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La Organizacion de las Naciones Unidas es una insiga que ha sido creada para
gue, en su seno, las naciones pudieran obrar juntgsra afirmar la dignidad y el
valor de cada ser humano y garantizar la paz y elasarrollo de todos los pueblos de
la Tierra. En la ONU, los Estados podian unirse pax fortalecer el estado de
derecho, poner de manifiesto las necesidades de pmbres y tratar de darles
respuesta, poner freno a la brutalidad y a la avidedel hombre, proteger los
recursos naturales y la belleza de la naturalezaagantizar la igualdad de derechos
de hombres y mujeres y garantizar la seguridad dext generaciones futuras.

Kofi Annan, Ceremonia de entrega del Premio NokdhdPaz, 2001

Para las Naciones Unidas no es indispensable resalos problemas. Naturalmente
hay que intentarlo. Pero, para nosotros, se trata enos de resolver los problemas
gue de poder durar mas tiempo que ellos. Nuestro @iivo supremo es la
supervivencia. Aun cuando, sin resolver los probleas, logremos sencillamente
sobrevivir a pesar de ellos, al cabo de cincuent@i@s se empezara a decir que las
Naciones Unidas han logrado grandes cosas.

Romain GaryEl hombre de la palomd 958

Introduccién

Desde su creacion al final de la Segunda GuerradMira ONU se ha afirmado como
uno de los pilares de la nueva gobernanza muneliel dosguerra. Podemos decir
incluso que, en el plano institucional, la Orgaci@a de las Naciones Unidas constituye
el pilar de la gobernanza mundial, puesto que ningtnr@aorganizacion internacional
puede competir con ella, tanto a nivel de tamafioocde legitimidad o ambiciones. Hoy
en dia, mas de sesenta afios después de su creaeidinas el largo periodo de la guerra
fria empieza a convertirse en un lejano recuerdoaynueva arquitectura geopolitica
debe disenarse imperativamergeual puede ser el papel de la ONUBsta pregunta,

sencilla y compleja a la vez, aparece regularmemtel centro de los debates sobre la



nueva gobernanza mundial. Intentaremos pues, emeste ensayo, aportar algunos

elementos de respuesta.

Nuestra critica de la ONU estara necesariamenteaaarmor cierta dosis de
subjetividad, tanto mas cuanto que el tema tratagtica hacer presuposiciones sobre el
futuro, ese futuro que, como todos sabemos, a@rpestescribirse. Por otra parte, el
objetivo de este “documento para el debate” naceatdinto en resolver definitivamente
la problematica de la ONU, sino en iniciar un delzpte, esperamos, sea fecundo.

Para acompaniar este ensayo, Stéphanie Ah Tchaeparado urnlossieren forma de
fichas y entrevistas que tratan temas especifelasionados con la ONU,
particularmente sobre su funcionamiento o, por pjensu financiamiento. Dichas fichas
tienen por objeto permitir que el lector accedadamente a informaciones y reflexiones
sobre las Naciones Unidas y prosiga con los lindgesea profundizar sus conocimientos

(http://www.world-governance.org/spip.php?article@Bthg=fr).

Primer balance

No pretenderemos erigir aqui un tribunal sumaria pazgar,n abstentiaa la
Organizacién de las Naciones Unidas. Sin embargatentamos determinar el tipo de
papel que la ONU podria o deberia jugar en el d,tes indispensable al menos hacer un

primer balance.

No es sencillo hacer un balance de esta indolesgri@ta de hacer una lista de dos
columnas sobre los objetivos alcanzados y no adchrszpor la ONU en los dltimos
sesenta afos. En primer lugar, esos objetivosVyanaonado a medida que el mundo
iba cambiando. Luego, en el mundo politico o geitipolen que vivimos se admite, o
deberia admitirse, que haya un desfase perpetimlestdeseos emitidos por las altas
instancias politicas y las duras realidades qumpafian los procesos de puesta en
practica. Desde el comienzo de los tiempos, la grayoria de los dirigentes politicos se

han pronunciado a favor de una paz duradera quie senstantemente imposibilitada



por sus propias acciones. Seria injusto medirdgk de la ONU con otro barémetro,
tanto mas cuanto que las Naciones Unidas son@ae dunque lo olvidemos a menudo,
una institucion politica. Digamos que sus preteresgarecen sinceras y es evidente que
un organismo que se supone que representa al tomjelhplaneta tendra por voluntad
construir una paz y una estabilidad globales gleeleé intereses de algunos pequefios
grupos cuestionaran a veces. Ahora bien, el objekivlia “seguridad colectiva” es que el
sentido comun de la mayoria se imponga por sobrddevios momentaneos de algunos
elementos que, por una razén u otra, dan pruebegademo, de ambicion excesiva o
hasta de paranoia. La idea que yace detras dguad&d colectiva es que la politica
internacional no es un juego de suma cero, coaitremte a los principios de la
realpolitik clasica que plantean un retrato del dwmarcado por una lucha perpetua por

la potencia.

Pero — y ésta es una pregunta fundamental — gladag colectiva sigue siendo posible
cuando algunos miembros del sistema —incluso hastanayoria- juegan un doble
juego? Vemos que ése es claramente el caso daikespnas poderosos que, con mas
razon, son miembros del Consejo Permanente deiSadute la ONU. Dada esta
situacion, ¢como podria esperarse que los otreerd aprovechen su tribuna para
insertarse, a veces de manera perversa pero taoidrecuencia de manera fecunda,
en las negociaciones que pueden tener lugar afisiistos 6rganos de la ONU? La
ONU, al igual que todas las organizaciones poktiea en primer lugar un espacio donde
la potencia es la principal moneda de intercantbiecdeal de la seguridad colectiva es,
de algun modo, el renunciamiento a la potenciasg@aises miembros o, mas
exactamente, la puesta en comun de la potenc@sdestados con vistas a crear y
mantener una paz duradera que genere desarroléddagl y bienestar. En resumen, se
trata de la realizacion a escala mundial de loslédedesarrollados por Montesquieu,
Rousseau y Kant en el siglo XVIlI, ideales condog se identificaban los arquitectos de

la seguridad colectiva del siglo XXDe la teoria a la practica, hay un paso que |1&/ON

! Encontramos este tipo de enfoque fuera de Eusphkién, y antes del siglo XVIII — entre los indios
iroquois por ejemplo, que habian constituido esigtb XVI su propia Liga de las Cinco (luego Seis)
naciones. La « Liga de la paz y la potencia » ilactulas naciones Mohawk, Oneida, Onondaga, Seyeca,
luego Tuscarora, reunidas bajo el nombre de laghtmshunee, ya que el término « Iroquois » provilene



ha sido incapaz de dar, como tampoco pudo ha@B8®N anteriormente. ¢ Podemos
afirmar, por ejemplo, que las Naciones Unidas foman realmente segun los principios

de la seguridad colectiva? Es muy poco probable.

Desde sus comienzos, la ONU se vio entonces mapcadama ambiguedad estructural
gue el pasar de los afios fue poniendo de manifi@agtd punto que actualmente se ha
convertido en algo casi grotesco. No obstante edits aspecto de las cosas no se debe
tanto a una regresion intrinseca de la ONU conheetho de que sus defectos
estructurales aparecen de manera cada vez masataehtiempo. Conocemos la
famosa “ley” de Alexis de Tocquevill&( Antiguo Régimen y la revolucipra

Revolucion de 1789 no se declard porque la sitmag@Francia hubiera empeorado con
el Antiguo Régimen, sino porque el mejoramientdegecondiciones ponia cada vez mas
en evidencia las desigualdades, volviéndolas irtabkgs para la mayoria. Podriamos
decir asi que los avances de la ONU, y sus refotamalsién, son los que en ultima

instancia hacen mas visibles y mas inaceptablesassaacias.

Entonces, ¢cdmo juzgar a la ONU? ¢Hay que medio @gunos lo han hecho con
precision, sus logros y fracasos en los confligiees han marcado la segunda parte del
siglo XX y el comienzo del siglo XXf2;Hay que adoptar un enfoque mas global y ver
de qué manera la ONU alcanzé los objetivos queb&Hijado al comienzo, esos
objetivos que encontramos en el epigrafe del dotjmumero de la Carta? ¢ Debemos, por
el contrario, tratar de medir de manera “compaaatile qué modo la ONU cumplié con
Su tarea con respecto a otros sistemas interndesohiatoricos, como el Concierto de las
Naciones y otros sistemas de equilibrio de potsficiddebemos, por ultimo, tratar de
pensar las otras opciones posibles y compararfataate las Naciones Unidas, para

determinar en suma si, como la democracia, la Oblgenia simplemente “el peor

una deformacion francesa. Sin embargo, Woodrowdfjléristide Briand y sus compafieros se
identificaban con las filosofias de las Luces eaaspaun cuando el ejemplo iroquois, por citar sl

era conocido para los europeos y méas aln parariescaanos. Por lo demas, este episodio poco comocid
es fascinante y brinda multiples ensefianzas, al e las diversas visiones y organizaciones sle lo
sistemas de seguridad colectiva en la histori@si@lieblos en todas las regiones, visiones y
organizaciones que no entraron en la « histor@abf de la gobernanza mundial.

2 Ver por ejemplo M. Brecher y J. Wilkenfeldl,Study of CrisisAnn Arbor, University of Michigan Press,
1997.



sistema, a excepcion de todos los demas”? Caddeutamlos estos enfoques tiene su
mérito. En la medida de lo posible, trataremostlegrar a nuestro analisis cada una de

estas dimensiones.

Por lo demés, no nos parece inutil recordaplgstivos primordiales de la ONU En

sustancia, la estructura que sostiene la Cartasd®NU, el articulo 1ro :

Los propositos de las Naciones Unidas son:

1. Mantener la paz y la seguridad internacionalespg tal fin: tomar medidas
colectivas eficaces para prevenir y eliminar amesaa la paz, y para suprimir
actos de agresion u otros quebrantamientos de #a p#ograr por medios
pacificos, y de conformidad con los principios @gukticia y del derecho
internacional, el ajuste o arreglo de controvers@situaciones internacionales
susceptibles de conducir a quebrantamientos daa p

2. Fomentar entre las naciones relaciones de amiste@dtias en el respeto al
principio de la igualdad de derechos y al de ladildeterminacion de los
pueblos, y tomar otras medidas adecuadas paraléméa la paz universal;

3. Realizar la cooperacion internacional en la solucie problemas
internacionales de caracter economico, social,wmalt o humanitario, y en el
desarrollo y estimulo del respeto a los derechasdmos y a las libertades
fundamentales de todos, sin hacer distincion paivos de raza, sexo, idioma o
religion;

4. Servir de centro que armonice los esfuerzos dedasnes por alcanzar estos
propdsitos comunes.

No hacen falta largos discursos o anadlisis detadlgira entender que la ONU esté lejos
de haber respondido a sus primeras expectativasa®precisamente, a sus objetivos
manifiestos. Ciertamente podria mirarse cada uresties puntos en detalle y tergiversar
hasta el infinito sobre lo que representan realen@iqué significa, concretamente,
“fomentar entre las naciones relaciones de ami8jagliesto que en su mayoria son
amplios e inclusive ambiguos. Sin embargo, esté ¢jae ni la paz, ni la seguridad, ni la

cooperacion internacional caracterizan verdadertev@mundo actual, ni al pasado.

No obstante ello, seria fatil rechazar a la ONUgl@imple hecho de que no ha, o no
haya (¢ todavia?) alcanzado esos objetivos queti@oparte, constituyen un ideal mas

gue una verdadera hoja de ruta. Sefialemos ademds Garta no marca ningun plazo:



si siguiéramos las proyecciones de Immanuel Kartt,de los grandes inspiradores
filoséficos de la SDN y de la ONU, harian faltaleggmarcados por altibajos para

alcanzar esos fines y ese fin (“de la historia”).

Si bien la ONU no cumplié ninguno de los cuatrangies trabajos pautados en su Carta —
quizé el # sea al que mas se acerco- , no por ello es iniitiiucho menos peligrosa:

Mmuy pocos son, entre sus detractores, quienesapienge la ONU sea un factor negativo
de inestabilidad.

La ONU en perspectiva

Mas que hacer un simple balance de la ONU que pleine@nte demostraria ser esteéril,
tal vez sea mas adecuado comenzar por un panoistdiado de estas Ultimas seis
décadas que permita ver mejor de qué manera eloremdierta forma fue modelado,
entre otros elementos, por la ONU. Este procedaerie permitir, de entrada, reubicar a
la ONU dentro de cierta perspectiva histérica quedesocultarse, salvo cuando se repite

incesantemente que el mundo ha cambiado desde d@stbgue es una obviedad.

Para aprehender el periodo precedente a la credeildnONU tenemos que remontarnos
al menos a 1914, e incluso a 1789 o0 a 1648, y pasde Westfalia que instauro las
reglas modernas de las relaciones internacionalea® exactamente, de las relaciones
interestatales. En efecto, el final dramético deédgunda Guerra Mundial puso un
término a los dos conflictos mundiales iniciadod.8h4. También puso fin a ese “largo
siglo XIX” - 1789-1914 - que, tras la primera grawvolucion moderna, vio sucederse
una serie de cataclismos politicos y geopolitiagstgrminaron con el Antiguo Régimen,
con los grandes imperios histéricos y con la sup@ande Europa. Por ultimo, el afio
1945 puso fin al sistema de equilibrio de las pagn-homogéneo y multipolar- creado
en 1648 para estabilizar el espacio europeo, quepo resistir a las maltiples
transformaciones que fueron modificando el aspéetBuropa y del mundo. Los altos

dirigentes que se reunieron en Yalta y en Brett@odg, en Dumbarton Oaks



(Washington) y en San Francisco —donde tuvo luaohferencia que dio origen a las

Naciones Unidas- tuvieron que afrontar entoncesnjpia ruptura.

Pero ni bien se (re)definié el nuevo mundo, aparenitambién nuevos elementos que
comenzaron a perturbar su puesta en practica. éaarmonfrontacion entre las dos
superpotencias que quedaron, los EEUU y la UR$&del6 por completo el escenario
mundial, con la instauracion de una suerte de ibgoilheterogéneo que encubria una
fuerte rivalidad ideoloOgica, similar a la que exigintre las dos grandes guerras, donde la
confrontacion entre fascismo y democracia pudoguédas mejores intenciones de los

arquitectos de esa Sociedad de Naciones (SDN)ugue @ina prefiguracion de la ONU.

El segundo elemento revolucionario fueron las arab@siicas. En 1945, todavia no se
percibia hasta qué punto este nuevo elemento oramsfia los datos estratégicos,
adosandose a esa lucha de titanes y creando,rabrtismpo, un “equilibrio del terror”
gue, paraddjicamente, mantendria la estabilidagdisigima-mundo y limitaria la
violencia de los conflictos (recordemos que losprios debates de la ONU se
focalizaron especialmente sobre ese tema). En esgugBsa perpetua guerra encubierta
donde todo el mundo estaba constantemente bajocaamée extincion ayudo a
estabilizar artificialmente, y casi accidentalmeateasi todo el planeta. En su mayoria,
los conflictos de la guerra fria fueron en primagdr un residuo de la colonizacién o su
consecuencia indirecta (guerra de Vietnam, de Angrit.). Comparada con los periodos
precedentes, la posguerra es a fin de cuentasgrindpeelativamente pacifico, aunque
extremadamente tenso en el campo politico y dipliemé&El conflicto de Corea fue el
unico conflicto tradicional de importancia que tuugar durante ese periodo,
involucrando a todas las grandes potencias del mmmnaun cuando la crisis de los
misiles de Cuba haya tenido al mundo al borde datkstrofe absoluta sin que haya

resonado en ella, paraddjicamente, ni un solo dispa

¢, Qué papel podia jugar la ONU dentro de ese esqgftéreetor)? Seamos claros: a partir
de 1945, el sistema internacional que se instadeBnio, en primer lugar, por la

rivalidad entre los dos bloques y luego por la dapge Damocles nuclear que ejercio su



pesada carga sobre el destino del mundo. Ya nst@eaeante un régimen internacional
de equilibrio multipolar y el advenimiento de ustema basado en la “seguridad
colectiva”, encarnado por la ONU, no regia realméatconducta internacional. Por lo
demas, la ONU, desde 1945, jugd un papel nadaalgaple en la escena internacional,
papel que la Sociedad de Naciones nunca habisemtazbndiciones de sostener y que
ningan organismo supranacional habia tenido hast@mtonces en la historia. La ONU
prometia una paz “positiva” que finalmente tuvo defr lugar a la paz negativa, e
imperfecta, de la guerra fria.

El pacto tacito que mantenia la estabilidad pradcdel sistema, es decirsthtu quo
geopolitico, era totalmente inadecuado para lasfwamaciones que iban afectando
profundamente a un mundo que, durante siglos, lefaiszado, a menudo a la fuerza —
pero no siempre- al ritmo que marcaba Europa. Abprade las preocupaciones
hegemonicas de las dos superpotencias, muchosastiogos importantes requerian una
atencion que sobrepasaba las competencias de 18 YB&los EEUU (aun cuando éstos
tomaran ingerencia en dichos temas): la descolcidizala reconstruccion (de Europa),
la democratizacion, la modernizacion y, por dltitaonundializacion, eran todos
campos donde las potencialidades de conflicto iempartantes. ¢ COmo manejar estos
temas importantes? Y sobre todo, ¢como evitarapipdises més poderosos exploten
estos campos en su provecho propio? Es ciertcagayulda norteamericana permitio a
Europa resurgir bajo una nueva forma, mientradapelseada entre las dos
superpotencias acelero la ola descolonizadora tijim ulirectamente
(desmantelamiento de los imperios coloniales) éothmente (explotacion estratégica
de los nuevos Estados) a la URSS y a los EEUU. &pesar de ello, la ONU es quien,
por intermedio de su Asamblea General, facilittnlagracion geopolitica de los ciento
cuarenta y dos paises que se unieron a las fills gises miembros y que, por sobre
todo, ocuparon un lugar preponderante dentro dalaascenario mundial. No es un
logro menor haber podido convocar a todos, o cdsid los paises del mundo, para que
formen parte de la ONU. Recordemos que los Estddaios, por decision del
Congreso, no se habian unido a la SDN, aun cuamaldeisus presidentes, Woodrow

Wilson, habia sido su principal arquitecto.
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El fin brutal de la guerra fria, contrariament®s periodos histéricos de gran ruptura
geoestratégica, por el hecho de que el confliaoefucubierto e indirecto, no genero la
tabla rasa que requeria la nueva situacion aurdoussta Ultima provoco, en muchos
aspectos, una modificacidon del sistema internatiquea nadie habia anticipado. No hubo
ninguna conferencia de paz. No se firmo ningun @ouéJn régimen de gobernanza
mundial se desmorond sin que ningun otro viniesac@derlo. Sin embargo, la
Organizacién de las Naciones Unidas sigue estdiidMarginalizada sin pudor alguno
durante la guerra fria por las dos superpotencgas Ya dinamica del equilibrio bipolar,
ise la considera de pronto responsable de la dtabdel mundo! Y lo que es peor aun,
sin proporcionarle medios a la altura de las exbeets. Afortunadamente los dos
dirigentes de las dos superpotencias, Eltsin pastaRGeorge H. Bush y Bill Clinton
para Estados Unidos, negociaron con cautela estémgital. Eltsin no intent6 preservar
el imperio que explotaba. El primer Bush y Clintantrataron de explotar la situacién en
provecho de la “hiperpotencia”, cosa que los nesenradores —al mando de la politica

extranjera norteamericana desde 2001- les repraciz@npliamente.

Durante ese tiempo, hacia fines de los '80 y conusrme los '90, hemos asistido a
cambios fundamentales. La caida del muro de Benlih989 marco un punto de
inflexion histoérico. La globalizacion capitalista sonvirtié en el sistema dominante
indiscutible...y algunos llegaron a pensar inclugjue habiamos llegado “al fin de la
historia”.

Los ciudadanos se encontraron frente a un cajpitalggie ya no se enfrentaba a ningan
competidor ideolégico o econdémico, puesto que teeslad soviética y sus satélites se
descomponian inevitablemente. Una nueva globafinaié los mercados, financieros y
comerciales, una sociedad de la informacién ranepampulsada por la internet y una
expansion cada vez mas fuerte de la modernizaeiditatista transformaron

profundamente la economia, la sociedad y la cultura

A lo largo de los afios '80 y a principios de 108 8 observé el surgimiento, desigual

por cierto, pero real, de una nueva sociedad @iggcala mundial. Nueva porque
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intentaba deshacerse de los antiguos modelos gleody de los viejos métodos de
organizacion social y politica, de la pesadez d®tganizaciones sindicales o
asociativas, de la obsolescencia de las consigt@asy porque empezaba a abrir nuevas
vias para hacer frente a la globalizacién capital&parece una busqueda de nuevos
paradigmas, de nuevas relaciones hombres/mujeresiavos vinculos entre jovenes y
viejos, una valorizacion de la interculturalidad,ld diversidad, reivindicaciones de
nuevos derechos humanos y una busqueda de unanelamsian con la Tierra. Todos
estos elementos constituyeron un terreno férta phsurgimiento de una nueva sociedad

civil mundial, cada vez mas pluricultural.

Para esa época, las Naciones Unidas organizardier€noias Mundiales sobre esos
grandes temas. Por un lado, la Secretaria Geretat digencias de la ONU instauraba
un evento oficial. Por otro lado, las ONGs orgab@&aun encuentro paralelo. Esto
hubiera podido ser el punto de partida de unano&ale regulacion mas social, mas
participativa, de un nuevo multilateralismo, coffirlde sentar las bases para una nueva
gobernanza mundial. Se tratd mas bien de unaitenti regulacion intergubernamental

con una participacion (subordinada) de la sociedad

La ONU, comandada en ese periodo clave por el eistro de relaciones exteriores de
Egipto Boutros Boutros-Ghali (1992- 96) y, sobréaopor Kofi Annan (1997-2006) se
encontro ubicada en el centro mismo de los nuemoffictos que sacudieron al mundo
después del deshielo geoestratégico de la posduear(yugoslavia y Rwanda
particularmente). La Agenda para la paz (preveptieaBoutros Ghali sufrié varios
reveses y el Secretario se vio sometido a la pretedos Estados Unidos. Kofi Annan

fue el primer Secretario General surgido de las fihismas de la ONU, a la cual se habia
integrado en 1962. Su mandato sera uno de los esé&cables de la historia de la
organizacion. Perfecto conocedor de los engrani@esistema de la ONU vy lucido en
cuanto a los limites de las Naciones Unidas, apfayéambién su aura para implementar
un plan de reforma ambicioso que, desafortunadaniataso por culpa de los

principales responsables: los Estados miembros.
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Por lo demas, el papel de la ONU durante la posgtiea fue creciendo, principalmente
por el hecho de que ningln otro elemento era cd@aggular un sistema caracterizado
por la inestabilidad. En contra de todo lo quesgeraba, y a pesar del efecto mediatico,
la posguerra fria se vio marcada por cierta pazdéeldos conflictos interestatales
desaparecieron practicamente del planeta, exclptoas casos (Cercano Oriente, el
subcontinente indio) mientras que los conflictdenmos, siempre de una violencia
extrema, también fueron disminuyendo, contrariasm&arnbién a las apariencias. La
crisis de los Balcanes que tuvo lugar tras el desmamiento de Yugoslavia demostro,
sin embargo, que el ascenso a los extremos deleneia afectaba también a Europa.
Esta guerra, marcada por los bombardeos de la Offpdt la depuracion étnica, tuvo un
gran impacto en la gente y demostré también la iemmia de las instancias que
supuestamente debian garantizar la paz, empezandlsspNaciones Unidas. Los
“nuevos” conflictos de la posguerra fria afectgponcipalmente a Africa, considerada
por las grandes potencias como una zona “sin sitestratégico ni econdmico de alli en
mas, consideracion apresurada que evolucionattseiios ‘90, en particular luego de
la caida del apartheid y la eleccion de Nelson Mendomo presidente de Sudéfrica en
1994, el mismo afo del genocidio en Rwanda. Parpsrte, un concurso de
circunstancias desafortunadas, que incluye logates del 11 de septiembre de 2001, la
llegada al poder en EEUU de un pequefia banda daadtambiar el curso de la historia
y una sucesién de malas decisiones por parte deiss® grupo, bastaron para que
Estados Unidos se embarcara en dos guerras arcag@m Afganistan y sobre todo en

Irak, contra las cuales se los creia vacunadosat@seriencia de Vietnam.

Los pocos conflictos actuales demuestran igualmanteapacidad de la ONU para
prevenir (todas) las guerras y mas aun para retamdvena vez que han comenzado. La
ONU es incapaz de impedir que la coalicion nortean@ea invada Irak, dentro de la
region mas fragil del planeta, y tampoco puedeaaga alrededor de la zona de
Pakistan, donde todos los elementos estan reupatagjue estalle un conflicto de gran
envergadura. La crisis financiera de 2008 demuesiteaa necesario demostrarlo, hasta

gué punto la ONU es inexistente en esa dimensiéngjn embargo, es crucial para la
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estabilidad planetaria. En cuanto al flagelo téstary la lucha antiterrorista que lo
acompafa —que contaria al parecer con un apoyénueramuestran dolorosamente las
debilidades de una organizacion de esa indolepazcde ponerse de acuerdo sobre una

definicion del terrorismo (contrariamente, dicha gle paso, a la SDN).

Es en otros terrenos que la ONU, en particular laapwesidencia de Kofi Annan,
muestra aspectos positivos, especialmente en Ibgc@ndel desarrollo. Los Objetivos
del Milenio, criticables en muchos aspectos —stidmte en la puesta en practica-,
replantean las desigualdades del mundo y los sefrtos padecidos por una mayoria de
la poblacién mundial, mientras que el credo deltalgmo salvador elogiado por los
apostoles de la victoria de la libertad y la deraoier se ve destrozado por las realidades
cotidianas, dificiles de ocultar. Las agencias @sfiradas (de la ONU) realizan un
trabajo que produce resultados importantes (canspddi@acunacion por ejemplo). En el
plano cultural, la UNESCO esta comprometida desae kdécadas con un tema de alto
grado simbdlico a nivel universal: el Patrimonidteral de la humanidad. Por otra parte,
la ONU reacciona relativamente rapido frente alacencia que se viene desarrollando
desde fines de los '80 sobre la importancia denareaza al medioambiente y la
necesidad de proteger colectivamente nuestro bésnpmeciado: el planeta Tierra.
Actualmente, los individuos estan inmersos en@stblematica que, afos atras, solo
concernia a los Estados, unicos capaces de pooéa &8 humanidad en peligro —por las

guerras, por el uso de la bomba atémica, etclegadio el caso, de salvarla.

Por lo demas, el abismo entre la gente pudierts gésposeidos no deja de crecer y
acelerarse, con un crecimiento demografico quigual que el econdmico, esta regido
por distintas velocidades. Frente a este gigant@sdmema con ramificaciones
multiples, la ONU tiene pocas armas para cumplirles responsabilidades que asume
en ese campo, a menudo encubiertas en los Obje@lddilenio, y que conciernen en

primer lugar a sus agencias especializadas, cugdgmson bastante modestos.

Precisamente, el tema de los medios de los querdidp ONU no suele mencionarse

demasiado, quiza porque se supone con demasiadarprque dichos medios deben
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estar a la altura de sus objetivos. Sin embargosésmente en ese sector clave donde la
Organizacién de las Naciones Unidas topa con sysnesudificultades. Richelieu,
inventor de la famosa frase “razon de Estado”,alesn pertinencia: “El dinero es la
grasa de la pazTestamento politiQoDesgraciadamente, el dinero destinado a la paz

dista por mucho de alcanzar los niveles del qudesena a la guerra.

¢, Qué medios?

La ONU ocupa un lugar importante en la concienolaativa contemporanea. Que se la
critique o se la defienda, hay algo absolutameiettéoc la ONU existe. Fue omnipresente
durante toda la guerra fria y sigue siendo impeetan la actualidad, aun cuando su

prestigio haya decaido un poco.

No obstante ello, comparado con el prestigio delgpza — a pesar de las muchas
criticas y ataques —, muchos se sorprenderiamatatar que la ONU, en cuanto a los
medios de los que dispone, se acerca mucho masm&wmEstado que al “super” Estado
supranacional al cual mayoritariamente (y erronea@ese la asocia. Con un
presupuesto (de funcionamiento) anual inferiorsa2®00 millones de ddlares, y gastos
totales inferiores a 15.000 millones de ddlaresesncluyen todas las agencias y
programas del sistema de las Naciones Unidas (EACS, UNESCO, UNICEF, etc.), la
ONU dispone de medios financieros cuarenta vedegores a los del Pentagono
solamente (méas de 500.000 millones de ddlarespsitar la “guerra contra el terror” —
alrededor de 200.000 millones) .

Para ubicar las cosas en perspectiva, los gastivares anuales de todos los paises
mezclados ascienden a 1 billon de ddlares (un md&millones), lo que significa que
podrian por si solos financiar a la ONU en su estadual durante 67 afos... El
presupuesto de los Estados Unidos, por su partks 253 billones de doélares; el plan de
salvataje de Wall Street (2008) fue de 700.000omds de dolares, vale decir 47 afios de
financiamiento de la ONU... Los gastos de la ONWWesponden aproximadamente al

presupuesto anual dg@bard of Educatiore la ciudad de Nueva York solamente (12.400
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millones). Estas cifras demuestran, entre otraasc@gie los paises que financian a la
ONU no ponen a su disposicion mas que una infirrte pl@ su presupuesto, lo cual
traduce una falta de voluntad por parte de lospatiembros por darle a la ONU los
medios adecuados para cumplir con sus mandatosidiamodemos ver de qué manera
los paises mas ricos puedda,facto,corromper el correcto desarrollo de las operacione
de la ONU, racionando de alguna manera sus nedesidabre el largo plazo. En ese
campo, los Estados Unidos —el mayor contribuyaniaca ha dejado de jugar un juego
ambiguo con la ONU, sirviéndose de ella cuanddrgeseses nacionales se ven

comprometidos.

En otros términos, la ONU dispone de un presupustitamente mas pequefio que el
de un pais de talla mediana, sin hablar de Estddm®s o ni siquiera de Francia o de
Italia. En términos de potencia, la ONU es inexisteO, mas precisamente, su potencia
no radica en sus medios sino en sus capacidadesfiaenciar el curso de los
acontecimientos. Como un Pulgarcito estrategicON& no deja de ser un actor
diplomético de primer plano. Pero ni siquiera suensa legitimidad y su gran prestigio
—por cierto en descenso- pueden impedir que chsigugre contra las realidades
materiales. Esto hace que el gigantesco desfaseseninfluencia y su potencia real
explique en muchos aspectos los limites a los sis@ee inexorablemente confrontada.
Si a esta falta de medios le agregamos las pérdatasadas al funcionamiento de un
organismo que incluye 192 paises que representamae de areas culturales y familias

lingUisticas, no es dificil entender que la ONWegpoco el Quijote frente a los molinos.

Pese a todo, con el correr de los afios, se legarcarla ONU cada vez mas asuntos,
incluidos los temas mas arduos, donde esta en jiggéas ni menos que la

supervivencia del planeta. ¢ Por qué ocurre estodil@enente —y luego retomaremos
este punto- porque los Estados, individualmentieeswe una incapacidad cada vez
mayor para asumir los problemas del mundo actBak gué entonces no le dan, por fin,
a la ONU, los medios necesarios y una libertadcdea suficiente para que pueda
realmente dedicarse a resolver esos problemas&spaesta simple es que, por ahora, los

viejos habitos perduran y el “interés nacionalisesfrente a la toma de conciencia del
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interés colectivo global. Hay dos obstaculos qaedn un cuestionamiento de ese
enfoque: la incapacidad para entender que lossgsmacionales y colectivos cada vez
estan mas cercanos y vinculados entre si; el hdelgoie los gobernantes no se atreven a
aventurarse sobre terrenos que pueden llegar easa@apoder o costarles una eleccion.
Tal vez haya también una incapacidad, en la maaue ple los dirigentes, para
comprender la complejidad del mundo contemporadast. significaria que nuestros
sistemas politicos, concebidos en otros tiempoylsmente ya no son adecuados para la
complejidad del mundo. Se trata de un vasto problgoe la ONU, de toda evidencia, no

tiene por qué resolver.

Retomemos la cuestidon de los medios. Como el puestp de la ONU proviene
esencialmente de las grandes potencias del monméstés, son quienes controlan de
algun modo su potencia, su autoridad y su direc&o6tos Estados Unidos —y podriamos
citar también a otros paises- no le asignan a ld @ds que una proporcion infima de su
presupuesto (proporcion que no ha dejado de disndon el correr de las décadas) es
porque, muy claramente, no tienen ninguin desead@&merja una supra-potencia capaz

de suplantarlos en la escena internacional.

Frente a esta dura realidad, el accionar de la @\elve ain mas destacable. A
excepcion del Vaticano -cuyo papel, cabe recofdargdurante mucho tiempo de una
importancia crucial en materia de gobernanza, idalla gobernanza internacional-, el
impacto de la ONU no tiene precedente historicoo Bse impacto se ubica sobre un
espacio particular, ya que la ONU representa denaigodo la dimension moral y
simbolica —casi podriamos decir espiritual- de tilmdgue gobierna la relacion entre los

pueblos, mientras que los Estados gobiernan dealg@anera la dimension temporal.

Obviamente, la ONU esta en el terreno. Inclusolb@stante presencia, particularmente
con los cascos azules (70.000 soldados actualmeaateomo es sabido, pertenecen a
ejércitos nacionales). Pero a fin de cuentas, encis no radica en eso. Los Estados
Unidos no necesitaban a la ONU para ir a Irak.eBibargo, el rechazo de las Naciones

Unidas de acompafiarlos los privé de un aval mareJ gn definitiva, no es nada
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despreciable. En un contexto (de conflicto) domsealspectos psicolégicos son
considerables, especialmente por el hecho de goetaria de intervenciones exteriores
la opinién publica evalta a los dirigentes sobiargjo plazo, el aval moral de la Gnica
instancia que tiene legitimidad para dar o no sol&zxion reviste una importancia
preponderante. El rechazo de la ONU a intervenlraninfluyd sobre el curso de esa
guerra aun cuando, en Ultima instancia, la razésedde la ONU sea precisamente
impedir ese tipo de situaciones, segun los priosige la seguridad colectiva que

constituyen sus fundamentos.

En consecuencia, en lugar de preguntar por quélld @ hace mas en ese sentido,
tratemos por un momento de plantear las cosamadesa: ¢.como logré la ONU ocupar

semejante lugar en la gobernanza mundial, sabigmelgus medios reales son infimos?

Esencialmente, la influencia de la ONU en el mueslmmversamente proporcional a su
potencia, y ésta Ultima es de geometria variabferaion de la buena voluntad de los
miembros del Consejo Permanente. Este fenOmens apnaecoincidencia y podriamos
decir incluso que de algun modo esta inscrito €balida de las Naciones Unidas. Pues
son los Estados mismos quienes, en cierta fornmdirieoon a la ONU la influencia que
tiene, dandole el papel de representante permaredéeembajadora si se prefiere, de la
comunidad internacional, a través de la creaciomngdede los tres 6érganos
fundamentales de la ONUa Secretaria General. Pero la ONU sélo efeat(taalbajo de
representacion, ya que los Estados, al mismo tiehgosalvaguardado celosamente la
potencia que emana de las fuentes nacionales ddilgs y que constituye la Unica
moneda de intercambio real en el tablero geoegicatémoneda que esos Estados —los

mas “ricos”- distribuyen con parsimonia y circunspén a la Secretaria General.

La ONU es entonces una especie de conglomeradueateses nacionales (de los paises
miembros) que operaria segun los principios didsdfia utilitarista, vale decir la

promocion del bienestar de la mayoria. Sin embamngda practica, el interés de la

¥ Ademas de los tres pilares que representan la Blsarmel Consejo de Seguridad y la Secretaria Gener
otros tres 6rganos completan el cuadro: el Corsspmomico y Social, el Consejo de Administraciéon
Fiduciaria y la Corte Internacional de Justicia.

18



mayoria solo se promueve en los casos en los gartreoen conflicto con el de los
paises mas poderosos, es decir de la aristocnagsgama del “club de los cinco”. El
espiritu de la seguridad colectiva se mantieneneetde forma limitada, y fealpolitik
de las grandes potencias ejerce todo su peso lsgbxaciones Unidas, con una mano
invisible y pesada - y vemos, a través de laslaiones de la Asamblea General -, que
la accion de los paises mas humildes obedece tandoié frecuencia, al egoismo
intrinseco subyacente al interés nacional que pattadefiende, desde el mas grande
hasta el méas pequefio.

A pesar de todo, comparado con el régimen inteonatien vigencia antes de la ONU y
de la SDN, el del equilibrio de las potencias (glgeinos dirigentes quieren recrear en la
actualidad), el “régimen onusiano” constituye uarae considerable, puesto que rechaza
la preeminencia de una politica gobernada Unicasrportlas relaciones de fuerza y por

la jerarquia de las grandes potencias omnipotelagés.régimen -por cierto incompleto
aun, porque debe conjugarse corel@politik de las relaciones de fuerza tradicionales-
es el que ha permitido, con la ayuda activa deN& @ de sus diversas agencias
especializadas, negociar la transicion de la des@acion, incluida la de la URSS, vy el
paso esencialmente pacifico de un mundo que terdaenta Estados en 1945 a un

mundo que tiene casi cuatro veces mas, sesentarasasrde.

Esta metamorfosis del gran tablero geopoliticagunla creacion de la Union Europea,
es uno de los dos grandes fendmenos politicosskglanda mitad del siglo XX. Al
integrar a los nuevos Estados dentro de su sistar@i\U jugo un papel primordial en

el mantenimiento de la estabilidad global del mupése papel, por otra parte, ha sido
ampliamente subestimado. En este terreno, la Asantbéneral, segundo érgano
esencial, es quien jugo el papel federativo. Alldende se manifiesta de alguna manera
la dimensién “democratica” de la ONU, porque cadeidn, de la mas grande a la mas
pequenia, tiene el mismo derecho a voto.

No obstante ello, la creacion de la ONU tuvo y@seaestricciones impuestas por sus

miembros fundadores. El tercer pilar de la ONW @hsejo de Seguridad (segundo en la
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carta después de la Asamblea), se cred en parte woidrgano de mantenimiento de la
estabilidad y de la seguridad internacional pembian, y algunos diriasobre todo

como un instrumento que permitiera a las grandesnp@s del momento —
esencialmente a las potencias que habian gangder, mas Francia, otra gran
potencia histoérica- mantener su hegemonia sobm@slastos mundiales. A través de la
Carta, que graba en el marmol el papel y la corofimsdel Consejo de Seguridad, las
cinco grandes potencias del Consejo Permanentjamademas del derecho a Yeto
tienen entre sus manos el destino de la ONU, ditplar en el &mbito que mas les
interesa, que es el de hacer la guerra o la p&zoidejo de Seguridad — 15 miembros
(desde 1965), de los cuales 5 son permanenteaut@smo con respecto a la Secretaria
General. A través del Consejo de Seguridad, la @idldtiene artificialmente statu

guode la escena mundial de 1945, a sabiendas deogudedos cinco miembros
permanentes (Francia y Gran Bretafia) han dejateneée desde hace tiempo un estatus
de potencia de primer rango y con Rusia que, dE8@g, también ha perdido su
arrogancia. Para esos paises, renunciar a unseptattigioso y a su correspondiente
influencia — recordemos la arenga de Dominique itlepih contra la invasion a Irak — es
tan impensable como para los otros dos miembro€aletejo (China y Estados Unidos).
En el mejor de los casos, Francia, y tal vez haséa Bretafia, podrian, en un impulso de
generosidad poco probable, transferir su votoldnian Europea. También podriamos
pensar en una ampliacion (improbable también talccestan las cosas) del Consejo
Permanente, que recibiria a la India, a JapOnasilBrque ya reclamaba un lugar en la
SDN vy fue el primero en solicitarlo en el momenédal creacion de la ONU- y a
Sudafrica, por ejemplo. Pero mas alla de lo sinabdli esto cambiaria fundamentalmente
las cosas? El Consejo de Seguridad constituyerardiion aristocratica de la ONU, en

el sentido politico original del término, es dagia élite instalada, bien decidida a
proteger sus privilegios y a mantener la jerarguéstablecida. Ampliado o no, el

Consejo seguira siendo asi.

Vemos pues que la ONU es un animal de dos cab#zade se oponen una estructura

democratica —ciertamente fragil e inadecuada- yestractura aristocratica (atenuada,

* Utilizado hasta ahora unas 300 veces, mayorit@niaenpor la URSS/Rusia y por EEUU.
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por cierto, por la rotacion del consejo no permé&leha Secretaria, 0 mas precisamente
el Secretario General, constituye la vitrina de eslificio, y en ocasiones se convierte en
su cabina de mandos. A pesar de todo, la estruittoicgona de alguna manera, puesto
gue cada 6rgano tiene una tarea especifica quayékede todo, es complementaria a la
de los otros dos. La Asamblea ha permitido la natg&ign de los nuevos miembros y
neutralizé la crisis de crecimiento de la ONU. Bh€ejo de Seguridad, por su tamafio
reducido y la potencia de sus miembros permanesgesapaz de tomar resoluciones
rapidas e incluso con vivacidad si todos estamenitma frecuencia. El Secretario
General, por su parte, tiene una funcién primoygiaésto que es la voz y la cara de las
Naciones Unidas. Si es capaz y visible, como Kaifndn, su influencia es real. Pero la
seleccion del Secretario General esta demasiadamorada por negociaciones politicas
gue hacen que el candidato elegido no siempreadatéltura de sus responsabilidades.
Elegidos en la mayoria de los casos dentro déldasde la diplomacia, los secretarios
generales suelen quedar relativamente eclipsadq=er8I es diferente al de los grandes
dirigentes politicos y tal vez habria que ir a lamsclos futuros secretarios entre los
antiguos jefes de Estado. Historicamente, los t@we generales de las Naciones
Unidas tiene mas bien un perfil bajo. En compargqdr ejemplo, con los dirigentes
norteamericanos o soviéticos de los Ultimos cintauafnos, ¢,quién recuerda a Trygve Lie
(1946-52) 0 a U Thant (1961-1971), los contemparare Stalin, Truman y

Eisenhower, y luego de Kennedy, Johnson y Nixangsntar a Mao Tse Tung, De
Gaulle o Churchill, que estuvieron al mando deolimgs paises miembros del Consejo
permanente? Y en la actualidad, ¢ cuantas persoresraindo pueden citar el nombre

del actual Secretario General (Ban Ki-moon)?

En cuanto al Consejo de Seguridad, estd demasimaorado en las rivalidades entre las
potencias del Consejo permanente como para paddmente, tener un peso en forma
positiva sobre la estabilidad internacional. LarAbkea General, por su parte, a menudo
es arrastrada por la comprensible frustracion sipéises periféricos al centro de
gravedad del poder y que aprovechan la tribuna @NU para hacer valer su presencia

o la de sus dirigentes.
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Fundada de una manera que limita considerablersardptitud para los cambios, la
ONU no ha cesado, desde su creacién, de ser eldutgnreproches injustos sobre su
incapacidad para autorreformarse. En este casmtangs la institucion en si misma, y
menos aun el érgano de la Secretaria, lo que detaestionarse, tal como habitualmente
se hace y aun cuando éstos podrian gestionarserdedo mas eficaz (como lo deseaba
K. Annan). Como hemos visto anteriormente, la OWa ido adaptando sensiblemente
a las transformaciones que modificaron la configdradel mundo geopolitico en los
ultimos sesenta afos. En todo caso, lo ha hechgued®s Estados. En materia de
derechos humanos, por ejemplo, y aunque puedeacsiéi al Consejo de los Derechos
Humanos (en vias de reforma desde que reemplazdaniisionde los derechos
humanos), en los ambitos de la pobreza, de la safleda infancia, las agencias de la
ONU han realizado un trabajo notable, sobre tode $0 mide en funcién de sus

limitaciones en cuanto a medios disponibles.

No cabe la mas minima duda de que las Nacionesabdieben reformarse
profundamente. Pero hasta ahora han sido incapadescerlo, incluso cuando el
influyente Kofi Annan propuso su plan de reforma&605. Mas alla del espinoso
problema de la reforma, especialmente del Consefeeguridad que casi todo el mundo
reclama, sin albergar ilusiones por ello, podemegyntarnos si la ONU, aun reformada,
constituye hoy en dia la respuesta principal gtoblemas a los cuales el mundo se va a

confrontar en las proximas décadas.

En otras palabras, se plantean actualmente trei@ues. La primera, la de las reformas
de la ONU, no es la mas importante, aunque seaglan@s acapara los animos, no sin
razon por cierto. Mas importante es la cuestiosateer si la ONU encarna,
efectivamente, el sistema de seguridad colectivbaique supuestamente deberia
representar y si lo hara (¢,siempre?, ¢ por finendnturo proximo. Por ultimo, aparece
la cuestion de la seguridad colectiva, incluso atiésde la ONU: ¢la seguridad colectiva

es la respuesta que esperabamos, que esperampssmsraremos marfiana?
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El problema de la seguridad colectiva

Comencemos por la tercera pregunta, que anteriderh@biamos sobrevolado. La ONU
encarna, en gran parte, el cumplimiento de un \@egio: el de reemplazar un sistema de
equilibrio dudoso por un régimen sustentable dgusdad colectiva” susceptible de

traer la paz. Ese suefio fue acariciado por losditis del Siglo de las Luces, que
deseaban terminar de una vez por todas con loBatosfy los manejos de dirigentes
poco escrupulosos, cuyas ambiciones no se corréigpoan nada con el bienestar de sus
sujetos. La idea de progreso, de libertad y de felicigadhién tiene raices en la
concepcion tedrica de la seguridad colectiva. Yjdiseamente con el impulso de un Jefe
de Estado-filosofo, Woodrow Wilson (que fue profede filosofia politica en

Princeton), que el concepto se convirtio en redlidan la SDN y mas tarde la ONU, con

el impulso de otro norteamericano, Franklin Rookeve

¢, Qué es la seguridad colectiva? Es simplemendedasegun la cual la agresion de un
pais contra otro equivale a una agresion contrasttis paises, y estos ultimos tienen el
deber de oponerse a la agresion. El concepto deidad colectiva es, de alguna manera,
un contrato social entre Estados, mientras quisteihsa de equilibrio es un mecanismo
gue, por si mismo y con cied@sser-faire se supone que previene el ascenso de la
potencia de un Estado capaz de derribar el statuEjwbjetivo de la seguridad colectiva
es la estabilidad y la paz, el del equilibrio esxahtenimiento dedtatu quo(sobre todo

de las grandes potencias), si es necesario rewdoree la guerra — limitada en sus

objetivos- para mantener el equilibrio geopolitico.

Légicamente, el concepto de seguridad colectivdutra el sentimiento europeo del siglo
XVIII, cuando reinaba la idea del progreso y elaapto de equilibrio de las potencias —
gue traducia la concepcion del mundo del siglo XWdrecia insatisfactorio para los

observadores mas perspicaces. Pero la encarnaoiforal de la seguridad colectiva, la

® Encontramos esta idea en muchos filésofos deuasd.como Castel de Saint-Pierre, Rousseau,
d’Holbach o Kant, entre muchos otros. El debateestib« paz perpetua » conoce su maximo apogeo a lo
largo de todo el siglo XVIII, como los debates emb a diversos « planes de paz », por ejemple el d
Jeremy Bentham.
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ONU, nacio en el momento mismo en que la fe emagrpso se desvanecia frente a los
horrores sin precedentes de la Primera y la Segdndara Mundial. En otras palabras,
se creaba en 1945 un sistema en el cual el mundigfimitiva, ya no creia, un poco
como si se buscara lavar la conciencia sin cremadiado en ello. La configuracion

estructural de la ONU, y en particular su Consej&dguridad, tienden a probarlo.

Sefalemos que la creacion de la ONU coincidio hicgtthente con la pérdida de
confianza en los sistemas “racionalistas” — el bdonusado entre los politélogos —
encarnados por la SDN y el renacimiento de loxcgpios de laealpolitik tradicional,

gue fueron puestos en practica por los dirigentdasigrandes potencias salientes de la
Segunda Guerra Mundial y que prevalecieron eralagdtiides de ciencias politicas de la
posguerra. A modo de ejemplo, la estrategia deeogitin, que fue el hilo conductor de
la politica norteamericana hasta 1991, se basabaanision tradicional de las
relaciones de fuerza. Ello implica que los Estddiosios, la URSS y los demas
miembros del Consejo Permanente practicaban uftecpokalista y, al mismo tiempo,
actuaban dentro de la ONU(jcuya razén de ser sreispamente, terminar con esa

practica!).

Sin equivocarnos demasiado, podemos decir entaqueekas deficiencias de la ONU no
se deben entonces (como se suele decir generajméhexho de que el mundo actual ya
no sea el de 1945 y la ONU no haya sabido adapdasse cambios, sino que mas bien,
desde 1945, los dados ya estaban trucados y k& sleelas Naciones Unidas ya estaba
practicamente definida. Hasta podriamos agregatagO®&lU tal vez sea mas adecuada
en 2008 al contexto actual de lo que lo era enoshemto de su creacion para el contexto
de la época. Fagocitada como estaba por las graotiscias, la ONU logro, a pesar de
todo, crearse un espacio propio y a veces hastaups limitaciones que le fueron
impuestas desde su nacimiento. Sin embargo, awseg@ya adaptado, por momentos
parece completamente superada por los acontecosjeasdmo por ejemplo la crisis
financiera de 2008, frente a la cual mantuvo wmsib de marmol. Por otra parte, es
ignorada por los europeos, y ni hablar de los aor&icanos...
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Volvamos por un instante a la seguridad colectigaseguridad colectiva tal como se la
percibia tedricamente en el siglo XVIIl y se laiegiba en el siglo XX estaba basada en

cuatro principios que, hoy en dia, parecen anawoéne inclusive caducos:

I. La primacia del Estado, actor legitimo y racibna

Il. La inviolabilidad de la soberania de los Estado

Ill. Una vision estrecha de la nocion de seguridad

IV. Una percepcioén de las relaciones internaciosajee privilegiaba la dimensién

(geo)politica

Sin embargo, la ONU se cre0 a traves de esos piascy ellos constituyen todavia hoy

su razon de ser.

Examinemos brevemente cada una de @stgauestasen relacion con el entorno actual.

La primacia del Estado

Desde la desaparicion del sistema imperial ergid ¥VII, sistema que dominaba el
espacio euroasiatico desde hacia miles de afistado, el Estado moderno, se
convirtié en la pieza maestra del sistema inteoradi EI Estado es quien posee el
monopolio de la violencia organizada y los indiidise mueven a través suyo, dotado
cada uno de una “nacionalidad” que define sus Hes@rivilegios y estatuto en el
mundo. El Estado omnipotente y legitimo (democojtés el Unico apto para
“administrar” no solamente sus propios asuntos sinién los que atafien a la
colectividad regional, continental y mundial. Et&o es el elemento que frena la
anarquia de un sistema sin gobierno supranaciBagd. afrontar el “estado natural” del
sistema, el Estado es quien, a través de sus eapaeses, firma los tratados de paz y
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define las reglas del juego internacional. Tameel Estado quien se invita a firmar un

contrato social que lo une a los demas Estad@véside la Carta de la ONU.

A partir de 1648, el Estado fue considerado commiglo habilitado para ocuparse de los
grandes problemas de este mundo. Competente (8n d@4ejemplo, con los acuerdos
de Westfalia) o incompetente (en 1919 con los dsalles), siempre fue mas o menos
apto para resolver estos problemas. En la actailideentras que la dindmica del mundo
se ha metamorfoseado por completo, el Estado apaoeco inepto para resolver toda
una serie de problemas que exceden sus competeictises donde radica el bloqueo
del mundo contemporaneo. El medioambiente, la éndeysalud, el agua, las finanzas,
los mercados comerciales, la pesca y el terrorsonatituyen todos problemas
complejos, junto a otros mas que sobrepasan ekbstmarco del Estado. En una
palabra, el Estado, los Estados, incluyendo audesegtan vinculados por contrato, son
actualmente incapaces por su haturaleza mismaHasgarados para perseguir el
interés nacional y no el colectivo- de dirigir ysteade identificar los problemas del
momento. Los Estados, sencillamente, no puedentiggaala gestion colectiva del
planeta. En el mejor de los casos, pueden respints algunas crisis aqui o alla, segun
el humor del momento. En ninglin caso parecen estaondiciones de involucrarse
realmente en un esfuerzo colectivo donde muchosaieque tienen cosas para perder.
Ahora bien, si la ONU existe tal como es graciassa&Estados que la constituyen,
también es hoy en dia prisionera de su corsé bgiaede trascender la ONU su estado
original? Nada hace pensar que eso pueda ocurgde? en el mejor de los casos, definir
una agenda, como lo hizo de hecho, identificansigtandes problematicas del siglo
XXI. Pero de ahi a pasar a la accién hay un abgmeono va a saltar, a pesar de todas las
reformas posibles e imaginables. ¢ Como superastadio? ¢ COmo quebrar ese corsé
estatal? ¢ Y qué propuestas hay para un mundo éstetal”? Estos interrogantes son
centrales para la gobernanza mundial en este momaas, por un lado, urge que otros
actores entren en escena — y algunos ya estawg,dllego, hay que organizar la
participacion de esos nuevos participantes. Ers gadabras, hay que instaurar un
sistema de control de esos actores —la crisisdiaeanos lo recordo cruelmente-. Ahora

bien, el régimen tradicional de las relacionesrirdeionales se caracteriza claramente
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por la ausencia de un verdadero sistema de coh&#r@NU no constituye en ningun
caso un sistema de esa indole y los Estados, obrmtarmo se preocupan por normas que
limitarian sus capacidades de accion.

La soberania

El principio de soberania esté ligado al del Estadderno. Data de la misma época, el
siglo XVII. Para responder a las guerras de ratigjde devastaron a Europa se instaurd
el principio del “cujus regio, cujus religio”: l&ligion del principe es la religién de la
nacion. Con el fin de evitar los conflictos devdstas, se decidio en el mismo momento
(siempre a través de los tratados de Westfalianqmgin pais debia ingerirse en los
asuntos de otro Estado (por ejemplo para apoyaraligionarios). Este principio
gobernd las relaciones internacionales desde ezgena excepcion de las conquistas
extraeuropeas hasta el siglo XX- y esta inscripttaeCarta de la ONU. Se puede criticar
con razon esta vision eurocentrista, pero es elceatrismo el que guié la
implementacion de las normas internacionales madesn una época en la cual Europa
estaba en la cima de su potencia, mientras qumlsss y las civilizaciones que habian
dominado el tablero geopolitico hasta los siglod/XVII, por diversas razones se
hallaban bruscamente en regresion en el mismo ntonfeese a ello, la influencia de las
civilizaciones no europeas sobre estas normas desgseciable, puesto que los
intercambios interculturales en este ambito erasmimaortantes de lo que generalmente

se admitio.

La incompetencia de algunos gobiernos y sus alulespsder, la debilidad y la
negligencia de algunos aparatos estatales, laadud# poder, los viejos resentimientos
entre poblaciones provocan desde hace algunosafésrofes humanitarias de gran
envergadura que podrian evitarse si la colectividetnacional pudiera influenciar con
inteligencia en los asuntos de algunos paises @ofzsrnantes son incapaces de manejar
problemas de una gravedad extrema o, peor alurllssmmismos responsables de esas
catastrofes.

27



Dado que en la actualidad, contrariamente a lcssquedia en el pasado, las fuentes de
conflicto e inestabilidad provienen del interiot dais y las crisis humanitarias que
provocan pueden a veces cobrarse millones de astias imperativo que la comunidad
internacional pueda intervenir, al menos para sa\as poblaciones de la muerte. ¢ Qué
comunidad internacional? Mas alla de la opiniénlip@bnternacional, la comunidad
internacional no existe mas que de manera abstrasaor ello que no reacciona. Para
gue pueda hacerlo, hay que ingeniarselas puesmda. ¢ De qué manera? Al
comienzo, por lo menos, mediante la identificadérios actores capaces de tener un
impacto, a través de una toma de conciencia déogueroblemas requieren acciones
concretas entre esos actores, y con la organizatgtiva de esas acciones. La ONU
tiene un papel a jugar en este terreno, tanto darsociedad civil. Pero la creacion de
una verdadera “comunidad internacional” neceseaféerzos durables y sostenidos para
un desafio que esta lejos aun de haber sido logpagsto que las reglas de la politica
internacional han llevado hasta ahora el egoisratalsa paroxismo, egoismo del cual no
sera facil deshacerse.

Ademas, ¢por qué no instaurar condiciones de enerones sistematicas en casos de
guerra civil, o cuando el Estado abusa de su poateraplastar a sus poblaciones (caso
de Zimbabwe por ejemplo)? Obviamente es un temdecde y dificil de instaurar
cuando sabemos hasta qué punto las situaciones gaikes que atraviesan ese tipo de
dificultades son complicadas. Sin embargo, la akan deber de ingerencia no aparecio
por casualidad en el transcurso de los ultimos.&ipen el siglo XVII, el respeto
absoluto de la soberania constituia un gran prograsa los derechos humanos, hoy en
dia ocurre lo contrario. Es tiempo de poner esgjgio sobre la mesa, como algunos lo
han hecho, a la manera de Bernard Kouchner, madegpermanecer aferrados a
costumbres que, en la actualidad, generan unad i indiferencia, o hasta criminal,
frente a las catastrofes humanitarias causadas pombre, 0 hasta por los elementos
naturales. En ese ambito, el accionar de la ONaidsguo ya que, por un lado, defiende
un principio inscrito en su Carta y, por otro lage presenta como la primera defensora
contra los abusos en materia de derechos humaa@saé&tuar, habra que ir entonces

mas alla de la ONU, o cuestionar algunos de susipios, empezando por el del respeto
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absoluto de la soberania nacional. En este anabipapel de los miembros del Consejo
de Seguridad no es despreciable, pero s6lo se armobajo la presion de la opinidon
publica. Es por ello que algunas campafas biemadas pueden producir efectos en

este campo.

Una vision estrecha de la seguridad

La ONU ha hecho mucho en estos ultimos afios papéiarta nocién de seguridad hacia
una concepcion de la “seguridad humana” que nefega exclusivamente a la
seguridad fisica sino que abarque también la sggplicontra el hambre y el frio, la
enfermedad y la pobreza. Pero la ONU fue estaldextidndo el concepto de seguridad
se entendia de manera estrecha y restrictiva. Esecaencia, las estructuras de las
Naciones Unidas, su Carta y sus mecanismos fuemnstraidos segun esa vision de la
seguridad que reinaba en 1945, y que era l6giqaudssie dos guerras mundiales. En
este plano también, el desfase entre el discurtmsdéirigentes de la ONU vy la realidad
practica es considerable. En términos de puegtaéetica, la ONU sencillamente no
cuenta con los medios para realizar sus ambicidestimera causa de ello responde a
una falta de voluntad por parte de los paises miesnha seguridad en su sentido
tradicional es facil de entender y se vincula daogo plazo. La seguridad humana, en
cambio, es una nocion mas compleja, poco conogigae se inscribe sobre todo en el
largo plazo. Ahora bien, sabemos que la politicawa@ucra principalmente en el corto
plazo. Es un defecto de la politica en general peboe todo, hay que admitirlo, de la

democracia. En este terreno, una vez mas, no padesperar demasiado de los Estados.

La ONU en tanto institucion (principalmente la $aria General) demuestra aqui,
poniendo en primer plano esta nueva concepcioa gdeduridad, que es un pilar de la
reflexion sobre la nueva gobernanza mundial. Etotargano al servicio de los Estados
miembros, en cambio, se muestra a menudo incapparde en practica sus propias
ideas. Se puede pensar entonces en dos soluabiest la ONU acepta sus limitaciones
y reconcentra sus actividades, por ejemplo enmepoageneral de la reflexion, de las

ideas y de los intercambios, o bien implementarledios para realizar lo que predica.
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Esto ultimo, tal como lo hemos dicho anteriormedégende de la voluntad de los
Estados. Predicando acciones que es incapaz dearel ONU pierde en los dos
terrenos, puesto que el impacto de sus recomemggcgucumbe ante su incapacidad

inherente para la puesta en practica.

Geopolitica

La ONU fue creada en un contexto que privilegi@'aeopolitica”, es decir las
relaciones exclusivamente politicas que podian em@ntios paises entre si, en los
terrenos convencionales de las relaciones internalds. Los aspectos geoecondmicos y
geoambientales fueron minimizados o totalmenteattstos. Hoy en dia vemos que
todas esas dimensiones son importantes en si miperasambién que estan
relacionadas unas con otras. Pero la ONU fue aodatfundamentalmente como un
edificio geopolitico. Las diversas crisis econdrsjambientales y otras que empiezan a
sacudir al planeta demuestran que la ONU, en eatopos, tiene muy pocas armas para
intervenir de una manera u otra para solucionasriass, y menos aun para prevenirlas.
También en este sentido la estructura onusianaessiruida de tal modo que es dificil
transformarla en profundidad, las reformas posibids pueden ser minimas y, en todos
los casos, insuficientes para que las Nacionesddrpdedan realmente tener peso en
esos ambitos. ¢ Qué hacer entonces?¢ Contentansfaomas minimas que, ciertamente,
son mejor que nada? Si la casa es defectuosa yeue pehacerse por completo, tal vez
seria mejor construir otra (u otras), conservandnialmente la primera pero con

funciones menos ambiciosas.

A modo de conclusion (provisoria)
Las Naciones Unidas forman parte de la dinamidasieslaciones internacionales desde

hace mas de seis décadas, a lo largo de las coatdgs cosas han cambiado, incluida la

perspectiva que cada individuo puede tener degar kn el universo. La ONU esta
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presente en muchos ambitos, y quisiéramos queeseinmia fuera aun mayor. A traves
de sus muchas agencias especializadas, a vecesittag®s, incluso con los medios
extremadamente limitados con los cuenta. Si el minadevolucionado, la ONU también
supo adaptarse y a veces hasta preceder e infludosicambios estructurales profundos
gue transformaron el curso de las cosas y de fartaisEn el plano de las reformas
también, la ONU, a través de su Secretario Genatahto abrir el juego, a veces con

relativo éxito.

Por ello, la ONU encarna el pensamiento de otra&puientras que sus estructuras
fueron hechas de entrada en un molde rigido querimer lugar, favorecia a las grandes
potencias, cuyo campo mental no superaba el dgalvernanza mundial regida
principalmente por la dura ley de las relacionefudeza. Es cierto que la ONU logro
suavizar esa ley y hasta humanizar aunque seacang®reglas de juego. Pero la ONU
no fue creada en ningun caso para ser libre delletad de los Estados que la
constituyen. En la actualidad, cuando los prineparoblemas del mundo se deben a
una quiebra de los aparatos estatales o bien alcama dimension que supera el marco
de las relaciones interestatales, esta claro qoeassario instaurar una nueva

arquitectura de la gobernanza mundial.

¢, Qué lugar ocuparia la ONU dentro de esa arquitettss evidente que la ONU tiene un
papel importante para jugar actualmente en un minatable que, para bien o para mal,
no se rige por ningun sistema de estabilizaciépgj@ica o geoecondmica. Pero la

ONU, por su constitucion original, es incapaz dsd¢ender la dimension estatal, dentro
de la cual estd inevitablemente encerrada. Suracgmbalico es vital, pero nada

indica que un dia vaya a disponer de los mediosmalgs correspondientes a sus

ambiciones.

Mas que esperar y reclamar que la ONU haga lo iiblgostando su accionar para luego
criticar su falta de resultados, nos pareceriajoiéi®so en el futuro restringir sus
mandatos, pero dandole verdaderos medios en losodnekegidos, por ejemplo en los

campos de la salud, el hambre o la educacion.
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En otros sectores, incluido el que dio origen aéacion de las Naciones Unidas (el de la
guerra y la paz) queda claro que es necesarianastatros mecanismos, Si N0 queremos
seguir en la desilusion perpetua. En ese terraf@NU esta muy lejos de contar con los
medios para actuar de manera eficaz y los paisasbmbs, empezando por los cinco
miembros del Consejo Permanente, no tienen y plein@nte nunca tengan la voluntad
de hacer concesiones. Ademas, la evolucion dedaayy de la paz requiere de una
reformulacion completa de los aparatos militaredad estrategias y de la nocion misma
de ejército. So6lo en el ambito de las operacioeamantenimiento de la paz, es evidente
gue las cosas deben evolucionar sensiblemente yegesta preparando, o deberia
prepararse, una revolucién en esa zona particutdensensible. Por lo demas, no
pareciera ser que los Estados estén dispuest@datar sus prerrogativas en este
campo que, mas que ningun otro, sigue obedecietadnla@ayes ancestrales de la gran
politica: las leyes de las relaciones de fuerzegaSensato aceptar, por ultimo, la idea de
gue la ONU no podra hacer en el futuro mas de éoppede hacer actualmente y que su
energia podria ser mejor explotada en otros canijposste sentido, una reorientacion de
las actividades de la ONU pareceria, en la pradeceer mas posibilidades de éxito que

una reforma de fondo.

En otros términos, el papel que podria jugar laa@impcion de las Naciones Unidas en la
gobernanza mundial del siglo XXI seria mas vital ailotros elementos completaran,
apoyaran y suplieran su accionar. ¢Qué tipo deegltrs? Hasta ahora se ha focalizado
sobre todo en esquemas que, en su gran mayorigampna actividad mas menos
institucionalizada, lo cual ubica una vez mas déastados en el centro de la solucion.
Asi, por ejemplo, tenemos la idea de un nuevo ‘ieste de las naciones o de las
potencias (Michael Lint), la de una liga de democracias (John Mc Clinttckavier

Guigué€), la de los agrupamientos regionales (Pierre Cellam bien la de un « G8/G20

® Michael Lind, The American Way of Strategyxford : Oxford University Press, 2008.

" John Mc Clintock, With the collaboration of Xavi@uigue, The Uniting of Nations, an Essay on Global
GovernanceBruxelles, Peter Lang, 2007.

8 pierre CalameRefonder la gouvernance mondiale pour répondredaiis du 21e siécle
http://www.alliance21.org/2003/article.php3?id_eldgE453
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» ampliado (Johannes Lynn y Colin Bradf§r&in embargo, es importante que otros
actores — sociedades civiles, ONGs/OIGs, empresas participen imperativamente en
la gobernanza mundial. ¢ De qué manera? ¢ Con quésfg@on qué objetivos? Las
respuestas a estos interrogantes son eminenteotenfdejas y superan ampliamente el
marco del presente ensayo. No obstante ello, mes@gue en la actualidad no es
posible ni deseable una solucién Unica, incluiddeléda ONU, tal como podia parecerlo
hace no tanto tiempo atras. La arquitectura denuesa gobernanza mundial debe ser
descentralizada y difusa, flexible y adaptadajeite y sustentable. Ya ha pasado la hora
en gue todos los problemas del mundo podian tedeiote solucionarse en un solo lugar.
El nuevo tipo de arquitectura, menos estético, ipaglt cambio ser mucho mas eficaz de
lo que ha sido hasta ahora el edificio de la ONUed@ por ver que, como para cualquier
edificio arquitectonico, los problemas a resolha@r muy precisos. La arquitectura de una
nueva gobernanza mundial debe también, en consgaysar igualmente precisa. Y
debe responder preguntas esenciales: ¢ para querRER ¢, como?¢.con qué
objetivos?¢,quién decide qué? En otros términagual que para cualquier organizacion
humana, se plantea el problema de la legitimidadidlahora, los Estados tenian el
monopolio de la legitimidad politica. De ahora delante, habra que redefinir las

normas de una nueva legitimidad.

® Johannes F. Linn and Colin J. Bradford, “SummitoRe : Toward an L 20, in C. Bradford and J. Linn
Global Governance reform, Breaking the Stalem#fashington, Brookings Institution Press, 200 gpéa
77-86.
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