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Orden mundial, multilateralismo, regionalismo.
Perspectivas clédsicas y perspectivas criticas

Sonia de Camargo

Introduccién

Las rdpidas transformaciones politicas, econdmicas y culturales que a
mediados de los afios 80 irrumpen en el escenario internacional —abarcando
Estados, sociedades civiles, mercado e instituciones nacionales e internaciona-
les—impulsan el surgimiento de un pensamiento critico enel campo de la teoria
de las relaciones internacionales que, en sus varias vertientes, se propone
explicar las interrelaciones entre los cambios estructurales que se estaban
dando y las nuevas tendencias mundiales que se consolidaban.

En efecto, las transformaciones de esta tltima década, al extenderse a todos
los ambitos, el nacional, el regional y el global, cada vez mas articulados entre
si por un alto grado de interdependencia, afectan a todas las sociedades y
regiones del mundo, impidiendo que alguna quede fuera del proceso. Conse-
cuentemente, surge la percepcién de la necesidad, entre los estudiosos, de
liberarse de presuposiciones que eran parte del antiguo orden establecido —en-
tre las cuales estaban la de considerar la esfera doméstica separada de la
internacional- y de dar nuevas respuestas interpretativas a viejas y nuevas
preguntas. Por lo tanto, empiezan por cuestionar y reexaminar los dos princi-
pales paradigmas que, durante una década, habian demarcado el campo de
estudio de las relaciones internacionales, el neorrealista vy el neoliberal
institucionalista, generando unanuevavision epistemolégica, teérica y metodo-
iégica.

De esa manera, en ese contexto de revisién de los paradigmas dominantes,
el multilateralismo, afectado en sus unidades constitutivas por el proceso de
transiciéon de un mundo ideolégicamente bipolar hacia otro politica y econémi-
camente multilateral, también es reexaminado conceptual y sustantivamente.
Alaluz de ese movimiento critico surge la idea de un “nuevo multilateralismo”
que, al emerger de “una sociedad civil global” (Cox, 1997), como imaginan sus
formuladores, volveria ineficaz el intento de perpetuaciéon del conjunto existen-
te de organizaciones internacionales, aunque modificadas, una vez que sus
estructuras y procesos expresaban el antiguo discurso dominante que se
apoyaba en una visién particular de Estado hegeménico (Mushakoji, 1997)'.

1. La“Teoria dela estabilidad hegemonica” —cuyo nombre fueatribuido por Kechane a la obra
de Charles Kindleberg Tie World in Depression, 1929-1939, University of California Press, 1937,
y quederivadela tradicién realista en las relaciones internacionales—, desarrollalaidea de que
la existencia de un régimen internacional que funcione arménicamerite y que sea capaz de
garantizar la estabilidad en el escenario mundial, solo puede darse cuando un determinado
pais, dentro de un contexto asimétrico de poder, ejerza la condicién de potencia hegeménica.
Ver: R. Keohane; C. Kindleberger; R. Gilpin; 5. Krasner; D. Snidal, entre otros.
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En efecto, enla medida en que la aceleracién de la tendencia a la globaliza-
cién de la economia internacional anuncia una redefinicién geoeconémica de
las relaciones de poder entre los Estados, crece la percepcién de la necesidad de
establecer nuevas formas de gobernabilidad en el plano mundial y de regula-
cién de las relaciones entre los Estados y los nuevos actores que emergen. Por
otro lado, el fin de la Guerra Fria, mejor dicho, la disolucién relativamente
pacifica del bloque soviético y el subsecuente colapso de la propia Unién Soviética
-resultado, en gran medida, de transformaciones politicas ocurridas en el
dmbito doméstico y no de un dislocamiento significativo en la distribucién de
los recursos de poder— pone sobre la mesa la capacidad explicativa y de
prediccién de las teorias positivistas y racionalistas dominantes. Con eso queda
abierto el camino para la ofensiva de las teorias criticas.

Para entender mejor el nuevo debate y el lugar conceptual y sustantivo que
en él ocupa el multilateralismo, empiezo por exponer, sumariamente, las dos
ortodoxias mencionadas y sus principales convergencias y divergencias refe-
rentes al tema. Luego, incorporo las corrientes alternativas que se desarrollan
en los anos 80 y 90 y que, aunque su bagaje proviene de diferentes tradiciones
conceptuales, tienen en comun la relativizacion de las determinaciones estruc-
turales y unacreencia en quelainstitucionalizacién de lasrelaciones internacio-
nales solo puede darse en un contexto social en que la intersubjetividad sea un
factor intrinseco y decisivo. Es a partir de esa nueva perspectiva que el asi
llamado “nuevo multilateralismo” busca sus caminos futuros.

En la ultima parte del trabajo intento discutir el tema del regionalismo,
articulandolo con el debate anterior, partiendo de la hipétesis, bastante difun-
dida y también cuestionada, de que las experiencias actuales de integracién,
particularmente los mercados comunes —cuyo ejemplo masrepresentativo es el
de la Unién Europea y el més reciente el del Mercosur—representan formas de
gobernabilidad multilateral o trasnacional, cuya realizacién se muestra mas
facil que en los procesos globales. No obstante la validez de la hipétesis, no se
pueden ignorar las dificultades de pretender establecer regionalmente acuer-
dos politico-diplomaticos que aseguren la realizacién de un mercado comdn—que
exige, como realizacién final, el ejercicio de la libertad de transito de servicios,
bienes, personas y capitales— preservando, al mismo tiempo, intacta, la 16gica
de la soberania indivisible de los Estados.

La experiencia de la UE, al superponer instrumentos institucionales nacio-
nales, multilaterales y trasnacionales, ha intentado crear una unidad politico-
juridica-institucional, asi como monetaria, preservando, al mismo tiempo,
intereses e identidades propias de los Estados-miembros y de sus sociedades.
En lo que se refiere al Mercosur, ese problema no se presenta de la misma
manera, ni con la misma intensidad, en la medida que su modelo institucional
de integracién, al permanecer fundamentalmente interestatal, se conserva
dentro de los cdnones clasicos de un multilateralismo diplomatico. Esa fragili-
dad del marco institucional del Mercosur, en el que instituciones propiamente
comunitarias o supranacionales estdn ausentes, se halla en el centro del debate
académico y aun en planteamientos de algunos sectores productivos, como
empresarios y trabajadores, que se sienten perjudicados por la falta de normas
claras que traigan previsibilidad al proceso, y de instrumentos institucionales
comunitariossupranacionales, juridicamente vinculantes, que permitan preve-
nir conflictos y solucionarlos equitativamente.
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El multilateralismo en la perspectiva neorrealista

En términos cronolégicos, la tradicion realista en el campo de las relaciones
internacionales se institucionaliza como disciplina académica en las universi-
dades norteamericanas en los anos 40, constituyéndose como el punto de
partida de la reflexion tedrica contemporanea sobre el orden internacional. En
términos conceptuales, la corriente realista asume un mundo en el cual los
Estados son las tnicas entidades significativamente poderosas, con capacidad
para empefarse en relaciones globales de poder. En ese contexto, el
multilateralismo es concebido como “una serie de arreglos transitorios entre
mas de dos Estados que, habiendo encontrado puntos de interés comun, se
proponen transformarlos en objetivos y acciones colectivas” (Cox, 1996).

De esa manera, hasta muy recientemente, el término multilateral estaba
intrinsecamente ligado al sistema westfaliano de Estados, originario del siglo
xvl1, y surealizacién se daba mediante el uso de canales diplomaéticos o de orga-
nizaciones internacionales, dando asi prioridad a una modalidad de coopera-
cién organizada de arriba hacia abajo. Paralelamente a esa utilizacién conven-
cional en que el término se refiere a Estados, el multilateralismo incorporé una
dimensién econdmica, cuya significacion inicial surgié en el contexto de las
negociaciones entre Estados Unidos y Gran Bretafa para la constitucién de un
orden econdmico mundial en la segunda posguerra. En ese sentido, se referia
a relaciones entre agentes econdmicos de la sociedad civil, en un marco
regulado por Estados y por organizaciones internacionales. En ese contexto, esa
modalidad de actuacién representd, especificamente, un modelo histdrico de
capitalismo de mercado, en el cual la sociedad civil estaba separada del Estado
y se presumia que sus agentes actuaran dentrode unsistema de leyes deducidas
racionalmente y orientadas para la expansioén del capital en escala global, es
decir, para el crecimiento de la economia mundial. Esas formulaciones nos
indican que, aunque las instituciones y el derecho internacional estuvieran
presentes, tenian un cardcter de superestructura, es decir, eran considerados
medios para alcanzar fines directamente derivados de los conflictos de interés
localizados en el corazon del sistema (Cox, 1996).

A partir de esa perspectiva, en que los realistas demarcan la relacion entre
politica y economia, podemos retomar el analisis del multilateralismo en el
marco de un sistema de Estados soberanos, empezando por presentar las
principales premisas e hipotesis sobre las cuales se apoya esta tradicion. La
primera indicacién es que los actores del sistema internacional, como ya fue
seitalado, sonlos Estados, cuyas relaciones se establecen, soberanamente, sobre
la base de una estructura sistémica andrquica, relaciones, por su propia natura-
leza, competitivas y conflictivas. Es dentro de ese horizonte conceptual que las
instituciones multilaterales, percibidas como formas de expresién de vinculos
de poder entre los Estados, fueron concebidas, lo que las vuelve impotentes
para promover la cooperacién. Como consecuencia, las practicas multilaterales
pierden significacion como fuerza efectiva de dilucién de los conflictos y como
instrumento de regulacién del sistema internacional (Grieco, 1993).

Eso es particularmente claro si se toma como ejemplo a la Organizacién de
las Naciones Unidas, cuyas actividades estan orientadas hacia objetivos formal-
mente definidos segun el sistema de valores occidentales modernos, para el
cual la idea de desarrollo es identificada con crecimiento industrial, la de paz
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con seguridad interestatal y la de derechos humanos con derechos legales
individuales (Mushakoji, 1997). Larelacion del sistema de Naciones Unidas con
EEUU constituye, en ese sentido, un ejemplo paradigmaitico, toméndose en
cuenta que la posicién predominante de ese pais en el sistema mundial,
inevitablemente afecta la naturaleza y el desarrollo del multilateralismo.

No podemos olvidarnos que las Naciones Unidas son, en gran medida, una
creacién norteamericana, creacién que se volvié posible gracias al liderazgo que
EEUU asumiera inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial.
Ademds, tampoco podemos olvidar el hecho de que "la fuerza de las Naciones
Unidas, como sistema, se apoya en el isomorfismo con sus Estados-miembros”
(Mushakoji, 1997, p. 85), lo que significa, generalizando la idea, que las institu-
ciones internacionales no son auténomas, sino dependientes de los Estados,
particularmente de los més fuertes, en términos de recursos politicos, econémi-
cos eideolégicos. Consecuentemente, los organismos que componen las Nacio-
nes Unidas, en particular su Consejo de Seguridad, han actuado como expre-
sion de los intereses de las grandes potencias, especialmente del Gobierno
norteamericano, lo que compromete fuertementela funcionalidad del multilate-
ralismo y su propio futuro, impidiéndole percibir las aspiraciones y peculiari-
dades de otras culturas que no encuentran expresién en el discurso occidental
moderno (Jacobson, 1997).

Esa evaluacién de “isomorfismo” entre las organizaciones internacionales
y los Estados permite explicar como se procesa la relacién de EEUU con el
sistema de las Naciones Unidas, es decir, las varias crisis sufridas por el
multilateralismo en el curso de la existencia de esta organizacién, entre ellas la
de los anos 60 y primera mitad de los 70, cuando las nuevas naciones recién
independientes de Africa se vuelven miembros de la ONU, juntidndose a las de
Asia y América Latina, ya incorporadas en el primer momento del proceso de
descolonizacién. A mediados delos afios 60 esas tres regiones, que ya sumaban,
en términos de votos, los 2/3 exigidos para la adopcién de resoluciones en la
Asamblea General, forman el Grupodelos 77, cuyas posiciones, en beneficio del
Tercer Mundo enfrentan una resistencia creciente de EEUU. Como consecuen-
cia este pais, considerando que la Asamblea General era dominada por la fuerza
de lamayoria tercermundista y que el Consejo de Seguridad era controlado por
el bloque soviético que la apoyaba, se aleja de las Naciones Unidas y adopta un
unilateralismo cada vez mayor en la esfera politica y de seguridad.

Enefecto, enlasegunda mitad delos afios 60, EEUU, ignorando alas Naciones
" Unidas como centro de la actividad multilateral, desarrolla acciones unilaterales
en varias partes del mundo en las cuales la ONU no estaba presente, como en los
casos de la operacién militar en Vietnam y dela invasion de los 1narines norteame-
ricanos a la Repiiblica Dominicana, en 1965. Con el transcurso del tiempo, el
unilateralismo estadounidense se expande hacia el 4rea econémica, cuyo mejor
ejemplo es la accién del presidente Nixon que, después de largas e inconclusas
negociaciones multilaterales, decide suspender de manera unilateral, en 1971, la
convertibilidad del délar al oro, forzando asila adopcién de un sistema de cambio
flexible en la economia mundial (Jacobson, 1997).

Unsegundo ejemplo de crisis del multilateralismo puede ser tomado de los
aiios 80 cuando, después de un periodo de tregua en que James Carter, electo
presidente de EEUU en 1976, y su representante en Naciones Unidas, Andrew
Young, intentan una aproximacién mas flexible con esta organizacién, nuevas
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confrontaciones se desarrollan, fruto de la actuacién del nuevo presidente
Ronald Reagan y de su representante en la ONU, Jeanne Kirkpatrick. Nueva-
mente EEUU se aleja de la ONU, dejando incluso de pagar una parte significa-
tiva de su contribucién, y desarrolla, una vez mds, acciones unilaterales, como
elapoyodado alos contrarrevolucionarios nicaragiienses afincados en Hond u-
ras, en pleno momento de apogeo de la crisis en Centroamérica, y a los de
Angola, que estaba en guerra civil.

Podriamos tomar varios otros ejemplos, pero lo que queremos sefialar es
que, en cualquiera de los casos aqui mencionados, esos momentos significaron
situaciones de crisis para el multilateralismo en que las Naciones Unidas
tuvieron un papel crecientemente marginal en la politica de seguridad colecti-
va, sirviendo, mds que nada, de escenario para confrontaciones retéricas entre
EEUU y el Grupo tercermundista de los 77. En lo que se refiere a la esfera
econdémica, el FMI, el Banco Mundial y el GATT siguieron siendo importantes
para EEUU siempre y cuando sus objetivos coincidieran, como qued6 demos-
trado en la operacidn financiera unilateral de 1971 (Jacobson, 1997). Por otro
lado, quisiéramos senalar que, ademas de EEUU, los demas miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad no han cesado de utilizar a las Naciones
Unidas de modo selectivo para legitimar la defensa de sus intereses estratégicos
(Guerra del Golfo), para ocultar su denegacién de responsabilidades interna-
cionales (guerra de Yugoslavia), y para realizar operaciones de mantenimiento
de la paz que respondan a sus preocupaciones de politica interior (Haiti).

Lo que queda en evidencia en esta larga digresion es que, para el discurso
occidental moderno que sirvié de marco para la construcciéon del sistema
westfaliano de Estados en el siglo xvIi, y que permaneci6 vigente como horizon-
te epistemoldgico y tedrico en las ortodoxias dominantes en relaciones interna-
cionales, la cuestion de la hegemonia es determinante para el multilateralismo.
Es sobre esabase que las relaciones de EEUU y de las demas potencias centrales
con el sistema de Naciones Unidas y demas instituciones multilaterales, fueron
siempre ambiguas y discontinuas y que lo seguiran siendo, asi como el
multilateralismo en general, en la medida en que la l6gica clasica de la estabilidad
hegemonica siga expresando, efectivamente, la inica manera en que se estable-
cen las relaciones entre los Estados.

El mundo contemporaneo, sin embargo, nos muestra un panorama inter-
nacional que contiene diferentes realidades en que la gran mayoria de los
actores que estan involucrados en el sistema no utilizan el discurso occidental
moderno. La dificultad epistemolégica de las Naciones Unidas y del proceso
multilateral a ella ligado tiene como base, justamente, su compromiso con un
discurso que es esencialmente ahistérico e inmutable.

Cerrando el paréntesis y volviendo al examen dela tradicién realista vemos
que, a comienzos de los afios 70, esta corriente se bifurca produciendo un ramo
paralelo que, aunque apoyandose en los principios bdsicos de sus antecesores,
se separa de ellos al querer dar un caracter mds cientifico a sus analisis®. En

2. Entre los neorrealistas, algunos nombres pueden ser destacados: Kenneth Waltz, Robert
Keochane, Stephen Krasner, Robert Gilpin, George Modelski, Charles Kindleberger. Aunque
estos autores tengan sus raices en la tradicion realista cldsica, lo que permite reunirlos
alrededor de algunas ideas comunes, difieren en varios puntos especificos importantes.
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efecto, los neorrealistas abandonan el enfoque histérico y la relacién dialéctica
entre subjetividad y objetividad y se proponen construir una ciencia que fuera
vélida para todos los tiempos y que permitiera calcular, con precision, y de
manera técnica y universalista, el poder de los Estados. Segtin nos dice Robert
Cox, uno de los principales criticos de la vertiente neorrealista, para esos
nedfitos “los principios basicos de la politica habjan sido entendidos, en su
totalidad, por Tucidides, habiendo permanecido inmutables a lo largo del
tiempo” (1997)°.

Por otrolado, los neorrealistas, también llamados realistas estructurales, se
diferencian de sus antecesores en la medida que consideran que el factor de
continuidad del sistema internacional no es constituido por la naturaleza
humana y que, por lo tanto, no es este el elemento determinante de la construc-
cién politica de los Estados. Para ellos, liderad os por Kenneth Waltz, este factor
selocaliza enla estructura anarquica del sistemainternacional y enla interaccién
entre unidades con funciones similares, ambos elementos considerados como
la fuerza vital y permanente, responsables por la construccién y la accién de los
Estados. Paralelamente, ademas de esos dos elementos constantes de la estruc-
tura internacional, Waltz incorpora un elemento variable constituido por la
distribucién de recursos de poder entre los Estados, distribucién que varia de
acuerdo con la configuracion del sistema y a lo largo del tiempo (Keohane,
1989). Para los neorrealistas, las estructuras “son definidas no por todos los
actores que florecen en el sistema, sino por los mas poderosos”, cuyo niimero

grado de interdependencia determina la forma en que el sistema se organiza
(Waltz, 1979).

En lo que se refiere al tema del multilateralismo, ya vimos que, en la
percepcion de los realistas clasicos, las instituciones internacionales son impo-
tentes paraimpulsar formas de cooperacidnentre Estados y practicas multilaterales
efectivas. Los neorrealistas, sin embargo, relativizan esa percepcién al recono-
cer que los Estados, justamente por vivir en una situacién de anarquia que no
les permite contar con cualquier autoridad central que pueda cohibir el uso de
laviolencia, o de amenazade violencia, se muestran més receptivos asoluciones
cooperativas. En otras palabras, a partir de la comprension realista de la
anarquia, enlacuallos Estados solocuentan con su propia ayuda, lasobrevivencia
pasa a ser, seglin la nueva corriente, su interés prioritario, volviéndolos sensi-
bles frente a cualquier erosién de sus recursos de poder, ltima garantia de su
seguridad e independencia.

De esa manera los neorrealistas, al definir a los Estados como agentes que
actian en funcién de objetivos propios buscando la maximizacién de sus
beneficios individuales, preservan de los realistas clasicos el principio de la
racionalidad en la conducta estatal. Pero, al mismo tiempo, al percibir que el
orden del sistema internacional es definido y mantenido por laacumulacién de
poder en manos de uno o de un grupo de Estados, avanzan al intentar explicar
cémo se genera la posibilidad de construir instituciones internacionales y

3. Este comentario de Cox se refiere a la cita de Tucidides, presentada por Robert Gilpin en The
Richness of the Tradition of Political Realisni: “men are motivated by honor, greed, and, aboveall,
fear” (Tucidides, c. 400B. C.), en Robert O. Keohane (ed.): “Structural Realism and Beyond”,
en Neorealism and its Critics, Columbia University Press, 1986.
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diferentes formas de arregios multilaterales. En otras palabras, van mas lejos al
proponerse examinar cdmo se crean patrones institucionalizados de coopera-
cidn que les permitan entender las formas en que el multilateralismo se realiza.

Esos intentos llevan a los neorrealistas a incorporar la idea de regimenes,
aunque identificindolos con la clasica caracterizacién de organizaciones inter-
nacionajes. La dificultad en diferenciar conceptual y analiticamente estos dos
tipos de cooperacién estd en el hecho de que regimenes efectivos —definidos
“como un conjunto explicito o implicito de principios, normas, reglas y proce-
dimientos decisorios alrededor de los cuales las expectativas de los actores
convergen”— solo pueden existir cuando el patrén de conducta de los Estados
es el resultado de decisiones tomadas en conjunto y no de forma independiente
(Keohane, 1989). En unmundo en que la conducta internacional de cada Estado
eselresultadodedecisiones independientes y libres de cualquier restriccion, no
puede haber regimenes internacionales. En resumen, en lo que se refiere a la
teoria de los regimenes, la cuestién que se plantea para los neorrealistas es
explicar como e] concepto legal de soberania y la practica concreta de la
autonomia del Estado pueden coexistir con la realidad de la interdependencia
econdmica y estratégica entre Estados (Stein, 1993).

Incorporando esa dificultad conceptual a sus andlisis, los neorrealistas
dirigen sus estudios hacia las organizaciones internacionales, apoyandose en
los principios clasicos de racionalidad, de calculo y de auto-preservacién, ya
examinados. Es esta perspectiva la que los lleva a pensar que, en ausencia de
una autoridad jerdrquica, esas instituciones desarrollan las funciones de esta-
bilizar expectativas, producir informaciény crear condiciones bajo las cualesla
reciprocidad puede operar. En efecto, dentro de un contexto de soberania y
autonomia del Estado, los costos de las negoc1ac1ones no son desprec1ables en
la medida en que siempre es dificil comunicarse, controlar las acciones de los
demas y, sobre todo, imponer la aceptacién de las reglas. Por esa razén,
reconocen que los efectos de las instituciones internacionales no son politica-
mente neutrales. De ellas se espera que favorezcan a aquellos Estados a quienes
se les da acceso y parte de la autoridad politica. En general, las reglas de
cualquier institucion reflejan la posicién relativa de poder de sus miembros
actuales y potenciales, lo que disminuye el espacio posible de negociacion v
afecta sus costos (Keohane, 1989).

En resumen, y anticipando el debate entre neorrealistas y neoliberales
institucionalistas, es posible decir que, sobre la base comun de la légica del
poder y de la soberania de los Estados, las diferencias entre esas dos corrientes
—en lo que se refiere al lugar que ocupan las organizaciones y los regimenes en
la politica internacional-apuntan para el grado de “institucionalismo” con que
son percibidos. De un modo general, si se adopta la definicién de “instituciona-
lismo” como la percepcién de que las instituciones internacionales importan
-yendo esta importancia de minima a méaxima- se puede decir que, en las
teorias de base realista que asumen que los Estados buscan ganancias tanto
relativas como absolutas, los Estados se inclinan menos a adjudicar un grado
considerable de significacion causal a las instituciones internacionales. Eso no
impide que algunos neorrealistas, frente a la presencia de formas de coopera-
cion interestatales no reducibles al modelo cldsico de equilibrio externo, asu-
man que estan delante de un rompecabezas que tiene que ser incorporado a su
agenda de investigacién.
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A partir de esos desafios los neorrealistas se acercaron a los neoliberales
institucionalistas quienes, aunque aceptando la existencia de diferenciasen la
distribucién de los recursos de poder entre los Estados, consideran que los
intereses comunes que impulsan la cooperacién son tan o masimportantes que
la simple competicion por el poder, en lo individual. Una aproximacién
gradual entre esas dos corrientes se volvié entonces, posible, lo que las va a
convertir en el blanco comtn de las escuelas criticas que surgen a lo largo de
los afios 80, que denuncian que el elemento central que unificaa los neorrealistas
y los neoliberales institucionalistas es el enfoque positivista con el cual
analizan el orden internacional (Smith, 1996).

El multilateralismo en la perspectiva neoliberal institucionalista

En los afios 70 dos escuelas de pensamiento, el neorrealismo y el
neoliberalismo dominaban, en las universidades norteamericanas, en el campo
de los estudios de relaciones internacionales. Durante esa década esas dos
tradiciones, que inicialmente eran vistas como dmbitos separados de reflexién,
empiezan a acercarse, llevadas por la percepcién de la presencia de elementos
conceptuales comunes. En efecto, en los primeros aios de los 70, la separacion
entre esos dos paradigmas eranitida, produciendo un debate conceptualmente
rico en el cual la vertiente liberal, de la mano de Keohane y Nye, presentaba
argumentos que se apoyaban en estudios sobre relaciones trasnacionales y
transgubernamentales y acufiaba el término “interdependencia compleja” para
describir lo que pensaban era la "nueva red de articulaciones entre comercio,
finanzasy recursos dentrodelascualeslos Estados estaban siendo crecientemente
aprisionados” (Payne/Gamble, 1996).

Sin embargo, esas ideas no tuvieron fuerza para imponerse frente a la
contraofensiva de los neorrealistas, inspirados en Krasner, cuya obra tuvo
particular influencia en la nueva ortodoxia al combinar factores politicos, como
la divisién internacional del poder o la relacién entre el Estado y el sector
privado, con el principio econémico occidental de la racionalidad de los Es-
tados comprometidos con la maximizacién de sus beneficios (1996). De esa
manera, al final de la década, una base comdn, organizada alrededor de tres
puntos focales ~teorfas de la accién racional del Estado, teoria de la estabilidad
hegemoénica y teoria de losregimenes— permiti6 una convergencia cada vez mas
visible entre las dos escuelas, diluyendo, de alguna manera las fronteras
conceptuales que las separaban. Aun asi, persistieron puntosde divergencia, no
tanto en términos de principios, sino del grado en que esos principios condicio-
naban la accién individual y /o colectiva de los Estados.

Tomando ese debate como referencia, empiezo por discutir aquellos pun-
tos a partir de los cuales se da el encuentro entre las dos ortodoxias. El primero
es el de la anarquia que, aunque asumido por los neoliberales institucionalistas
como la caracteristica constitutiva del sistema de Estados, en cuanto a su
significacién y fuerza de determinacion en la politica internacional no tiene la
misma importancia que en la vertiente neorrealista, asi como tampoco son las
mismas interpretaciones sobre el porqué la anarquia es importante. De un
modo general, los neoliberales consideran que los neorrealistas, al no consi-
derar el lugar de la interdependencia como factor de transformacién de la
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conducta de los Estados, exageran el lugar que ocupa la anarquia en la politica
internacional (Baldwin, 1993). Esta evaluacidn tiene sentido si tomamos como
referencia a Waltz, quien nos dice que, “en relaciones internacionales, la inter-
dependencia econémica es siempre una cuestién marginal”, argumentando
que una interdependencia mas estrecha, al significar un contacto mas cercano,
aumenta la posibilidad de un conflicto ocasional, al contrario de una mas
holgada que disminuye esta posibilidad (1979).

Arthur Stein asume esta critica dirigida a los neorrealistas y contrapone la
idea de decisiones tomadas en conjunto, como en el caso de los regimenes
internacionales, a las decisiones tomadas de manera independiente por los
Estados, lo que dificulta la cooperacién. Sugiere que, justamente por ser un
sistema anarquico, sin un poder normativo central, la percepcién de que los
Estados auténomos tienen de sus propios intereses los impulsa a crear regime-
nes internacionales con fuerza efectiva, a pesar de las dificultades para su
formacién, tan enfatizadas por los realistas en general (Stein, 1993). Ese mismo
argumentosirve para explicar la existencia de las demés formas de cooperacién
y para marcar la diferencia con los neorrealistas, en la medida en quc estos, aun
aceptando abstractamente la posibilidad de que los Estados cooperen, conside-
ran la cooperacién “dificil de alcanzar, mas dificil ain de mantener, y mas
dependiente del poder del Estado” (Grieco, 1993).

Directamente ligada al tema de la mayor o menor posibilidad de que los
Estados cooperen, la cuestién de los beneficios relativos versus los beneficios
absolutos obtenidos por la cooperacién también suscita controversias. La
discusioén puede ser planteada en los siguientes términos: en la visién neorrea-
lista, la inseguridad general creada por la anarquia internacional conduce a los
Estados a preocuparse, no solamente de qué manera cada Estado, individual-
mente, saldra beneficiado de la cooperacién (beneficios absolutos), sino en qué
proporcién se dard ese beneficio, cuando sea comparado a los demas Estados
(beneficios relativos). En ese contexto, Estados que salgan desproporcionada-
mente beneficiados en sus relaciones con otros pueden adquirir una superiori-
dad que amenace los objetivos y aun la seguridad de las otras partes, impidién-
dolas de cooperar (Snidal, 1993). De eso se infiere que cuanto mayor sea el
nimero de Estados que se disputan los beneficios relativos, mayor sera la
probabilidad de que este beneficio sea vistocomo una pérdida para el otroy. por
lo tanto, mayor la dificultad de cooperacion (Powell, 1993).

Las formulaciones de los neoliberales institucionalistas cambian de eje
asumiendo que los Estados orientan su foco, prioritariamente, hacia sus
beneficios individuales absolutos, mostrando indiferencia respecto de los
beneficios delas otras partes. En otras palabras, sila cooperacidn resulta en una
pérdida o ganancia relativa eso no es demasiado importante para un Estado,
en la condicién de que este obtenga un beneficio absoluto. Esta percepcién
parte de la idea de que “la sombra del futuro puede impulsar a los Estados
egoistas a cooperar”, en la medida en que interacciones repetidas dan a cada *
actor la habilidad para castigar una conducta no cooperativa en el presente con
sanciones en el futuro. De esa manera, el énfasis en la idea de intereses
-calculados segtn diferentes plazos-, sobreponiéndola a la de poder, despejé
el camino para que los neoliberales institucionalistas pudieran volverse hacia
el andlisis delosregimenes internacionales de manera mas consistente (Powell,
1993).
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Otro puntomerece ser destacado. Las dos corrientes, al apuntar su atencion
hacia los arreglos cooperativos o, por lo menos, regulados, estin de acuerdo en
que tanto el objetivo ligado a la seguridad, como el relacionado al bienestar
econ6mico son importantes, aunque difieran en el énfasis dado a cada uno de
ellos. En efecto, las dos asumen que la tendencia actual es dar una atencién
creciente a las posibilidades de creacién de normas y construccién de institucio-
nes internacionales y multilaterales, por mas fragiles y circunstanciales que
puedan ser. Sin embargo, difieren al asumir que las expectativas estables
creadas en el contexto de negociaciones repetidas y que pueden servir de base
para diferentes arreglos institucionales, produzcan la misma extension
reguladora y el mismo grado de institucionalizacion cuando son referidas a
cuestiones de seguridad o cuando son referidas a cuestiones de economia
internacional (Lipson, 1993).

De un modo general se puede decir que la tradicion realista -dado que la
definicidén de anarquia que postulan requiere Estad os preocupados, fundamen-
talmente, por su poder relativo, su seguridad y su sobrevivencia- estuvo
siempre mads comprometida, en sus estudios, con los temas de seguridad que
con los de economia internacional. Eso se expllca por el hecho de que, aunque
conflicto y cooperacién son inherentes a ambas dreas de actividad, las formas
tipicas ideales de interaccion estratégica de cada una difieren entre si. La
actividad econémica se procesa, en gran parte, mediante la formacion de redes,
reglas, normas e instituciones, apoyadas en expectativas razonablemente esta-
bles y convergentes, al contrario delo que ocurre en el 4rea de seguridad en que
los objetivos son inherentemente mas conflictivos y el equilibrio entre ellos
menos estable. Como consecuencia, en la percepcion de los realistas, la posibi-
lidad de crear regimenes en el 4rea de seguridad se vuelve excepcional, aunque
pueda existir un conjunto significativo de reglas y normas estables en reas
definidas (mas no permanentes), como la de proliferacion nuclear, el control de
armamentos y otras. De todas maneras presentan, como argumento empirico,
la constatacion de que, en el drea de seguridad, hay pocos arreglos internacio-
nales equivalentes, en extension y poder de regulacion, a los que existen en el
drea comercial y monetaria (Lipson, 1993).

Si esta opcidn analitica de los realistas por cuestiones de seguridad fue visible
en los afnos 50 y 60 cuando la Guerra Fria dominaba el interés de los académicos
y la atencién de los politicos, en los afios 70 el foco de atencién se amplia absor-
biendo, de forma creciente, el drea de la economia politica internacional. Al lado
de razones puramente académicas, entre las cuales se cuenta el agotamiento de la
vieja agenda de politicainternacional y laausencia de investigaciones sistematicas
sobre el creciente desarrollo de la economia global, razones ligadas a aconteci-
mientos politicos y econdmicos concretos explican la ampliacién del debate sobre
relaciones internacionales. En efecto, acontecimientos como el colapso de Bretton
Woods, en 1971, la brusca subida de los precios internacionales del petréleo, en
los anos 73 y 74, y la reivindicacion del Tercer Mundo por un Nuevo Orden
Econémico Internacional, en la segunda mitad de la década, crean nuevas
investigaciones, que van a alimentar el debate entre neorrealistas y neoliberales
institucionalistas sobre la posibilidad de creacién de instituciones internacionales
y diferentes formas de cooperacién internacional.

En resumen, como conclusién de esta parte del trabajo, destacaria los
principales puntoscomunes que permitieron el acercamiento entre neorrealistas
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y neoliberales institucionalistas. En primer lugar ambas corrientes asumen que
los Estados son los principales actores en la politica mundial y que actaan,
soberanamente, de acuerdo con la percepcién de sus intereses particulares. Por
otra parte, desarrollan la tesis de que la distribucion relativa de los recursos de
poder sigue siendo un elemento estructural basico del sistema y que los Estados
deben confiar en s mismos si quieren que los beneficios de la cooperacion les
sean asegurados. Pero, al mismo tiempo, los neoliberales institucionalistas dan
mas énfasis al papel de las instituciones y demas arreglos internacionales que
los neorrealistas, aunque reconocen que no se puede esperar que la cooperacion
sea una tarea facil. Argumentan, sinembargo que, facil o dificil, los Estados han
cooperado y cooperan, de diferentes maneras y con diferentes objetivos, a lo
largo del tiempo, de lo contrario la politica mundial se constituiria en un estado
de guerra permanente. El desafio esta, justamente, enencontrarlos factores que
promuevan la cooperacién bajo una situacién estructural de anarquiay, enesa
busqueda, los institucionalistas liberales van mas lejos que los neorrealistas, en
la medida en que el grado de institucionalismo implicito y explicito en sus
formulaciones es superior a la de la otra corriente (Axelrod /Keohane, 1993).

El multilateralismo en una perspectiva critica

Al principio de los afios 80 corrientes heterodoxas, al proponerse formular
un pensamiento critico en el campo de la teoria de las relaciones internaciona-
les, denuncian que, por debajo de la aparente diversidad de voces del discurso
dominante anterior, apoyado en una visién particular de Estado hegemonico,
lo que efectivamente existia era una ortodoxia epistemolégica y metodologica
claramente positivista en que la produccién de conocimiento se apoyaba en la
creencia dela separacion entre sujeto y objeto y entre hechos y valores. En otras
palabras, las vertientes criticas pospositivistas partieron del postulado de que
el conocimiento es una construccién histéricamente determinada, no divorcia-
da del tiempo y del espacio. Consecuentemente, las percepciones sobre el
mundo tienen sus raices en la nacion, clases sociales, condicién de dominaciéon
ode subordinacién y otros factores, es decir, no surgen de una posicién neutral
del sujeto frente a una realidad objetiva, sino que reflejan intereses y objetivos
sociales pre-existentes (Payne/Gamble, 1996).

Ademas de la denuncia de positivismo, otros aspectos fueron objeto de
cuestionamiento por parte de la teoria critica, tanto en su primera fase, de
orientacién predominantemente marxista, surgida en los afos 80, como en la
que, en los 90, se expresa bajo el rétulo de constructivismo. Sin entrar en el
debate que pone frente a frente a esas dos vertientes y otras que acompanan a
la gran familia critica que tuvo su origen en el llamado “Tercer Gran Debate”
-en la medida en que todavia sus fronteras estin mal definidas- destacaré
algunos aspectos que puedenayudarnos enla reflexién sobre el multilateralismo.

Como cuestién inicial ambas vertientes se preguntan hasta qué punto las
estructuras representan un constrefiimiento efectivo y definen las acciones de
los actores o, en otras palabras, hasta qué punto pueden los actores desviarse de
los constrenimientos dela estructura. Como principio, cuestionan laidea de que
las estructuras del mundo social sean inmutables, contra-argumentando que
esa afirmaci6n de fijacién no es solamente una conveniencia metodolégica sino
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un desvio ideologico que sirve de justificacion y vuelve inalterables las des-
igualdades de poder y de riqueza entre los hombres y los pueblos (Cox, 1986).
Consecuentemente, se oponen al discurso de que el margen de libertad en las
relaciones entre los Estados es determinado tinicamente por la posicién estruc-
tural relativa o absoluta, en términos de poder, que disponen en el sistema.

De esa manera los enfoques criticos, al examinar la posibilidad de un mayor
grado de libertad inminente en las relaciones sociales existentes, sobrepomen-
dose a la rigidez de los constrefiimientos estructurales, sean politicos o econé-
micos, permiten una opcién normativa en favor de un orden social y politico
alternativo, lo que los aleja de la tradicién realista. Pero, al mismo tiempo,
aunque conteniendo un elemento de utopia, su posible caracter idealista es
neutralizado por la comprensién del proceso histdrico que no permite alterna-
tivas improbables (Linkiater, 1990).

Por otrolado, en lo que se refiere al tema especifico del multilateralismo, la
teoria critica, en las dos vertientes arriba sefialadas, al evaluar que la forma de
multilateralismo vigente era inadecuada para representar la totalidad de las
fuerzas que eran capaces de impulsar cambios estructurales en el orden in-
ternacional, incorporé al debate dos aspectos interrelacionados: la instituciona-
lizacién y la regulacién del orden establecido y el &mbito en que se dan las
interacciones para la transformacién del orden existente.

A partir de esa perspectiva, la propuesta de constituir un “nuevo
multilateralismo”, que se articulara con los cambios estructurales vividos por
el orden mundial en estas dos altimas décadas trajo, como fruto, estudios que
adoptaron nuevos abordajes y nuevos focos de andlisis, apoyados en una
percepciéon més diversificada y dindmica del funcionamiento de las organiza-
ciones internacionales y de los acuerdos multilaterales. En efecto, si el pensa-
miento positivista afirmaba que solo existia una tinica realidad, el pensamiento
historicista de las vertientes criticas percibe “la realidad como siendo constitui-
day transformada por la experiencia colectiva de las comunidades humanas a
lo largo del tiempo, es decir, por una conciencia colectiva que define la in-
tersubjetividad real del mundo” (Cox, 1997).

Comosubsidio parala discusién del multilateralismo bajola perspectivade
los enfoques alternativos que surgen en los afios 80 y 90 voy a tomar, como
referencia inicial, la vertiente de inspiraciéon marxista que abre el debate,
volviéndome, después, hacia la vertiente constructivista. Empiezo, asi, con las
formulaciones de Robert Cox quien, utilizando un enfoque ligado al materiatis-
mo historico, analiza los caminos alternativos de desarrollo econémico y
elabora proyectos para una politica de emancipacién universal. En un articulo
publicado enlarevista Millennium, en 1981*, Cox inaugura el debate planteando
que las formulaciones teéricas dominantes de los afios 70 tomaban las estruc-
turas del orden internacional, histéricamente constituidas, como dadas y, por
lo tanto, no susceptibles de transformacion. Consecuentemente, en términos de

4. Robert W. Cox: “Social Forces, States and World Orders: Beyond International Relations
Theory”, en Journal of International Studies: Millennium, verano 1981. Este articulo también fue
publicado, bajo el mismotitulo, en Robert O. Keohane (ed.): Neorealism and its Critics, Columbia
University Press, Nueva York, 1986.
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orientacion normativa, concentraban su atencién en encontrar formas de corre-
gir aquello que consideraban disfunciones del orden internacional vigente, lo
que les permitia coexistir, teéricamente, con la reproduccién de las formas de
poder existentes sin que se sintieran obligados a reexaminarlas histéricamente
y reformarlas estructuralmente.

Como contrapropuesta epistemolégica, los autores criticos neomarxistas
proponen alejarse analiticamente del orden mundial prevaleciente y pregun-
tarse cudles fueron los condicionantes que produjeron las distintas configura-
ciones con que el orden mundial capitalista se ha venido revistiendo a lo largo
del tiempo, y cudles las formas posibles de su transformacién,A partir de esas
preocupaciones, desarrollan una teoria de la historia ligada tanto al pasado
como a un proceso continuo de cambio (Gilis, 1997).

Por otrolado, comorechazoalatradicidnrealista y liberal constitucionalista
que abstrae el sistema internacional de las fuerzas sociales domésticas y de los
procesos globales de cambio politico y econémico, los neomarxistas se propo-
nen explicar las conexiones entre esas tres dimensiones explorando la posibili-
dad de que los actores fueran capaces de moverse mds alla de las estrategias
convencionales para preservar la seguridad nacional y el orden internacional.
En otras palabras, asumen que el sistema internacional debe ser entendido
como “una combinacién entre Estado/sociedades complejas” y no como un
agregado de “unidadesiguales” (Cox, 1981). Ese enfoque trae la factibilidad de
identificar la emergencia de estructuras rivales que pueden expresar posibili-
dades alternativas de desarrollo, aunque ellas, en términos de éxito real, hayan
demostrado ser remotas. Como consecuencia, el impacto de la internaciona-
lizacién de la produccién sobre las estructuras de los Estados periféricos es tan
importante para la teoria critica cuanto lo es el conflicto entre Estados para las
ortodoxias dominantes anteriores (Linkiater, 1990)°.

Simultaneamente, criticas a lo que consideraban ser debilidades del mar-
xismo ortodoxo surgen de esos mismos autores, impulsidndolos a reconstruir el
materialismo histérico sobre nuevas bases. Las principales limitaciones sefala-
das, se localizan en el énfasis dado por algunas vertientes marxistas al paradig-
ma de la produccién y al del conflicto de clases, lo que tuvo como consecuencia
que otros factores como raza, nacion, género, cultura, moralidad, construccién
del Estado, guerra, hayan permanecido relativamente inexplorados. En ese
sentido, los autores neomarxistas de los afios 80 incorporaron algunas de las

5. Para ilustrar esas afirmaciones Cox ofrece, en su articulo, dos ejemplos histdricos: uno
referente a la crisis del sistema economico liberal internacional al final del siglo xix, en un
momento en que la ideologia dominante del periodo de la hegemania britdnica es desafiada
por nuevas sociedades complejas que emergen en el mundo capitalista. En respuesta a las
demandas de las clases trabajadoras organizadas, los Estados empiezan a asumir responsabi-
lidades orientadas al bienestar social y volverse hacia politicas proteccionistas, marcando el
comienzo de una fase intensamente nacionalista en las relaciones internacionales; en el
segundo ejemplo, Cox discute la emergencia de fuerzas nacionalistas y socialistas en el Tercer
Mundo y su resultante desafio para el sistema econdémico internacional contemporaneo. Con
eso emerge una contrahegemonia apoyada en una coalicion tercermundista contra la domina-
cidn de los paises centrales y a favor de un desarrollo auténomo de los paises periféricos
(Linkiater, 1990).
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criticas hechas por los realistas dos o tres décadas antes, cuando estos afirmaban
que el marxismo habia subestimado el impacto de la competicion estratégica y
de la guerra en la historia humana (Linkiater, 1990).

A partir de ese cambio de perspectiva, la vertiente neomarxista reafirma la
permanencia del Estado, es decir, de la interrelacion entre los Estados, como
orientacién para los estudios de las relaciones internacionales, en una época en
que estas unidades, cominmente bajo la forma de Estados-nacién, atin consti-
tuyen las principales unidades de poder politico. Eso tiene, obviamente, impli-
caciones practicas extremadamente importantes enla medidaen quelo que esta
verdaderamente en juego en esa discusion es la guerra y la paz. Pero esa
revitalizacion del interés de los neomarxistas por el Estado no los hace desco-
nocer laemergencia de nuevos actores en el escenario internacional, de diferen-
te naturaleza y apoyados en diferentes procesos sociales, asi como la diversifi-
cacion de los objetivos buscados, la creciente complejidad de las formas de
interaccién y la creacién de instituciones internacionales a partir de las cuales
la accién tiene lugar (Cox, 1986).

Lo que aparece con claridad en este debate es que la vertiente critica
neomarxista asume las relaciones de poder como elemento constitutivo del
orden internacional. Sin embargo, considera que estas relaciones, fruto de una
interpenetracion e identidad crecientes entre Estado y sociedad civil, son
diferentes, en el presente, de las que fueron asumidas como dominantes en el
pensamiento convencional Estado-céntrico. En términos del multilateralismo,
al estar éste asociado, en su forma cldsica, al orden hegeménico mundial vigente,
la tendencia de las vertientes criticas es percibirlo, especialmente ubicado en la
esfera global, como factor creciente de polarizacion entre ricos y pobres,
poderosos y débiles. Por esa razén, los autores neomarxistas defienden la
posibilidad del surgimiento de nuevas modalidades derelaciones multilaterales
que emergirian de abajo hacia arriba, es decir, de la sociedad civil, constituyén-
dose, no como formas modificadas delas organizaciones intergubernamentales
existentes, sino como nuevas formas de expresién social (Cox, 1997).

Es importante sefialar que esa incorporacién de la sociedad civil al nuevo
modelo de multilateralismo trae desafios no visualizados anteriormente, espe-
cialmente desde el punto de vista de una propuesta de investigacién. En efecto,
el rompecabezas que se presenta para los investigadores criticos y que exige
soluciones no convencionales tiene, como elemento central, la cuestién de cémo
se incorpora y se trabaja el tema de la intersubjetividad y de la identidad en el
plano de la politica mundial y como se puede tratar el de la politica y la cultura
domésticas en la teorfa de relaciones internacionales.

Los constructivistas, para quienes ese impasse es ain mas desafiante, creen
poder resolverlo ofreciendo un programa de investigacion que incluye la
reconceptualizacién delas teorias cldsicas del equilibriode poder, del dilemade
seguridad, de la cooperacién neoliberal y de la paz democratica®. Segiin ellos,
la principal diferencia con la vertiente critica anterior es que ésta “tomé maés la

6. En la nueva generacién de los tedricos criticos que surgen en los anos 90, podemos destacar
a:Jean Bartelson, Daniel Deudney, Audie Klotz, Karen Liftin, Richard Price, Christianm Reus-
Smit, Janice Thompson, Wendt y Weber.
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forma de un proyecto metateérico apoyado en la critica de las formulaciones
prevalecientes sobre el conocimiento, la naturaleza del mundo social y las
perspectivas dela teoria, que de unandlisis sustantivo de lasrelaciones entre los
Estados”. Sumérito principal fue, mas que de desarrollar teorias comprobadas
y de definir sualcance, el de “fracturar y desestabilizar” la hegemonia raciona-
lista / positivista delas corrientes dominantes delos afios 70, abriendo paso para
nuevas perspectivas en los estudios de politica internacional (Price /Reus-Smit,
1998).

No pretendo profundizar el analisis del debate entre las vertientes criticas
de los afios 80 y de los 90, especificamente porque cuando estas tltimas se
refieren a las insuficiencias tedricas y /o empiricas de las primeras, traen, como
excepciodn, a Cox, Gilis y otros de la misma corriente. De todos modos quisiera
apuntar, como referencia historica, que la controversia es marcada porlaforma
hostil en que algunos tedricos criticos de la primera hora recibieron a los recién
llegados, aduciendo que éstos enmascaraban, bajo la etiqueta de constructivis-
mo, la misma visién epistemoldgica positivista y racionalista de las ortodoxias
dominantes anteriores (Campbell, 1996; George, 1994). Eso no impidi6, sin
embargo, que los constructivistas se autoidentificaran con la ancha familia de
las teorias criticas del “Tercer Debate” y que consideraran que estaban aportan-
do una importante contribucién al anélisis de la politica internacional al ofrecer
percepciones cruciales que, sin apartarse de los principios de sus antecesores,
abrian nuevas perspectivas tedricas para ese campo de estudios (Price/Reus-
Smit, 1998).

Basicamente, el discurso de los constructivistas da prioridad a cuestiones
como identidad, valores, intersubjetividad, patrones estables de conducta,
ofreciendo, con eso, explicaciones alternativas a la significacién clasica de
anarquia, de equilibrio de poder, una nueva formulacién del poder y nuevas
perspectivas de cambio en la politica mundial (Hopf, 1998). En efecto, los
constructivistas van a desarrollar su reflexién a partir del supuesto de que
conductas o acciones solo adquieren sentido en un contexto social de intersub-
jetividad, es decir, cuando normas y practicas sociales, constituidas sobre
identidades compartidas, mediatizan las relaciones entre los actores y agentes.
Es ese sistema de significaciones el que define de qué manera los actores
interpretan su entorno material o, como nos dice Wendt, los “recursos materia-
les soloadquieren sentido paralaactividad humana a través dela estructurade
conocimiento compartido dentro de la cual estan sumergidos”, lo que da a la
sociedad una estructura reconocible por cualquier observador (1992). Como
consecuencia tedrica la anarquia, componente principal de la estructura en las
teorias dominantes de relaciones internacionales, adquiere para los
constructivistas un caracter indeterminado, es decir, se vuelve potencialmente
portadora de diferentes significaciones segtin los diferentes actores que, apoya-
dos en sus propias comunidades de identidades y en practicas intersubjetivas,
aportan contenidos no definidos anteriormente (Wendt, 1992).

A la luz de esas formulaciones, la vertiente constructivista plantea la
necesidad de constituir una nueva agenda a partir de la cual se propone
presentar alternativas a algunos de los dilemas encontrados por las teorias
dominantes anterioresy a plantear nuevos problemasy desafios que exigen una
nueva estrategia de investigacion. Sus principales investigaciones tienen que
ver con la manera en que las identidades son construidas, cuales normas y
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précticas acompanan su reproduccion y como estas dos dimensiones se cons-
truyen mutuamente. Partiendo del supuesto de que las identidades son poten-
cialmente parte de las practicas constitutivas de los Estados, y que los Estados,
a su vez, al reunir diferentes identidades, toman la forma de diferentes actores
en la arena internacional, se proponen entender de qué manera fendmenos
como nacionalismo, etnia, género, religion, sexualidad y otras comunidades
formadas intersubjetivamente, se inscriben en la politica mundial (Hopf, 1998).
Y, en tanto estrategia analitica, desarrollan abordajes que implican colabora-
cién con diferentes disciplinas y areas de conocimiento que pueden o no estar
dentro de las ciencias politicas como, por ejemplo, la sicologia social, la cultura
politica, los procesos de decisién y otras. Con eso refuerzan la percepcion de
otras vertientes criticas que plantean que el constructivismo, siendo mds un
enfoque que una teoria, tendria que adoptar, para desarrollar su trabajo, alguna
teoria de la politica.

De todas maneras, resumiendo lo que hasta aqui se ha expuesto sobre las
dos vertientes principales de la teoria critica, se podria decir que, a la luz del
conjunto de criticas, autocriticas y percepciones nuevas sobre las cuales se
apoyan, buscan una sintesis entre las miiltiples l6gicas que estuvieron y estan
presentes en la formacién del mundo contempordneo. En esa discusion, un
énfasis particular es dado a la reestructuracién del orden global, especialmente
en aquellos aspectos que tienen que ver con las estructuras de poder en el plano
mundial y conlafuerza de determinacién de esas estructuras. Por otrolado, dan
prioridad, en sus andlisis, a un conjuntode temas tales comolainternacionaliza-
cién del Estado, los procesos de regionalizacién, las fracturas sociales, el
surgimiento de nuevos actores, la formaciéon de nuevas identidades y la
relacion entre internacionalizacion y exclusién, visualizados como un conjunto
de procesos politico-sociales, articulados entre si y que se desarrollan en
diferentes contextos —el local, el regional y el global-y como esferas interrelacio-
nadas de la accién humana colectiva, es decir, produccién, formas de Estado y
orden mundial (Gilis, 1997).

Enlo que se refiere especificamente al multilateralismo en su fase actual, el
problema esta en que, dada la complejidad y diversidad de aspectos, dimensio-
nes y determinaciones del nuevo orden internacional, su realizaciénsedaenun
contexto de transicién de un periodo de relativa estabilidad en lo que se refiere
a las entidades y leyes que gobiernan la politica internacional hacia otro de
cambios profundos y de incertidumbre. Por esa razén, como nos recuerdan
Gilis y otros autores criticos, el “nuevo multilateralismo” puede significar
diferentes cosas para diferentes personas (Gilis, 1997).

De cualquier modo, independientemente de la significacién que se le
dé al término, los estudiosos sobre multilateralismo no pueden dejar de
preocuparse, como enfoque central, en el proceso de globalizacién y en la
forma como las organizaciones internacionales mediatizan y articulan los
cambios estructurales, canalizidndolos e institucionalizdndolos. En este
nuevo marco conceptual y empirico, es posible imaginar un sistema de
multiples niveles y formas de regulacion en el cual micro y macrorregio-
nes, asi como diferentes modalidades de asociaciones, organizaciones y
redes de ciudadanos que emergen como nuevas unidades politicas, pueden
contribuir a la reconstitucién de la politica global en términos mas demo-
créticos y socialmente menos excluyentes.
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Incorporando, una vez mis, a la discusién sobre multilateralismo el ejem-
plo concreto de las Naciones Unidas, sabemos que desde su creacién, en la
segunda posguerra, ha sido méas una organizacién dependiente del sistema
interestatal que un centro auténomo, con autoridad y legitimidad mundiales.
A mediano plazo, su papel posiblemente continuara siendo ambiguo ya que
seguird persistiendo un multilateralismo con dos frentes. En otras palabras, de
un lado, el sistema de Naciones Unidas, en sus funciones politicas manifiestas,
permanecera subordinado al presente sistema de Estados, responsable de la
actual configuracién de poder. Por otra parte, algunos de sus segmentos y
agencias, que ya se volvieron interlocutores de los nuevos actores y de las
nuevas fuerzas sociales, pueden impulsar cambios en la forma y funcién de los
Estadosy enla naturaleza del sistema internacional. A largo plazo, no obstante,
fuerzas de acciéon contraria, surgidas del proceso de globalizacion, pueden
entrar en escena, no siempre bajo la forma de presién sobre el Estado para que
corrija las inequidades de un capitalismo no regulado, sino contra el propio
Estado, pudiendo ocurrir, paralelamente, una descomposicién del orden social
y un retorno creciente a un sector informal en el area de la seguridad personal
o colectiva (Cox, 1997).

Multilateralismo y regionalismo

Es justamente en la fase en que el multilateralismo se presenta con un doble
rostro que el regionalismo puede tener un papel importante, sea como un
objetivo en si mismo, sea como una forma de transicién hacia un nuevo
universalismo. Retomando formulaciones de las vertientes criticas que desa-
rrollaron la idea de un “nuevo multilateralismo”, fuerzas populares que au-
mentaron su poder dentro de sus respectivas regiones pueden cumplir un rol
central enlaformaciéony recomposicién de lasociedadcivil, en el planoregional
y, como desdoblamiento, en la transicién hacia una nueva forma de relaciones
multilaterales en el plano mundial (Cox, 1997). En ese contexto, el asi llamado
“nuevo regionalismo” ~fruto, al mismo tiempo, de los cambios en la economia
politica capitalista global que demanda politicas econdmicas mas agresivas y
competitivas, y de las presiones ejercidas por la base de la sociedad que
identifica entidades regionales con fuerzas populares— es percibido como un
trayecto mds corto y mas facil hacia practicas multilaterales de distinta natura-
leza.

No obstante, cabe sefialar el hecho de que fenémenos como el de la ex-
clusiéon y marginacion social, por ser percibidos subjetivamente, de forma
creciente, en términos de identidades —sea de género, religion, etnia u otras—
plantean un problema particular para el multilateralismo, justamente porque
éste “depende de la capacidad de transformar la concepcion exclusivista de
identidad en el reconocimiento de la diferencia” (Cox, 1997). Con esto llega-
mos, obligatoriamente, a la idea de pluralismo, definido como una forma de
coexistencia entre civilizaciones o culturas con diferentes ideas y valores.
Consecuentemente, el multilateralismo que emerge de esta perspectiva solo
serd realizable sobre Ia base de un reconocimiento mutuo de la integridad y
equidad de los diferentes sistemas de valores. En ese sentido, el “nuevo
regionalismo”, definido por las vertientes criticas como producido de abajo
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hacia arriba, también se encontrara con los mismos desafios y problemas que
rodean al “nuevo multilateralismo”.

De todas maneras, en una coyuntura mundial en quela globalizacion de los
mercados financieros y de las comunicaciones pareciera estar produciendo una
intensificacién de los intereses privados y, simultineamente, el debilitamiento
del poder de gestion interna de los Estados nacionales, la formacion de
acuerdos multilaterales entre Estados de una misma regién aparece como una
de las formas mds eficaces para administrar y gobernar el proceso de transicion,
ubicandolo por encima de una pura anarquia y por debajo de un poder
mundialmente centralizado. Esos acuerdos, especialmente en la forma de
mercados comunes o de procesos de integracién econdmica, funcionarian como
sistemas de regulacién de las relaciones politicas y econémicas y de las
transacciones entre actores y agentes que, aun teniendo sus raices ancladas en
el espacio nacional, desplazarian sus horizontes més lejos, incorporando pers-
pectivas, lealtades, formas de conducta y acciones compatibles con las de sus
socios regionales (De Camargo, 1997).

Esa perspectiva, que va en direccion contraria a la idea de una estructura
mundial unipolar hegeménica y del triunfo final del mercado, nos indica que
los procesos de regionalizacion pueden ser vistos como complementarios entre
siy en lo que respecta al sistema global y mutuamente sujetos a modificaciones
en el curso de la formacién del nuevo orden mundial. En ese contexto, regiones
mundiales, al lado o por encima de Estados nacionales, pueden pasar a
constituir las unidades basicas de un futuro orden mundial multilateral. Enese
sentido, las vertientes criticas identifican al regionalismo con la idea de una
forma de gobierno global, definiéndolo como un conjunto de procedimientos
y précticas que se desarrollan en el plano regional, destinados a coordinar, de
manera articulada y no jerarquica, cuestiones politicas, econdmicas y sociales,
antes adscritas al ambito del Estado nacional.

Si, por otro lado, examinamos la lectura que las corrientes clasicas domi-
nantes que precedieron al movimiento critico hacen del regionalismo, vemos
que, para las de tradicion realista, este fendmeno, al aglutinar los Estad os mas
importantes de una misma region y formar conellos grupos con mayor o menor
cohesién bajo el liderazgo de un Estado regionalmente hegeménico, ejerce una
doble funcién respecto al conflicto: por un lado, lo simplifica, volviéndolo
explicito y con contornos definidos, por otro, dada la mayor proximidad con el
“diferente”, es decir la proximidad con aquel con quien compite, lo intensifica
completamente (Payne/Gamble, 1996). En contraposicion a esa visidn, los
neoliberales institucionalistas argumentan que, a medida que la economia se
vuelve més interdependiente en el plano global y, especialmente en el &mbito
de los acuerdos regionales, los conflictos tienden a declinar, lo que indica que
los Estados que optaron por regionalizarse consideran como mds racional
preferir la cooperacién al conflicto. Plantean la idea de que esos Estados,
mediante acuerdos referentes a nuevas instituciones y normas, podran hacer
frente a los problemas comunes crecientes, sustituyendo la percepcién de que
el juego internacional es siempre un juego de suma cero, por la posibilidad de
un juego de suma positiva en el cual mas de un Estado podra salir beneficiado
(Paine/Gamble, 1996).

Examinando la diversidad de los “nuevos regionalismos” —cuya emergen-
cia se da en la segunda mitad de los afios 80 sobre el telon de fondo de la
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posguerra fria y de recomposicién de la unidad de la economia capitalista bajo
la forma de una creciente globalizaciéon— algunas caracteristicas basicas los
distinguen de modalidades anteriores. Sin extenderme demasiado en este
punto, quisiera sefialar dos categorias facilmente diferenciadas: de un lado las
organizaciones subregionales o microrregionales que tienden a expandirse, de
otro, esquemas macrorregionales o “regionalismos de bloques”, constituidos
alrededor de los centros dominantes, Europa occidental, EEUU, Asia-Pacifico.
Ambas tienen diferentes grados de institucionalizacién y presentan un caracter
multidimensional, dando un mayor o menor énfasis al aspecto politico o al
econdmico, aunque la frontera entre esas dos dimensiones no es nitida en la
medida en que el regionalismo actual expresa tanto el fin de la bipolaridad
estratégica, comola evolucién del sistema econémico global (Hurrell, 1995). Por
otro lado, como ya ha sido sefialado cuando examinamos el nuevo multilatera-
lismo, el tema de la identidad y el sentimiento de “pertenencia” estian presentes
en algunos procesos regionales, lo que, si por un lado puede constituir un
elemento de mayor cohesién, por otro puederesultar en una mayor incompren-
sién y dificultad de aceptacion del “otro”, credndose bolsones de discrimina-
cién y de exclusion en el propio espacio regionalizado.

Los procesos de integracion latinoamericanos de los afios 80 y 90 se inscriben
dentro de la modalidad de esquemas sub o microrregionales, especificamente
enla categoria de “integraciones abiertas”?, constituyéndose como una alterna-
tiva, en términos de principios, procedimientos y objetivos, a las experiencias
de integracion desarrolladas en el continente en los afios 60. Como esquema
basico, se propusieron industrializar la regién mediante la produccién de los
bienes antes importados, significando, en ese sentido, una contratendencia
respecto a la liberalizacién creciente de los mercados internacionales. Sin
embargo, amedida que este proyecto empieza a perder fuerza, es decir, cuando
el modelo de ”industrializacién sustitutivo” entra en crisis —crisis que se
desarrolla en el contexto de transformaciones estructurales en el sistema de
acumulacién capitalista global- los proyectos subregionales de integracién
empiezan abuscar nuevos instrumentos y procedimientos capaces de volver la
region mas competitiva y mas apta para integrarse para los mercados globales.

Es a la luz de esa perspectiva que se constituye el Mercosur, formalizado
mediante la firma del Tratado de Asuncién, en 1991, en una coyuntura en que
los paises que se proponianintegrarlo (Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay)
yase habfan democratizado. Algunos afios han transcurrido desde el momento
inicial en el cual se formula el proyecto de un mercado comtin subregional,

7. El concepto de “regionalismo abierto” fue propuesto por la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (Cepal), “como manera de conciliar la disciplina determinada por
la apertura de las economias con el tratamiento preferencial dado a los productos de la region,
en el contexto de acuerdos intergubernamentales”. Segtin esa formulacion, es plenamente
justificable, en una economia internacionalizada y trasnacionalizada, orientada estratégica-
mente hacia una mayor interpenetracion de los mercados mundiales, la preservacion de un
acceso preferencial a los mercados que integran la regién, aunque se mantenga, como
referencia, la penetracion futura en los mercados de terceros paises. Sobre ese tema, consultar
documentos producidos por la Cepal, especialmente el de fecha 24 de mayo de 1996, bajo el
titulo “El regionalismo abierto: América Latina y el Caribe en la economia internacional”.
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suficientes como para poder evaluar si se ha avanzado respecto a los objetivos
propuestos o si se los ha perdido de vista. De todas maneras, no cabe aqui
examinar al Mercosur en todas sus dimensiones y aspectos. De un modo
general se puede decir que la perspectiva desarrollista que el proyecto inicial
presentaba, apoyada en la idea de preferencias comerciales y de promocién de
complementariedades intrasectoriales que se confundian con la propia idea de
integracién (Ferrer, 1998), fue reemplazada por un proyecto que daba prioridad
a una mejor adecuacién de las economias a las exigencias de competitividad
impuestas por las tendencias internacionales de liberalizacién de mercados y
de integracion global. En ese sentido, se puede decir que los objetivos funda-
mentalmente comercialistas del nuevo proyecto tuvieron éxito en la medida en
que, en términos de comercio intrarregional, hubo avances significativos y en
la medida en que el Mercosur ha llegado a constituirse como una unién
aduanera, aunque parcial e imperfecta.

Sin embargo, en lo que se refiere al tema de la institucionalidad, es decir de
la creacién de un marco politico-normativo efectivamente multilateral, el
retraso es visible. En efecto, la dimensién politica, en el Mercosur, ha sido
relegada a un segundo plano y el tema de la gobernabilidad no parece ser
prioritario, no habiendo previsién para la creacion de instrumentos y procedi-
mientos que puedan asegurar la legalidad y legitimidad del proceso, a medida
que éste avance en el camino de una efectiva integracién econdmico-social
plena. No se puede dejar de tener en cuenta que la formacién de un mercado
comtn modifica lacalidad delasrelaciones entre los Estad os-miembros y entre
sus sociedades, asi como el peso de los diferentes agentes productivos y la
localizacién de sus actividades, transformando las reglas del juego politico
entre los actores nacionales y los que ya actian en los planos regional y global.

Por esa razon, es decir, para que el nuevo espacio integrado se vuelva mas
facilmente regulable y alcance los objetivos econdémicos, politicos y sociales
previstos en su proyecto inicial, es necesario reestructurar su marco institucio-
nal sobre nuevas bases. Esta revisién debe orientarse hacia la constitucién de
una estructura institucional coordinada intergubernamentalmente o adminis-
trada supranacionalmente, apta para establecer una forma de gobernabilidad
que se ubique a medio camino entre un sistema de normas y reglas que acttie
exclusivamente en el &mbito nacional y una que se ejerza en el dmbito exclusivo
de la esfera global. Por otro lado, es necesario también ~y en ese punto nos
acercamos a las vertientes criticas que proponen un “nuevo multilateralismo”-
la creacién de instrumentos que aseguren una mayor participacion de la
sociedad civil, es decir, que incorporen a los nuevos actores, de distintas
naturalezas, que surgen de diferentes procesos sociales. En ese sentido, se
puede pensar en mecanismos clasicos de representacion, como la creacién de
un parlamento de caracter supranacional, o la constitucién de organismos
legislativos intergubernamentales que incluyan en sus agendas la compa-
tibilizacion entre la 16gica nacional y la l6gica regional trasnacional. Y también
mecanismos no convencionales, es decir, estructuras horizontales formales o
informales que impliquen nuevos esquemas de solidaridad entre actores, para
quienes las identidades y las lealtades locales o nacionales pueden ser amplia-
das sin que sean destruidas.
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