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		    Mientras para algunos observadores las organizaciones internacionales aparecen cada vez más como Frankensteins institucionales aterrorizando el campo global, pues se han liberado de las ataduras creadas por sus amos y están fuera de control, […] sin que ni siquiera los estados miembros más poderosos sean capaces de domarlas y volverlas a sus propósitos originales, […] para otros, las organizaciones internacionales obedecen a sus amos muy bien [y], […] como el hombre detrás de la cortina del Mago de Oz, […] permiten a los países occidentales poderosos imponer su voluntad sobre el mundo y permanecer escondidos detrás de una fachada de multilateralismo. 

				Hawkings et al. (2006) 

				
				Introducción

				
			El escenario político internacional está marcado por la fuerte presencia de organizaciones internacionales gubernamentales (oig) que participan activamente en temas clave de la agenda mundial como la pobreza, la salud, el cuidado del medio ambiente, la promoción y defensa de los derechos humanos, la paz, la estabilidad, etcétera.1 Constituyen un auténtico ejército de organizaciones formales con capacidad para movilizar una gran cantidad de recursos, conocimiento y tecnología en contextos regulares y/o de crisis provocada por la guerra o desastres naturales. Asisten y, en ocasiones, incluso sustituyen a los Estados en la formulación e implementación de políticas y estrategias de gobierno que terminan afectando a cientos de miles de personas alrededor del mundo, e inciden cada vez más en los procesos de gobernanza mundial.

				Su presencia, activismo y relevancia, sin embargo, nos han tomado por sorpresa. Ni internacionalistas ni científicos sociales en general previeron o anticiparon esta dinámica, pues durante años las organizaciones ocuparon una posición marginal y secundaria en la jerarquía explicativa de la realidad internacional.2 Para un buen número de internacionalistas, el estudio de las oig carece de atractivo y su análisis no ha tenido prioridad o sentido en sus respectivas agendas de investigación. Se consideran áridas y aburridas y se piensa que pueden ser abordadas con los mismos instrumentos metodológicos con que se atiende a otras instituciones internacionales (Ruggie, 1993a; Strange, 1982; Young, 1983; Ruggie, 1992; Yarbrough y Yarbrough, 1994).

				En consecuencia, la conceptualización teórica de las oig desde la disciplina de las relaciones internacionales ha sido sumamente limitada. A la fecha no existe un programa de investigación consolidado que explique su naturaleza y modus operandi. Subsiste la idea de que las oig son meros instrumentos de gobiernos poderosos, acaso capaces de actuar al ritmo y con los recursos previamente conferidos por sus amos, pero sin margen de autonomía o comportamiento independiente (Mearsheimer, 1994-1995; Le Roy, 1995; Kennedy, 1987; Gilping, 1981; Waltz, 1959, 1979). Siendo así, ¿para qué estudiar organizaciones que no hacen sino evidenciar las realidades del poder y los intereses de los Estados más fuertes? ¿Para qué profundizar en su modus operandi, cuando parece estar claro que son los Estados quienes las crean, dirigen, financian e implementan (o no) sus recomendaciones? En suma, ¿para qué estudiar organizaciones cuando son los Estados los verdaderos artífices de la política mundial?

				Sin embargo, estamos comenzando a percibir, cada vez más, un conjunto impresionante de criaturas que han sido concebidas, constituidas y financiadas por los Estados, que se mueven en contextos de interrelación interestatal, pero que no son Estados, ni se comportan como tales, y que incluso están orillando a los gobiernos a moderar sus comportamientos y a acatar nuevas reglas colectivas. Aunque a primera vista se puede establecer que carecen de las facultades necesarias para recolectar impuestos, imponer y hacer cumplir sus decisiones, reclutar soldados, representar poblaciones, elegir democráticamente a sus representantes y rendir cuentas al estilo de los gobiernos democráticos (Barkin, 2006: 23), algunas oig poseen capacidades judiciales, policiales y militares con las que realizan tareas y servicios críticos que hace algunos años eran considerados coto exclusivo de los gobiernos. Por ejemplo, actualmente se pueden documentar casos de intervención en términos de seguridad pública, construcción de instituciones en situaciones posconflicto o en contextos de Estados fracasados, enjuiciamiento de ciudadanos que cometen crímenes de guerra o lesa humanidad, mediación en conflictos armados, administración y gobierno transicional e implementación de acuerdos de paz, entre muchas otras actividades (Jackson, 2005; Chesterman, 2004; De Waal, 2003, 1997; Dijkzeul y Beigbeder, 2003; Jordan et al., 2001; Martin y Simmons, 2001). Así, aunque frecuentemente se les critica por no ser completamente eficientes o por exhibir resultados inciertos en el ámbito operativo, es un hecho que las oig están afectando, cada vez más, los esquemas de autoridad política tradicional y asentando incluso nuevas pautas de relación interestatal (Barkin, 2006: 23; Jacobson, Reisinger y Mathers, 1986; Rittberger y Zangl, 2006). 

				Revisando algunas tendencias se observa que las oig superan en número a los Estados soberanos. Según datos presentados por la Unión de Asociaciones Internacionales (uia), la cifra de organizaciones internacionales registradas alcanza el increíble número de 7 793, de las cuales 241 son organizaciones gubernamentales y el resto no gubernamentales (uia, 2010: 34-35).3 En promedio, cada Estado participa aproximadamente en 200 organizaciones internacionales gubernamentales distintas (Shanks et al., 1996: 594, 605-615).

				A diferencia de los Estados, que se han visto afectados en forma negativa por las tendencias de la globalización (Barkin, 2006; Strange, 1996; Sassen, 1996; Ruggie 1993b; McGrew y Lewis, 1992; Cerny, 1990), las oig se ven incitadas por los procesos de interdependencia económica e interrelación política propios de este fenómeno. Constantemente expanden sus tareas, presupuesto y personal (Pevehouse, Nordstrom y Warnke, 2005: 21), en algunos casos incluso han sido capaces de reformular su razón de ser.4 Han logrado aumentar su promedio de vida, de 18.4 años en 1981 a 25.4 años en 1992 (Shanks et al., 1996: 594, 620), y mantener una tasa de mortandad relativamente moderada, pues sólo un tercio de las oig que existían en 1981 se desintegraron o desvanecieron para 1992, en algunos casos para integrarse a otras organizaciones (Shanks et al., 1996: 594).

				Otro rasgo relevante y sorprendente de la dinámica organizacional es que muchas de las nuevas organizaciones internacionales gubernamentales ya no han sido creadas por los Estados mediante tratados internacionales, sino que han comenzado a reproducirse por sí mismas. Desde la década de los noventa, 70 por ciento de la población total de oig está compuesta por “emanaciones” u organizaciones creadas por otras organizaciones. De ellas, 25 por ciento son de 2ª, 3ª, 4ª, y hasta 5ª generación (Shanks et al., 1996: 594). De manera que estamos atestiguando un cambio notable en la gestación y surgimiento de nuevas oig que claramente aparecen sin necesidad de convocar a asambleas o conferencias internacionales y firma de tratados.5

				El estudio de las oig se presenta entonces como un poderoso llamado de tambores a la luz de que estas extrañas criaturas, constantemente criticadas por su ineficiencia, opacidad, burocratismo y deshumanización (Brooks, 1986; Lichenstein et al., 1986; Power, 1999; Barnett, 2002; Elgie, 2002; Gallarotti, 2001; Myrdall, 1955; Maren, 1997; de Waal, 1997; Uvin, 1998), crecen, se adaptan, se reproducen por sí mismas, poseen largas expectativas de vida y parecen estar diferenciándose y adquiriendo autonomía de los Estados, todo lo cual ha logrado posicionarlas como actores inquietos, y en algunos casos incluso imprescindibles, de la realidad mundial contemporánea (Diehl, 2005; Archer, 2001; Abbott y Snidal, 1998; Barnett y Finnemore, 1999, 2004; Piiparinen, 2003). 

				La dinámica política interestatal que se construyó históricamente de manera muy cautelosa, cuidando de no afectar el principio de soberanía nacional, ahora se está desdoblando en torno a una gran diversidad de organizaciones internacionales gubernamentales formales que tienen voz y voto en la configuración del sistema global. Se trata, sin duda, de una dinámica que no tiene precedentes en los siglos anteriores y, que dado el activismo y crecimiento de las oig, no parece dar marcha atrás. Basta con pensar en el entramado de reglas, normas y procedimientos puestos en marcha por organizaciones como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, la Organización Mundial de la Salud, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los refugiados o la misma Unión Europa, para entender que, nos guste o no, las oig están afectando e interviniendo en la formulación e implementación de políticas públicas nacionales y en los acuerdos globales.

				¿Cómo explicarlas, entonces? ¿Cómo entender el hecho de que las oig, una vez concebidas como instrumentos inertes al servicio de los Estados parecen haber cobrado vida propia? ¿Cómo controlarlas, cuando marchan con reglas y lógicas que escapan a una dinámica puramente interestatal y pueden incluso argüir que son capaces de dirigir y modificar la tesitura del sistema internacional en su conjunto? ¿Es posible dirigir, vigilar y supervisar a las oig, o se puede comprobar empíricamente que están adquiriendo mayor autonomía y se está perdiendo el control de sus mecanismos de gobernanza?

				Todavía está pendiente la tarea de responder a estas preguntas para comenzar a comprender cómo funcionan las oig. Dada la creciente importancia de las oig en el escenario internacional y el pobre entendimiento que tenemos de las mismas, es fundamental impulsar nuevas agendas de investigación —posiblemente interdisciplinarias—, donde se coloque a las organizaciones como objetos de estudio propiamente dichos y se explore su naturaleza y funcionamiento.6 Antes de criticarlas por sus muchos desaciertos, de desilusionarnos ante su pesadez burocrática y de argumentar contra la posibilidad de cualquier reforma, tenemos que emprender un proceso serio y cuidadoso de inmersión, tanto en la literatura como en el tejido organizacional, para desmitificarlas y estar en condiciones de proponer mecanismos de intervención efectivos. Si realmente estamos interesados en sus resultados, tendremos entonces que comenzar a descubrirlas y comprenderlas.

				Se trata por supuesto de una labor importante aunque compleja para una disciplina que hasta el momento se ha mostrado reticente al estudio de las organizaciones o que sólo alcanza a percibir el componente estatal de las mismas (los Estados miembros), dejando al componente administrativo (los secretariados) y su dinámica endógena en la casi absoluta invisibilidad (Mathiason, 2007; Weiss, 1975, 1982). 

				Probablemente se requiere avanzar en la agenda y discusión de las Relaciones Internacionales hasta una nueva frontera: aventurarse a reconocer que más allá de los espacios conocidos, habitados predominantemente por Estados o regímenes, se encuentran también algunas criaturas extrañas, resistentes, flexibles, con gran capacidad de adaptación —y probablemente de aprendizaje— que escapan a la conceptualización instrumental (Stiglitz, 2002; Meltzer Commission Report, 1999; Mearsheimer, 1994-1995; Le Roy, 1995; Pollack, 2003, 1997; Abdalla, 1980; Payer, 1974; Hayter, 1974), y también a la condición más reciente que las ubica como actores incontrolables, capaces de definir sus propios intereses, en algunos casos a favor de un orden neutral y despolitizado, orientado por el respeto a los derechos humanos, la justicia y la paz (Barnett y Finnemore, 1999, 2004).

				Así entonces, este libro atiende al llamado de la recuperación del estudio de las oig y del impulso una agenda de investigación dentro de la disciplina de las relaciones internacionales, donde las oig se acepten como elemento consustancial de su cuerpo teórico y su abordaje conceptual, reconociendo como punto de partida su dimensión desagregada, independiente y endógena. El objetivo principal del presente trabajo es ofrecer una introducción al estudio de las organizaciones internacionales gubernamentales a partir de la revisión y el ordenamiento de la literatura de esta disciplina, que se encuentra dispersa y poco sistematizada. Se espera que, al ofrecer una visión panorámica del desarrollo intelectual de los estudios organizacionales y al realizar un trazo general de los autores y trabajos más significativos, así como, de la identificación de zonas oscuras o aspectos no estudiados, se vayan confeccionando nuevas preguntas que orienten la investigación empírica. Por ejemplo, cuestionarnos: ¿Cómo enfrentan las organizaciones la perenne posibilidad de captura política desde diversos intereses? ¿De qué manera resuelven los conflictos, cuando éstos parten de comportamientos y lealtades diversificados? ¿Cómo vuelven operativos sus mandatos y objetivos generalmente ambiguos e imprecisos? ¿De qué manera logran tomar decisiones, cuando en sus entrañas conviven, compiten y se superponen intereses gubernamentales, burocráticos, supranacionales, etcétera? ¿Cómo modifican sus comportamientos resultados de la interacción? ¿Cómo aprenden? ¿Por qué desarrollan comportamientos patológicos y disfuncionales? y muchos otros cuestionamientos que nos permitirán avanzar en el entendimiento de su trabajo cotidiano, su agenda interna y su engranaje más profundo.

				La propuesta metodológica de este libro es, como se dice coloquialmente, “abrir las cajas negras” (hasta ahora relativamente inescrutables) de las organizaciones y reconocer que en su interior hay vida. Aceptar que las oig no son actores racionales unificados y monolíticos, sino que, al contrario, el mismo supuesto que aplicó Allison (1971) para entender las decisiones de los Estados se puede aplicar también respecto a las oig, pues en el fondo las oig constituyen conglomerados de intereses y actores que buscan construir marcos de cooperación y coordinación, defienden y negocian sus intereses, disputan y compiten por el poder, engañan y ocultan información, y enfrentan incertidumbre endógena y contextual (March y Olsen, 1984, 1989, 1998; Crozier, 1964; Selsznik, 1957; Brunsson, 2006; Crozier y Friedberg, 1989). Se trata pues de asumir que las oig constituyen sistemas compuestos o agregados de actores que se mueven “a ras de suelo” y, desde allí, configuran el comportamiento organizacional concreto e impactan de manera atomizada la dinámica internacional con uno o varios efectos globales. 

				La conceptualización endógena de las organizaciones, apoyada en la sociología organizacional, ofrece argumentos que nos alejan tanto de la visión instrumental como de la visión del actor independiente. Al abrir las “cajas negras” se percibe que ni son meros instrumentos de los Estados (Mearsheimer, 1994-1995), de la cooperación (Mitrany, 1966, 1975) o de la integración entre Estados (Haas, 1958, 1964), ni son actores unificados, autónomos, neutrales y apolíticos (Barnett y Finnemore, 1999, 2004). Antes bien, constituyen estructuras sujetas al poder, a la contingencia y a la racionalidad limitada, por lo que no siempre pueden hacer todo lo que prometen, ni pueden tampoco dejar de intentarlo. 

				La creciente presencia y el activismo de las oig demandan tener al menos un conocimiento modesto de su naturaleza, modus operandi, potencialidades, sacudidas y críticas. Es preciso entender las características y los rasgos específicos que las convierten en actores únicos y relevantes de la realidad internacional, avanzar en torno a su arquitectura formal e informal, y a las dinámicas que se tejen de manera cotidiana y repercuten en las decisiones, resultados y procedimientos operativos. Este conocimiento nos aleja de la visión equivocada de que las organizaciones exhiben comportamientos relativamente predecibles y resultados marginales. La propuesta favorece que se vuelva la mirada hacia las organizaciones, con el fin de enfocarlas y apreciar su naturaleza política, su constitución e interrelación a partir de actores, estructuras, reglas, contingencia y poder.

				En suma, a lo largo de este libro, el lector podrá reconocer: 1) cuáles han sido los debates teóricos y los aportes más relevantes para el estudio de las oig en el campo de las relaciones internacionales desde la segunda posguerra; 2) cuáles son las fortalezas y las debilidades del instrumental teórico-metodológico hasta ahora constituido para su abordaje; 3) qué argumentos se esgrimen para recuperar el estudio de las oig desde una dimensión endógena; 4) qué hace a las oig sujetos claramente diferenciados de los Estados y de otras instituciones, y 5) qué implicaciones tiene la incorporación de estos elementos organizacionales en el entendimiento de las relaciones internacionales contemporáneas. 

				El libro está pensado y dirigido a estudiantes de relaciones internacionales y disciplinas afines como la administración pública, la sociología y la política, con la intención de que se acerquen a este campo de estudio y se integren al análisis de la naturaleza y especificidad de las organizaciones internacionales gubernamentales, así como de sus potencialidades y limitaciones. La literatura en español sobre este tema es escasa y difícil de conseguir, por lo que una aportación adicional de este estudio es acercar a todos los interesados de habla hispana al mundo de las oig. 

				Obviamente una comprensión más acabada de las oig requiere de un esfuerzo de largo plazo que supera por mucho este modesto trabajo. Quedan por realizar gran cantidad de estudios empíricos sobre el funcionamiento y gobernanza de diversas organizaciones internacionales, así como un diálogo entre académicos y funcionarios insertos en las organizaciones para probar hipótesis y develar detalles relevantes que se encuentran a ras de piso de las maquinarias burocráticas. Esta labor tendrá que ser necesariamente colectiva y seguramente llevará tiempo, pero habrá de contribuir a que las organizaciones internacionales salgan de su largo letargo y adormecimiento intelectual.

				
				
			Estructura del libro

				
			La estructura general del libro responde al interés fundamental de agrupar y ordenar aproximaciones teóricas que se encuentran dispersas en el ámbito de la literatura de relaciones internacionales, en torno a tres visiones generales de las oig: la visión instrumental, la visión del actor racional unificado y la visión del actor desagregado o arena de intercambio político.7 En los siguientes capítulos se busca atender a cada una de estas tres dimensiones, ubicar algunas escuelas teóricas y contribuir a la construcción de un primer debate intra e interdisciplinario sobre la naturaleza y especificidad organizacional. Cabe aclarar, sin embargo, que las aproximaciones teóricas no son completamente herméticas, ni pueden ser completamente encasilladas en una postura fija que se deslinde conceptualmente de argumentos que pueden estar también bastante cercanos a otras posturas. De allí que los capítulos se puedan abordar de manera independiente y en orden indistinto, pues no siguen una trayectoria histórica o secuencial, aunque se integraron pensando en ilustrar la existencia de una suerte de continuo analítico que se va moviendo gradualmente de una visión instrumental y secundaria, a una en donde las organizaciones ocupan una posición central y autónoma. 

				El libro comienza con un recuento histórico (capítulo I), donde se traza el origen y evolución de las primeras y más importantes organizaciones internacionales gubernamentales, con la intención, de lanzar una mirada a las condiciones que generaron el impulso organizacional inicial y las tendencias generales que definieron la acción organizada como un mecanismo cada vez más consolidado de acción política. El objetivo es explicar la necesidad a la cual responden las organizaciones para mantener y reproducir al sistema de Estados emergentes en Europa, y sus interacciones.

				El capítulo II presenta una visión global de cómo los estudios organizacionales se han ido moviendo del centro de interés, a la periferia de la disciplina, favoreciendo su independencia y autonomía, apartándolas de la conceptualización de la organización internacional (en singular) y posibilitando la visión de las organizaciones internacionales (en plural). Se ofrece también una definición operativa de lo que se entiende por organización internacional gubernamental y su diferencia del concepto de instituciones.

				Los capítulos III, IV y V analizan las distintas concepciones teóricas que abren un espacio para el estudio y la reflexión de las oig dentro de la disciplina de las relaciones internacionales. Estos apartados intentan ordenar el panorama intelectual, agrupan las concepciones que afloraron durante la segunda posguerra (por ejemplo, el capítulo III) y ubican a las oig como instrumentos, centrándose en su utilidad para satisfacer los intereses y el poder de los Estados. Sea desde el realismo (y neorrealismo), el funcionalismo (y neofuncionalismo) o el análisis de los regímenes, el énfasis académico de estas posturas se encuentra en cómo las oig pueden representar y reproducir los intereses de los estados poderosos (Mearsheimer, 1994-1995: Le Roy, 1995; Kennedy, 1987; Ikenberry, 2001), cómo pueden incentivar la cooperación entre Estados a partir de agencias técnicas y apolíticas (Mitrany, 1966, 1975), o incluso cómo pueden alentar procesos de integración política más complejos sin llegar a la supranacionalidad (Haas, 1964, 1958). Se incluyen también propuestas que reconocen a las oig como “instrumentos” con capacidad para influir en la agenda política y en el comportamiento estatal. El análisis de los regímenes y la interdependencia compleja que aparecieron durante las décadas de los setenta y ochenta, situaron a las organizaciones tanto gubernamentales como no gubernamentales a la par de los Estados nacionales y les imprimieron un gran protagonismo e influencia en la definición, el monitoreo e incluso la implementación de normas y reglas. El debate pasó de la discusión sobre la condición de las oig como instrumentos (de los Estados, de la cooperación, de la integración) a la discusión de las oig como “instrumentos” menos manipulables o con capacidad para incidir en los comportamientos de sus propios creadores, en la medida en que formaban parte de un sistema de reglas y comportamientos acordados sobre temas específicos. 

				El capítulo IV recoge propuestas diferentes que asignan a las oig la condición de actores, capaces de definir sus propios intereses, sus propias culturas y sus propios mecanismos de autoridad. Los trabajos académicos de la década de los noventa sobre teoría burocrática permitieron colocar por primera vez a las oig como objetos de estudio por sí mismas. El debate de los regímenes había quedado reducido a comprender la influencia, los mecanismos de incidencia, las formas de monitoreo y vigilancia de las oig en el comportamiento de los Estados, sin que para ello fuese necesario comprender su interior. Se asumía en forma mecánica que las oig contribuían de manera significativa a la definición de los regímenes internacionales y éstos a su vez incidían sobre los Estados, pero no se analizaba el proceso por medio del cual las oig producían sus resultados, con excepción de los estudios sobre la toma de decisiones y las estructuras administrativas de Haas (1958, 1964), Cox y Jacobson (1973), Jacobson (1984) y Weiss (1982).

				Bajo la concepción de las oig como burocracias (Barnett y Finnemore, 1999, 2004; Piiparinen, 2008) con identidades, recursos, autoridad e intereses particulares, se ha dado un salto cualitativo para comprender su naturaleza y modus operandi. El estudio de sus dinámicas internas (jerarquía, autoridad racional-legal, mérito, etcétera) permite deslindar a las organizaciones de la acción mecánica y preconcebida impuesta por los Estados, y avanzar en torno a la comprensión de una cultura organizacional con la que se interpretan y definen las respuestas de la organización hacia su ambiente. El énfasis en el estudio interno de las oig abrió un diálogo interdisciplinario con sociólogos y teóricos de las organizaciones, sobre las disfunciones o patologías de las organizaciones internacionales en un intento por comprender el dispendio de recursos, el tortuguismo de sus acciones, la rutinización de sus respuestas, e incluso su poca flexibilidad y adaptabilidad (Dijkzeul y Beigbeder, 2003: 1-4).

				En el capítulo V se presentan argumentos teórico-metodológicos que impulsan a las relaciones internacionales a moverse hacia una nueva frontera y que, desde diversas disciplinas sociales están incursionando en el estudio endógeno de las oig. Los trabajos que abren este apartado son estudios pioneros sobre los procesos de toma de decisiones y secretariados internacionales realizados por prestigiados internacionalistas (Cox y Jacobson, 1973; Weiss, 1982), sobre los que se comenzó a desagregar a las oig y a entenderlas como escenarios eminentemente políticos cargados de múltiples intereses y afectados por intentos de captura e influencia. Estos estudios, sin embargo, tuvieron poco impacto dentro de la disciplina, y sus agendas de investigación han sido recuperadas apenas muy recientemente por administradores públicos y teóricos de las organizaciones (Reinalda y Verbeek, 1998, 2004; Trondal et al., 2010).

				En el último capítulo se propone avanzar una agenda de investigación que asuma la importancia de abordar a las oig desde su dimensión endógena, política y desagregada. Se presenta una propuesta que deriva de la sociología de las organizaciones y recupera los argumentos de quienes enfatizan la idea de las oig como sistemas colectivos de acción cargados de incertidumbre y competencia, roles, valores, principios y estructuras competitivas inconsistentes e incluso contradictorias, pero que pese a ello logran alcanzar resultados (March y Olsen, 1984, 1989, 1998; Crozier, 1964; Selznik, 1957; Crozier y Friedberg, 1989; Brunsson, 2006; Brunsson y Jacobson, 2000). Se trata, efectivamente de un esfuerzo que obliga al debate interdisciplinario con teóricos de otras disciplinas sociales para definir herramientas de análisis y volver más sofisticados los argumentos teóricos hasta ahora existentes, recuperar el estudio de las oig y pugnar por que sean tomadas en serio. 

				El libro cierra con la invitación a acercarse y redescubrir a las organizaciones internacionales: criaturas históricamente relevantes, ideológicamente controversiales y necesarias en términos operativos, pero de las cuales sabemos muy poco. La idea general es que conocerlas de cerca puede ayudarnos a entender mejor el denso tejido de acción organizada que configura, cada vez más, la dinámica mundial.

				
				
					
						1 El universo de las organizaciones internacionales es muy amplio y diverso. Incluye empresas trasnacionales, organizaciones no gubernamentales, federaciones de organizaciones, organizaciones de donantes, organizaciones cuasi-privadas, etcétera. En este libro se analizarán solamente las organizaciones internacionales gubernamentales creadas por dos o más Estados mediante algún instrumento legal formal, como un tratado, convención o conferencia. Para el estudio de actores no estatales véase Arts (1988), Arts, Noortman y Reinalda (2001), Ronit y Schneider (2000), Keck y Sikkink (1998), Weiss y Gordenker (1996), Charnovitz (1996), Sinnar (1995-96), Castermans et al. (1990), Willets (1982). 

					

					
						2 Algunas excepciones de politólogos y sociólogos que sí han estudiado organizaciones internacionales son Luard (1966, 1977), Jacobson (1984), Cox y Jacobson (1973), Jordan et al., (2001), Galtung (1980, 1986a, 1986b), Diehl (1977), Smith (1998), Keck y Kikking (1998), Boli y Thomas (1999), y Archer (2001).

					

					
						3 La base de datos de uia diferencia a las organizaciones por tipos usando las letras a, b, c, d, e y g. El tipo a comprende federaciones de organizaciones internacionales (onu); el tipo b, organizaciones con membresía y administración geográficamente balanceada (oms, Interpol); el tipo c incluye organizaciones que cuentan con membresía de diversas partes del mundo pero la mayor parte está concentrada en una región; tipo d organizaciones regionales y tipo g a organizaciones nacionales orientadas internacionalmente, así como cuerpos bilaterales intergubernamentales.

					

					
						4 Como hizo la Organización para el Tratado del Atlántico Norte (otan) ante el colapso del mundo comunista en los ochenta.

					

					
						5 Se puede mencionar, por ejemplo, los casos de la Asociación de Desarrollo Industrial creada por el Banco Mundial y la Organización de Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (unido).

					

					
						6 Diversas disciplinas sociales se han lanzado ya a una suerte de cruzada intelectual en favor de la recuperación analítica de las oig ante la urgente necesidad de comprender su funcionamiento y dinámica interna, como antesala indispensable para la comprensión de sus éxitos y fracasos (Trondal et al., 2010; Chesterman, 2007; Weiss et al., 2009; Piiparinen, 2008; Mathiason, 2007; Woods, 2006; Smith, 2005; Reinalda y Verbeek, 2004, 1998; Toye y Toye, 2004; Dijkzeul y Beigbeder, 2003; Bhatta, 2000; Barnett y Finnemore, 1999, 2004; de Senarclens, 1993; Rittberger y Zangl, 2006). Un esfuerzo particularmente importante es el realizado por el Centro para Estudios Europeos (arena, Universidad de Oslo, Suecia), que presenta diversos documentos de trabajo sobre organizaciones internacionales gubernamentales, como los trabajos de Jarle Trondal sobre estructura burocrática y comportamiento administrativo en organizaciones internacionales, y Maria Martens sobre burócratas trasnacionales, disponibles en www.arena.uio.no.

					

					
						7 En otra literatura se hace referencia a las oig como instrumentos, como actores y como foros de discusión (Hurd, 2011; Archer, 2001). La tipología que aquí se utiliza es muy similar, pero enfatiza la dimensión de las organizaciones como arenas de juego polítco y no sólo como foros formales y ordenados de discusión; además, busca aclarar la relación entre la función que cumplen las organizaciones y las escuelas teóricas dentro de la disciplina. 

					

				

			

		

	
		
		  
		    Capítulo I

			Evolución histórica de las organizaciones internacionales gubernamentales (oig)

				
				
			El surgimiento de las organizaciones internacionales gubernamentales es un fenómeno relativamente reciente en la historia de las relaciones internacionales. Comienzan a aparecer en el siglo xix en Europa y se multiplican y generalizan durante el siglo xx, de manera consistente con la globalización y el desarrollo tecnológico (Archer, 2001: 29-30). En su conjunto, constituyen una verdadera innovación en términos sociales y políticos, pues definen e institucionalizan mecanismos de conciliación, cooperación y regulación entre algunos Estados acostumbrados a actuar de manera unilateral.1

				Las primeras organizaciones internacionales gubernamentales no surgen de manera espontánea, ni en el vacío. Aparecen cuando se hace necesario dar viabilidad a la interacción regulada y sostenida de Estados industrializados y heterogéneos, en escenarios competitivos y cada vez más marcados por la interdependencia y la desterritorialización del orden político (Scholte, 2000; Thompson y Snidal, 1999: 694). Constituyen la respuesta de estadistas y gobiernos a la coyuntura histórica de tener que relacionarse de manera cada vez más intensa entre sí, en contextos de gran diferenciación y competencia por recursos. Y aunque es evidente que cada organización posee su propia historia y razón de ser, es posible establecer que surgen allí donde la interdependencia y complejidad de las relaciones interestatales obliga a los Estados a cooperar para garantizar su existencia independiente, o, como sostiene Caporaso, cuando “los Estados entran en una competencia difusa, en un contexto anárquico [y], deben resolver problemas en ausencia de un gobierno central, de intereses armónicos o de valores comunes, sin poder contar como si dijéramos, con el Leviatán de Hobbes, la mano invisible de Smith o la conciencia colectiva de Durkheim” (Caporaso, 1993: 563).2

				El impulso general a favor de la acción organizada y colectiva era entonces, hasta cierto punto, inevitable. La brutal competencia por mercados alentada en Europa por los procesos de industrialización, la ampliación del rango destructivo de la guerra, la manifestación violenta de los nacionalismos e imperialismos, el comportamiento oportunista de Estados en contextos internacionales no regulados y algunas otras circunstancias, terminaron por configurar un conjunto de condiciones particulares y, hasta cierto punto, adversas para actores independientes, hasta entonces confinados en espacios sociales cerrados (Galtung, 1986b: 3; Giddens, 1990: 64), quienes paradójicamente, en aras de salvaguardar su autoridad, integridad territorial y soberanía, aceptaron “atarse” a un conjunto de organizaciones burocráticas, multinacionales, capaces de trascender la noción de autoridad vinculada a un territorio e introducir patrones de regulación descentralizados alternativos a la anarquía o el balance de poder. 

				
				
				La arquitectura del primer sistema de relaciones interestatales europeo: el balance de poder

				
			La arquitectura del primer sistema de relaciones interestatales europeo —a partir de La Paz de Westfalia (1648) y de Utrecht (1713)—, reflejaba precisamente un contexto de poder descentralizado y consagrado al principio doctrinal de la soberanía. Como observa Inis Claude, las implicaciones de la interdependencia eran entonces incipientes y los contactos entre los Estados eran todavía escasos y esporádicos (Claude, 1964: 17). Sin ese contexto de interacción, se carecía del impulso necesario para instaurar mecanismos institucionales de cooperación multilateral, por lo que la regulación del sistema era limitada y, en todo caso, dependía del efecto nivelador derivado de la propia existencia de unidades políticas independientes descentralizadas. La noción de igualdad soberana, integridad territorial y derecho a conducir los asuntos internos y externos sin interferencia alguna, constituyó el punto de arranque para la conformación de un primer sistema interestatal europeo compuesto por Estados o unidades territoriales independientes, carentes de regulación superior (Thompson y Snidal, 1999: 693; Falk, 1969: 68-69; Armstrong, Loyd y Redmond, 1996, Milner, 1991).
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