario internacional.

			Aclarado lo anterior, para este trabajo se torna de importancia abordar a las nuevas instituciones internacionales como procesos, buscando con ello desarrollar argumentos temporales que permitan comprender la intensidad, cronología y secuencia de las causas que intervienen en su institucionalización (Falleti y Mahoney, 2016; Pierson y Skocpol, 2008; Pierson, 1999, 2004). Específicamente, para el estudio del proceso de institucionalización del BRICS, se consideran en especial tres conceptos centrales que explican la secuencia y temporalidad de su institucionalización. Estos son: fenómeno contingente, coyuntura crítica y path dependence.

			Aquí se entenderá por fenómeno contingente a aquellas causas que por sí mismas no son suficientes, pero sí necesarias, para desencadenar un proceso de path dependence, llegando a requerir del acontecer de otro evento que sea capaz de activar el movimiento hacia una dirección determinada. En tal sentido, se denomina coyuntura crítica al evento que activa un proceso de retroalimentación positiva, permitiendo que, dentro de la secuencia de un proceso político particular, sus causas y efectos sean conectados por la historia (Pierson, 1999, 2004; Thelen, 1999; Immergut, 2006). Por último, como resultado de la puesta en marcha del proceso, se da inicio a un determinado path dependence, entendiendo por ello a todo movimiento inicial en una dirección particular que alienta a los actores involucrados a moverse en el mismo sentido y que llega a desarrollar diversos mecanismos de retroalimentación positiva que permiten reforzar la dirección escogida (Pierson y Skocpol, 2008; Thelen, 1999).

			En ese marco de ideas, el proceso de institucionalización del BRICS es establecido bajo la siguiente secuencia y temporalidad:

			
					
Fenómeno contingente: el concepto BRICS surge de forma casual, no por diseño explícito de sus miembros.

					
Coyuntura crítica: la crisis del 2008-2009 constituye una coyuntura crítica dentro de la secuencia del proceso ya que los actores se apropian del término BRICS con la intención de utilizarlo como plataforma institucional de coordinación en materia económico-financiera internacional.

					
Congruencia en la agenda internacional: luego del año 2008, se observa una mayor congruencia en la agenda internacional del BRICS que implica una diversificación temática entre los países que fue más allá del área económico-financiera.

			

			 

			De esta manera, el proceso de institucionalización queda estructurado en torno a tres etapas. La primera etapa (período 2001-2008) se refiere al hecho de que el BRICS no es un grupo que surge como producto directo del diseño explícito de los países miembros, sino más bien de forma casual. Esto último se debe a que, si bien a lo largo de la década de los noventa se intentó agrupar a los mismos países bajo una serie de diversos términos o acrónimos que resaltaban algún aspecto (ya fuera económico, geográfico, cultural, etc.) compartido por todos sus miembros, el BRICS como acrónimo recién surgirá en el año 2001, a través de diferentes artículos desarrollados por investigadores pertenecientes a Goldman Sachs (O'Neill, 2001; Wilson y Purushothaman, 2003). Aquí, la idea del acrónimo era resaltar las características económicas que harían que Brasil, Rusia, India y China se tornaran en países emergentes relevantes (y de peso) para la economía mundial llegado el año 2050.

			A lo anterior se debe sumar el hecho de que, por entonces, existían una serie de factores endógenos al BRICS en materia económica, geopolítica y socio-cultural que resultaban importantes a la hora de pensar en la posibilidad de establecer puntos comunes que facilitaran la constitución de una agenda internacional común.

			Sin embargo, todos estos factores por sí mismos no fueron suficientes para desencadenar la institucionalización del BRICS como herramienta de coordinación, cooperación y, por ende, de congruencia en diferentes puntos de la agenda internacional vigente para los países involucrados en él. Será recién en el año 2008 cuando el BRICS deje de ser un simple concepto académico y se constituya en una institución efectiva.

			De esta manera, la segunda etapa se refiere a que la crisis económico-financiera mundial del 2008-2009 se estableció como una coyuntura crítica dentro del proceso de institucionalización del BRICS, ya que habilitó a que el acrónimo dejara de ser un concepto de moda en el mundo financiero y pasara a ser una institución efectiva en la que Brasil, Rusia, India y China (y a partir de 2011, Sudáfrica) contaran con un espacio de deliberación en el cual articular metas conjuntas dentro del escenario económico-financiero mundial. Ello, por medio de la elaboración grupal de una agenda internacional, como así también por un comportamiento congruente en las principales organizaciones financieras del mundo. Si bien el término BRICS encontró su creación de manera casual e informal en un artículo académico, comenzará a ganar terreno en el escenario internacional como una institución real a partir de un fenómeno económico-financiero internacional capaz de poner en tela de juicio la legitimidad de las instituciones internacionales vigentes (y de sus principales defensores).

			Por último, la tercera etapa del proceso de institucionalización (2008-2015) es producto del efecto confianza generado entre los miembros del BRICS luego de la crisis financiera del 2008. Esta etapa describe el path dependence iniciado por el BRICS, es decir, el proceso de retroalimentación positiva del marco institucional dentro del cual los países miembros comenzaron a articular conjuntamente sus políticas exteriores en lo que respecta a diferentes áreas temáticas consideradas por ellos como centrales o prioritarias. Al percibir como atractivos los resultados obtenidos durante las negociaciones y deliberaciones en relación con la crisis económico-financiera del 2008-2009, los países del BRICS buscaron ampliar y diversificar la coordinación y acción grupal hacia nuevas áreas temáticas. A partir de ese momento, se intensifica y profundiza la institucionalización de los diferentes elementos mencionados al comienzo de la sección; por ejemplo, se establece un calendario regular de reuniones para discutir diversas problemáticas, se crea un cuerpo de documentos regulares en donde el BRICS deja expresados los diversos posicionamientos grupales adoptados en materia de problemáticas internacionales consideradas de interés y se crean organizaciones internacionales tales como el Nuevo Banco de Desarrollo NBD).

			

			
				
					1. Ideas preliminares de este capítulo fueron discutidas con anterioridad en Guerrero (2018).

				

				
					2. La Sociedad de las Naciones (SDN) o Liga de Naciones fue un organismo internacional creado en 1919 por el Tratado de Versalles y se proponía establecer las bases para la paz y la reorganización de las relaciones internacionales una vez finalizada la Primera Guerra Mundial. Si bien no cumplió con sus objetivos, la SDN es el antecedente directo de lo que luego se conoció como la ONU.
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