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Resumen

El estudio de las Organizaciones Internacionales Gubernamentales ha comenzado a
ser recuperado tanto por los estudiosos de las relaciones internacionales como por
aquellos que estudian a las organizaciones. Sin embargo, se esta abriendo una im-
portante posibilidad y necesidad de que ambas disciplinas se unan y compartan de
manera mas interdisciplinaria sus estudios. Mientras los estudios de relaciones inter-
nacionales contintien analizando a las OIG como engranajes obedientes de estados
vistos como actores racionales unificados, poco se entenderd de la dindmica real,
compleja e intrincada que en la practica sucede en las OIG. Y mientras los estudio-
sos de la organizacién no comprendan a cabalidad la naturaleza politica multiple,
desigual y desequilibrada que construye a las OIG, poco entenderan de los disefios
organizacionalmente extrafios de las OIG donde sus estructuras de gobernanza se
comportan y dirigen de manera muy distinta a las de otras organizaciones (como las
privadas y las gubernamentales). Este estudio intenta ser un paso para pensar esta
agenda interdisciplinaria.

Palabras claves: organizaciones internacionales gubernamentales, investigacion in-
terdisciplinaria, burocracias internacionales, estudio de las organizaciones.

Correspondecia a: David Arellano Gault. Divisién de Administracion Publica del Centro de
Investigacion y Docencia Economicas. Carretera México-Toluca 3655, Lomas de Santa Fe,
Alvaro Obregon, 01210. DF. México. Tel. +52 55 5727 9800. Email: david.arellano@cide.edu
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Introduccién

Las Organizaciones Internacionales Gubernamentales (es decir, aquellas creadas por
estados nacionales y que se diferencian las organizaciones internacionales creadas por
grupos u otras asociaciones) se han convertido en importantes actores sociales en la
arena internacional. Hoy dias, estas organizaciones llegan incluso a tomar decisiones
que afectan a varios paises en asuntos criticos como gestion econdémica, intercambio
comercial, resolucién de conflictos politicos armado y no armados, persecucién de de-
litos, entre muchos otros.

Son sin duda, actores con poder y peso. Pero, paraddjicamente, son criaturas so-
ciales muy poco entendidas y estudiadas como tales, como actores. Dado su poder
y su capacidad, la pregunta natural es ;a quién rinden cuentas? Contestar que a los
gobiernos que las crean es poco afortunado en la practica. Eso implicaria pensar que
estas organizaciones son gobernadas por un mecanismo unitario y congruente. Pero
las OIG si de algo se caracterizan es por haber sido creadas por gobiernos con muy dife-
rentes intereses, objetivos, culturas. Gobiernos que cambian (cuando son democracias,
por ejemplo) y que se relacionan de diferente manera entre si (a veces compitiendo,
a veces colaborando, a veces entrando en franco conflicto). La gobernanza de las OIG
entonces no es monolitica, mas bien dispersa, dindmica, mévil, heterogénea.

Responder a la pregunta ja quién rinden cuentas? y llegar a la conclusién de que a
muchos (dispersos y a veces en competencia) y por tanto a veces nadie, ha preocupado
mucho a los estudiosos internacionales. De ahi que surja una tendencia a estudiarlas
en forma normativa: lo que deberian ser y la manera en que deberian ser controladas y
dirigidas, de una manera mas bien racional y precisa.

Al mismo tiempo, las OIG han comenzado a ser estudiadas por una disciplina di-
ferente: los estudios organizacionales. Estos estudios, menos preocupados por el de-
ber ser y mas por comprender a estas criaturas desde su légica organizacional, estdn
abriendo vias de andlisis distintas, buscando comprender los procesos y dindmicas en
la accién de estas organizaciones.

Sin lugar a dudas que se requiere de una comprensién compartida, interdiscipli-
naria para estudiar a las OIG, una que al menos vincule a las dos corrientes académicas
que mas han estudiado a estos constructos sociales: los estudios internacionales y los
estudios organizacionales. Este articulo es un intento por avanzar en dicha tarea. En la
proxima seccion realizaremos un breve resumen del estado de la discusion sobre OIG
desde los estudios internacionales (para aquellos interesados en ahondar en esta dis-
cusion pueden acudir al libro de Zamudio, 2012).Y en la segunda seccion realizaremos
una reflexion que construye sobre estos elementos que los estudios internacionales
han elaborado con el fin de discutir a las OIG como organizaciones propiamente di-
chas, concentrandonos en estos momentos en los efectos que la l6gica de la gober-
nanza de dichas organizaciones tiene sobre su dinamica politica y administrativa. Por
ultimo presentamos algunas reflexiones finales sobre esta agenda interdisciplinaria.
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El estudio organizacional de las organizaciones internacionales: la visién
de la burocracia funcionalista

El estudio de las burocracias y su contribucién en el gobierno global desde la disciplina
de las Relaciones Internacionales ha sido errético, en el mejor de los casos.! Se puede
decir que arranca con una serie de estudios sobre la estructura formal-legal de las Na-
ciones Unidas durante la década de los 50, posteriormente pasa por dos intentos de
reconfiguracion tedrica, en los 60 y 70, tras el surgimiento de la Comisién Europea y
el creciente advenimiento de lo que Keohane y Nye llamaron interdependencia com-
pleja.? La publicacién de Egon Ranshofen-Wertheimer, The International Secretariat. A
Great Experimient in International Administration y el libro editado por Leland Goodrich
y Edward Hambro, The Charter of United Nations: Commentary and Documents, cons-
tituyen la punta de lanza de un conjunto de trabajos de investigacién, de indole des-
criptivay normativa, inspirados en la constitucién de burocracias internacionales com-
prometidas con el cumplimiento de un mandato previamente definido.® La puesta en
marcha de la revista International Organization, en 1947, atestigu6 también el interés
manifiesto en el periodo de posguerra por comprender el disefio institucional de las
Oly sus implicaciones.*

El analisis institucional tradicional demostrd ser util como una primera aproxi-
macion al estudio de las Ol, pero terminé siendo estatico y, al rechazar cualquier po-
sibilidad de comportamiento auténomo, fue incapaz a su vez de explicar el cambio
organizacional. No se podia entender porqué una organizacién internacional disefiada
con un mandato especifico podia alterar o adquirir nuevas funciones o podia enfatizar
y jerarquizar sus objetivos. Los andlisis funcionalista y nuevo-funcionalista de los 60 y
70, arribaron con la intencionalidad expresa de recuperar el estudio de las Ol desde
una postura menos estatica, que permitiera responder al hecho de que ellas estaban
enfrentandose a problemas para los que no habian sido previamente disefiadas, lo que
requeria reconfigurar sus planteamientos en torno a la teoria de la integracién vy al
analisis de burocracias supranacionales.

En lo que constituyé un primer intento por reformular tedricamente un campo de
estudio hasta entonces marginal, los analistas de matriz funcionalista que siguieron el
trabajo de David Mitrany*> ofrecieron una visién de las Ol como respuestas técnicas y
apoliticas a los crecientes problemas trasnacionales.® Antes que analizar su estructura
y forma de trabajo, se interesaron por el papel de las Ol como instrumentos de coope-
racion e integracién entre los Estados.” Se asumia que después de consolidar espacios
de cooperacioén técnica a-politica, se podria gradualmente ir construyendo nuevos es-
pacios de cooperacion interestatal que abarcaran incluso el manejo de temas politicos.
En suaccionar técnico las Ol asomaron tibiamente en espacios auténomos conceptual-
mente vedados por los presupuestos del pensamiento realista predominante. El énfa-
sis en el estudio de los procesos de cooperacién y de integracién no llevé, sin embargo,
a un andlisis de la estructura, dindmica politica de las Ol en si mismas. El contenido de
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las politicas, los procesos de toma de decisiones y la distribucién de los recursos, por
ejemplo, siguieron firmemente arraigados a los intereses de los Estados que las habian
creado®

Un segundo intento de formalizacién se dio en la década de los 70 con la intro-
duccion del concepto de los regimenes internacionales, toda vez que las propuestas
funcionalistas y neofuncionalistas fueron literalmente abandonadas por sus propios
creadores ante el embate de un nuevo paradigma.’ Los regimenes fueron definidos
como “principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones alrededor
delos cuales las expectativas de los actores convergen en un drea temética (issue-area)
determinada”'® Bajo esta conceptualizacion, la politica internacional amplié sus ho-
rizontes y comenzé a entenderse en términos de muchas éreas politicas, de muchos
regimenes diferentes, con poder disperso, desagregado y con actores plurales. Al crear
0 aceptar reglas, procedimientos e instituciones para ciertos tipos de actividad los
gobiernos intentaron regular y controlar las relaciones trasnacionales, pero al mismo
tiempo se vieron afectados por las reglas por ellos construidas.™

En este escenario de creciente interaccién las Ol se convirtieron claramente en
uno de los muchos instrumentos de cooperacién existentes entre los Estados y entre
diversos actores no estatales. Se abrié la posibilidad de pensarlas como actores auté-
nomos con marcos de acciéon independiente, y capaces de afectar las decisiones de
politica internacional.” La teoria de los regimenes sin embargo, no se ha consolida-
do y para muchos analistas constituye un planteamiento cargado de ambigliedad y
centrado en el estudio de actores estatales tradicionales. Verbeek incluso plantea que
la teoria entr6 en un proceso de crisis durante la década de los 80, y a la fecha sigue
secuestrada por el neo-realismo."

El mayor interés en la teoria de los regimenes se ha concentrado en entender cémo
y porqué surgen, y como cambian o se mantienen la Ol.™ La interpretacién racional de
los regimenes apunta que los Estados aceptan formar regimenes, firmar acuerdos y
limitar su comportamiento cuando se enfrentan a fallas o imperfecciones del mercado,
asi como a problemas de accién colectiva tales como informacién asimétrica e incom-
pleta, costos de transaccion y ambigiiedad en la definicién de derechos de propiedad,
todo lo cual les impide maximizar sus beneficios.” La interpretacion constructivista
sugiere que, antes que maximizar intereses, los Estados y actores en general, buscan
legitimidad o la propiedad de la accion.' El estudio de cémo las reglas, normas y prin-
cipios modifican el comportamiento de otros actores, o el grado de efectividad e in-
fluencia que tienen las Ol en la conducta de otros se analiza sélo secundariamente.” '8

Asi entonces, pese a los vaivenes que ha sufrido este campo de estudio y pese a
los escasos resultados tedricos alcanzados en las décadas anteriores, el analisis de las
Ol ha alcanzado mayor seriedad.” Abbott y Snidal, por ejemplo, se han preguntado
por qué los Estados actUan a través de organizaciones formales, e identifican la centra-
lizacion y la independencia como dos caracteristicas funcionales que contribuyen a la
eficiencia.?® Reinalda y Verbeek, han descubierto que en determinadas circunstancias
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algunas Ol han logrado avanzar politicas auténomas en areas que claramente afectan
los intereses de los Estados y son mas exitosas cuando operan en ambientes altamen-
te institucionalizados.?' Barnett y Finnemore, desde una perspectiva constructivista, y
partiendo del analisis de racionalidad weberiana, sostienen que las Ol adquieren poder
a través de la definicion de reglas y de la construccion de la realidad social —estableci-
miento de sujetos juridicos, definicién de politicas publicas, establecimiento de tareas
compartidas, definicion de intereses, entre otros.?? Al estar constituidas como formas
de autoridad racional-legal impersonal, adquieren la legitimidad para desarrollarse
como entidades auténomas.

El estudio de las Ol como burocracias estd tomando mucha fuerza. Ademés del
enfoque racional weberiano que se pretende discutir aqui, se pueden apreciar otros
programas de investigacion que recuperan el estudio de las burocracias globales. El
texto de Olsen (2004), permite insertar el planteamiento del nuevo institucionalismo
sociolégico y enfatizar el papel de las normas, las identidades y los significados men-
tados de la accién en la légica organizacional y burocrética;” el programa de estudios
criticos sobre organizaciones burocraticas derivado de Michael Foucault entiende a las
burocracias como agentes del neoliberalismo capaces de gobernar la conducta de los
Estados y los pueblos a través del uso de diversas tecnologias;* el analisis de la reforma
y el aprendizaje organizacional permite comprender a las Ol como actores con capa-
cidad de cambio y adaptacién;® los estudios sobre las estructuras burocraticas y las
estructuras comunes de significados permiten entender como las burocracias trans-
forman ideas en realidades y politicas practicas,® y finalmente trabajos mas legalistas
empujan hacia la codificacion de una ley administrativa internacional que fortalezca
los procedimientos de transparencia y rendicién de cuentas de las O1.7

El estudio contemporaneo de las burocracias internacionales promete abrir la
“caja negra” en la que han estado contenidas por muchos afos y conocer su dindmica
politica, sus conflictos intergrupales, la interpretacién que hacen de sus objetivos, la
forma en que internalizan sus reglas y sus normas, la manera en que construyen sus
identidades y comportamientos culturales, sus posibilidades de aprendizaje y cambio
organizacional, y muchos otros elementos que permiten entenderlas como actores
autonomos. El énfasis que en la disciplina de las relaciones internacionales ha adqui-
rido el planteamiento racional weberiano, sin embargo impulsa a considerar a las Ol
como organizaciones con comportamientos disfuncionales o patolégicos como son la
irracionalidad de la racionalidad, el universalismo burocratico, la estandarizacion de la
desviacion, el aislamiento y el conflicto cultural intraorganizacional.?®

No cabe duda que el estudio de las Ol como organizaciones propiamente dichas
es un avance importante que permitira justamente abrir dicha “caja negra”. Sin embar-
go, el énfasis en una visién funcionalista de las Ol como burocracias tendientes a caer
en patologias puede significar la larga un gran lastre para un estudio mas profundo
y dindmico de estas estructuras sociales. Comprender a las Ol como organizaciones
propiamente dichas implica discutir respecto de su dindmica interna, de la batalla por
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el poder que se establece en su interior, de los acuerdos y equilibrios que los actores
internos y externos terminen construyendo. Se requieren otras palabras, ir mas alla de
la visién de las patologias.

Construyendo la naturaleza organizacional de las OIG

Para ir entonces més alld de las visiones funcionalistas que han predominado en el
estudio de las OIG es necesario comprenderlas como son: unas criaturas de las rela-
ciones conflictivas y cooperativas que se generan entre estados nacién. Esta l6gica de
negociacion y conflicto se expresa de alguna manera en los mandatos formales que
los estados le otorgan a las OIG, pero es dificil pensar que dicho mandato sea algo mas
alld que una expresion de objetivos muy generales y valores, deseos e intenciones que
guien en lo general a la organizacion. Ya como constructos organizativos en accién,
las OIG buscan obtener resultados y solucionar problemas internacionales intrincados,
negociando con sus estructuras de gobierno y entrando en relaciones ya especificas
como organizacion con los diferentes paises. La dindmica no puede ser mas alejada
en la practica a los esquemas simples de principal agente o a las visiones de actores
racionales unificados® tan socorrida todavia por los estudiosos de las relaciones in-
ternacionales. En realidad, las OIG estan compuestos de diferentes partes, estructuras
y funciones, atendiendo misiones multiples y a veces contradictorias, con mandatos
muy generales que no explican cdmo es que serd posible cumplirlos. Es decir, una or-
ganizacién compuesta de muchos actores, supervisada por otros tantos con objetivos
distintos, y necesitada de resolver en la practica problemas donde intervienen diversos
actores y grupos, siempre a la sombra de los conflictos y negociaciones especificas
entre estados con muy diferentes posiciones, intereses, capacidades y recursos.

Su impacto en diversas esferas internacionales es elevado, su crecimiento en can-
tidad y en diversidad es impresionante, su influencia indudable y, para algunos, preo-
cupante. Sin embargo, hay un consenso: hacen falta muchos esfuerzos para compren-
derlas cabalmente dada su diversidad, complejidad e impacto. En parte, el problema
ha estado en que es necesario comenzarlas a estudiar como eso, como organizaciones
en todo el sentido de la palabra. Y es que parece que estudiarlas como organizaciones
implica impulsar un cambio paradigmatico en la vision clasica que ha dominado en la
disciplina de las relaciones internacionales, de un corte mas bien funcionalista o racio-
nalista. Esta vision basicamente asume que las OIG son instrumentos monoliticos del
sistema internacional o de los paises que las crean. Estudiarlas como organizaciones
implica aceptar de inicio que es, en parte al menos, existe una la légica “interna” que
termina construyendo la esencia de la accién y de los efectos de una organizacion in-
ternacional. Las OIG deben una gran parte de su naturaleza no a una légica “exégena”
que le es otorgada por los estados que las crean, sino por una légica “enddgena’, una
construccion propia que debe su dindmica a razones internas y no externas. En pocas
palabras implica estudiarlas como actores compuestos de multiples actores a su vez,
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donde su dindmica interna, conflictiva y construida a través de juegos de poder, termi-
na definiendo ampliamente la agenda estratégica y por tanto su accién concreta. A di-
ferencia de la vision funcionalista (definida sociol6gicamente por Merton®, siguiendo
a Malinowski como el principio de que todo espacio o ente social desempefa alguna
funcién vital para el todo) que ha predominado en las relaciones internacionales, la cla-
ve para entender a las OlG como organizaciones es justamente abrirse a la perspectiva
de que en gran parte la actuacion y los efectos que estas organizaciones producen no
se deben a la busqueda instrumental de objetivos predeterminados o definidos por
agentes o estados monoliticos, sino en gran parte a la propia dindmica de los miem-
bros de estas organizaciones buscando relacionarse entre si y con otros agentes del
contexto, resolviendo problemas contingentes con estrategias variables y creativas.
Las OIG no son instrumentos monoliticos de los estados, ni tampoco son espacios in-
tegrados de agendas unilaterales que devienen de un actor unificado llamado “orga-
nizacion”. En realidad, son espacios colectivos construidos a través de diversos juegos
de poder, en la busqueda constante de construir y hegemonizar ciertos sentidos, y
manejados en una compleja dindmica de interactuacién entre los miembros organi-
zacionales con otros actores (actores o agentes en plural dado que se asume que los
estados a su vez no son actores racionales unificados sino cimulos de organizaciones
flojamente acopladas.’!

Abrir a las OIG como agentes internamente heterogéneos de sentido y misiones
multiples, en busqueda permanente por evadir la incertidumbre, tomando decisiones
en contextos de ambigliedad (de fines, de expectativas, de intenciones, de comunica-
cion, de resultados, entre otras), permite iniciar el camino para modificar sustancial-
mente el paradigma dominante que ve a estas organizaciones como instrumentos que
DEBEN estar al mando de sus principales: los estados. Permite, por ejemplo, lanzar la
hipotesis contraria: las OIG, nacieron no como instrumentos para lograr “objetivos” de los
estados sino mds bien nacieron para generar las condiciones de las relaciones entre esos
mismos estados (estados que estructuralmente se relacionan teniendo diferentes cuotas
de poder), en un intento de establecer mecanismos equilibrados y relativamente equitati-
vos de vinculacién entre ellos. Son estos acuerdos los que hacen posible que las OIG pue-
dan tener alguna capacidad de accién y de resolucién de problemas. Perder de vista este
orden de prioridades es posiblemente la causa de muchas confusiones conceptuales
que obligan a ver a las OIG como entes puramente instrumentales que entonces al no
lograr los “objetivos” impuestos exdgenamente sufren de “patologias”. Esta teoria tan
de moda en las relaciones internacionales del hoy fue desechada hace ya casi 50 afios
en la teoria organizacional a partir de los estudios de Michel Crozier.*

En efecto, la comprension de la naturaleza de las OIG parece que sera dificil de en-
tender s6lo desde una vision mecanica como la teoria principal-agente. Esta al final de
cuentas defiende una visién normativa sustantivamente funcionalista: las OIG nacen
porque los estados son racionales y con fines claros que buscan resolver cuestiones
concretas y lograr objetivos especificos. Como actores racionales son ademés unifica-
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dos, es decir, actlan como un agente Unico (pese a estar compuestos en la practica
por muchos agentes y organizaciones) y son capaces de negociar con otros estados
como si fueran a su vez actores unificados. Sin embargo, un simple acercamiento a
la l6gica de accion de las OIG abre la puerta a entender que las cosas en la practica
mucho mas dindmicas y heterogéneas. La l6gica politica de las relaciones internacio-
nales tiene como uno de sus supuestos criticos que la razén de existencia de las OIG
se debe a las relaciones entre estados. Y que los estados al final de cuentas compiten,
entran en conflicto o en coalicidn, son capaces de engafarse, relaciondndose en forma
diversay caprichosa a través del tiempo. Esto implica en muchos sentidos aceptar que
como tales, cabe pensar que los estados pueden ser vistos como actores compuestos
de otros actores, luchando y entrando en conflicto constantemente. Si entonces no
son actores racionales unificados, es comprensible que sus agendas de politica exterior
se vean constantemente afectadas por agendas politicas internas, donde otros actores
diversos entran al juego. Asumir entonces que existen “fines” fijos y claramente defi-
nidos desde los estados como base de la existencia y control de las OIG parece poco
plausible.

Ademas, los estados tienen pesos, tamafios, mecanismos de influencia y poderes
distintos. Sus relaciones son desequilibradas y por tanto pueden defender valores e
intereses distintos y hacerlos expresarse a través de las OIG. No es entonces descabe-
llado pensar que en realidad, la clave de nacimiento y accion basica de las OIG esta
precisamente en su habilidad para hacer posible una relacién relativamente unificada
de esfuerzos entre estados (heterogéneos en su interior y competitivos entre si). En
otras palabras, las OIG hacen posible la interactuacion de estados distintos, con pode-
res diversos, enfrentados o cooperando por razones politicas complejas. Equilibrar y
hacer posible la relacion entre estados tan diversos, actores tan caprichosos y comple-
jos, parece ser una de las principales razones de existencia de las OIG. Desde un punto
de vista organizacional las OIG primero tienen que establecer las bases para un com-
portamiento cooperativo entre estados en estas condiciones. La fuente inicial de la
incertidumbre que estas organizaciones deben enfrentar es crear las condiciones para
una actuacion relativamente congruente y homogénea entre estados por naturaleza
defendiendo intereses diversos y utilizando fuentes de poder diversificadas.

No es extrafo entonces observar cémo las OIG buscan crear reglas sumamente
sofisticadas y dificiles de entender desde un punto de vista estrictamente eficientista o
funcional: cuotas entre paises, reglas de entrada y salida entre miembros, poderes de
veto para algunos, protocolos para realizar alianzas y coaliciones. Muchos de los esque-
mas de gobierno y decisién de las OIG tienen esta peculiaridad: buscan equilibrar, crear
las condiciones de didlogo, participacién y mando entre estados diversos, con poderes
distintos. Estados que buscaran usar dicho poder y que enfrentaran las estrategias de
otros, sus alianzas y mecanismos de coalicion. Esta es, desde un punto de vista orga-
nizacional, la primera caracteristica béasica de la “naturaleza” de las Ol. Por esto es que
una teoria de principal-agente pierde de vista la l6gica de poder fundamental de las
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OIG: equilibrar fuerzas para hacer posible la interrelacion entre actores sumamente di-
ferentes y en una correlacién de fuerzas entre ellos sumamente desequilibrada. Crear
las condiciones de esta relacion es el primer paso; una vez creadas las bases minimas,
es entonces que se puede comenzar a hablar de objetivos y fines organizacionales. Y
aun en este momento donde los objetivos ya estén definidos en términos de accién
y no sélo de intencion (como lo son en las convenciones o actas de creacién de las
0IG), dichos objetivos formales siguen siedo dindmicos: son objetivos en constante
redefinicién, jaloneados y modificados por la dindmica descrita anteriormente. Siendo
simplistas, con un afdn de explicacion algo metaférico, podriamos decir que las OIG
antes que nada construyen el andamiaje para la coexistencia y relacion relativamente
ordenaday coordinada de estados diversos, dispersos a veces, dispuestos a usar su po-
der en su ventaja, pero eventualmente dispuestos a encontrar equilibrios. Equilibrios
que no necesariamente hablan de distribucion “justa” o “igualitaria”: todo lo contrario,
las OIG por lo general buscan establecer principios de interrelacién que muchas veces
justamente expresan el desequilibrio de poder o recursos entre los estados. Desequili-
brio que gracias a estas organizaciones son manejables, aceptables, legitimados, como
base del didlogo y la cooperacién. Es este factor “estructural” de las OIG el factor expli-
cativo inicial para comprender cuales pueden ser los objetivos reales y formales, cdmo
sus mecanismos de gobierno y sus burocracias acttan y con qué bases racionales y de
ethos organizativo buscarén enfrentar los retos y las instrucciones que se les imponen.

La metafora creada para las organizaciones gubernamentafies donde se separan
radicalmente la decisién de la ejecucién, es decir, la politica de la administracién, poco
sirve también para entender a las OIG, ya que en estas la interrelacién entre la parte po-
litica y la parte administrativa es vista como indispensable. En efecto, toda OIG tiene un
complejo sistema de gobernanza cuya base es crear los equilibrios entre los estados y
los actores influyentes. Estos pueden participar de manera muy directa en la operacion
si eso es considerado indispensable para mantener la legitimidad y credibilidad de la
OIG (con todas las consecuencias anti intuitivas que esto puede generar en una orga-
nizacion). En algunos casos, en efecto, diversas OIG buscan realizar esta separacién en
forma mas completa diferenciando fuertemente al mecanismo de gobernanza de la
parte operativa. Sin embargo, en lo general, es usual observar que hay una interrela-
cién muy fuerte y cercana entre dichos mecanismos de gobernanza (cuerpos mas bien
politicos de decision) y la parte operativa, ya sea la que se conoce como secretariados
o la propia burocracia (cosa que no sucede en muchos otros tipos de organizacién,
comenzando por las empresas por ejemplo, donde esta separacién se considera fun-
damental para el éxito).

Esta es la segunda caracteristica de la “naturaleza” organizacional de las OIG: la
complejidad, peso y forma de la estructura de gobernanza y su relacién con la “ope-
racion” propiamente dicha de la organizacion. Siendo organizaciones que se deben a
multiples paises (mds correctamente, sus gobiernos), como ya dijimos, en relaciones
disparejas de fuerzas, el mecanismo que le da nacimiento y la légica de la estructura
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de gobernanza de cada organizacion es una pieza fundamental del entendimiento de
estas criaturas sociales de accién colectiva. El mecanismo de creacién de estas orga-
nizaciones es por lo general sumamente diverso y casi siempre ambiguo. Es decir, lo
que se conoce como mandato deviene de un proceso de negociacién e integracion de
diversos paises en diferentes momentos histéricos y con particularidades en las corre-
laciones de fuerzas existentes en el momento. A esta légica sumamente ambigua que
permite disefios de mandatos también ambiguos, debe sumarse la estructuracion de
las reglas de gobernanza. No se habla aqui sélo del ordenamiento de los estados que
la conforman en sus asambleas mas generales, sino sobre todo de las reglas de voto,
discusion y toma decisiones encarnadas en comisiones y otras estructuras de autori-
dad. Estas definen muchas veces a la vez la l6gica de la relacion entre estas estructuras
de decision y las partes operativas o burocréticas de la organizacién: sus niveles de
autonomia relativa, los mecanismos de rendicion de cuentas, las formas de evaluacion
y seguimiento de las acciones del aparato burocratico, entre otras. Nuevamente, las
teorias clasicas de administracion que plantean la necesidad de mandatos precisos,
estructuras jerdrquicas claras y lineales, sirven de poco para comprender la dindmica
sumamente rica y diversa que estas organizaciones, por su naturaleza enfrentan. Asu-
mir sencillamente que las burocracias de las OIG tienen o pueden basar su accién en
mandatos claros que les permitan actuar sobre un concepto preciso de logro, eficacia
o eficiencia, esté descartado. La discusién un poco ingenua del peligro de la autonomia
de las OIG respecto del mandato de sus “amos” parece mas bien una discusién mal
dirigida: es sustantivo que una organizacién para lograr sus resultados deba contar
con mérgenes de autonomia, la cuestion es mas bien que la autonomia que las OIG al-
canzan se debe curiosamente a la dificultad de tener un centro de mando politico uni-
ficado. Todo lo contrario, las OIG son criaturas sociales que surgen y actian DEBIDO A
la condicién estructural de partida de que no existe un mando politico unificado (ante
la existencia de estados heterogéneos y diversos) y cuya condiciéon fundamental de
sobrevivencia estd en la capacidad de hacer a esta amalgama de estados heterogéneos
y con poderes disimiles, entrar en espacios viables de cooperacién (nuevamente, via-
bles no significa 6ptimos, ni “buenos” o “justos’, simplemente habla de posibles dadas
las circunstancias y los equilibrios de poder). Esta es su condicion, su restriccion, y con
ella deben lograr objetivos y resultados. Comprender esto es clave para avanzar en su
estudio. En la medida que el analisis de las OIG cometa el mismo error que se cometié
en el estudio de la administracion publica,® queriendo negar su naturaleza politica y
sus restricciones politicas, poco se avanzara en realidad en su comprensién.

Para que las OIG puedan lograr sus objetivos flojamente definidos, se requiere ge-
nerar en principio una doble mision contradictoria en abstracto: lograr que los estados
“poderosos” acepten participar y al mismo tiempo lograr que los estados “més débiles”
no sean sistematicamente dominados o excluidos y que incluso logren defender sus
intereses por encima de los intereses de los estados “més poderosos”. En la préctica, las
OIG logran algun tipo de equilibrio, posicionan las condiciones para la existencia de
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algun tipo de armonia que permita las dos cosas al mismo tiempo: evitar el dominio
permanente de los estados poderosos y al mismo tiempo obtener su cooperacién (lo
que a veces implica aceptar los intereses de los mas débiles). Repetimos que este equi-
librio del que hablamos no se refiere a un equilibrio “equitativo’, “igualitario” o “justo”:
simplemente a un equilibrio posible, contingente, en constante redefinicién. Esto es
lo que explica la importancia de las Ol, y al mismo tiempo explica las dificultades para
estudiarlas como organizaciones y para entender su necesario y creciente marco de
influencia y autonomia (y los peligros que esto puede implicar). Como organizaciones
se deben a multiples misiones, estan jaloneadas por intereses diversos, no tienen un
mandato unificado o central. El prerrequisito de su existencia se da tanto en el manda-
to de origen, como en la capacidad para coordinar y establecer las reglas de relacién
entre estos actores e intereses disparejos en poder y diversos en légica y cultura.

Dichas reglas pueden llevar a marcos de decisién compartidos entre diversos
actores, con reglas de votacion desequilibradas (a veces incluso con capacidades de
veto), con diversos marcos de intervencion de la parte de gobernanza politica en la
operacion de la organizacion; y con marcos de rendicion de cuentas que por lo general
buscan definiciones de eficacia o eficiencia encontrados o contradictorios.

Sin embargo, este es apenas un paso para el estudio de las OIG como organiza-
ciones. Estas precondiciones de su “naturaleza” politica son una primera plataforma
para comprender que la accion y decisién de los tomadores de decision y de la buro-
cracia estan intimamente imbuidas de esta compleja relacién. Sin embargo, lo que se
requiere estudiar a partir de este marco analitico es como los juegos organizacionales
internos se construyen, negocian, adquieren sentido en el dia a dia de la organizacién.
Esto es lo que denominamos la“l6gica organizacional interna” que requiere en realidad
de estudios empiricos que sean capaces de comprender la importancia de los juegos
internos para el sostenimiento de la “légica externa”. Esta es probablemente una de
las carencias més graves en el campo de estudio de las OIG, pues el entendimiento de
la 16gica interna ha estado supeditada por lo general a visiones funcionalistas: como
deberian comportarse “racionalmente” estas burocracias (como un actor unificado) o
cédmo esta l6gica interna “transgrede” la I8gica racional al tener mérgenes de autono-
mia demasiado amplios o ambiguos (que no obedecen al “mandato” de los estados
como si este pudiera siquiera ser uno, claro y homogéneo).

Estudiar la“légica interna” requiere comprender que la relacién entre la“légica ex-
terna”y ésta no es de subordinacion ni légica ni practica, sino de una vinculacién que
se construye en la accion, por actores concretos en la arena politica, burocratica y de
decision, conformados en diversos juegos de poder y utilizando a la instrumentacion
organizacional (sus reglas, sus procedimientos, sus recursos) como bases de esos jue-
gos, pero no con un determinante “efectivista” de l6gica Unica. Es decir, el logro de los
objetivos organizacionales no sélo estan definidos en los mandatos o convenciones,
sino en las direcciones que los diferentes actores politicos tratan de legitimar y en el
entre-juego que permiten tanto los mecanismos de gobernanza como las relaciones
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de influencia de estos actores sobre la operacion y evaluacion de la accién de la buro-
cracia de las OIG. Es por esto que comprender la légica interna pasa por estudiar los
juegos, las arenas de incertidumbre que los actores organizaciones y politicos busca-
rdn construir y capturar, disefar y transformar. Este seria un paso minimo a dar con el
fin de comprender esto que llamamos la “l6gica organizacional interna”y que permiti-
ria ver a las OIG como actores compuestos de actores dindmicos y dispuestos a entrar
en juegos diversos para acabar construyendo lo que la“organizacién es”.

Reflexiones finales

El estudio de las OIG sin duda que se enriquecera de la “fertilizacion cruzada” entre
los andlisis de las relaciones internacionales y otras ciencias sociales. En este caso, he-
mos incorporado un esbozo de la forma en que los estudios organizacionales pueden
aportar para estudiar a estas estructuras sociales de forma tal que se comprenda mejor
su dindmica, sus acciones concretas y las razones de dichas acciones asi como de los
resultados que pueden (o no) obtener.

En todo caso, lo mésimportante es avanzar en una comprensién mayor de los limi-
tes de estas organizaciones. Sus agendas son de suma importancia y de gran impacto
internacional (juicios humanitarios, resolucién de conflictos armados, gobierno tem-
poral en estados fallidos, entre muchos otras agendas graves). Construirlas, dirigirlas,
hacerlas rendir cuentas son agendas fundamentales y lograrlo no puede ser realizado
desde una vision general o normativa (del deber ser) exclusivamente. Habra que en-
tenderlas en su especificidad y capacidad de accién real, como constructos sociales y
politicos mas que como engranajes funcionales o discursivos.
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