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RESUMEN. Objetivo/contexto: el articulo tiene como meta discutir el concepto de
Gobernanza Global como enfoque analitico de las relaciones internacionales, a partir
del abordaje de los componentes, alcances y criticas de la obra de Michael Ziirn Una
teoria de gobernanza global: autoridad, legitimidad y contestacién, publicada en 2018.
Se propone discernir las innovaciones tedricas y conceptuales introducidas en dicha
obra, para luego considerar sus criticas. Por un lado, se analizan las contestaciones
que recibid el libro en el nimero de marzo de 2021 de la revista International Theory;
por otro lado, se exploran los puentes entre esta obra y el debate sobre Gobernanza
Global en América Latina, y se hallan correlaciones entre ambos. Metodologia: este
estudio se sustenta en la discusion de fuentes secundarias, a partir de la revision de
bibliografia académica. Conclusiones: el trabajo sugiere que el enfoque desarrollado
por Ziirn expande las posibilidades de teorizar los procesos de transformacién que
acontecen en el escenario internacional, revalorizando el abordaje de la Gobernanza
Global como enfoque analitico. Logra introducir en el analisis aspectos que desde los
enfoques tradicionales no resultan explicados, a la vez que no ignora el rol del poder,
de la politizacion y de las ambigiiedades del orden internacional. Se identifican
puentes conceptuales hacia las discusiones tedricas latinoamericanas. Originalidad:
el articulo sintetiza las discusiones en torno a una obra reciente que introduce
innovaciones respecto del uso de la Gobernanza Global como enfoque analitico, y
los vincula con los debates en la academia latinoamericana sobre este concepto, lo
que resulta en un nuevo enfoque sobre sus criticas y potencialidades explicativas.

PALABRAS CLAVE: Gobernanza Global; teoria de las relaciones internacionales;
globalizacion; orden internacional.
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The Theory of Global Governance as an Analytical Approach
and Its Conceptual Bridges with the Latin American Debate

ABSTRACT. Objective/Context: The article aims to discuss the concept of global
governance as an analytical approach to international relations, by analyzing
the components, scope and criticism Michael Ziirn’s book A Theory of Global
Governance: Authority, Legitimacy and Contestation, published in 2018. It proposes
to discern the theoretical and conceptual innovations introduced in the book,
and then to consider its criticism. On the one hand, the article analyzes the responses
that the book received in the March 2021 issue of International Theory ; on the other
hand, it explores the conceptual bridges between this work and the debate on global
governance in Latin America, finding correlations between them. Methodology:
This study is based on a discussion of secondary sources, resulting from a review of
academic bibliography. Conclusions: The work suggests that the approach developed
by Ziirn expands the possibilities of theorizing about the transformation processes
that take place on the international scene, revaluing the global governance approach
as an analytical tool. It introduces in the analysis aspects that remain unexplained
by traditional approaches. At the same time, it does not ignore the role of power,
politicization and ambiguities in the international order. It manages to identify
conceptual bridges with the Latin-American theoretical discussions. Originality:
The article synthesizes the discussions around a recent work that introduces
innovations regarding the use of global governance as an analytical approach, and
links them to the debates in Latin American academia on this concept, deriving into
a renewed approach to both its criticism and its explanatory capabilities.

KEYWORDS: Global governance; theory of international relations; globalization;
international order.

A Teoria da Governanca Global como abordagem analitica e
suas pontes conceituais com o debate latino-americano
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RESUMO. Objetivo/contexto: O artigo tem como objetivo discutir o conceito de
“governanga global” como abordagem analitica das relagdes internacionais, a partir
da andlise dos componentes, da abrangéncia e da critica da obra de Michael Ziirn
Theory of Global Governance: authority, legitimacy and contestation, publicada em
2018. Propde-se discernir as inovagdes tedricas e conceituais introduzidas nessa
obra e, em seguida, considerar suas criticas. Por um lado, sdo analisadas as respostas
que o livro recebeu na edi¢ao de margo de 2021 da revista International Theory; por
outro, exploram-se as pontes entre esse trabalho e o debate dessa teoria na América
Latina. Metodologia: neste estudo, faz-se uma discussdo de fontes secunddrias,
com base na revisdo da bibliografia académica. Conclusdes: no trabalho, sugere-
se que a pesquisa de Ziirn amplie as possibilidades de teorizagdo dos processos
de transformagdo que ocorrem no cenario internacional, reavaliando o conceito
da governanga global como uma abordagem analitica. E possivel introduzir na
analise aspectos das abordagens tradicionais que nao sdo explicados, sem ignorar
o papel do poder, da politizagdo e das ambiguidades da ordem internacional. Sao
identificadas correlagdes conceituais para as discussoes tedricas latino-americanas.
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Originalidade: o artigo sintetiza as discussdes em torno de um trabalho recente
que apresenta inovagdes quanto ao uso da governanga global como abordagem
analitica e seus vinculos com os debates na academia latino-americana, trazendo
como resultado uma nova abordagem do conceito.

PALAVRAS-CHAVE: Governanga Global, teoria das relagdes internacionais,
globalizagdo, ordem internacional.

Introduccion

Gobernanza Global es uno de los conceptos mds elusivos, pero a la vez crecien-
temente mds utilizados en las relaciones internacionales. Surgido en los afos
noventa, su uso ha ido evolucionando en tres aristas: “1) como conjunto de fené-
menos que se verifican en la realidad internacional; 2) como perspectiva analitica
del campo de Relaciones Internacionales, y 3) como proyecto politico de orden
para el sistema internacional” (Villamar Nava 2017, 136).

Este articulo propone centrarse en el debate del concepto de Gobernanza
Global como enfoque analitico, sin desconocer la existencia de los otros dos usos.’
El contexto de la discusién es el de la crisis de globalizaciéon. Los procesos de
transformacion econdmicos, politicos, sociales e ideologicos acontecidos a nivel
global a lo largo de la ultima década, y con especial énfasis desde 2015, pusieron
en jaque las explicaciones tradicionales del orden liberal internacional y dieron
lugar a nuevos esfuerzos tedrico-analiticos, tanto en el mainstream disciplinar
como en las construcciones conceptuales del Sur Global. En esos trabajos, el con-
cepto de Gobernanza Global comenzé a extenderse nuevamente en los estudios
internacionales en una nueva oleada (aunque no necesariamente a precisarse).

Este concepto, ahora asociado a la nocién de crisis (crisis de la gobernanza
global), resulté muchas veces utilizado como un concepto “vacio’, que alude a algin
tipo de organizacion de la autoridad internacional que forma parte de la adjetiva-
cion aceptada de la realidad, mas que como un concepto sustantivo que dé cuenta
de los modos especificos, los actores, las dinamicas y la evolucién de dicha auto-
ridad. La falta de rigor en su uso ha sido sefialada como un elemento problemético
en la discusion de las relaciones internacionales (Weiss y Wilkinson 2014b); y, en
contraposicion, se ha instado a recuperar las preguntas que rondan dicho concepto
como potencial para la “salvacién” de la disciplina (Weiss y Wilkinson 2014a).

1 En el documento se utilizan maytsculas y mintsculas de manera diferenciada a los fines de
distinguir gobernanza global como fenémeno empirico de Gobernanza Global como propuesta
tedrico conceptual.
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Uno de los casos que rompe esa perspectiva de concepto vacio y que busca
dotarlo de sentido es el de Una teoria de Gobernanza Global: autoridad, legitimidad
y contestacion, de Michael Ziirn, publicado en 2018. Dicha obra se sittia en el
contexto mencionado y apunta a responder a una situacion paraddjica: “ypor qué
cuando resulta mas ‘obvia’ la necesidad de gobernanza global esta es fervientemente
rechazada?™ (Ziirn 2018, VII).> En su respuesta discute, tanto con las explicaciones
institucionalistas que sostienen la persistencia del orden liberal internacional como
con las realistas que enfatizan el giro geopolitico, para proponer una teoria que
integra aportes desde ambas perspectivas tedricas. Asimismo, debate con las interpre-
taciones de Gobernanza Global como proyecto normativo y tecnocratico. El resultado
constituye una teorizacién de alcance global de la Gobernanza Global como marco
analitico sustantivo. La propuesta de este articulo es explorar los alcances de ese
razonamiento e identificar los puentes conceptuales que creemos existentes con el
desarrollo disciplinar de las relaciones internacionales en América Latina.

Como sostiene Triandafyllidou (2017), en el debate sobre la Gobernanza
Global la dimension “local” de la manera de asir este concepto resulta relevante.
En América Latina tuvo lugar un vasto debate teérico-conceptual sobre las
estructuras y dinamicas del sistema politico global, entendido de manera jerar-
quica, y especialmente sobre los mecanismos de contestacion que tienen lugar en
el sistema internacional. Nuestro argumento sugiere que es en dicha trayectoria
(que engloba los conceptos de autonomia, desarrollo y dependencia, y en su evo-
lucién desde los enfoques de la etapa de Guerra Fria hasta las conceptualizaciones
de problemas contemporaneos) donde es posible identificar “puentes” concep-
tuales entre la discusion en torno a la Gobernanza Global planteada en la obra
de Ziirn y el pensamiento latinoamericano.

El trabajo se estructura a partir de la discusién de la obra de Michael Ziirn
(2018) Una teoria de Gobernanza Global: autoridad, legitimidad y contestacion. Se
propone, en primera instancia, discernir las innovaciones tedricas y conceptuales
introducidas en dicha obra, para luego considerar sus criticas. Por un lado, se hara
referencia a las contestaciones que recibi6 el libro en el nimero de marzo de 2021
de la revista International Theory; por otro lado, se exploraran los puentes entre
esta obra y el debate de este concepto/teoria en el Sur Global, en particular, en
América Latina. En este sentido, el trabajo puede concebirse como un ensayo de
discusion tedrica-conceptual basado en la revision bibliografica.

2 Esta pregunta remite a su vez a la obra de Hale, Held y Young (2013), Gridlock: Why Global
Cooperation Is Failing When We Need It Most?
3 Todas las traducciones son propias.
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1. Una teoria de Gobernanza Global: autoridad,
legitimidad y contestacion

Ziirn es uno de los autores que considera la Gobernanza Global como un enfoque
analitico y realiza una propuesta teérica desde esa perspectiva. Su libro Una teoria
de la Gobernanza Global: autoridad, legitimidad y contestacion (Zirn 2018) pro-
pone explicar el funcionamiento del orden internacional contemporaneo a partir
del enfoque de la Gobernanza Global. Ziirn recurre a este concepto como marco
analitico y, lejos de quienes lo ven como “elusivo o asociado al neoliberalismo
y la tercera via” (5), sostiene que el objetivo es usar el potencial del concepto de
gobernanza sin caer en “las trampas de la tecnocracia, la hegemonia neoliberal,
el ocultamiento del dominio estadounidense (american-rule) o el idealismo” (5).

Lo que hace peculiar la obra de Ziirn es la ruptura que propone con
algunos de los supuestos de las teorias tradicionales de la disciplina de las rela-
ciones internacionales y su ambicién de ser una teoria con alcance sistémico
—en contraste con aquellas de alcance medio, con mayor protagonismo en la
produccioén académica (Acharya y Buzan 2017)—. De alli el comienzo del interés
en esta obra.

En efecto, la Gobernanza Global viene siendo discutida como enfoque
analitico desde hace dos décadas, con particularidades que derivan de las comu-
nidades epistémicas que lo interpelan (Triandafyllidou 2017). Coen y Pegram
(2018) distinguen tres “generaciones” de académicos en tales debates: la primera,
vinculada a la tradicion racionalista liberal y centrada en el estudio de meca-
nismos formales de relaciones en el marco de las instituciones multilaterales y
que se distinguié por su vinculacién con una agenda de practicas en la politica
internacional;* una segunda generacién, mas “ecléctica” e “interdisciplinar’, que
ahond¢ en una mayor precision y especializacién a nivel empirico y que combiné
niveles “macro” y “global’, entendiendo la gobernanza global como la suma de
distintos niveles de gobernanza; y una tercera generacion, que avanza hacia estu-
dios transdisciplinares y comparados que conforman una agenda de investigacion
mds “pragmatica’, y que apunta a discernir lo especifico de lo global y a elaborar
soluciones a problemas y desafios politicos globales. Entre la segunda y la tercera
generacion se encuentra el trabajo aqui analizado.

Segtn Ziirn (2018), las caracteristicas del sistema politico internacional
que se configura en la década de los noventa hacen que los conceptos y teorias
tradicionales que parten del supuesto de la anarquia como principio ordenador

4 Dio lugar este rasgo a una fuerte carga normativa y prescriptiva.
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de las relaciones internacionales resulten insuficientes para explicar el doble pro-
ceso simultdneo de fortalecimiento y debilitamiento de la gobernanza global en
el siglo XXI. Surge entonces Una teoria de la Gobernanza Global, apoyada en el
mecanismo causal de autoridad-legitimidad. El libro es asi una propuesta tedrica
para entender el complejo paralelismo de la declinacién y profundizacién simul-
tanea de la gobernanza global. Esta construccién conceptual permite indagar en
procesos que desde la perspectiva tradicional quedan ocultos o son subestimados.

Como punto de partida, Ziirn toma distancia de tres de los supuestos
tradicionales del orden liberal internacional: el del sistema internacional como
anarquico, el de la existencia de una afinidad electiva entre institucionalismo y
cooperacion’ y el del Estado como el actor central de las relaciones internacio-
nales. Sostiene que estos elementos, que sirvieron para explicar el funcionamiento
de la politica internacional en el siglo XX, resultan insuficientes en el siglo XXI
—como consecuencia del propio accionar de ese mismo orden liberal interna-
cional—. A partir de la década de los noventa el mundo habria virado de un
sistema cooperativo de Estados, basado en la soberania westfaliana y el intergu-
bernamentalismo, a un sistema de gobernanza global con otros atributos.

Su hipétesis es que el orden internacional contemporaneo, entendido
como sistema de gobernanza global, se apoya en una estructura institucional
y normativa que contiene jerarquias y una distribuciéon de poder inequitativa;
y que esta estructura, de forma enddgena, produce contestaciones, resistencias y
disputas distributivas entre los distintos actores que la conforman, lo que dispara
tanto secuencias de profundizacion como de debilitamiento. Esta afirmacion se
sustenta en una particular construcciéon de qué son la gobernanza global y el
sistema politico global, y en la aplicaciéon de un mecanismo causal basado en el nexo
autoridad-legitimidad.

a. Autoridad

La Gobernanza Global en Ziirn (2018) refiere al ejercicio de autoridad, a través
de las fronteras nacionales, asi como al conjunto de normas y reglas mas alla del
Estado nacién. El sistema de gobernanza global consiste en “principios norma-
tivos y patrones de autoridad institucionalizados”, asi como en “narrativas de
legitimacion, que estan enmarcados en la sociedad mundial” (7). Apunta tanto
a instituciones internacionales como transnacionales, y reconoce como sujetos
a los Estados y a los actores sociales. Argumenta ademas que tanto la autoridad

5 Esta aseveracion le vale luego una respuesta por parte de Keohane (2021), segtin quien Ziirn no
logra dar cuenta (o subestima) que en realidad la teoria de la cooperacion parte de reconocer
el conflicto de intereses entre las partes.
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como el desarrollo e implementacién de normas y reglas en la gobernanza global
son justificados con referencia a bienes comunes o problemas transnacionales,
siendo este su elemento distintivo.

El ejercicio de la autoridad se proclama y expresa como un acto publico:
“gobernanza global es aquello que afirma ser gobernanza global” (Ziirn 2018,
5). Los actos de gobernanza, como ejercicio de la autoridad, incluyen tanto
regulaciones transnacionales como internacionales, asi como el establecimiento
de agendas, el monitoreo, la adjudicacién y la aplicacion de estas (enforcement).
Todas estas acciones, como se menciono, se justifican —legitiman— con la refe-
rencia a bienes publicos globales y acarrean la expectativa de un minimo nivel
de cumplimiento entre los Estados y sus sociedades.® Esta definicién no prejuzga
el proposito social de la Gobernanza Global, lo cual diferencia esta aproxima-
cion al concepto como instrumento analitico de aquellas que lo entienden como
proyecto normativo. Sostiene Ziirn que una eleccion de gobernanza siempre
excluye otras. Por lo tanto, la forma de Gobernanza Global privilegia las creen-
cias e intereses de unos actores sobre otros y siempre acarrea consecuencias
distributivas que reflejan determinadas constelaciones de poder social. Asi
entonces poder y jerarquia son partes integrales de la ecuacion de Gobernanza
Global. Desde esta concepciéon de gobernanza global, en Una teoria de gober-
nanza global, los derechos y deberes de los Estados provienen de su posiciéon
en el orden normativo emergente, mas que de su membresia como “soberanos
iguales” en el orden internacional.

La definiciéon de Gobernanza Global, conforme ha sido desarrollada hasta
este punto, refleja los componentes que el autor enuncia respecto del sistema poli-
tico global: principios normativos, instituciones internacionales y la interaccién
entre esferas de autoridad como tres capas interrelacionadas.

En el primer nivel, Ziirn sostiene que los principios normativos proveen la
justificacion para el ejercicio de la autoridad en la Gobernanza Global. Un primer
punto es el de los sujetos: los esfuerzos de justificacion de la autoridad en la gober-
nanza global se dirigen tanto a los Estados como a los individuos y la sociedad.
En el modelo westfaliano solo los Estados tienen que brindar su consentimiento
a la autoridad para que su accionar se justifique, tipicamente mediante la regla
del consenso en instancias intergubernamentales. En cambio, en la gobernanza
global, tanto los Estados como otros actores sociales son protagonistas, lo que
cambia los modos de legitimacion —y vuelve la regla del consenso insuficiente—.
En segundo lugar, las justificaciones se apoyan en bienes publicos que refieren a

6 Estos elementos apuntan al vinculo autoridad-legitimidad, que es otro de los componentes
distintivos de la teorfa.
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una colectividad de los miembros, mas alld del Estado nacional. Ziirn advierte
que la identidad colectiva a la que aluden estos bienes no necesita ser exclusiva ni
dominante, simplemente “tiene que estar ahi”. Sucede lo mismo con la posibilidad
de un “bien comun”: con la creencia en su plausibilidad es suficiente. En tercer
lugar, sefiala que tiene que existir la creencia generalizada en la posibilidad de
una autoridad internacional. En resumen, mientras que el modelo westfaliano se
asienta en la anarquia, el de Gobernanza Global se apoya en estos tres principios
que, de una manera u otra, erosionan la nocién de soberania.

En un segundo nivel del sistema politico global estan las instituciones
especificas en las que se da el ejercicio de autoridad en las distintas areas de cues-
tiones. Estas instituciones pueden ser internacionales, como el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, o transnacionales, como agencias privadas de evaluacion o
calificadores de riesgo. Propone Ziirn entender el poder y funcionamiento de este
nivel a partir del desarrollo de un ejercicio de autoridad reflexiva. De acuerdo
con esta conceptualizacion especifica de la autoridad, el poder no se internaliza,
sino que permanece bajo escrutinio en cualquier momento, lo que genera una
necesidad de legitimacion constante. No se basa en la coercién, sino que las
demandas y pedidos tienen un lugar prioritario dentro de las modalidades de
autoridad reflexiva. Finalmente sostiene que cuando los Estados o los actores
sociales respetan una obligacion formulada por una institucién inter o transna-
cional que va en contra a sus intereses, sin ser forzados o persuadidos, se trata
de una relacién de autoridad.

En la Gobernanza Global estas relaciones de autoridad estan enmarcadas
en presunciones de bienes comunes, derechos individuales y sociales, y la posibi-
lidad de una autoridad internacional —de acuerdo con los principios normativos
referidos supra—. Segln Ziirn, no son la calidad de un argumento o la manipu-
lacion de las preferencias a través de incentivos lo que lleva al cumplimiento de
la autoridad internacional, sino el hecho de reconocer que la autoridad vale ser
respetada. En el caso de autoridades politicas, a través de sus decisiones basadas
en el acto de construccion de conocimiento; en el de las autoridades epistémicas,
a través de sus interpretaciones, apoyadas en el reconocimiento de la validez de
la informacién producida.

El dltimo nivel del sistema politico global es el de la interaccién entre las
esferas de autoridad. La Gobernanza Global es mas que la suma de instituciones
que producen regulaciones en las distintas dreas de incumbencia; es también el
juego e interaccion de estas instituciones entre si y de su entorno. El sistema de
gobernanza global tiene una arquitectura institucional que carece de una coordi-
nacion centralizada y que tiende a la especializacion funcional. Si las esferas de

178



La teoria de Gobernanza Global como enfoque analitico
Julieta Zelicovich

influencia colisionan, tienen que resolver esas fricciones por si mismas, ya sea por
competiciéon o por cooperacion.

Es en este plano donde se dan las tensiones de la Gobernanza Global, a
partir de limitaciones en las justificaciones que derivan de las esferas de autoridad.
Zirn argumenta que el sistema de gobernanza global solo contempla metaau-
toridades informales, como el G20, o el accionar de paises hegemonicos. En
general, el sistema de gobernanza global esta compuesto por esferas de auto-
ridad que estan “débilmente acopladas’, lo que alude a que no tienen un orden
entre si; y ademds que estan “limitadas a justificaciones sectoriales y con un sesgo
tecnocrético” (11) —por la propia caracteristica de diferenciacién funcional de las
instituciones internas y trasnacionales— que afecta los patrones de legitimacion.
Por otro lado, argumenta que hay una débil separacién de poderes a partir de
un predominio de los Ejecutivos, que deriva en mas problemas de legitimacion.

Ante este énfasis en los problemas de legitimacion, corresponde en la
proxima subseccion explicar cudl es el mecanismo causal entre autoridad y legi-
timidad que sustenta Una teoria de Gobernanza Global de Zirn y que permite
concebir el doble juego de profundizacién y declive en curso.

b. Legitimidad

Como se infiere de lo explicado hasta aqui, en el planteo de Ziirn, el ejerci-
cio de la autoridad, en tanto autoridad reflexiva, requiere ser legitimado. Para
Ziirn la legitimidad estd compuesta de dos atributos: la imparcialidad —como
no-arbitrario— y la creencia de que el accionar de la autoridad contribuye o
sirve a un bien comun. Las autoridades tienen que “crear” las creencias de que
en su practica persiguen un propdsito social o colectivo de forma imparcial. Si las
narrativas de legitimacion no son efectivas, los mecanismos de gobernanza global
comienzan a presentar disrupciones que se expresan a través de una creciente
polarizacion, politizacién y contestacion. Entre las narrativas de legitimacion
habituales Ziirn reconoce la narrativa participativa, la legalista, la de la justicia, la
tecnocratica, la tradicionalista, la de las ganancias relativas y la manipulativa. Las
narrativas de legitimacién pueden basarse en la calidad del proceso de decisiéon
(procedimiento), la calidad de las decisiones (performance), los logros de un
bien comun (bienestar), asi como en la manera en la que se tomaron las decisiones
(participacién democritica).

El argumento de Ziirn es que en el siglo XXI las narrativas de las que se
valen las instituciones existentes estan siendo crecientemente desafiadas. Afirma
que, en términos de legitimidad, el sistema de gobernanza global es estruc-
turalmente precario y que la dindmica de los cambios —que conduce a tal
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precariedad— es enddgena.” Segin el autor, a partir de los afios noventa, el libera-
lismo enmarcado fue desplazado por el neoliberalismo, lo que llevé a una creciente
diferenciacion funcional de las areas de cuestiones y a una expansion internacional
de algunas de estas —y favorecié a aquellas que mas facilmente pueden llegar
mas alla de las fronteras, como la econdmica—. Sostiene entonces que la fuerza
de las instituciones internacionales liberales termind quebrando el concepto de
liberalismo enmarcado al debilitar los “amortiguadores” (shock absorvers) que este
tenia. El crecimiento de las autoridades internacionales, que se da a partir de la
expansion del neoliberalismo, ha llevado a que estas sean mas intrusivas, lo que
provoca que el “consentimiento” estatal se vea erosionado y que los actores sociales
sean impactados por la autoridad internacional o transnacional de manera directa.
Por su parte, en la expansion de la globalizacién también se produjo un cambio
en el poder econémico global, al pasar de Occidente hacia Oriente, lo que alter6
la distribucion de poder en el sistema internacional.?

Estos cambios generaron secuencias reactivas, entendidas como meca-
nismos que contienen cambios en las oportunidades, creencias o deseos en los
que se apoya la autoridad internacional (Ziirn 2018). Asi las narrativas de legi-
timidad del siglo XX fueron perdiendo eficacia. Ziirn identifica dos problemas
en la configuracién de la Gobernanza Global: un sesgo tecnocratico en la justi-
ficacion de la autoridad y una falta de imparcialidad en el ejercicio de esta. Las
instituciones internacionales, de acuerdo con el estudio de Ziirn, suelen tener
autoridad, pero carecen de suficientes creencias de legitimidad.

El primer problema es el del sesgo en las narrativas. Las narrativas de
legitimacion de las que pueden valerse las instituciones internacionales y trans-
nacionales son limitadas. Por sus caracteristicas, especialmente de estructura
y procesos decisorios,” del conjunto de narrativas disponibles las instituciones
internacionales tienden a apelar mas bien a las legalistas y tecnocraticas como
estrategias de legitimacion. Estas pierden peso a medida que las autoridades
internacionales cobran relevancia, tal como se explicard mas adelante.

7 En efecto, uno de los aportes de la teoria de Ziirn es el argumento de que las instituciones,
enddgenamente, producen los desafios y a los desafiantes. En este sentido, se plantea la
situacion contemporanea como un resultado de la cooperacion previa. Esto acerca el analisis
de Ziirn al de Hale, Held y Young (2013), para quienes los problemas de la gobernanza son
definidos como problemas de cooperacion de segundo orden.

8 El cambio en la distribucién de poder mundial también es presentado como un resultado
eminentemente enddgeno a la estructura institucional previa, al sostener que fue la existencia
de ese orden normativo con sus rigideces y flexibilidades lo que permitié el ascenso econémico
de las potencias emergentes.

9 Ziirn enfatiza la especializacion funcional y la apelacién a un multilateralismo ejecutivo como
mecanismo principal de decision e implementacion caracteristico de las estructuras y procesos
que restringen las narrativas de legitimacion disponibles.
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El segundo problema de legitimacion es el sesgo en el ejercicio de la auto-
ridad. La débil separacion de poderes que existe en el plano de las instituciones
internacionales erosiona los principios de la no-arbitrariedad y de imparcialidad
sobre los cuales estas obtendrian su legitimidad. Lo que argumenta Ziirn es que
las organizaciones internacionales tienden a ser susceptibles ante las demandas
de los paises poderosos de obtener privilegios, tipicamente en esquemas de
votos ponderados. Por otro lado, a la hora de aplicar las normas u obligaciones,
las instituciones internacionales suelen apoyarse en los Estados mas poderosos
para actuar, lo que genera un sesgo respecto de cémo y quiénes tienen el poder
de demandar el cumplimiento de las normas. La implementacion de estas puede
volverse selectiva: las reglas en si mismas terminan violando la igualdad legal de los
Estados y las practicas ejecutivas erosionan la apariencia de imparcialidad.

Ademis, las instituciones internacionales con autoridad no solo intro-
ducen una jerarquia entre el orden global y las naciones, sino una estratificacion
entre los distintos Estados y las sociedades. A la vista de los problemas de
legitimacion que genera esta estructura, se incrementa la politizacion entre los
distintos actores sociales y el sistema de gobernanza global es objeto de pujas.
Como se desarrolla a continuacion, estas caracteristicas del sistema endégena-
mente producen disputas, que pueden tanto llevar a bloqueos y turbulencia en
los mecanismos de gobernanza como a la adaptacién institucional, relegitimacion
y profundizacién de la Gobernanza Global.

c. Contestacion

Los mecanismos causales que enuncia Una teoria de la Gobernanza Global propo-
nen que, a mayor autoridad ejercida por las instituciones internacionales, mayor
atencion reciben de los Estados poderosos, que buscan retener mayor influencia
—especialmente mediante los mecanismos de toma de decisién e implementa-
cion—. A la vez, a mayor autoridad politica de las instituciones internacionales,
mayor atencién atraen, mas actores participan en los debates y tiene lugar una mayor
polarizacion de las opiniones (politizacidn). Por otra parte, se sostiene que la falta
de stocks de legitimidad tiende al crecimiento de la resistencia a las instituciones
inter y trasnacionales.

Procede entonces la argumentacion relativa a los mecanismos de contes-
tacion. Por un lado, Ziirn plantea las contestaciones por parte de actores sociales
a través de mecanismos de politizacidn, los cuales suelen involucrar protestas de
actores no estatales contra instituciones internacionales —por ejemplo, pueden
considerarse las protestas antiglobalizacién, pero también las reacciones popu-
listas en el plano nacional—. Ademas recoge como mecanismo de contestacién
la utilizacion de instituciones internacionales para fines politicos especificos
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—como, por ejemplo, la demanda de incorporar objetivos ambientales en insti-
tuciones existentes—, lo que termina fortaleciendo la gobernanza global.

Las contestaciones por parte de la sociedad acontecen como un reflejo
de la mayor intrusién de las autoridades internacionales. A medida que aumenta
la injerencia en asuntos internos y que afecta de forma directa a los actores
sociales, las autoridades tienen que incrementar sus esfuerzos de legitimacion.
En simultaneo, esta mayor intrusiéon provoca mayores actividades y reacciones
por parte de los actores sociales, proceso que es definido a partir del concepto de
politizacién. Coexisten tanto demandas por una mayor autoridad internacional
(relegitimacion) como desafios a las autoridades existentes (deslegitimacion).

Lo que observa Ziirn es que mientras que la politizacion de la politica exte-
rior tiene una larga historia, la politizacion de las instituciones internacionales es
relativamente reciente. Esta ultima apunta a un proceso a través del cual un con-
junto diverso de actores, como ciudadanos, organizaciones no gubernamentales,
partidos politicos y lobbies, reorientan su interés hacia las instituciones internacio-
nales.”® Ziirn reconoce tres componentes en el proceso de politizacién: una mayor
relevancia o atencion de un asunto, una creciente polarizacién de opiniones sobre
este, y una expansion de los actores y audiencias involucrados. La politizacién
puede tener lugar en un nivel micro (creencias), meso (movilizaciones) y macro
(debates publicos). En el enfoque de la Gobernanza Global, cuanta mas autoridad
ejerce una instituciéon, mayor politizacion puede observarse entre los actores no
estatales. Esto acontece con mayor intensidad respecto de autoridades politicas
que de autoridades epistémicas. Por otra parte, cuanto mas acentuado esté el sesgo
tecnocratico y de poder en las narrativas de legitimacién, mayor serd la respuesta
en términos de politizacién. Frente a ello, los actores reclaman la consideracién de
otros criterios de legitimacion, mas alld de la narrativa tecnocriatica.

Por otra parte, Ziirn contempla las contestaciones por parte de los actores
estatales, diferenciando si se trata de las potencias establecidas o de las poten-
cias emergentes. Estas reacciones tienen lugar cuando los Estados demandan un
cambio o el desmantelamiento de las autoridades internacionales. Los poderes
establecidos suelen disputar con las instituciones que ellos mismos crean
cuando estas producen decisiones que no son de su agrado. Para esto se valen de
mecanismos de contrainstitucionalizacidn, consistentes en la creacion de nuevas
instituciones mas cercanas a sus intereses actuales, en razén de influenciar o
reemplazar las anteriores. Las potencias emergentes, en cambio, suelen demandar

10 Esta interaccién mds amplia no es captada por la nocién de cooperacion internacional.

182



La teoria de Gobernanza Global como enfoque analitico
Julieta Zelicovich

mayor voz o influencia en las instituciones existentes y usan los bloqueos asi
como la contrainstitucionalizaciéon para cambiarlas.

La contestacion estatal se relaciona con los efectos distributivos de las
instituciones internacionales, ya sea a través de los procesos de toma de decisiéon
(en los que los actores con mds poder suelen reservarse mayor influencia en
los mecanismos de toma de decisién) o a través de la implementacion (cuando
las autoridades internacionales se apoyan en determinados Estados para la eje-
cucion de sus decisiones). Puntualiza Ziirn que, dependiendo de cémo haya
estado institucionalizada la inequidad de poderes en la autoridad internacional,
la contestacion puede adoptar distintas formas. Su argumento plantea que un
cambio en la distribucién del poder puede conducir a procesos de contestacion
en los que los Estados demanden cambios de sustancia y de procedimiento. Cabe
resaltar que estos cambios, en su perspectiva, son producidos enddégenamente
como resultado del accionar de la propia autoridad institucional que posibilitd
los factores para ese crecimiento.”

Las potencias emergentes pueden utilizar su poder contra las instituciones
existentes produciendo bloqueos o a través del establecimiento de instituciones
alternativas (contrainstitucionalizacién). Desde una lectura apoyada en el prin-
cipio de anarquia, sostiene Ziirn que, cuando un Estado no esta de acuerdo con
el ejercicio de autoridad, la salida es la opcién esperable. Sin embargo, dado
que en el enfoque de la Gobernanza Global hay otros principios ordenadores, la
reacciéon mds probable es la bisqueda de mayor influencia dentro del sistema.
El reconocimiento de bienes publicos como sustento del sistema de gobernanza
hace que la opcion de salida sea menos factible; a la vez, la nocién de autoridad
reflexiva hace que la completa obediencia o el acatamiento tampoco sean razona-
bles (Ziirn 2018, 172). Asi, el planteo de Ziirn posibilita analizar situaciones que
otros enfoques no logran describir: ;por qué estos Estados acatan y adhieren a
autoridades internacionales con las que no convergen? Su contribucién subraya
la doble situacién en la que los Estados simultdneamente reconocen y desafian
a la autoridad internacional. Cuando los paises emergentes son los que tienen
posiciones de privilegio (como China en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas), no se producen procesos de contestacion por esta via.

En los casos en los que no hay una institucionalizacién que cristalice las
diferencias de poder en el proceso de toma de decisiéon —por ejemplo, aquellas
instituciones que mantienen el principio de “un Estado igual a un voto”, como la
Organizacién Mundial de Comercio—, las dindmicas de transformacion resultan

11 El planteo se diferencia de este modo de otras explicaciones para las que el cambio en la
distribucion de poderes es exdgeno a las instituciones.
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de un choque entre los poderes estatales y el de la autoridad internacional:
los Estados que dieron forma a las reglas de una institucién no controlan sus
procedimientos. Los Estados poderosos entonces comienzan a deslegitimar las
instituciones existentes con el objetivo de redistribuir el poder de estas. Cuando
los demas Estados se resisten a estos cambios, la estrategia habitual suele ser la
contrainstitucionalizacion. Este mecanismo tiene diversas formas: los Estados
poderosos, otrora hegemdnicos en las instituciones, pueden retrasar, reducir
o congelar sus contribuciones de presupuesto, o incrementar el aporte a otras
autoridades; también pueden recurrir al forum shopping o embarcarse en la
creacién de regimenes competitivos. Por ejemplo, en la dimensién comercial, un
mecanismo de contrainstitucionalizacién podria encontrarse en construccion de
acuerdos megarregionales. Puntualiza Ziirn que, mientras que el forum shopping
utiliza la fragmentacién del sistema de gobernanza global, la estrategia de crea-
cién de regimenes competitivos la incentiva (2018, 174).

Las distintas secuencias reactivas presentadas en Una teoria de Gobernanza
Global pueden llevar a la profundizacién de la gobernanza global o a su debi-
litamiento, segin cudles sean las respuestas de quienes detentan la autoridad.
Dependiendo de los recursos de poder de los actores desafiantes (sean estos
actores sociales, Estados emergentes o Estados ya dominantes), de las alternativas
disponibles para los desafiantes, de las capacidades de la autoridad para adap-
tarse, del nivel de politizacién y de contrainstitucionalizacién, las instituciones
en el marco de la gobernanza global pueden llevar a una mayor fragmentacion
y declive o a una profundizacién de esta. Profundizacion refiere a cambios ins-
titucionales que apuntan a suplir los déficits del sistema de gobernanza global;
supone un cambio significativo en la practica institucional. Declinacion apunta
a una reduccién del nivel de la autoridad internacional. Fragmentacién, por su
parte, es el resultado del establecimiento de instituciones alternativas, al crear una
competicion entre distintas autoridades internacionales —a la larga, la fragmen-
tacion lleva a la declinacion—.

Combinando el tipo de contestacion y las secuencias reactivas, se identifican
cuatro mecanismos causales: declinaciéon mediante politizacién, profundizaciéon
via politizacién, declinacién por contestacion estatal y profundizaciéon por con-
testacion estatal. Por ejemplo, la contrainstitucionalizacion, al generar un entorno
mds competitivo, incrementa la presién externa sobre la institucién original para
adaptarse al nuevo contexto. Frente a la contestacion social, las organizaciones
internacionales pueden responder adaptandose a las narrativas de legitimidad,
pueden solo hacerlo de forma simbélica o pueden ignorarlo.

En términos generales, argumenta Ziirn, tres circunstancias son rele-
vantes para que tenga lugar una profundizacién en vez de una declinacién de
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la gobernanza global. En primer lugar, que los actores sociales que impulsan las
acciones de reforma sean necesarios para el éxito de las politicas; esto es, por ejemplo,
en los casos en los que la autoridad internacional se apoye en tales actores para su
implementacién (como en el Banco Mundial). En segundo caso, puede darse que
los actores que desafian la autoridad tengan el apoyo de coaliciones fuertes —prin-
cipalmente, actores estatales poderosos— y que las instituciones sean abiertamente
inconsistentes —lo que hace a las autoridades mds vulnerables—. En tercer lugar, se
senala que, cuando las potencias emergentes son necesarias para resolver problemas
globales —puesto que tienen significancia sistémica—, es probable que tenga lugar
un proceso de adaptacién y profundizaciéon de la gobernanza global (como fue la
creacion del G20). Sin estas circunstancias, lo mas factible es que la autoridad logre
ignorar la demanda de cambios, ello lleve a una mayor contrainstitucionalizacién
y a un crecimiento de la brecha de legitimidad, y que termine en el declive de la
autoridad internacional y de la gobernanza global (Ziirn 2018).

Si bien Ziirn plantea adoptar el concepto de Gobernanza Global como
instrumento analitico y no como proyecto normativo, cabe sefialar que en la obra
abraza al cosmopolitismo como posibilidad y dedica a ello el dltimo capitulo.
Sostiene la creencia en la necesidad normativa y la factibilidad politica de un sis-
tema de gobernanza global apoyado en Estados democraticos, con instituciones
internacionales efectivas y transparentes, fronteras abiertas y el compromiso con
los derechos humanos. No obstante, afirma que lo propio del mundo contempo-
raneo es la coexistencia de procesos dobles de declinacion y profundizacion de
la Gobernanza Global.

2. Reacciones y contestaciones a Una teoria
de Gobernanza Global

Esta propuesta de Ziirn no pasé inadvertida en la discusion teérica de las rela-
ciones internacionales. En marzo de 2021, la revista International Theory publico
una serie de articulos focalizados en la discusion del libro Una teoria de la
Gobernanza Global, los cuales fueron el resultado de un simposio coordinado por
Orfeo Fioretos y Jonas Tallberg. Estos trabajos, a la vez que reconocen el caracter
innovador y provocador de la obra, marcan limitaciones e introducen nuevas
aristas para la profundizacién de la teorizacion sobre la gobernanza global y su
crisis. La compilacion también incluye una respuesta del autor, en la que amplia
y clarifica su teoria. En este apartado damos cuenta de ese debate.

Una de las primeras cuestiones en discusion dentro del simposio es la del
alcance de la propuesta tedrica de Ziirn, en razén de como define y construye
la Gobernanza Global. Como sefialamos en el apartado anterior, la obra parte
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de una definicién especifica de gobernanza global y de sistema politico global.
Los autores del simposio se preguntan qué implicancias tiene esta definicion:
spueden las inferencias de Una teoria de Gobernanza Global explicar los procesos
de debilitamiento y profundizacién de la autoridad internacional en una lectura
de gobernanza mas amplia que la de la hiperglobalizacién de los aflos noventa?
Y, a la vez, ;puede esta teoria explicar los procesos de contestacion del tipo de
nacionalismos-populistas antiglobalizacién mas actuales?

Keohane (2021) senala que la teoria de Ziirn esta atada a situaciones en las
que las instituciones multilaterales tienen autoridad sobre otros agentes del sistema
politico. Asi, su teorfa cubriria una “burbuja de veinte o veinticinco anos luego de
los noventa, donde no hay rivalidad de grandes poderes y la mayor contestacién
viene de la sociedad civil dentro de paises democraticos” (120). Barnett (2021) coin-
cide en este recorte y agrega que el enfoque de Ziirn no logra explicar procesos por
fuera de las instituciones internacionales, pero que si pueden ser concebidos como
problemas de cooperacion internacional y de gobernanza, si se admite una defini-
cién mas amplia. Puntualmente senala cdmo la serie de eventos que condujeron a
la Segunda Guerra Mundial no podrian ser explicados con base en el mecanismo
autoridad-legitimidad. También sefiala que Ziirn omite en la explicacién de la cons-
truccion de la legitimidad de las instituciones de gobernanza global de posguerra
la inclusién de la perspectiva de los Estados coloniales. En dicha linea, Scholte
(2021) termina senalando directamente que la operacionalizacién del sistema de
Gobernanza Global es una construccion ad-hoc de la teorfa.”

Keohane subraya que las teorfas dependen de sus condiciones de alcance
y aplican a situaciones especificas (Keohane 2021). Asi, Una teoria de Gobernanza
Global no vendria a desplazar las explicaciones del realismo ni las de la teorfa de
cooperacion, sino a complementarlas bajo condiciones de funcionamiento espe-
cificas. Los mecanismos causales en términos de contestacion y crisis que plantea
Zirn no logran explicar la conducta de los distintos actores en un contexto de
incertidumbre, como lo hace el realismo, sino en uno en el que las instituciones
internacionales alcanzaron previamente patrones de autoridad.

Ante este conjunto de criticas Ziirn (2021) vuelve a postular que para ¢l
alrededor de 1990 se produjo una serie de transformaciones en el tipo, volumen
y alcance de las autoridades institucionales, y que fue solo entonces cuando
surgio el sistema politico global que se propone explicar. Coincidiendo con sus
criticos, reconoce que el libro no pretende dar cuenta de las raices histdricas de

12 Ademas de enfatizar de forma critica el fuerte cardcter eurocéntrico que tiene la propuesta
tedrica (Scholte 2021).
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la Gobernanza Global, sino explicar un proceso muy puntual de cémo y por qué
cambiaron las dindmicas del orden de posguerra.

Otro nucleo de observaciones del simposio apunta a la robustez de la
conceptualizaciéon de los procesos de contestacién dentro de la gobernanza
global; y si, dadas las respuestas mas actuales, sigue vigente la misma nocién de
gobernanza global. Para Keohane (2021), aquello que Ziirn no logra explicar es la
contestacion que tiene origen exégeno (y no enddgeno) al sistema politico inter-
nacional y las instituciones con autoridad: aquel que surge de cambios en la arena
doméstica combinada con el aumento de recursos o capacidades.” Para este autor,
la mayor oposicion a las instituciones globales no proviene de quienes aceptaron
los principios cosmopolitas y buscan reformar las instituciones globales, sino de
quienes nunca los aceptaron (Keohane 2021).

En esta linea, Deitelhoft y Dasse (2021) seiialan que, ademas de los factores
puntualizados por Ziirn, otros elementos son relevantes para entender los meca-
nismos de contestacién: un aumento en las formas de canalizar el descontento
y, por otro lado, una reduccién de los espacios para “evadir” la norma interna-
cional, los cuales se vuelven evidentes al considerar las estructuras de super y
subordinacién.'* Barnett (2021), por su parte, agrega como variables explicativas
relevantes la importancia de la cuestion de la efectividad y la incapacidad de
proveer bienes comunes de los organismos internacionales como catalizadores
de la contestacion.

Ante estas criticas, Ziirn (2021) busca argumentar que un nivel creciente
de conflicto y contestacion en la politica mundial no es prueba de una menor
importancia de la Gobernanza Global. Los desafios a la gobernanza global pueden
ser reformistas o revisionistas —aunque la evidencia empirica del libro se centre
en el reformismo—, pueden ser causados por preocupaciones identitarias o inte-
reses materiales, y pueden llevar a una vuelta de la geopolitica o a un cambio en
el modo de la gobernanza global. Para Ziirn, la diferencia central o el rasgo dis-
tintivo de los niveles y tipos de conflicto actuales es que el desacuerdo se vuelca
hacia las instituciones internacionales y no hacia otros pueblos o Estados, y que
las instituciones internacionales son poderosas (Ziirn 2021). Asi puntualiza que,
por ejemplo, China y otros paises emergentes no desaffan de forma abierta las

13 Para Keohane (2021), el impacto distorsivo de China sobre la gobernanza global no puede ser
entendido mediante los mecanismos de contestacion endégenos, generados por la combinacién
de problemas de autoridad y el sesgo de las instituciones internacionales existentes. Tampoco
el Brexit, impulsado por el nacionalismo.

14 Deitelhoftf y Dasse (2021) entienden el sistema internacional no como jerarquico, sino como
heterdrquico, con instituciones que se superponen y compiten, y estructuras de stper y
subordinacion.
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esferas de influencia de Estados Unidos o de Europa, pero buscan adaptar las ins-
tituciones internacionales a sus necesidades. Y dice que las fuerzas antineoliberales
no intentan deshacerse de las instituciones internacionales, sino transformarlas.

Al igual que hay mecanismos de contestaciéon que parecen exceder la
teorfa de Ziirn, los criticos también encuentran limites en la explicacion de la auto-
ridad reflexiva. Deiheltoft y Daase sefialan que es preciso reconocer otras fuentes
de poder y no solo la reflexiva, y que esto resulta de entender otras formas de
coercion y no solo la fisica militar. Mencionan el poder de persuasion, el poder
estructural clasico (por ejemplo, el establecimiento de una agenda) y la distri-
bucién inequitativa de recursos (Deitelhoft y Daase 2021). Mds importante atn,
plantean que el mecanismo de autoridad reflexiva ignora a aquellos que acatan
la norma, no porque elijan hacerlo sobre una base de legitimacidn, sino porque
no tienen otras opciones, en el caso de los paises mas pobres.

Pouliot (2021) apunta a los limites de la autoridad epistémica propuesta
por Ziirn. Para Pouliot esta interpretacion de los mecanismos de autoridad peca
de racionalista y optimista. Con sus observaciones no busca, no obstante, refutar
su idea, sino problematizar sus fuentes, mecanismos e implicancias. Sostiene que
los actores del sistema politico internacional tienden a interpretar la informacién
que proveen los organismos internacionales no como superior o como neutra
—como sugiere Ziirn—, sino como recursos utiles, dependiendo de las circuns-
tancias. Ademads, puntualiza la importancia de las tradiciones en la construccion
de esa legitimacion (Pouliot 2021).

Si bien algunos de estos comentarios muestran lagunas en la teoria de
Ziirn, el autor responde que su obra incluye mecanismos de coercién, a la par
de la autoridad reflexiva, aunque son mediados y no inmediatos. Frente a otras
criticas, su respuesta seflala que su teoria es sobre el sistema politico global en un
contexto particular y no sobre la dominacién en la sociedad mundial en general,
y reconoce los litmites de su enfoque (Ziirn 2021).

Por ultimo, otros autores dentro de este simposio indagan en la conexién
entre la teoria de Gobernanza Global y el orden liberal internacional. Deitelhoft y
Dasse (2021), asi como Barnett (2021) y Scholte (2021), puntualizan cémo la teoria
de Ziirn replica una dinamica de la idea liberal de progreso y la imbricaciéon de
la Gobernanza Global y el orden liberal internacional en la construccién de sus
mecanismos y justificacion. En esta linea, la continuidad de enfoques hace que,
para algunos criticos, la teoria de Ziirn pierda capacidad de explicacién, por
ejemplo, al limitar la norma internacional a la autoridad de instituciones inter
y transnacionales o al poner un énfasis demasiado acentuado en la légica inter-
gubernamental. Como puntualiza Scholte, la teoria enfatiza o realza actores no
estatales, pero la evidencia empirica se queda en organismos gubernamentales.
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Tales limitaciones y sesgos son defendidos por Ziirn, que termina argu-
mentando que su obra es ciertamente un trabajo situado y que un libro de
contestacion de la Gobernanza Global desde una mirada poscolonial seria muy
distinto (Ziirn 2021).

En su conjunto, estas criticas ilustran tres puntos: en primer término, que
el uso de Gobernanza Global como marco analitico es un enfoque rico para la
construccion tedrico-disciplinar de las relaciones internacionales; segundo, que
dentro del mainstream disciplinar hay una comunidad dispuesta a estos debates;
tercero, que, aun siendo novedosa, la teoria aqui discutida tiene también sesgos y
limitaciones. En el siguiente apartado procederemos a evaluar su discusiéon desde
la perspectiva de la produccién académica latinoamericana.

3. Una mirada desde el sur

Mientras que la obra del Ziirn provocé reacciones y precipité debates en la
academia del mainstream, especialmente europeo, no ha generado reacciones
equivalentes dentro de la comunidad académica sudamericana. Este articulo
es una de las primeras alusiones al tema. Como mencionamos anteriormen-
te, las variables “locales” inciden en cdmo se enmarca un debate conceptual
(Triandafyllidou 2017) y reconocer esas particularidades forma parte de las
posibilidades de un didlogo global, en el sentido apuntado por Acharya y Buzan
(2017). En esa linea es menester reconocer que el debate respecto de las estruc-
turas y dindmicas del sistema politico global, y especialmente de los mecanismos
de contestacion —conceptos que, tal como fuera apuntado en las secciones ante-
riores, estructuran el trabajo de Ziirn—, no es algo ajeno a la producciéon acadé-
mica de la region de América Latina. De alli que sea posible identificar algunos
puentes conceptuales entre la discusion de la obra Una teoria de Gobernanza
Global y el pensamiento latinoamericano.

Como primer puente encontramos los antecedentes y tradiciones de dicho
pensamiento. Identificamos que hay en la produccién académica latinoamericana
una larga tradicién relativa al modo de problematizacion de las relaciones de
poder y de sus secuencias reactivas, que guarda similitud con las reflejadas en los
mecanismos conceptualizados en Una teoria de la Gobernanza Global. La produc-
cién académica de relaciones internacionales en Sudamérica tiene sus raices en el
pensamiento de la teoria de la dependencia y de la autonomia. Uno de los puntos
distintivos de estos enfoques, y que se tiende como primer puente conceptual para
pensar desde estas latitudes el libro de Ziirn, es el del reconocimiento del orden
internacional como jerarquico. En la década de los ochenta, la teorfa de la auto-
nomia de Puig parte precisamente de esta configuracién del orden internacional;
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también se inscribe alli la propuesta de Jaguaribe.® Provocadoramente, y en una
lectura critica de las teorias del mainstream disciplinar, el argentino sugiere: “;Por
qué no confesar, de una buena vez, que el ‘sistema’ internacional constituye un
régimen jerarquico y que se ordena a través de principios (o criterios) que muchas
veces son impuestos?” (Puig 1984, 50). En esta estructura jerdrquica basada en
principios de reparto pesan los Estados, pero también los grupos de interés e indi-
viduos dentro de estos; las organizaciones internacionales tienen protagonismo y
hay ademds una creciente diferenciacion funcional en el sistema internacional.
Como sostiene Simonoff (2018):

Puig se diferencia del realismo clasico y se acerca a Stephen Waltz (1988) ya
que identifica una serie de elementos que determinan su funcionamiento
por la existencia de una divisién de tareas y de criterios que ordenarfan
al Régimen Internacional, limitando y conformando a la anarquia de un

modo mads preciso que el pensamiento morgenthauniano. (224)

No obstante, los alcances de este puente son limitados o parciales. No era
objeto de estas teorias conceptualizar el funcionamiento del sistema internacional,
sino mas bien pensar las opciones para la insercién internacional de los paises de la
region. Por otra parte, mientras que en Ziirn hay una conceptualizaciéon novedosa
del mecanismo de autoridad-legitimidad y la apelacion a bienes ptblicos, en Puig
la autoridad sigue apoyandose en recursos tradicionales, como “la posesion de
armas de destrucciéon masiva, la impermeabilidad interbloque, la autonomizaciéon
intrabloque, la ruptura estratégica, la permeabilidad extrabloque y la prohibiciéon
del uso de la fuerza para las potencias medianas y pequefas” (Simonoff 2018, 224).
Asi, los antecedentes primeros no pasan de la nociéon de jerarquia y de algunos
mecanismos de contestacion pensados dentro de dicha teoria.

En segundo lugar, es preciso reconocer que, como puntualiza Villamar
(2019), la comunidad académica de América Latina no ha sido afecta a la dis-
cusion temprana del concepto de Gobernanza Global.® En ese momento la
agenda de discusion conceptual y la politica permanecian muy imbricadas y
esto generd suspicacias por parte de la academia regional, que no se apropi6 o
internalizé dicha agenda de investigacion —en parte por su asociaciéon con las
lecturas liberales y el Consenso de Washington (Villamar 2019)—. En contraste,

15 Véase Lorenzini (2014).

16 Inicialmente, cuando en la década de los noventa este concepto irrumpié en las relaciones
internacionales —como teoria y como proyecto normativo—, varios latinoamericanos se vieron
involucrados. De acuerdo con el estudio de Villamar, cuatro latinoamericanos integraron el
debate primigenio de Gobernanza Global de esta década (Villamar Nava 2017).
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notamos que a partir del siglo XXI hay una produccién del sur que mira la
agenda de problemas de la Gobernanza Global, pero que lo hace desde los marcos
especificos de la produccion académica de la region, en términos de los desafios
para la insercién internacional de los paises latinoamericanos. Este es un segundo
puente: el de la agenda de investigacion y sus conceptos.

En el siglo XXI, la lectura académica de Gobernanza Global volvi6 a
ganar peso en la agenda del sur, por un lado, implicita en varias producciones de
la teoria de regionalismos, y, por otro, explicitamente, a partir de la discusion de la
crisis de la gobernanza global, y los desafios o condicionantes que esta genera para
Latinoamérica.” En menor medida, también se han presentado discusiones en
torno a la gobernanza global como proyecto politico, desde perspectivas criticas.

La region ha visto surgir conceptos que guardan una relacion estrecha con
algunos de los mecanismos de contestacién, contrainstitucionalizacion y politi-
zacion presentados por Ziirn, asi como con la discusion de los procedimientos
de legitimacion. El abordaje de estas cuestiones, cabe sefalar, ha sido permeado
por la discusion en torno a la insercién internacional de los paises en dicho
contexto. Para autoras como Deciancio y Tussie (2020), la preocupacién por la
autonomia como concepto ordenador ha sido el punto de partida de las discu-
siones latinoamericanas en torno a la Gobernanza Global. Observamos que esta
inquietud practica ha primado sobre la pretension académica de formular una
“teoria desde el sur”, que ambicione explicar el funcionamiento de la gobernanza
global y su crisis de manera integral, como lo hace Una teoria de Gobernanza
Global. En tal sentido, cobra relevancia la observacién de Tickner (2008) para
quien, en la produccién académica regional, hay una vinculacién estrecha entre
la agenda de problemas de investigacion y la formulacién de politicas publicas
que desincentiva una mayor abstraccion tedrica.

En la produccién académica regional del siglo XXI, dentro del primer
grupo que remite a la Gobernanza Global en el marco de las teorias del regio-
nalismo, destacamos la propuesta del regionalismo poshegeménico (Riggirozzi
y Tussie 2012), el cual podria considerarse bajo la luz de los mecanismos de
contrainstitucionalizacién por parte de paises emergentes. El concepto alude a
estructuras regionales de integracion, en sentido amplio, con practicas hibridas
que resultan del desplazamiento de las formas dominantes de gobernanza neo-
liberal, y del reconocimiento de otras formas politicas de organizacion y gestion
economica de bienes publicos regionales (Riggirozzi y Tussie 2012). Utilizando
los conceptos de Ziirn, sugerimos que precisamente se trata de una modalidad

17 Sobre la produccién académica en torno al concepto de crisis de la globalizacion desde la
economia politica internacional en Latinoamérica, véase Zelicovich (2018).
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de contrainstitucionalizacion, en un proceso de transicién y reconfiguraciéon de
autoridad y legitimidad.

Con un alcance menor de discusion,”® emerge un creciente volumen
de articulos académicos y capitulos de libros que, en el marco de la crisis
de la globalizacién, aplican el concepto de Gobernanza Global y con los que
podria tenderse un puente hacia el andamiaje conceptual de Ziirn. Predominan
enfoques de caso, pero no hay una explicacién centrada en el analisis de las
dindmicas de funcionamiento de la gobernanza global en términos sistémicos.
En su mayoria, acorde con Deciancio y Tussie (2020, 13), “los puntos de vista
latinoamericanos responden a los enfoques, narrativas y discursos ‘defensivos’
y/o ‘revisionistas’ del Sur Global, con rasgos regionalistas y nacionalistas espe-
cificos basados en su particular trasfondo histérico y cultura politica> A modo
de ejemplo reciente, puede mencionarse la coleccién de articulos del n.° 244 de
la revista Foro Internacional (2021) (de El Colegio de México), titulada “La
gobernanza global y regional de la Covid-19: experiencias latinoamericanas y
caribefias”; asi como el volumen doble 49-50 de la revista Pensamiento Propio
(2019) (de la Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales),
bajo el titulo de “América Latina y el Caribe en un mundo en transicion: actores
extra regionales y estrategias latinoamericanas”.

Por ultimo, cabe mencionar los enfoques criticos —poscolonialismo— que,
desde una epistemologia y ontologia pluralistas, marcan los limites inherentes a
la idea de Gobernanza Global. Querejazu encuentra que el proyecto politico
de Gobernanza Global es predominante. Afirma que este niega en realidad el
pluralismo caracteristico de lo global invisible para la impronta liberal, y que “la
perspectiva de la GG como proyecto politico refuerza y es reforzada por las otras
dos categorias (fendmeno y visién de mundo)” (2020, 73).

En sintesis, en la academia latinoamericana hay antecedentes relevantes
y un uso creciente de conceptos afines a la teoria de Gobernanza Global (Ziirn
2018), en materia del enfoque critico a los mecanismos de poder subyacentes
y respecto de la conceptualizacion de secuencias de contestacion. Ello vuelve
relevante mirar los alcances y limites de la obra aqui referida desde una pers-
pectiva del sur. Incluso desde la logica de lo prdctico, reconocer la dualidad de
los procesos de debilitamiento y profundizacién de la gobernanza global, asi
como de los mecanismos de contrainstitucionalizacién, puede constituirse en
un insumo para la conceptualizacion y el disefio de las politicas exteriores de
los paises de la region.

18 Acorde con los indices de citas de las obras.
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Reflexiones finales

La Gobernanza Global como perspectiva analitica, en particular desde el enfo-
que de Michael Ziirn, expande las posibilidades de pensar los procesos de trans-
formacién que acontecen en el escenario internacional. Como hemos resaltado
en el primer apartado, Una teoria de Gobernanza Global presenta conceptuali-
zaciones innovadoras para entender (y reconocer) el doble proceso simultaneo
de profundizacién y debilitamiento de la autoridad internacional. La teorizacién
sobre actores tradicionalmente subestimados y sobre procesos de articulacion
del poder novedosos da lugar a diagnésticos diferentes del tipo y profundidad de
cambio en curso.

Si bien, como muestran las criticas del segundo apartado, la teorfa tiene
un alcance acotado y una perspectiva que sigue replicando el énfasis en lo inter-
gubernamental y quizas hasta sobreestimando el efecto de algunos mecanismos
causales, mantiene su capacidad de introducir en el analisis aspectos que desde
los enfoques tradicionales no lograron ser hasta ahora explicados. El enfoque
de Ziirn permite una alternativa en el uso del concepto de Gobernanza Global
que reconoce el rol del poder, de la politizacion y de las ambigiiedades del orden
internacional, sin ofrecer una meta lineal ni hegemoénica. Es solo una posible
explicacion que reconoce la posibilidad de otras.

La teoria no es una teoria del sur ni pretende serlo, pero, como se
mostré en el tercer apartado, el pensamiento latinoamericano no resulta ajeno
al enfoque propuesto. Tanto a partir de los antecedentes y marcos tradicionales
del pensamiento latinoamericano como mediante el uso creciente de conceptos
afines a los planteados por Ziirn y el desarrollo de una agenda de investigacién
con una perspectiva critica semejante a la suya, se identifican posibles puentes
de vinculacién. De alli que, como reflexion de cierre de este trabajo, se aliente a
una discusion sistematica de los conceptos de sistema politico global, autoridad
reflexiva, legitimacion y mecanismos de contestacion como instrumentos que
también resulten utiles para pensar el marco de la insercion internacional de los
paises de la regién latinoamericana.
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