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Introduccion

El escenario mundial que prevalecié durante los afios de la Guerra Fria y que
estuvo caracterizado principalmente por el esquema bipolar de confrontacion entre
el bloque capitalista y el socialista ha sufrido sensibles transformaciones, siendo
quiza la mas importante la caida del muro de Berlin en 1989 y la disolucién formal
de la Unidn Soviética en 1991, lo cual ha tenido innumerables consecuencias para
la politica mundial.

Igualmente, los rasgos y coordenadas de la seguridad mundial se han
transformado desde el final de la Guerra Fria y -sobre todo- desde los
acontecimientos suscitados en los Estados Unidos el 11 de septiembre de 2001
(11/S), asociados con ataques terroristas. Empero, las reglas formales de la
institucion de seguridad colectiva por excelencia, el Consejo de Seguridad de la
ONU (CSONU), no se han modificado formal y sustantivamente, ni en proporcion a
los cambios que han tenido lugar en el mundo. Pese a ello, este 6rgano ha
evolucionado y demostrado una gran capacidad de adaptacion a las nuevas
condiciones internacionales mediante el desarrollo de practicas informales ad hoc,
aunqgue su estructura formal se mantiene sin mayores cambios.

En términos institucionales podria decirse que las reglas informales de la
politica mundial de seguridad colectiva han cambiado sin la correspondiente
modificacion estructural del andamiaje formal. EI CSONU, que fue disefiado como
resultado de los intereses y negociaciones entre las potencias triunfadoras de la
Segunda Guerra Mundial (China, Rusia, Estados Unidos, Gran Bretafia y Francia),
desde sus primeros afios de existencia enfrentd la creciente hostilidad y
competencia entre las superpotencias -Estados Unidos y la URSS- y vio limitado y
marginado su papel como o6rgano garante del mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales, conforme al mandato que le fue otorgado por la Carta de
San Francisco de 1945. Ello debido —sobre todo- a que la mayor parte de las
controversias sobre la seguridad mundial se abordaron fuera de sus margenes

institucionales a fin de evadir el veto de alguna de las potencias.



Esta situacion caracterizé los afios de la Guerra Fria (1948-1991) y puede
decirse que fue a partir de la “politica de distensién” entre las potencias® —en los
afios sesenta- que el CSONU empez6 a cobrar un papel mas relevante en los
asuntos internacionales vinculados con la paz y la seguridad, si bien no fue sino
hasta la posguerra fria —en los afios noventa- cuando logré cumplir de manera cabal
y efectiva su mandato® y ampliar su papel en los asuntos mundiales. Un dato que
apoya esta afirmacion tiene que ver con el nimero de vetos que emitié alguno de
los cinco miembros permanentes del Consejo durante los afios de la Guerra Fria, en
comparacion con los emitidos de 1989 a la actualidad.®

Otro elemento que confirma los cambios suscitados en la correlacion de
fuerzas del escenario mundial, tras el final de la Guerra Fria, es el nimero de
resoluciones adoptadas por el Consejo de Seguridad bajo el Capitulo VII de la Carta
de la ONU, relativo a la accién en caso de amenazas a la paz o actos de agresion.
En el periodo que va de 1946 a 2002 el 93% de las resoluciones adoptadas en esta
materia tuvo lugar tras el final de la Guerra Fria; es decir, a partir de 1990, lo cual
revela un mayor protagonismo de este rgano en los asuntos de mantenimiento de

la paz y la seguridad, asi como una mayor vinculacion con otros asuntos como las

! Se hallamado asi ala politica que impulsaron los Estados Unidos y la Unién Soviética durante la Guerra Friaa
fin de relgjar las tensiones del enfrentamiento bipolar y garantizar una coexistencia pacifica. Contribuyeron a
esta politica algunos acontecimientos como la [lamada “crisis de los misiles en Cuba’ en 1962 lo cual hizo les
hizo tomar conciencia del peligro de la posesion y multiplicacion de su arsenal nuclear; asimismo, €l
debilitamiento de la URSS por €l conflicto chino-soviético y la necesidad de hacer frente a sucesos como la
Ilamada “ Primavera de Praga’ en Checoslovaquia en 1968; la creciente consolidacion de Europa como potenciay
bloque econdmico y la disidencia francesa en el seno de la OTAN. Esta nueva relacion no supuso en absoluto el
fin de la carrera armamentistica y la competencia pero se crearon nuevos instrumentos, tales como €l “teléfono
rojo” que establecio unalinea directa de comunicacién entre los lideres de las dos superpotencias.

2 El periodo de 1988 a 1990 se caracterizo por una notable actividad en favor de la distension, lapaz y el arreglo
de conflictos. La cooperacion se volvid la norma en diversos conflictos como el de Angola, Namibia, Camboya
y Centroamérica. Puede afirmarse que en esos afios |la relacion entre las mayores potencias, en €l seno del
Consgjo de Seguridad mejord. Ejemplo de ello es el discurso que pronuncié en 1988 Mijail Gorbachov en la
Asamblea General de la ONU en el que afirmé que en lo sucesivo la URSS utilizaria al Consgjo de Seguridad
para dirimir y hacer frente a cualquier conflicto internacional. Ello fue crucial para fortalecer el papel de la
ONU en el mantenimiento de la paz y la seguridad.
% Conforme al Art. 23 de la Carta de San Francisco a China, Rusia, Francia, Inglaterray los Estados Unidos se
les asigno un asiento permanente en el Consegjo de Seguridad y se determind que la Asamblea General eligieraa
los diez miembros no permanentes restantes. Por su parte, la fraccién tercera del articulo 27 de la Carta sefida
que las decisiones del Consegjo sobre otras cuestiones diferentes a las de procedimiento seran adoptadas por el
voto afirmativo de 9 miembros de este 6rgano, incluidos los votos de todos los miembros permanentes. Esto
equivale, en los hechos, al llamado derecho de veto de cualquiera de los 5 miembros permanentes. El declive
del uso del veto en estos afios de la posguerra fria es claro: fue utilizado sdlo en 12 ocasiones entre enero de
1990 y junio de 2003, en comparacion con las 294 veces que se utilizd entre 1946 y 2002.Ver: Peter
Wallensteen y P. Johansson, “Security Council Decisions in Perspective’, en Malone, David (2004), The UN
Security Council. From the Cold War to the 21% Century, Londres: Lynne Rienner Publishers.
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crisis humanitarias e intra-estatales, frente a las cuales el Consejo desplegé un
creciente nimero de operaciones de paz, asistencia y reconstruccién nacional.*

Puede afirmarse que el fin de la Guerra Fria provoco un cambio importante
en la labor de mantenimiento de la paz, en sus mecanismos, areas de atencion y
actores involucrados. Asi, por ejemplo, desde los afios ochenta el CSONU
establecio misiones de paz mas grandes y complejas, a menudo para ayudar a
hacer cumplir los acuerdos alcanzados entre las partes y con la comunidad
internacional. Ademas, el mantenimiento de la paz empez6 a incluir elementos no
militares para asegurar su sostenibilidad. Todo esto derivd en 1992 en la creacion
del Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz de la ONU el cual
empezd a promover una vision integral sobre los compontes de la paz, subrayando
la dimension del desarrollo. Esta nueva tendencia tuvo como una de sus bases las
ideas contenidas en el Programa de Paz que publicé el Secretario General, Boutros
Boutros-Ghali en 1992.

Al respecto, importa destacar que si bien la posguerra fria abrié una nueva
etapa de funcionamiento y protagonismo para el CSONU, la reforma formal de este
organo no ha experimentado un avance equivalente. Pese a las crecientes
presiones de los Estados miembros y de sectores académicos y politicos mundiales

en el sentido de reformarlo, ampliarlo y democratizar su composicion,

* De acuerdo con el informe anual 2002 del Instituto de Investigaciones Internacionales de Paz de Estocolmo
(SIPRI), en los primeros 12 afios de la posguerra fria (de 1990 a 2001) 57 de los mayores conflictos armados
tuvieron lugar en 45 paises del mundo. De acuerdo con este instituto, la incidencia de conflictos se redujo
conforme la posguerra transcurrié y desde finales de los 90 e nimero de conflictos se ha mantenido en
alrededor de 25 por afo. Casi latotalidad de los conflictos de la posguerra fria fueron de indole intra-estatal, con
0 sin repercusiones regionales. Y sdlo cuatro de ellos —la invasién de Irag a Kuwait, la guerra fronteriza entre
Etiopiay Eritrea, e conflicto entre laIndiay Pakistan y lainvasién a Iraq encabezada por los Estados Unidos en
2003— pueden Ilamarse conflictos interestatales convencionales.

Por otra parte, es importante mencionar que las operaciones de mantenimiento de la paz de la ONU (OMPs) se
iniciaron durante la guerra fria como un medio para resolver los conflictos mediante el despliegue de personal
militar entre las partes enfrentadas pero agquel sdlo era desplegado en los casos en los que las principales
potencias internacionales encomendaban a la ONU la tarea de poner fin a conflictos que amenazaban la
estabilidad regional, asi como la paz y la seguridad internacionales. Como regla general el personal de las tropas
de paz era desplegado cuando se habia implantado la cesacion del fuego y las partes en conflicto habian dado su
consentimiento. Las tropas de la ONU observaban la situacién sobre € terreno e informaban a las oficinas
centrales.



representatividad, métodos de trabajo, toma de decisiones® y membresia, esto no
ha ocurrido, ni se han transformado los principales mecanismos formales con los
que cuenta para dirimir las controversias sobre paz y seguridad.® En contraste, se
observan cambios institucionales profundos en materia de seguridad en
organizaciones internacionales regionales como la del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN),” o en las instancias encargadas de la seguridad y defensa de algunos
paises como los Estados Unidos®, Rusia, el Reino Unido y la Unién Europea, sobre
todo tras el fin de la guerra frio y los atentados terroristas de septiembre de 2001 en
los Estados Unidos.

Por otra parte, es importante recordar que desde los afios ochenta la URSS
inicié un proceso de reformas econémicas y politicas (Perestroika y Glasgnot) en el
que la prioridad fue el reajuste econdémico, politico y social en sustitucion del
enfrentamiento, la competencia y la carrera armamentista con los Estados Unidos. A
partir de esos cambios en la politica soviética, dicha potencia dej6é de representar un
contrapeso disuasivo de consideracion, frente a los intereses y el poder de su
contraparte norteamericana, lo cual contribuyé a modificar la geopolitica mundial y
abri6 una nueva etapa en las relaciones internacionales y en el esquema de
seguridad mundial.

La distension que represento la reunion en 1985 del lider soviético, Mijail
Gorbachev, con el presidente norteamericano Ronald Reagan en la que aquél le
planteo la necesidad de reducir los arsenales nucleares marcé un punto de inflexién
en la manera de jugar de los actores, asi como en las reglas del juego que habian

predominado durante la Guerra Fria, cuyo esquema de seguridad descanso

® Sobre todo a través del Grupo de Trabajo de Composicién Abierta para examinar los aspectos del aumento
del nimero de miembros del Consgjo de Seguridad y otras cuestiones relativas, creado en virtud de la
resolucion 48/26 de la Asamblea General del 3 de diciembre de 1993.

® Al respecto es interesante resaltar que el Reglamento del Consejo de Seguridad tiene 40 afios de existencia'y
permanece con un caracter provisional.

" En 1999, con motivo del 50 aniversario de la OTAN, los socios nor-atlanticos celebraron un proceso de

revisién de la politica estratégica de esta dlianza. Entre otras polémicas, Alemania, respaldada por Canadd,
propuso poner fin alapolitica de “primer uso de armas nucleares, alo cual los Estados Unidos respondieron que
adoptar una politica asi equivaldria a proyectar debilidad. El rechazo norteamericano a la propuesta cuenta con
e apoyo de Inglaterra y Francia, potencias nucleares de la OTAN. Asimismo, los Estados Unidos le han
propuesto a sus socios europeos de la OTAN la creacion de un sistema de defensa antimisiles que no ha sido
visto con buenos ojos por los europeos, en razon de los atos costos y de sus implicaciones respecto a posibles
agresores. Ver €l articulo de Ma. Cristina Rosas “La reforma de la OTAN” publicado en € sitio electronico de
larevista ETCETERA de 1999 (www.etcetera.com.mx)

8 Al respecto ver el documento sobre la nueva estrategia de seguridad nacional de los Estados Unidos publicado
en 2002 por el gobierno norteamericano.
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principalmente en la disuasion nuclear y en lo que se llamé la “destrucciéon mutua
asegurada” (MAD por sus siglas en inglés)®.

En 1991, tras la disolucion formal de la Union Soviética algunos analistas,
académicos y politicos como Francis Fukuyama hablaron del fin de la historia y del
triunfo de valores y principios liberales como la justicia, la paz, la democracia y el
libre comercio™. Por su parte, el presidente George H. W. Bush proclamé en esos
afos el fin de la guerra fria, el surgimiento de un “nuevo orden mundial” con los
Estados Unidos a la cabeza, asi como una nueva era de cooperacion multilateral en
torno a las Naciones Unidas™”.

La década de los noventa se caracterizé por un aparente triunfo del modelo
liberal promovido por los Estados Unidos. Sin embargo, con los cambios generados
tras el final de la Guerra Fria y el “descongelamiento” de algunos conflictos en el
mundo se suscitaron no pocos problemas intra e inter estatales, tales como la
Guerra del Golfo de 1991, la de Bosnia-Herzegovina entre 1992 y 1996 o la de
Chechenia entre 1994 y 1996 que contribuyeron a modificar la percepcion sobre la
seguridad y las formas de abordarla y garantizarla. Asimismo, continuaron viejos
conflictos como el israelo-palestino y el del Medio Oriente; el de las dos Coreas, los
de Somalia, Ruanda y otros paises africanos, asi como el estallido del crimen
organizado trasnacional, el aumento del trafico de armas, drogas y personas y los
brotes de violencia, genocidio y desplazamientos forzados en diversas regiones del
mundo, todo lo cual cuestion6 las bondades del nuevo orden mundial y su modelo
encabezado por los Estados Unidos.

Por otra parte, el mapa politico de Europa sufri6 cambios debido a la

reunificacion de Alemania, a la independencia de algunas republicas soviéticas, asi

° Este término se refiere ala doctrina de estrategia militar que consiste en que un uso intensivo a gran escala de
armas nucleares por parte de alguna de las dos superpotencias enfrentadas en la Guerra Fria, resultaria en la
efectiva destruccion de las dos partes, el atacante y el atacado. Dicha doctrina se basa en la teoria de la
“disuasion”, conforme ala cual el despliegue de armas potentes es esencial para ahuyentar a enemigo a fin de
prevenir el su uso del mismo tipo de armas. La estrategia de esta doctrina representa una suerte del llamado
“Equilibrio de Nash” conforme a cual las dos partes buscan evadir el peor resultado posible; en este caso, la
aniquilacion nuclear. (tomado del sitio electrénico: www.en.wikipedia.org)

19°En 1989 el politélogo norteamericano Francis Fukuyama publico e articulo “El fin de la historia” que luego
dio origen d libro El fin dela Historia y € tltimo hombre que apareci6 en 1992.

1 E| 1 de octubre de 1990 el presidente George H. Bush habl6 ante la Asamblea General de la ONU vy sefialé
gue la fundacion de la organizacion encarnaba los anhelos mas profundos respecto a un mundo pacifico y que
durante € afio de 1989 la humanidad habia logrado acercarse como nunca a la realizacion de esos ideales.
Agregd que en los proximos diez afios la ONU tendria un papel nuevo y vital en la construccion de una nueva
asociacioén entre los estados y |as naciones En tal ocasion Bush dijo: “ | have never been prouder to have served
within your ranks (fue embajador de EUA ante la ONU entre 1971 y 1973) and never been prouder that the US
isthe host country for the UN” (sefialamientos tomados del documento oficial dela ONU: A/45/PV.14).
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como al desmembramiento de paises como Yugoslavia y Checoslovaquia. En
materia econOmica y politica, los afios 90 atestiguaron el surgimiento y/o la
consolidacion de alianzas y bloques comerciales, politicos y militares como la Union
Europea (UE)*, la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), el Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR)®3, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE), la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE), la
Comunidad de Estados Independientes (CEl), la Asociacibn de Naciones del
Sudeste Asiatico (ASEAN)*, asi como la adopcién y aplicacion del llamado
“Consenso de Washington” y su paquete de reformas de ajuste estructural de las
economias, lo cual contribuyd a agudizar los costos politicos y sociales de un gran
namero de paises. También en esta Ultima década del siglo XX se hizo evidente la
fragilidad de la economia mundial por las sucesivas crisis del sistema financiero y
monetario internacional.

Durante los afios noventa en América Latina se consolido el denominado
proceso de “transicidon a la democracia”. Chile, Paraguay y Guatemala terminaron
con décadas de dictadura militar y guerra civil. Sin embargo, y de acuerdo con datos
del Banco Mundial (BM) y de la Comisidon Economica para Ameérica Latina y el
Caribe (CEPAL), al concluir el siglo XX América Latina se erigié como la region mas
desigual del planeta. Por su parte, en Asia la Republica Popular China empezé a
percibir los beneficios de su politica de transformacién econdémica con desarrollo
dirigido por el Estado, iniciada desde finales de los 70, y empezé a alcanzar tasas
de crecimiento de entre el 7 y 8% anual. La India siguié un patron de crecimiento
similar, lo cual ha contribuido a ubicar a estos paises como dos de los polos

econémicos mas importantes del mundo contemporaneo.

12 En 1992 los integrantes de |a entonces Comunidad Econémica Europea firmaron el Tratado de Maastricht que
la convirtié en Unién Europea 'y completo los tratados previos de Paris (1951), Roma (1957) y el Acta Unica
Europea (1986).Con lafirma del Tratado de Maastricht se confirmé la unidad politica de la comunidad europea.

3 En 1990, Argentina y Brasil suscribieron y registraron en la Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) un Acuerdo de Complementacion Econémica en e que sistematizaron y profundizaron los acuerdos
comerciales bilaterales preexistentes. Ese mismo afio, representantes de ambos paises se reunieron con
autoridades de Uruguay y Paraguay, ocasion en la que éstos expresaron la disposicién de incorporarse al
proceso bilateral en curso. Se convino entonces la creacion de un mercado comun cuatri-partito. En 26 de marzo
de 1991 sefirmé el Tratado de Asuncién entre los cuatro paises, dando origen ad MERCOSUR.

¥ Esta Asociacion fue creada en agosto de 1967 con e objetivo de acelerar el crecimiento econémico y
fomentar la paz y la estabilidad regionales. En 1992 los miembros de la ASEAN acordaron establecer una zona
de comercio libre y reducir las tarifas a productos no agricolas durante 15 afios a partir de 1993. La reunion de
esta asociacion celebrada en julio de 1994 reconocié la necesidad de promover relaciones més préximas,
aumentar el nimero de miembrosy jugar un papel mayor en la seguridad regional tras la guerrafria.
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Por otra parte, un fenébmeno que cobré gran auge en la década de los
noventa, en los planos discursivo y académico, es el “globalismo” o
“mundializacion”. Asi, por ejemplo, gracias a los avances en las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones (TIC) y en la ciencia y la tecnologia, la
internacionalizacion de un sinfin de procesos se manifiesta con una intensidad,
velocidad y extension sin precedentes y ello ha dado lugar a nuevas percepciones y
formas de hacer politica y de enfrentar los desafios a la seguridad regional y
mundial. La gran autopista de la informacion o “red de redes” (Internet) ha marcado
un importante cambio en la manera de manejar informacién en tiempo real en todo
el planeta y ello ha impactado sensiblemente la forma de vida de millones de
personas.

En el ambito multilateral destaca el proceso de reforma institucional formal de
la ONU iniciado en 1992 por el Secretario General, Boutros Boutros-Ghali, el cual
fue continuado y fortalecido por su sucesor, el ghanés Kofi Annan, quien enfrentaria
severas criticas por los fracasos y escandalos suscitados en torno al funcionamiento
del mayor foro mundial de su tipo.

Entre las grandes transformaciones de la politica internacional y su equilibrio
geopolitico, es importante subrayar las consecuencias de la invasion
norteamericana a Iraq en 2003 pues representa una forma distinta de dirimir las
controversias en torno a la seguridad mundial, fuera del marco institucional de la
ONU,*” pese a que en 1991 el CSONU habia logrado aprobar una resolucion
unanime que autorizo el despliegue de una coalicion de Estados, encabezada por
los Estados Unidos, para repeler la invasion de Iraq a Kuwait, lo cual fue visto por
amplios grupos académicos y politicos como un éxito de las Naciones Unidas. En
menos de una década, y tras los sucesos del 11/S, el sistema de seguridad
colectiva fue puesto en entredicho por la potencia norteamericana y su accion cuasi
unilateral, lo cual ha renovado el debate sobre el tema y respecto a la necesidad de
adecuar los mecanismos multilaterales para hacerlos mas eficientes frente a los

retos actuales. Lo cierto es que la estructura y composiciéon del CSONU siguen

> No es, sin embargo, la primera vez en que la ONU autoriza la integracion de un comando militar para
restaurar la paz y la seguridad internacionales. En 1950 el Consgjo de Seguridad aprobé la resolucién 83 por la
cual recomendé a los Estados miembros proporcionar |a asistencia necesaria a la Republica de Corea a fin de
repeler laagresion de la que eravictimay restablecer la paz y la seguridad internacionales. gualmente, en 1990
con motivo de la invasion del territorio de Kuwait por parte de Irag, el Consgo de Seguridad aprobd la
resolucién 678 por la cual autorizé alos Estados miembros a usar 1os medios necesarios para restaurar lapaz y
laseguridad en el &reay hacer cumplir las resol uciones aprobadas por el Consgjo, tales como la 660 (1990).
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siendo practicamente las mismas de 1945, pero no asi la geopolitica mundial, ni los
atributos de poder real de los estados y sus competidores, ni de los miembros
permanentes y no permanentes de dicho o6rgano, ni tampoco lo son las
denominadas “nuevas amenazas” a la paz y la seguridad internacionales.

El entorno mundial se ha transformado y hoy los Estados Unidos no enfrentan
la disuasion nuclear que significo el poderio soviético de los afios de la Guerra Fria
y, en una primera lectura, parecerian no tener incentivos —ni negativos, ni
positivos— para jugar con las reglas institucionales de las Naciones Unidas. Sin
embargo, hechos y fendmenos recientes —o0 su acentuacion- tales como el cambio
climatico y sus manifestaciones, las crisis financieras mundiales, el terrorismo
internacional, la crisis energética y de alimentos; la proliferacion de armas de
destrucciéon masiva en manos de la delincuencia organizada trasnacional o grupos
terroristas; la evolucién de la ocupacién de Iraq y Afganistan o el afiejo conflicto del
Medio Oriente parecen confirmar la necesidad de contar con un 6rgano multilateral
fortalecido y eficiente capaz de hacer frente a los problemas globales; sobre todo
ante la incapacidad de la potencia norteamericana -y de cualquier otro pais- de
enfrentar por si solo los retos globales y garantizar la seguridad mundial.

Lo anterior se suma a las complejas amenazas multidimensionales a la
seguridad, las cuales han contribuido a la proliferacion de pronunciamientos de la
comunidad internacional en el sentido de reformar las Naciones Unidas y de
adecuar las reglas del juego institucional para lograr que sus decisiones sean
respetadas y percibidas como legitimas, a fin de que la labor de este foro multilateral
sea eficiente frente a los desafios del mundo contemporaneo, en particular respecto
a la seguridad, objetivo por el cual surgio. Esto es: lograr que el mayor foro de su
tipo genere los incentivos necesarios para que los actores cooperen en la soluciéon
de los problemas comunes de paz, seguridad, medio ambiente, derechos humanos,
desarrollo y codificacion del Derecho Internacional, como lo sefiala la Carta, sin que
esto sea visto como un menoscabo de sus intereses nacionales; es decir, se trata

de cooperar en aras de que todos ganen.

En el plano tedrico, la seguridad mundial y el orden internacional abren
posibilidades de analisis en el marco de diversas perspectivas y enfoques, entre los
gue destacan los grandes paradigmas que han dominado el debate en la teoria

internacional: el Liberalismo y el Realismo y sus diversas corrientes de
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pensamiento. Sin embargo, mas alla de optar por las teorias adscritas a alguna de
estas dos grandes escuelas, la intencion de este trabajo es reflexionar sobre su
utilidad para explicar fenomenos como la guerra, los conflictos y la paz; el nuevo
orden internacional, la politica del poder; las distintas concepciones de la seguridad
y su transformacion, sin dejar de lado una aproximacion multidisciplinaria e integral.
Este trabajo pretende reflexionar sobre las transformaciones que ha
experimentado el esquema de la seguridad —colectiva- mundial, poniendo énfasis en
el principal érgano encargado de esta materia, asi como revisar los principales
postulados de algunas corrientes tedricas como el Neoinstitucionalismo, el
Neorealismo, el Neoliberalismo, el Liberalismo Institucional, asi como la Teoria de
los Regimenes Internacionales y la de Juegos (Eleccion Racional) respecto a la
politica global y a la seguridad internacional, al tiempo que busca identificar su
aportacion analitica para vislumbrar la continuidad, el cambio y la dindmica del

sistema mundial, respecto a su estructura institucional de seguridad.
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Planteamiento del problema

La multilateralidad es un sistema macro de enorme complejidad en el gue campean
intereses particulares y funciona la mecénica negociadora de ceder para ganar*®.

La estructura institucional de la seguridad mundial que prevalece grosso
modo en nuestros dias surgio de las negociaciones y acuerdos que alcanzaron los
representantes de los paises aliados triunfadores en la Il Guerra Mundial, en el
marco de una serie de conferencias celebradas hacia el final del conflicto, entre las
que destacan Yalta, Postdam, Bretton Woods, Dumbarton Oaks y San Francisco.
Cada una de ellas contribuy6 a definir los contornos del nuevo orden mundial y su
estructura institucional. Asi, por ejemplo, en el marco de estas cumbres se acordd
crear una organizacion que superara las deficiencias de la fracasada Sociedad de
Naciones -surgida en 1919- y que permitiera librar a las generaciones futuras del
flagelo de la guerra y promover la cooperacion internacional.

Es asi como en 1945 surgieron formalmente las Naciones Unidas con el
objetivo primordial de mantener la paz y la seguridad mundiales.'” Los triunfadores
de la guerra -encabezados por los Estados Unidos- disefiaron instituciones para
mantener la estabilidad financiera, garantizar el acceso de los paises al crédito, al
libre mercado, al desarrollo y asegurar la fluidez del comercio mundial. Entre dichas
instituciones destacan el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial
(BM) y el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT), hoy Organizacion

Mundial de Comercio (OMC), los cuales siguen siendo los referentes institucionales

1® Tomado del articulo de Ricardo Méndez Silva, “Consideraciones sobre laratificacion por México del Estatuto
de la Corte Penal Internacional”, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XXXV, nim.
107, mayo-agosto de 2003, pp. 559- 585.
7 Al respecto ver el Predmbulo de la Carta de las Naciones Unidas y el Capitulo V sobre “El Consejo de
Seguridad”.
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formales de la economia mundial, aunque en los hechos las finanzas, el comercio y
la inversion se desarrollan sin la coordinacion y supervision de dichas instancias vy,
en muchas ocasiones, se discuten en el marco de esquemas ad hoc tales como los
foros denominados: G8, G20 o G5, integrados por las mayores economias —
desarrolladas y en desarrollo- del mundo.

Es preciso mencionar que si bien el esquema institucional de la seguridad
mundial fue elaborado por los aliados, la lucha por el poder y la creciente
confrontacién de intereses entre dos de ellos, los Estados Unidos y la URSS, se
plasmoé en la estructura, el funcionamiento y la participacién de estos paises en las
nacientes organizaciones. En el caso de las Naciones Unidas, ello se evidencio en
la integracion del Consejo de Seguridad y en el disefio de la regla de operacion, en
los hechos “adjudicacién del veto” para sus 5 miembros permanentes (Estados
Unidos, Inglaterra, Francia, China y Rusia), respecto a todo asunto no procedimental
que discutiera dicho 6rgano.

Al respecto, puede afirmarse que probablemente de no haberse abrogado las
potencias tal privilegio, no habria sido posible contar con su participacion en la
naciente organizacion y ésta habria fracasado como lo hizo la Sociedad de
Naciones.'® Dicha prerrogativa les permitié resguardar su soberania, intereses y
actuacion dentro de sus areas de influencia en el mundo. El llamado “derecho de
veto”, que en realidad es una regla de procedimiento contemplada en el parrafo
tercero del articulo 27 de la Carta de San Francisco, fue implementado por las
potencias en 1945 como un medio para asegurar que la nueva organizacidon no
pudiera actuar contra sus intereses fundamentales. Dicho parrafo estipula que las
cuestiones que no sean de procedimiento deberan contar con el voto afirmativo de 9
miembros del Consejo, incluidos los cinco permanentes, y que en las decisiones
tomadas en virtud del Capitulo VII sobre “El arreglo pacifico de controversias” y del
parrafo 3ro del Articulo 52 del Capitulo VIII sobre “Acuerdos regionales”, la parte en
una controversia se abstendra de votar.'® En resumen, este articulo consagré la
capacidad de los miembros permanentes de vetar cualquier resolucion que no

conviniera a sus intereses.

18 Cfr. Newton R. Bowles, op. cit., Karen A. Mingst y Margaret P. Karns (2000).
9 Este parrafo sefida que el Consgjo de Seguridad promovera e desarrollo del arreglo pacifico de las
controversias de carécter local por medio de acuerdos u organismos regionales procediendo, bien ainiciativa de
los Estados interesados, bien a instancia del propio Consgjo. Ver Carta de las Naciones Unidas, Articulo 52,
varias ediciones.
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Sobre esta cuestion, importa sefialar que este atributo representa un claro
alejamiento del modelo clasico de seguridad colectiva que sostiene que una
agresion a uno de los miembros de la Organizacion representa una agresion para
los deméas y todos deben asistir en su defensa, y contribuyé —ademéas- a que
muchas de las controversias sobre la paz y la seguridad mundiales, durante los
afios de la Guerra Fria, no pudieran ser resueltas por el CSONU sino fuera de éste,
en virtud de la utilizacion del veto por alguna de las potencias. Asi, por ejemplo, de
acuerdo con estudios del Departamento de Estado Norteamericano, entre 1945 y
1997, la ONU estuvo involucrada en mas de la mitad de las crisis internacionales;
sin embargo, soOlo en una de tres ocasiones pudo contribuir a una solucion
satisfactoria.”

El uso del veto fue muy frecuente durante la Guerra Fria y ha sido visto por
muchos analistas como la mayor evidencia de la incapacidad de la ONU para actuar
en el campo de la paz y la seguridad internacionales. Entre 1945 y 1994, por
ejemplo, hubo 236 vetos, 119 de los cuales fueron de la URSS. Quizéa tenga razon
David Wittaker (1997) cuando afirma que el principio de la seguridad colectiva, en
torno al cual se erigié la ONU y su Consejo de Seguridad en 1945, es el que mas se
ha modificado en los 60 afios de existencia de la organizacion pues, como se ha
sefalado, durante la Guerra Fria la paz y la seguridad mundiales se abordaron sin la
intervencién de la ONU en aquellos asuntos sensibles o directamente vinculados
con los intereses de las dos superpotencias, tales como la invasion soviética a
Praga en 1948 y 1968, a Budapest en 1956, o el enfrentamiento entre los Estados
Unidos y la URSS en Berlin entre 1958 y 1961

Asimismo, vale la pena preguntarse si, como ha sostenido Kenneth N. Waltz
(1959), el orden bipolar de la Guerra Fria, a pesar de su alarmante condicion de
enfrentamiento y amenaza nuclear, permitia mantener una cierta estabilidad mundial
que descansaba en la disposicion de las potencias a librar guerras menores y
localizadas, sin llegar a una confrontacion nuclear, lo cual generé un orden mas
confiable y estable que el actual. Siguiendo este enfoque, podria decirse que la
bipolaridad fomentd una creciente competencia entre las potencias en los planos

econdémico, ideoldgico, tecnoldgico y militar; -sin embargo- provocO cautela y

2 \er Wittaker, op. cit., p. 20. Sobre este tema véase también el argumento de A. Roberts en su articulo “The
UN and collective security” (1997), op. cit., p. 315.

2L Ver el inciso sobre el principio de seguridad colectiva del capitulo 2 “Changing UN ideas and approaches’ de
Wittaker, David J., United Nations in the Contemporary World, p. 18-20.
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moderacién en el manejo de las crisis de seguridad y con ello se alcanz6 un cierto
equilibrio que hoy esta ausente en el nuevo escenario internacional.

La vision de Waltz y de otros autores neorrealistas sobre el orden mundial es
discutible; sin embargo, arroja luces sobre el escenario geopolitico de esos afios en
los que la disuasion nuclear jugé un papel clave en la manera en la que se
dirimieron los enfrentamientos y la luchar por el poder, y en los que se mantuvo
cierta estabilidad global; por supuesto no libre de guerras y conflictos. Es decir, nos
habla de los incentivos positivos y negativos que enfrentaban los paises y las
potencias para actuar.

Asimismo, como ya se ha mencionado, la Guerra Fria mantuvo “congelados”
muchos conflictos y tensiones territoriales, étnicas y culturales que se hicieron
mucho mas visibles y problematicas con el fin del enfrentamiento bipolar, a
principios de los afios noventa (Chechenia, Eritrea, Somalia, Sudan, Timor Leste,
Kosovo, entre otros), lo mismo que la acentuacion de fendmenos como la
delincuencia organizada trasnacional, el trafico de armas, drogas y personas, debido
al cambio en las reglas del juego y ejercicio del poder sobre actores y jurisdicciones

territoriales.

Al considerar las coordenadas de la geopolitica mundial actual algunas de las
preguntas que surgen tienen que ver con la pertinencia de transformar las reglas de
la mayor organizacion mundial y del esquema institucional de seguridad, en
particular del Consejo de Seguridad, para abrir paso a un proceso gradual y
acumulativo de cambio institucional que permita hacer mas factibles y eficientes los
acuerdos alcanzados entre los Estados y los diversos actores y ello permita
modificar la composicién y el funcionamiento de dicho 6rgano a fin de prevenir,
mantener y restablecer la paz, asi como enfrentar las diversas crisis humanitarias y
los conflictos que ponen en peligro la seguridad. Se trata, en mi opinidn, de repensar
los conceptos de seguridad, desarrollo, cooperacion, poder y seguridad colectiva, a
fin de ubicar los mecanismos e incentivos —positivos y negativos— a través de los
cuales los Estados y las sociedades pueden desarrollar acciones colectivas,
cooperar y redefinir las reglas del juego institucional para lograr dar respuesta
efectiva a los desafios actuales, sobre la base de un binomio de interés individual y
colectivo que permita la cooperacién, pero no bajo la percepcion de un esquema de
“suma cero” en el que lo que uno gana lo pierden otros. Es decir, lograr que la
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cesion de “fragmentos” del interés de cada Estado no se vea como una pérdida,
sino como una ganancia en otras “arenas” o “juegos” en las que estan involucrados
los actores. Algo asi como lo que George Tsebelis (1991) llama los “juegos

anidados"??

, €s0s escenarios en los que la reduccién de la ganancia de un actor en
cierto juego, en aras de la obtencion de ella en otra arena, es posible y permite

ampliar la satisfaccién de intereses de la mayoria de los jugadores®.

En este trabajo parto de la premisa de que las Naciones Unidas, pese a sus
fallas, son utiles y necesarias, si bien deben reformarse. No deben desaparecer
—como algunos estudiosos y politicos han propuesto— ya que constituyen un
complejo sistema de reglas del juego mundial de caracter practicamente universal,
respecto a una amplia gama de temas y aspectos como la seguridad, la paz, el
desarrollo, la educacion, el medio ambiente, la salud, los derechos humanos, el
avance de la mujer, la nifiez, la codificacion del Derecho Internacional -entre
muchos otros- los cuales requieren atencion y soluciones multilateralmente
consensuadas conforme a la resultante de fuerzas y acuerdos alcanzados entre las
partes (jugadores), asi como de acuerdo a los nuevos equilibrios del poder mundial
(siempre en transicidén). Asi parecen probarlo los hechos globales suscitados en los
ultimos afios**, que entre otras cosas evidencian la necesidad de cooperar y de
privilegiar la negociacion por encima de otros mecanismos de poder duro o militar.

Considero que son justamente los cambios y la dimensiéon de las
transformaciones del mundo contemporaneo los que justifican la necesidad de
adaptar y reformar -de manera colegiada- el foro que ya se tiene; o sea, de
consolidar el proceso de cambio institucional en marcha, el cual -pese a sus fallas y
limitaciones- ha alcanzado importantes logros. Ello no debe ser visto como

excluyente de otros arreglos —formales o informales- y ad hoc surgidos en los planos

2 Cfr. Tsebelis, George (1991), Nested Games, Rational Choice in Comparative Politics, Berkeley: University
of California Press.

2 Lasintesis del argumento de Tsebelis es que existen casos en los que un actor o jugador es confrontado con
una serie de aternativas y no escoge la que parece ser “lamejor” para sus intereses (en términos de racionalidad
maximizadora), sino otra que aparenta ser “subdptima’ debido a que esta involucrado en varios juegos o
escenarios en los que debe escoger alternativas.

# Por gjemplo los atentados del 11 de septiembre de 2001 en los Estados Unidos, € tsunami que azotd
territorios en Asia 'y e Océano indico en 2004, e devastador huracan Katrina de 2005 y la invasion
norteamericana a lrag iniciada en 2003, todos los cuales han afectado la economia mundia y a las regiones
vecinas y han regquerido el apoyo de la comunidad internacional para paliar sus efectos.

20



regional e internacional que pueden contribuir a generar sinergias y cooperacion
entre actores frente a temas concretos.

Entre los logros de la cooperacion colectiva en el marco de la ONU puede
destacarse su contribucién al restablecimiento de la paz y la seguridad
internacionales mediante el despliegue de mas de 50 fuerzas de paz y misiones de
observadores en el mundo; la negociacion de 172 arreglos pacificos que han puesto
fin a conflictos regionales como la guerra entre Iran e Iraq y la guerra civil en El
Salvador, asi como el despliegue de la diplomacia discreta para evitar guerras
inminentes; la disminucién de la amenaza de una guerra nuclear por medio de la
politica y asistencia técnica desplegada por el Organismo Internacional de Energia
Atémica (OIEA) que inspecciona el material nuclear y su uso; la prestacion de ayuda
a las victimas de conflictos, persecuciones y desplazamientos, por medio del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR); la limpieza de
minas antipersonal en antiguos campos de batalla como Afganistan, Angola,
Camboya, El Salvador, etc.

Igualmente, puede destacarse la labor de la ONU en la promocion de la
democracia en mas de 45 paises como Camboya, Namibia y El Salvador; la
promociéon de la libre determinacion e independencia de mas de 80 paises que
fueron colonias o0 se encontraban bajo regimenes de administracion fiduciaria; el
fortalecimiento del Derecho Internacional mediante la concertacion de mas de 300
tratados internacionales en los mas diversos temas; la contribucién a la solucién de
controversias territoriales y politicas; la promocion del derecho de asilo y de paso,
por medio de la Corte Internacional de Justicia (CI1J); la promocion de los Derechos
Humanos mediante la aprobacion de la "Declaracion Universal de Derechos
Humanos" en 1948 y la promulgacién de mas de 80 acuerdos globales sobre
derechos politicos, civiles, econémicos, sociales y culturales; la promocion del fin del
apartheid en Sudéafrica por medio de diferentes medidas como el embargo de armas
a ese pais, o la reciente creacion y funcionamiento de la Corte Penal Internacional
(CPI) para llevar a juicio a individuos responsables de crimenes de guerra y lesa
humanidad.

La ONU también ha sido vital en la promocion de los derechos de la mujer
por medio de programas y proyectos llevados a cabo por el Fondo de Desarrollo de
las Naciones Unidas para la Mujer y por el Instituto Internacional de Investigaciones

y Capacitacion para la Promocion de la Mujer (INSTRAW); en la promocién de un
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compromiso mundial en favor de los nifios; en las actividades a favor del desarrollo
implementadas por los fondos y programas apoyadas en el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD); o el mejoramiento de las relaciones comerciales
mundiales a través de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD).

Asimismo, la promocion de reformas econdmicas para asistir a muchos
paises a mejorar su gestion econdmica y superar las dificultades de balanza de
pagos a través del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional; la proteccion
del medio ambiente, especialmente a través del "Programa 21", destinado a
promover el desarrollo sostenible con proteccién de los recursos naturales y de la
capa de ozono y la mitigacién de los efectos de los desastres naturales por medio
de tratados como el "Protocolo de Montreal" y agencias especializadas como el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y la
Organizacion Meteorolégica Mundial (OMM); sin mencionar el Protocolo de Kioto y
Su seguimiento.

Otros importantes logros y contribuciones de la ONU son:

o El alivio del hambre crénica y la pobreza rural en paises en desarrollo a
través del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA),

« El suministro de agua potable a mas de 1,300 millones de personas en zonas
rurales durante la ultima década,

e« La erradicacion de enfermedades como la viruela y el impulso a la
inmunizacion universal contra la polio, el tétanos, el sarampion, la tosferina, la
difteria y la tuberculosis, mediante los esfuerzos de la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS),

o La reduccion de la mortalidad infantil a la mitad a través de la mejora de las
medidas sanitarias y la lucha contra enfermedades parasitarias,

e La lucha contra el uso indebido de drogas, al enfocar la labor de la
Organizacion de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD,
antes PNUFID) a reducir la demanda de drogas, suprimir su trafico ilicito y
ayudar a los agricultores a reducir su dependencia econdémica de los cultivos

de estupefacientes, creando otras fuentes seguras de ingresos,
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e La mejora de las normas de seguridad de los viajes por mar y aire mediante
la promocién de normas aprobadas por la Organizacién de la Aviacién Civil
(OACI) y la Organizacion Maritima Internacional (OMI),

e La proteccién de la propiedad intelectual de autores, artistas, inventores,
patentes y marcas nacionales, a través de la Organizacion Mundial de la
Propiedad Intelectual (OMPI),

o El mejoramiento de la ensefianza en los paises en desarrollo, logrando la
alfabetizacién de mas del 60% de los adultos y la escolarizacién de alrededor
del 80 % de los nifios y la salvaguardia y conservacion de sitios de gran
interés cultural por medio de la declaracion de patrimonio cultural de la
humanidad y de la ayuda a la conservacion del patrimonio histérico y artistico
mundial, a través de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion la Ciencia y la Cultura (UNESCO).?

Todos estos aspectos han contribuido a la paz y la seguridad internacionales
pues son elementos constitutivos del desarrollo y éste y la paz conforman un
binomio indisoluble. De ahi la importancia de reformar la ONU, cuyos costos son
variados para los Estados y la sociedad internacional pues se requiere un liderazgo
legitimo y capaz de incentivar la formacion de alianzas y coaliciones para empujar
cambios y modificaciones que permitan lograr la cooperacion en areas tan diversas
como la seguridad.

De lo anterior se desprende que el analisis sobre las posibilidades de reforma
de la Organizacion pasa inevitablemente, como plantean los enfoques neoliberal y
neorrealista, por una minuciosa diseccién de la geopolitica mundial actual y del peso
especifico de los actores y factores reales de poder de los paises —especialmente
de las potencias grandes y medias- incluidas las estrategias de negociacion y la
formacion de preferencias dentro de los mismos.

Por otra parte, no puede dejarse de lado el analisis de la politica interna y
externa de los Estados Unidos, sus cambios y constantes, asi como de su politica
de seguridad y defensa en los tltimos afios?®, en tanto se trata de la mayor potencia

global y su influencia en los organismos internacionales y en el mundo es

% Estos datos fueron obtenidos del sitio electrénico de las Naciones Unidas: www.un.org.

% Donald M. Snow (2004) afirma que la manera de abordar la seguridad y la defensa norteamericana ha
cambiado sensiblemente a raiz de los atentados ocurridos € 11 de septiembre de 2001 en los Estados Unidos y
su principal ge articulador y de reformainstitucional eslalucha contra el terrorismo internacional.
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considerable y -en muchos casos- decisiva. Similar influencia han cobrado en los
ultimos afios paises como China, India, Sudafrica y Brasil, al tiempo que otros
paises como Rusia, la Unién Europea y Japon, han mantenido o reafirmado su

poderio.

Diversas teorias pueden resultar Gtiles para el andlisis de este objeto de
estudio que implica problemas institucionales, de regimenes internacionales, de
cooperacioén, accion colectiva y lucha por el poder. He decidido utilizar algunos
enfoques contemporaneos de la Teoria de la Eleccién Racional, el Neorealismo, el
nuevo Institucionalismo y la Teoria de los Regimenes Internacionales para efectuar
el andlisis de los cambios ocurridos en el esquema de la seguridad mundial, asi
como los visos de una reforma del CSONU, pues considero que estos enfoques han
centrado su atencion en los aspectos antes mencionados y han incorporado,
ademas, el poder y la ideologia como factores decisivos del analisis, lo cual
aumenta su capacidad explicativa. Sobra decir que dichas corrientes tedricas no
son ni las Unicas ni las mejores, pero si las que considero utiles para abordar mi
objeto de estudio y vislumbrar las tendencias que habra de seguir el esquema
institucional de seguridad mundial en los proximos afios.

Con base en lo anterior, me planteo las siguientes preguntas: ¢En qué
sentido ha cambiado el esquema de seguridad colectiva mundial encabezado por la
ONU en los ultimos 60 afios?, ¢Pueden las Naciones Unidas renovar ese esquema
y hacerlo mas eficiente y efectivo frente a los retos de la seguridad mundial
contemporanea?, ¢de qué factores depende?, ¢Es deseable que la ONU
permanezca como organo central del multilateralismo para dirimir los problemas y
desafios globales, en particular el de la seguridad?, ¢Tiene la capacidad para
hacerlo?, ¢de qué factores depende su vigencia y efectividad?, ¢de cudles una
reforma eficiente y efectiva?, ¢qué otros espacios y esquemas contribuyen a la
redefinicion del esquema institucional de la seguridad mundial y qué coordenadas
adquirira ésta en los proximos afios? Asimismo, planteo las siguientes hipotesis y

consideraciones.
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Hipotesis y consideraciones

-El peso y poderio de las dos superpotencias durante la Guerra Fria generd un
equilibrio de poder que estuvo determinado por la disuasién nuclear ejercida por las

dos potencias, el cual termind con la disolucion del bloque soviético hacia 1991.

-El arreglo institucional de seguridad colectiva que disefaron los triunfadores de la Il
Guerra Mundial en 1945 se plasmo en las Naciones Unidas y no ha sido modificado
formalmente, pese a que uno de los jugadores principales —la ex URSS— perdi6
sustancialmente su fuerza y peso politico mundial, al tiempo que los Estados Unidos
se consolidaron como la mayor potencia del orbe y nuevos actores -estatales y no
estatales- surgen, se consolidan, afectan la seguridad global e inciden en la

transformacion del escenario geopolitico contemporéneo.?’

-La transformacion del equilibrio mundial y la emergencia de nuevos actores, retos y
amenazas a la paz y seguridad internacionales coexisten con una estructura
institucional formal, en algunos casos caduca, asi como con una reforma postergada
del Consejo de Seguridad y con la ausencia del poder disuasivo que significé la
URSS, de cara a las controversias sobre asuntos mundiales diversos. Esto se ha
conjugado con una tendencia a reforzar las estrategias de seguridad y defensa de
algunos estados, de manera independiente y unilateral, lo cual hace mas compleja
la transformacion y consolidacion de un nuevo esquema de seguridad colectiva

mundial.

-La disolucién de la URSS vy del bloque soviético permitio la sustitucion del equilibrio
bipolar por un escenario unipolar, con los Estados Unidos a la cabeza, lo cual ha
abierto el camino a la accién unilateral de ese pais, cuyo costo es mayor tanto para
la comunidad internacional como para los propios Estados Unidos. Esa tendencia
podria revertirse en los préximos afios mediante la utilizacién del llamado “poder
blando” (soft power)®® y de otras estrategias de politica exterior norteamericanas,

diferentes a la amenaza y el uso de la fuerza militar, en funcion de factores como el

%" Me refiero alas |lamadas potencias emergentes y a otros estados que han consolidado su posicién mundial,
tales como Japon, Alemania, China, India, Brasil y Sudafrica, entre otros.

%8 Sobre e término “soft power” y sus implicaciones en |a politica norteamericana ver Nye, Joseph Jr. (2004)
Soft Power. The meansto success in world politics, Nueva Y ork: Public Affairs.
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cambio en las preferencias internas y externas de ese pais y su consiguiente

despliegue de politica exterior.

-En términos de George Tsebelis (1990), el caracter extremadamente
redistributivo del arreglo institucional de la ONU?® se ha acentuado en los Gltimos
afos en la medida en que existe un jugador mucho mas fuerte que todos los demas
—los Estados Unidos— que es resistente a la modificacion de las reglas del juego,
aun si éstas tienen consecuencias mas eficientes para €l y los demas actores. Ello
plantea un desafio de accion colectiva, cooperacion, redisefio institucional y politica

del poder.

-El escenario unipolar que caracterizd los ultimos afios ha incidido en el
debilitamiento de las Naciones Unidas y del multilateralismo como via para abordar
de forma colegiada los desafios de la humanidad, los cuales rebasan la capacidad
de los Estados para actuar de manera efectiva en forma aislada. Por ello se requiere
disefiar estrategias colectivas y promover la formacion de coaliciones que planteen
incentivos a los jugadores para que cooperen en la construccion de mecanismos

gue garanticen la seguridad, la estabilidad y el desarrollo.

Algunas consideraciones

La existencia del veto dentro del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
implica que no existe posibilidad de cambio institucional de fondo a partir de
cualquier coalicion que no incluya a los cinco miembros permanentes. Es decir, la
Unica posibilidad de cambio institucional es mediante un arreglo en el que los cinco
jugadores perciban que su posicion puede mejorar; 0 sea, que tengan incentivos
para actuar en favor de cierta reforma que abra el juego institucional para modificar
las reglas y estructuras de la Organizacion. Ello plantea interrogantes sobre los
factores con base en los cuales los ostentadores del veto y, en particular, los
Estados Unidos, accederian a algun tipo de reforma para hacer mas eficiente y
efectivo el esquema institucional de seguridad mundial y su propia posicion en el
mundo; de cara —ademas- al surgimiento y consolidaciéon de Estados que disputan

su poderio.

# G, Tsebelis considera instituciones sdlo a las reglas formales, alas que considera como las tnicas susceptibles
de ser modificadas a partir de opciones racionales.
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Asimismo, es importante subrayar que, aunque algunas veces los intereses
de los cinco permanentes coinciden, en ocasiones no lo hacen y, en esa medida,
mantener el actual equilibrio de reglas del juego puede llevar a que simplemente la
institucionalidad existente sea totalmente inoperante (un “equilibrio ineficiente” en
términos de Tsebelis), lo cual conduciria al predominio ilimitado de la gran potencia
militar norteamericana y a la imposicion de un orden basado en ese poderio, lo cual
no garantizaria su seguridad ni la del mundo.®*® Al respecto, debe tomarse en
consideracion que la construccion de preferencias dentro de los Estados Unidos es
cambiante y que éstas son tomadas en cuenta para la formulacion de la politica
exterior, lo cual abre posibilidades para un cambio en la estrategia de insercion y
operacion internacional de la potencia®’. Esta situacién también permite considerar
escenarios susceptibles de cambio, en funcibn y respuesta a sucesos
internacionales y nacionales como puede ser el rumbo de la ocupacion en Irag, una
posible invasién a Iran, la respuesta gubernamental frente a desastres naturales
como el huracan Katrina, el aumento de la migracion, la crisis y recesion econémica
y financiera, la escases de alimentos y recursos petroleros y, en general, el
comportamiento de la economia mundial.

Por otra parte, importa destacar que de acuerdo con los propios documentos
estratégicos de seguridad nacional de los Estados Unidos, publicados en 2002 y
2006, estéa en el interés de la potencia norteamericana promover el multilateralismo,
fortalecer la cooperacion internacional -incluso a las Naciones Unidas- a fin de
consolidar la democracia y el libre mercado en el mundo®*. Los Estados Unidos
afirman en el documento de seguridad nacional de 2002 que su estrategia se basa
en un “internacionalismo inconfundiblemente norteamericano” el cual debe reflejar la
unién de los valores e intereses de ese pais, para lo cual buscaran erigirse en
“paladines de los anhelos de la dignidad humana” y fortalecer las alianzas
regionales e internacionales para derrotar el terrorismo mundial y prevenir los

ataques contra ellos y sus amigos.

% Esto lo hemos podido observar hasta ahora a través de las i ntervenciones unilaterales que han emprendido los
Estados Unidos, con el apoyo de algunos de sus aliados incondicionales, en Afganistan o en Iraq en los Gltimos
cuatro afios.
3 Asi podriainterpretarse |a eleccion del afroamericano, Barack Obama, como presidente de los Estados Unidos
para el periodo 2009-2012, algo inimaginable para muchos.
* Ver el documento Estrategia de seguridad de los Estados Unidos de América dado a conocer en septiembre
de 2002 por e Departamento de Estado norteamericano.
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Asimismo, se plantean colaborar con otros actores para resolver los conflictos
regionales, impedir que sus enemigos los amenacen con armas de destruccion en
masa; suscitar una nueva era de crecimiento econémico mundial por medio del libre
comercio; expandir el circulo del desarrollo al abrir las sociedades y promover la
democracia, y transformar las instituciones de seguridad nacional para enfrentar los
retos y aprovechar las oportunidades del siglo XXI.* Esta vision resulta un tanto
arrogante, simplista e, incluso, ingenua que se ha ido confrontando con las variadas
visiones e intereses de la propia sociedad norteamericana y mundial, asi como con
el ascenso de otras potencias medias y con los sucesos de los ultimos afios, entre
los que destaca la guerra en Iraq y su desastrosa evolucion, y la crisis econémica de
20009.

En mi opinion, efectivamente esta en el interés de varios de los actores
internacionales -incluidos los Estados Unidos- construir un nuevo marco de reglas
del juego capaces de permitir la formacién de coaliciones menos rigidas y mas
legitimas entre la comunidad internacional, asi como con mayor capacidad de hacer
cumplir sus decisiones en aras de lograr hacer avanzar sus intereses y los de la
sociedad mundial, los cuales estan estrechamente vinculados.

Es cierto que la creacion de nuevas reglas requiere de la aquiescencia del
actor principal y con mas posibilidades de ver debilitada su posicién con el cambio;
en este caso, los Estados Unidos. A ello se suma la resistencia de otros actores
privilegiados por las reglas actuales —tales como los miembros permanentes del CS-
. Empero, los sucesos internacionales y domeésticos en Estados Unidos y otros
actores relevantes permiten vislumbrar un cambio en la formacion de preferencias y
en la creacion de nuevos equilibrios de poder en los proximos afios, lo cual puede
derivar en un cambio en la orientacion de la politica de la potencia norteamericana y
de otros agentes, como aparentemente estamos atestiguando en torno a diversos

temas como el desarme nuclear®.

Por otra parte, si la existencia de una regla procedimental como el veto solo
es modificable con la aceptacion de aquellos beneficiados redistributivamente por
ella (los miembros permanentes del CS), entonces —de acuerdo con Tsebelis- se
presentan dos opciones: 1) o se construye lo que este autor llama una coalicion de

¥ Tomado del Documento de Seguridad Nacional de los Estados Unidos de 2002 (ver bibliografia).
¥ Al respecto ver el discurso pronunciado por el Presidente Barack Obama en Praga el 5 de marzo de 2009.
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“Nuevo Arreglo” (New Deal) en la que estén incluidos los cinco privilegiados de hoy
MAas nuevos actores que adquieran el mismo privilegio, lo cual implica un proceso de
cambio institucional y de aceptacion por parte de los demas actores; formalmente
las dos terceras partes de los miembros de la ONU; 6 2) se abre un proceso
constituyente que genere nuevas reglas a partir de una conferencia extraordinaria
para reformar la Carta de San Francisco. Sin embargo, sélo una gran crisis mundial
—sin lugar a dudas catastréfica— podria llevar a la construccion ex novo del orden
mundial. De manera que lo previsible es un largo periodo de negociacion entre y
con los cinco jugadores con capacidad de veto, en torno a los cuales se seguiran
construyendo coaliciones como las que se han formado a partir de las discusiones
en el Grupo de trabajo de composicion abierta sobre la reforma del Consejo de
Seguridad las cuales impulsan diversas propuestas de reforma.®

Igualmente, resulta indispensable analizar el papel de un jugador como los
Estados Unidos el cual, ademas de constituir la mayor potencia econdmica, politica
y militar de los uUltimos afios, ha procedido unilateralmente en diversos aspectos de
su politica exterior -sobre todo frente a lo que considera amenazas a su seguridad e
intereses- y ha ignorado los canales institucionales multilaterales y los llamados de
las Naciones Unidas para alcanzar consenso en torno a acciones colectivas de
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.*®

Si bien es cierto que los Estados Unidos han declarado una guerra universal
contra el terrorismo y han lanzado una nueva doctrina de defensa y seguridad que

incluye la llamada “guerra preventiva™’

-que grosso modo consiste en actuar ante
cualquier sospecha de agresion, aun no existiendo una amenaza declarada-, ese

pais necesita de la colaboracion de otros estados, no s6lo en términos de

¥ Las tres principales propuestas de reforma del Consejo de Seguridad son la impulsada por Alemania, Brasil,
India y Japon (G4); La del Grupo Africano y la de la coalicion integrada por Argentina, Canada, Colombia,
Costa Rica, Espafia, Italia, México, Republica de Corea y Turquia integrados en e llamado “Movimiento
Unidos por € Consenso” (Uniting for Consensus). Ver mas adelante las propuestas de las tres principales
iniciativas de reforma del CS que fueron analizadas por la Asamblea General en su 60 periodo de sesiones,
iniciado en septiembre de 2005.

% Esto puede ser ilustrado por lainvasién norteamericana a Iraq de los Gltimos dos afios que dej6 sin considerar
los resultados de las inspecciones del Organismo Internacional de la Energia Atdmica (OIEA) respecto a la
presunta posesion de Irag de armas de destruccion masiva.

" El documento sefidla que los Estados Unidos no dejaran que sus enemigos den e primer golpe; que para
evitar o impedir actos hostiles, actuaran preventivamente si es necesario y tomaran al gunas medidas como: crear
una capacidad mejor y mas integrada en materia de inteligencia; Coordinar con los aiados evaluaciones
comunes de peligros; y continuar con la transformacion de las fuerzas armadas para que puedan desarrollar
operaciones répidas y precisas que logren resultados decisivos. EI documento agrega que el propésito de las
acciones serasiempre el de eliminar una amenaza especifica alos Estados Unidos y a sus aliados y amigos.
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despliegue y tactica militar, sino para tener cierto nivel de legitimidad nacional e
internacional, contar con su apoyo e, inclusive, reducir el creciente “anti-
norteamericanismo” en el mundo, que sin duda tiene costos para la potencia y

aumenta su vulnerabilidad®.

Lo anterior me lleva a plantear que mas alla del proceso expansivo y
dominante de los Estados Unidos en el mundo de nuestros dias, la realidad de una
comunidad internacional crecientemente interdependiente y compleja en sus
intereses y percepciones sobre las amenazas que enfrenta, habra de ser la piedra
de toque para que las variadas fuerzas internas y externas de ese pais presionen
respecto a la inviabilidad de ejercer una politica exterior unilateral, muy costosa en
términos econdmicos y politicos, que ademas redunda en un aislacionismo y un
antinorteamericanismo de alto costo.

Esta consideracion, sumada a las desprestigiadas acciones de politica
exterior del gobierno de George W. Bush en los ultimos afios, abren la posibilidad de
que los distintos grupos de cabildeo (lobbies) y presion en los Estados Unidos, asi
como la sociedad civil organizada y la propia comunidad internacional influyan en un
cambio de orientacion de la politica norteamericana en los préximos afos para
hacerla menos unilateral y ofensiva, y mas cooperativa. Ejemplo de ello puede ser la
eleccion de Barack Obama a la presidencia estadounidense en noviembre de 2008,

siendo el primer hombre de color de ese pais en alcanzar tal puesto.

Los Estados Unidos requieren del resto del mundo; necesitan mercados,
inversiones y aliados, asi como productos, tecnologia, materias primas,
conocimiento y mano de obra de otros paises. Ni siquiera su gran poderio

econdémico y militar les permite tener el control de las complejas manifestaciones

% De acuerdo con la edicién electronica del 6 de febrero de 2005 del diario El Clarin, en una encuesta realizada
en enero de 2005 en 21 paises y disefiada por la Universidad de Maryland, Turquia encabezé con el 82 por
ciento el rechazo a la politica exterior de George Bush, seguida por Argentina (79 por ciento) y por Brasil (78 por
ciento).

De acuerdo con Roger Garaudy, €l “antinorteamericanismo” no es una expresion de nacionalismo ni de racismo,
ni propugna la exclusion de sus semejantes o de un pueblo. Es mas bien la lucha contra un sistema, contra una
concepcion del hombre y un modo de vida. Ver e articulo “ ¢Qué es el antinorteamericanismo?’, de febrero de
1999 en €l sitio electrénico: www.vho.org/aaargh/espa/garaudy
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transnacionales y locales de los ambitos politico, social, econémico, cultural y
ecologico. De ahi que parezca factible vislumbrar una reforma del esquema de
seguridad colectiva -encabezado por las Naciones Unidas- y un mayor activismo y
compromiso de ese pais en este foro, a la luz de las multiples variables que

intervienen en la politica mundial. En torno a dicha gira el objetivo de este trabajo.
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Capitulo I. Marco tedrico-metodoldgico

1. Realismo y Liberalismo: un tipo de coordenadas para pensar la paz,

la seguridad y el poder mundial.

a) El Realismo

El Realismo politico se consolidé como corriente tedrica dominante en la disciplina
de las Relaciones Internacionales en los afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundial, en respuesta a los postulados del enfoque idealista que privo en el periodo
de entreguerras (1919-1939) y cuyo principal fracaso se evidencid, de acuerdo con
los realistas, con el estallido de la segunda gran conflagracién mundial.

En opiniébn de autores realistas como Hans Morgenthau, George Kennan,
Reinhold Niebuhr o E. H. Carr, los idealistas ignoraban el rol del poder en las
relaciones internacionales y sobredimensionaban la existencia de intereses
comunes entre los estados, los cuales -segln la vision idealista- impedirian un
nuevo enfrentamiento militar de proporciones globales.

De acuerdo con el Realismo el énfasis del analisis debia estar puesto en los
intereses de los estados y no en la ideologia, en virtud de que el Estado es el actor
principal de las relaciones internacionales y busca la paz a través de la amenaza o
el uso de la fuerza, en el marco de un escenario mundial anarquico. Para estos
autores la constante de las relaciones internacionales es la lucha de los estados por
el poder y la seguridad nacional es el elemento determinante del “interés nacional”.

El pensamiento realista ha evolucionado como teoria de analisis de la politica
mundial; sus corrientes contemporaneas como el Neo-realismo ubican sus
fundamentos en la tradicion clasica del pensamiento cuyos mayores exponentes son
Tucidides (460-406 AC), Maquiavelo (1469-1527), Hobbes (1588-1679) y Rousseau
(1712-1778). EI comun denominador bajo el que pueden agruparse estos autores
clasicos es la llamada “raison d’Etat” la cual plantea que los lideres politicos deben
conducir la politica exterior de tal manera que garanticen la seguridad del Estado, el
cual esta en constante peligro por el recurso permanente a la amenaza del o el uso

de la fuerza.
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En contraste con la perspectiva idealista sostenida por autores como
Immanuel Kant o Woodrow Wilson, los realistas son escépticos respecto a la
existencia de principios morales universales que los estados deben observar; por el
contrario, afirman que esta en el legitimo interés del Estado salvaguardar su
seguridad y velar por su interés nacional sin adherirse a nociones abstractas como
“el bien comun”. Los realistas reconocen dos estandares de moral: uno para los
individuos que habitan el Estado y otro para las relaciones de éste con los demas en
la anarquica arena internacional. Al respecto, y en respuesta a las criticas que se
han hecho al Realismo por considerarlo un enfoque carente de toda moral, sus
adherentes sefialan que el Estado encarna y representa una fuerza moral en si
mismo pues vigila la preservacion interna de una comunidad ética de individuos vy,
por ello, la misién del jefe del Estado es mantener su integridad.

Tanto en la obra de pensadores realistas clasicos como Tucidides, asi como
en la de autores neorrealistas como Kenneth Waltz, estan presentes tres elementos
tedricos centrales: el estatismo o papel central que otorgan al Estado, el imperativo
de la supervivencia estatal y la llamada “auto-ayuda” o tarea del Estado de
garantizar su seguridad por todos los medios necesarios y posibles, incluida la
guerra.

Los autores realistas diferencian la politica interna de la externa. Para
Morgenthau, por ejemplo, si bien la politica internacional constituye una lucha por el
poder, es muy diferente de la politica nacional en la medida en que ésta es capaz de
constrefiir y limitar la lucha por el poder entre los individuos que integran el Estado,
pues cuenta con instancias jerarquizadas de coercidn, mientras que en la politica
mundial no existe una autoridad central o supranacional que lo haga.

El poder resulta un concepto central para el enfoque realista y
tradicionalmente ha sido definido en términos estratégico-militares. Sin embargo,
con el fin pacifico de la Guerra Fria, tras la caida del muro de Berlin y la
desintegracion de la URSS (1989-1991), la escuela realista fue tomada por sorpresa
pues no previd ni pudo explicar sélidamente los sucesos que tuvieron lugar en esos
afos en el mundo. Como consecuencia, un caudal de criticas surgié para sefalar
las insuficiencias del Realismo en tanto paradigma dominante de las Relaciones
Internacionales, asi como para sefialar la necesidad de incluir otros elementos y
factores de andlisis. Esta tendencia se vio fortalecida por la consolidacién de
diversos enfoques teoricos, surgidos en los afios 60, en la disciplina. Asi, aspectos
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como la regionalizacion, los procesos de integracion, la intervencién humanitaria o el
surgimiento de comunidades regionales de seguridad escaparon las fronteras
explicativas del Realismo.

De la misma manera, el Estado, en tanto actor privilegiado de este enfoque
politico, sufri6 fuertes embates al ser cuestionada su supremacia frente al
surgimiento y la consolidacion de otros actores internacionales como las
corporaciones trasnacionales, ciertos individuos e instituciones influyentes. Las
fuertes criticas al enfoque realista durante los afios 80 no fueron ni las primeras ni
las dltimas; ya desde la década de los 60 el enfoque cientifico en las ciencias
sociales y el de la interdependencia y la trasnacionalidad, en los 70, habian
cuestionado los cimientos y alcances explicativos de dicha corriente tedrica. En la
década de los 80 se consoliddo una version fortalecida del Realismo que se
denomind “Neo-realismo” o “Realismo Estructural” que entre otras cosas clama por
la veracidad atemporal de sus preceptos centrales, entre los que destaca la idea de
que el Estado se encuentra bajo la sombra de la anarquia por lo que su seguridad
siempre esta en peligro y debe ser garantizada; de ahi que resulte racional que los
estados compitan por el poder y busquen garantizar su supervivencia.

La renovacion del enfoque realista en los afios 80, sobre todo a partir de la
publicaciéon en 1979 del libro: Teoria de la Politica Internacional de Kenneth Waltz,
no significa —sin embargo- que desde entonces exista un solo tipo de enfoque en
esta escuela de pensamiento; por el contrario, desde los afios 50 se han
multiplicado las corrientes que comparten los postulados del Realismo pero que
tienen acentos particulares respecto al modo de explicar la dinamica de la politica
mundial. Algunos estudiosos han agrupado las distintas corrientes del enfoque

realista. Por ejemplo, Tim Dunne (2005) las divide en 4 grandes grupos:

1) El Realismo Clasico que abarca desde la publicacion de la obra de
Tucidides sobre la guerra del Peloponeso (s. V a.C.) hasta el pensamiento de
Maquiavelo y Hans Morgenthau que, en términos generales, coinciden en que el
motor de la politica internacional es la lucha por el poder, lo cual tiene su raiz en la
naturaleza humana. De acuerdo con este enfoque los principios estan subordinados
a la politica, la cual a su vez esta gobernada por reglas creadas por la naturaleza
humana y por la manera en la que se entiende la politica internacional, que es a

través del concepto de “interés”, definido en términos de poder.
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2) El Realismo Estructural o Neorealismo que considera que la anarquia
existente en el sistema mundial genera miedo, envidia, sospecha e inseguridad, por
lo que es necesario que los estados se auto-ayuden para garantizar su seguridad
mediante la maximizacion de su posicién relativa de poder. A esta corriente
pertenecen autores como Kenneth Waltz y John Mearsheimer. Entre las respuestas

contemporaneas al Realismo Estructural destacan:

3) El Realismo Neoclasico que plantea que la manera sistémica a través de
la cual el Realismo Estructural pretende dar cuenta de la politica internacional es
incompleta y necesita ser complementada por otras variables tales como la manera
en la que el poder es percibido y en la que el liderazgo es ejercido. Los dos
principales representantes de este enfoque son Randall Schweller y Fareed Zakaria.

4) El Realismo de la Eleccion Racional cuyos maximos representantes son
Joseph Grieco y Stephen Krasner quienes plantean grosso modo que las
instituciones cuentan, aunque sefalan que el problema de las “ganancias relativas”
implica que aquellas ejercen menos fuerza que la que los neoliberales les atribuyen.
Sin embargo, los autores adscritos a esta corriente reconocen que la anarquia no
impide que existan patrones de cooperaciébn en la comunidad internacional;
asimismo favorecen la utilizacion de metodologias cientificas como la Teoria de
Juegos para probar sus hipétesis.*

Es importante precisar que los autores realistas de la eleccién racional o
“realistas racionales” tienen bastante en comun con los Illamados autores
“neoliberales” pues ambos asumen que las unidades, sean éstas estados o
individuos, son racionales y buscan maximizar su utilidad; ambos sefialan también
que existe la cooperaciéon en un amplio margen de esferas como la seguridad y el
comercio; sin embargo, los realistas racionales reconocen que la anarquia plantea
una sombra permanente sobre los arreglos de cooperacién pues genera un miedo
constante al engafio y una preocupacion sobre la distribucion desigual de las
ganancias.

A manera de sintesis y respecto al “poder” conviene sefialar que, como

afirman Dunne y Schmidt (2005), el proceso de globalizacién en curso no debe ser

¥ Esta clasificacion de las corrientes realistas la plantean Tim Dunne 'y Brian C. Schmidt en el capitulo 7 del
libro de John Baylis y Steve Smith (2005) The Globalization of World Politics, Nueva Y ork: Oxford University
Press.
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visto como algo aislado de la distribucion del poder mundial, pues incluso la fase
predominante de la globalizacion que vive hoy el mundo tiene un marcado caracter
occidental y sobre todo “americanizante™®. Al respecto, estos autores sefialan que
el Realismo puede aportar elementos para un andlisis mas acabado sobre la
dindmica internacional, pese a su tendencia a privilegiar explicaciones de
continuidad mas que alternativas sobre nuevos arreglos institucionales.

Por otra parte, es importante subrayar que la respuesta mas solida del
Realismo frente a sus criticos no es la de confrontar la interpretacion liberal sobre el
fin de la Guerra Fria, sino la de cuestionar el grado de optimismo del Neoliberalismo
respecto a la expansion y consolidacion de la democracia, el libre comercio y la
pacificacion generalizada como resultado de los valores liberales. De ahi que el
mayor cuestionamiento al modelo neoliberal lo constituya —quiza- la actual guerra
contra el terrorismo declarada por los Estados Unidos, la cual pone en tela de juicio
las bondades del sistema liberal vigente promovido a imagen y semejanza de ese

pais.*!

b) El Liberalismo

El Liberalismo constituye una de las alternativas tedéricas mas consolidadas
frente a la corriente dominante del Realismo en las Relaciones Internacionales.
Dicha escuela de pensamiento tiene sus origenes en el siglo XVII en la filosofia de
John Locke* y, desde entonces, ha delineado la manera en como los individuos y
los ciudadanos conciben su relacién con el Estado. El Liberalismo es también una
teoria de gobierno, tanto dentro del Estado, como entre los estados y los individuos
en el plano global. A diferencia del Realismo, que considera el espacio internacional
dominado por la anarquia, los liberales sostienen que los estados deben proyectar
valores de orden, libertad, justicia y tolerancia en las relaciones internacionales.

Durante el periodo de entreguerras (1918-1939) el pensamiento liberal,
encarnado en la corriente que los realistas denominaron “Idealismo”, influencio

fuertemente a amplios circulos politicos y académicos occidentales, sobre todo

0’ La utilizacién de este término se refiere ala influencia que gjercen las pautas politicas, econdémicas, militares,
sociaesy culturales de los Estados Unidos en el mundo. Cfr. Baylisy Smith, op. cit. p. 117.
“L Al respecto ver Dunne 'y Schmidt (2005), op. cit. p. 117.
2 Una de las cuestiones centrales del pensamiento de Locke es su oposicién al autoritarismo y su creencia de
gque a través de la razén se acanzaria la verdad y se podrian distinguir las funciones legitimas de las
instituciones del Estado y la iglesia, o cual optimizaria € florecimiento humano en los planos material y
espiritual, asi como en el @ambito individual y social.
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europeos. Asimismo, tras el final de la Il Guerra Mundial esta corriente cobré nueva
fuerza, sobre todo con el surgimiento de las Naciones Unidas en 1945 como una
esperanza para prevenir que volviera a ocurrir una catastrofe de dimensiones
mundiales. Sin embargo, el entusiasmo pronto se diluyé con el inicio del
enfrentamiento bipolar de la Guerra Fria entre la URSS y los Estados Unidos y la
amenaza constante de un Armageddn. Para la década de los 90 y con el auto
proclamado triunfo de las potencias occidentales encabezadas por la
norteamericana, el Liberalismo resurgié con fuerza y sento las bases de lo que ese
pais llamé “el nuevo orden mundial” y de lo que algunos académicos denominaron
la corriente triunfadora sobre el resto de las ideologias en competencia, sobre todo
el socialismo. Incluso algunos pensadores y funcionarios gubernamentales como
Francis Fukuyama llegaron a hablar del “fin de la historia” y del triunfo del
Liberalismo en el mundo.*®

En el siglo XXI los valores e instituciones liberales parecen haberse
consolidado en Occidente, principalmente en los Estados Unidos y Europa, y
buscan expandirse a todo el orbe. Al respecto, algunos autores como Stanley
Hoffmann (1987) sefialan que la esencia del Liberalismo es la auto-restriccion, la
moderacion y el compromiso con la paz frente a la realidad de la politica mundial
caracterizada por un cuasi estado de guerra. Otros autores plantean, en cambio,
gue el Neoliberalismo es la fuente de la inestabilidad mundial y que por ello deben
impulsarse otros enfoques y reglas en la politica internacional. Lo cierto es que
frente a la compleja realidad global el enfoque liberal de las relaciones
internacionales se ha caracterizado por defender la idea de que el poder politico es
producto de las ideas y que éstas pueden transformar al mundo conforme a sus
principios centrales y ello representa una visibn mas optimista que la del Realismo
gue plantea cierta resignacion frente a la naturaleza del poder.

Para los liberales el progreso es posible y se identifica con valores como la
libertad, la justicia y la paz. Asimismo, la idea de que los ciudadanos son iguales y
poseen ciertos derechos basicos que el Estado debe promover y tutelar. Un aspecto
clave de esta corriente es la dimensién que otorga a la libertad de los individuos; de

ahi que para este enfoque los valores centrales sean la libertad, la tolerancia, la

“3 Fukuyama fue Director delegado del Cuerpo de Planeamiento de Politica del Departamento de Estado de los
Estados Unidos. Al publicar en 1989 su libro El fin de la historia 'y e dltimo hombre el autor sefial6é que en el
terreno ideoldgico sus tesis buscaban poner " el clavo final al atald de la alternativa marxista-leninista a la
democracialiberal”.
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propiedad privada, el individualismo y el constitucionalismo. Ello, en contraste con la
perspectiva realista que sacrifica la libertad del individuo en aras de la estabilidad de
la comunidad; el Leviatan hobbesiano.*

Por otra parte, es importante considerar la diferenciacion que hacen algunos
estudiosos entre el Liberalismo, como teoria politica y econdmica, y el Liberalismo
como teoria internacional. En opinién de Tim Dunne (2005) ambas facetas estan
intimamente conectadas y han sido vistas asi desde el siglo XVIIl. Para este autor
el pensamiento liberal internacional contiene una analogia en el ambito interno que
opera en multiples niveles, lo cual lo lleva a afirmar que la identidad de un Estado,
compuesto por un conjunto de individuos, determina su orientacion internacional.
Este argumento puede ser discutible pero describe la perspectiva que comparten
algunos autores liberales. Otro paralelismo que plantean los liberales respecto a los
ambitos doméstico e internacional, es la proyeccion exterior de las instituciones
creadas dentro de los estados, su papel coordinador de la actuacion de éstos en el
ambito internacional y la centralidad del imperio de la ley como orientador del orden
mundial.

El liberalismo internacional acepta, sin embargo, que el orden global actual ha
estado caracterizado por cierta anarquia, como afirman los realistas, pero sefalan
que la ausencia de una autoridad global legitima y con capacidad coercitiva no
significa que el mundo esté inmerso en un estado constante de guerra o que haya
gue resignarse a ello. La explicacion del surgimiento de la guerra varia en los
diversos enfoques liberales; para algunos autores la guerra se explica por el fracaso
del “balance de poder”; para otros la causa es la existencia de regimenes no
democraticos en el mundo.*®

Una aproximacion esclarecedora respecto a las variaciones del enfoque
liberal en la disciplina de las Relaciones Internacionales reside en la identificacion
de las herramientas analiticas de las diversas corrientes respecto a las causas del
conflicto o los determinantes de la paz. Asi, por ejemplo, Richard Cobden a
mediados del siglo XIX sefalé que las causas del conflicto y la guerra radicaban en
la intervencién de los gobiernos en los planos interno y externo, lo cual resultaba en
la perturbacion del “orden natural’. Para este autor y sus seguidores los

determinantes de la paz eran la libertad individual, el libre comercio, la prosperidad,

“ Ver el capitulo 8 “Liberalismo” de Tim Dunne en Baylis, Jy S. Smith, op. cit., pp. 186-202.
“ Al respecto ver T. Dunne, op. cit. p. 187.
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la interdependencia sin intervencion del Estado; y el elemento decisivo era la

naturaleza humana.

Para un connotado liberal-idealista como Woodrow Wilson la causa del
conflicto se encontraba en la naturaleza antidemocratica de la politica,
especialmente de la politica exterior y el balance de poder. Para este promotor del
orden y la paz mundiales la autodeterminacion nacional constituia un factor
favorecedor de la paz, lo mismo que la receptividad de los gobiernos democraticos a
la opinion publica y la seguridad colectiva lograda a través de la creacion de una
organizacion internacional como la Sociedad de Naciones. Para los seguidores de
este enfoque el énfasis recaia en el Estado. En contraste, aquellos liberales que
como J.A. Hobson consideraban el balance de poder del sistema mundial como la
causa de los conflictos, afirmaban que la paz se conseguia a través de un gobierno
global con poderes para mediar y hacer cumplir sus decisiones. El elemento
relevante para esta corriente era la estructura del sistema internacional.

Entre las cuatro corrientes de Liberalismo que identifica Dunne existe una
tension tedrica en el sentido de que afirman su compromiso con la libertad
econdmica y social, lo cual conduce en cierto modo a una reduccion del papel de las
instituciones de gobierno, al tiempo que la cultura politico-democratica que
pregonan requiere ser salvaguardada por instituciones robustas. Existe, pues, una
tension entre las diversas metas liberales, lo cual plantea un desafio tanto tedrico
como practico. Al respecto, los criticos de dicho enfoque afirman que lo que existe
es una rivalidad e incompatibilidad de conceptos. Esta tension o aparente
contradiccion plantea una pregunta central: ¢deben las politicas liberales preservar
ante todo el derecho de los individuos a tener propiedades y derechos, o deben
elevar la equidad sobre la libertad para que los recursos sean repartidos entre los
que menos tienen y ello contribuya a la estabilidad?*® Esta es una cuestién que
sigue siendo objeto de discusion entre diversos analistas y estudiosos como el
economista indio, Premio Nobel, Amartya Sen.

Derivado de lo anterior, resulta relevante para este trabajo retomar las
afirmaciones de W. Wilson respecto a la necesidad de garantizar la seguridad en el

plano internacional mediante un sistema de regulacibn que haga frente a las

“6 Sobre este debate ver Dunne, T., op. cit. p.188.
39



disputas, asi como a través de una fuerza internacional que pueda ser movilizada
cuando la negociacion y la diplomacia fallan. Es claro que este enfoque fue el que
privo, en términos generales, en el disefio de la seguridad colectiva tanto de la Liga
de las Naciones como de las Naciones Unidas, aunque en el caso del Consejo de
Seguridad de la ONU le fueron dadas mayores atribuciones para actuar.

Ademas del mantenimiento de la paz mundial, los liberales internacionalistas
de principios del siglo XX como Wilson introdujeron la educacién como elemento
esencial de su agenda; de ahi que se haya incorporado el estudio de las relaciones
internacionales como disciplina de las Ciencias Sociales en Inglaterra a principios de
siglo y se haya podido consolidar como tal desde entonces.*’

Por otra parte, luego de 1945 parece haber habido un giro pragmatico en el
enfoque liberal pese a que ha mantenido sus postulados centrales. Autores como
David Mitrany argumentaron sobre la incapacidad del Estado para enfrentar la
modernizacion, de ahi la necesidad de fomentar la cooperacion trasnacional para
lograr resolver los problemas comunes de los estados. Por su parte los analistas
afines al enfoque de la cooperacién y la integracién sostienen que en la medida
en que los estados se involucran en un proceso de integraciéon el costo de cancelar
dicha cooperacion aumenta por lo cual se reducen las probabilidades de que esto
ocurra.

De los planteamientos de los autores liberales afines a los enfoques de la
integracién y la trasnacionalizacién surgieron -en los afios 70- corrientes
llamadas “Pluralistas” cuyos promotores empezaron a cuestionar el papel dominante
del Estado frente a la emergencia e influencia de otros actores relevantes de las
relaciones internacionales. Sefialaron que la politica mundial no era ya una arena
exclusiva de los estados sino de varios actores trasnacionales y globales. Entre
dichos autores destacan Joseph Nye y Robert O. Keohane y su imagen de las
relaciones internacionales como una telarafia de actores vinculados a través de
multiples canales de interaccion, algo similar a los “juegos anidados” de George
Tsebelis.

Para algunos estudiosos la mayor aportacion de los autores “pluralistas” es la

elaboracion del concepto de interdependencia pues tuvo un mayor desarrollo

“En 1919 se cred la catedra W. Wilson en |los Estados Unidos con el objetivo principal de promover €l
entendimiento entre las naciones y los individuos. En este y otros esfuerzos de los idealistas seguidores de
Wilson se puede apreciar el imperativo de la autoconciencia normativa como fuente del orden y la paz.
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tedrico que aquel del trasnacionalismo. La clave de aquel planteamiento es su
cuestionamiento de la autonomia estatal en el complejo sistema global, el cual —
afirman estos autores-- abre posibilidades amplias para la cooperacion. La
interdependencia no so6lo cuestiond la teoria realista, sino que también puso en
entredicho las corrientes liberales sobre la justicia que asumian que las fronteras de
las comunidades coincidian con las fronteras de la soberania estatal. Asi, por
ejemplo, los argumentos de Keohane y Nye cuestionaron la teoria de la justicia de
John Rawls, la autosuficiencia del Estado y la idea de que corresponde a éste y a su
jurisdiccién resolver el problema de la desigualdad. Ello en contraste con la defensa
de las bondades del libre comercio y la cooperacion para resolver la pobreza y la
desigualdad. Lo que los pluralistas subrayaban, en todo caso, era la idea de justicia
global y la dimensién internacional del desarrollo.*® Este debate tiene hoy vigencia
en discusiones como las del llamado “derecho de injerencia” o “responsabilidad de
proteger” cuando el estado no es capaz de hacerlo.

Puede agregarse que frente a la euforia que caracterizo a los liberales tras el
fin de la Guerra Fria, por el horizonte promisorio de cooperacion que vislumbraron,
el patrén de conflicto, amenaza e inseguridad que ha marcado los primeros afios del
siglo XXI abre la puerta al cuestionamiento sobre el éxito de los valores liberales y
su aplicacion en las diversas sociedades. Los sucesos del mundo contemporaneo
permiten observar, ademas, la coexistencia de patrones como el autoritarismo, la
democracia, el proteccionismo econémico y comercial, la defensa de la soberania,
la autodeterminacion de los pueblos y la defensa los derechos humanos, cuya
combinacion esta lejos de ser arménica y plantea multiples contradicciones.

Frente a la optimista vision liberal del siglo de las luces el mundo de hoy se
percibe como un lugar inh@spito, agresivo, inseguro, inestable e incierto. La
aplicacion de la razén y de la ciencia a la politica —postulado central de la
Modernidad- pareciera estar lejos de ser una realidad y una alternativa. En ese
sentido, una de las criticas centrales que se hace hoy al Liberalismo es el fracaso de
su misién universalista de promocion de sus valores centrales (democracia, libre
comercio y secularismo) y su ataque a los valores de sociedades no occidentales,
que en opinion de muchos liberales abre paso al conflicto (¢ terrorismo?). Otra de
las criticas principales que se hacen al Liberalismo es que sus valores fomentan

sociedades individualistas e inequitativas caracterizadas por la rivalidad y la

“8 Cfr. Dunne. op. cit. p. 193.
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competencia.”® Al respecto, resulta esclarecedor el planteamiento que recoge
Dunne (2005) de Immanuel Wallerstein cuando éste afirma que los liberales
consideran sus valores como un regalo de los poderosos a los débiles, a quienes
recibirlos les plantea un dilema: rechazan el “paquete de regalo” y pierden, o
aceptan el “regalo” y pierden también por la imposicion y sus consecuencias. Al
respecto piénsese, por ejemplo, en las reformas de ajuste estructural que
emprendieron varios gobiernos en respuesta a la presion del gobierno
norteamericano y de organismos como el Fondo Monetario Internacional cuyos
resultados contribuyeron a ampliar las brechas de desigualdad de las sociedades.

Por otra parte, las tensiones internas del Liberalismo se proyectan a la arena
internacional y plantean dos grandes alternativas en la era de la globalizacion: la
variante “neo-liberal” para la cual las instituciones internacionales deben ser
minimas y para la que el crecimiento econdémico sera grande aunque desigualmente
distribuido, por lo cual se hace necesaria una accion militar preventiva a fin de
enfrentar la inconformidad, el caos y la violencia. Y una corriente mas progresista,
encabezada por los llamados “liberales radicales” que plantean incrementar la
regulacion mediante el fortalecimiento de las instituciones internacionales, para lo
cual es necesario avanzar en la democratizacion de éstas y en su transparencia y
rendicion de cuentas. Frente a las criticas que se hacen a este enfoque por su
grado de utopia o inviabilidad, los liberales radicales responden haciendo uso del
axioma kantiano de que: “lo que debe ser, puede ser”.>°

Estas son, grosso modo, las coordenadas béasicas de los dos grandes
enfoques teoricos que han dominado el andlisis de la politica mundial y las
Relaciones Internacionales. Sus vinculaciones, semejanzas y diferencias son
multiples en funcién de su objeto de estudio, sus premisas y del énfasis que ponen
en diversos aspectos de la realidad mundial. A continuacion abordo brevemente las
premisas y argumentos centrales de los enfoques adscritos a las corrientes realista
y liberal a fin de lograr una mayor aproximacion a las coordenadas basicas del

debate que existe entre ambos enfoques.

2. El debate entre Neorealismo y Neoliberalismo (debate neo-neo)
Para analizar el debate que existe entre los postulados de las dos grandes
corrientes del *“enfoque racionalista” de la disciplina de las Relaciones

“9Ver Dunne, op. cit. p. 201.
% bid,
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Internacionales, que forman parte del “Cuarto Debate” de la disciplina™, es
importante partir de una consideracion: las teorias dominantes o del llamado
mainstream de las RRII influyen en la manera en la que se ve y se reproduce el
mundo; en la manera en la que se crean los programas de estudio o agendas de
investigaciéon, asi como en la forma en la que se construyen las instituciones y los
regimenes internacionales (al menos por parte de algunos sectores, jugadores y
tomadores de decisiones). De ahi que el analisis de las diferencias que existen
entre las visiones del mundo y su teorizacion contribuya a enriquecer el debate y la
manera en la que concebimos la dinamica mundial y sus posibilidades de cambio.

El debate entre Realismo y Liberalismo, o0 mas contemporaneamente dicho,
entre ‘liberales pluralistas” y “neo-realistas”, ha generado encuentros vy
desencuentros tedricos desde la década de los 70. Entre los ejemplos de interaccion
y sintesis de estas dos escuelas puede mencionarse la aceptacion, por parte de
autores liberales, de algunos de los preceptos del Neorealismo tales como la
existencia de una estructura internacional anarquica, la centralidad del Estado y el
enfoque racional en la investigacion en las Ciencias Sociales. A los autores que han
incorporado estas premisas se les conoce, desde los afios 80, como “neo-liberales”
0 “neo-liberales institucionalistas” (Robert O. Keohane y Joseph Nye).

Por otra parte, el punto de inflexion o diferenciacion entre Realismo y
Liberalismo (Idealismo) ha seguido siendo la idea liberal de que la existencia de un
sistema internacional anarquico no significa que no puedan existir patrones
prolongados de cooperacion, lo cual se logra —de acuerdo con estos autores-
creando regimenes internacionales sobre la base del intercambio de informacion,
el refuerzo de la reciprocidad y la creacibn de normas que castiguen el
incumplimiento o la defeccion. Por su parte, los realistas han cuestionado la
hipotesis liberal de que los actores se involucran en arreglos cooperativos en la
medida en que existen ganancias compartidas y al respecto sefalan que en realidad
lo que importa son las ganancias relativas, es decir, aquellas que son mayores que
las del adversario en el marco de cierto arreglo, régimen o institucion.

Como se ha sefalado, estas dos escuelas han dominado la disciplina de las

Relaciones Internacionales, sobre todo del mundo anglosajon, desde mediados de

*1 El surgimiento del llamado “Cuarto Debate” en la disciplina de las Relaciones Internacionales obedece a un
cambio profundo suscitado en la década de los noventa en e orden mundial asi como a declive del Tercer
Debate o “Debate Interpardigmético” en tanto referencia para entender el estado de cosas que caracterizaban la
disciplina. Sobre este tema ver: Sodupe, Kepa (2005) La teoria de las Relaciones Internacionales a comienzos
del siglo XXI, Universidad del Pais Vasco.

43



los afios 80 y ejemplo de ello es la enorme influencia de publicaciones periddicas
como las revistas International Organization e International Security cuyos articulos
y columnistas resaltan los méritos de estos enfoques, asi como su capacidad
explicativa respecto a la politica mundial y las relaciones internacionales. De esta
forma, puede decirse que la disciplina ha estado dominada por el debate entre
Neorealismo y Neoliberalismo (los llamados “neos”).

En opinidon de Steven Lamy (2005), neoRealismo y neoLiberalismo méas que
dos teorias representan dos paradigmas y marcos de referencia dominantes de las
RRII que influyen sobre los parametros con los que se aprecia la realidad y se
definen las agendas de investigacion, el debate y la politica exterior, principalmente
en los Estados Unidos. Sin embargo, los grados y matices con los que los
estudiosos adscritos a cada paradigma definen su posicién varian notoriamente. Por
ejemplo, algunos neo-realistas son menos flexibles respecto a cuestiones como
defensa, seguridad o participacion en acuerdos internacionales. También existe una
diferencia importante en la manera en la que se denominan los académicos y los
disefiadores de estrategias politicas conforme a estos paradigmas. Asi, por ejemplo,
la obra de Kenneth Waltz, su énfasis en la estructura del sistema internacional y su
repercusion en el comportamiento de los estados representa un punto de referencia
importante para los llamados neo-realistas; no asi para aquellos académicos que se
identifican con el Liberalismo y que se definen como neo-liberales institucionalistas o
simplemente institucionalistas y ponen el énfasis en la posibilidad de la cooperacion,
tal como lo hace Robert O. Keohane.

Podemos afirmar que la influencia que han tenido la academia y la politica
norteamericana en el mundo contemporaneo es enorme y un gran numero de
estados se ha sumado, o al menos declarado su afinidad con dichos valores y
enfoques, asi como con la ampliacion de la comunidad de democracias capitalistas
como si ello fuera la Unica posibilidad o “the only game in town”. Al respecto importa
resaltar que en materia economica, comercial y financiera persisten las reglas
(instituciones) creadas por los triunfadores de la Il Guerra Mundial y, en particular,
por los Estados Unidos (el esquema Bretton Woods). Como sefiala Steven Lamy
(2005) los marcos de referencia de estas instituciones son de caracter liberal y
realista, y para la gran mayoria de los disefiadores neoliberales de politicas

gubernamentales la prioridad esta puesta en el “interés nacional” y no en la “paz
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democratica” del liberalismo tradicional.®® Es decir, hay una suerte de corrimiento
del liberalismo clasico hacia posiciones mas realistas.

Por otra parte, es cierto que existen claras diferencias entre Neo-realismo y
Neo-liberalismo. En opinion de Robert Keohane (1993) el Neo-liberalismo
institucional utiliza premisas tanto del Realismo como del Liberalismo, enfoques
que en opinidon de Robert Cox abordan el tipo de problemas que pueden causar
disrupciones del status quo del sistema global, tales como la seguridad, el conflicto y
la cooperacion. Los autores y teorias neo-realistas se concentran, generalmente, en
temas de seguridad y defensa, asi como en la guerra. Para los autores neoliberales
institucionalistas, la cuestion central radica en encontrar los mecanismos adecuados
para promover los arreglos de cooperacidn en un sistema internacional que es
competitivo y anarquico. En contraste, los neo-realistas se cuestionan sobre la
mejor forma de sobrevivir en el entorno internacional haciendo uso de las ventajas
del Estado, incluida la militar. Empero, en opinion de autores como Cox ninguno de
los dos paradigmas ofrece mecanismos de reforma o transformacion de fondo del
sistema internacional, sino que constituyen teorias que se recrean las reglas basicas
del sistema; es decir, no plantean cuestionamientos de fondo.”® De ahi que estos
autores se identifiquen y adscriban al enfoque reflectivista de la disciplina de las
RRIL.

a) El Neorealismo

El Realismo clasico y el Neorealismo se diferencian por su manera de
concebir el poder. Para los realistas clasicos éste es un fin en si mismo, aunque
reconocen que existen distintos tipos: militar, econémico o tecnoldgico, y el militar es
considerado el elemento mas importante de los atributos del Estado. En contraste,
los neo-realistas sostienen que el poder significa mas que la mera acumulaciéon de
recursos militares y la habilidad de usarlo para coaccionar y controlar a otros
estados. Al respecto, Kenneth Waltz afirma que el poder es el resultado de la
combinacion de las capacidades del Estado (tamafio, ubicacion, politica interna y
capacidad de liderazgo) y es ello -y no su funcion- lo que los diferencia en el sistema
internacional. Es decir, el poder le otorga a los estados una posicion en la arena

internacional que delinea su conducta. De ahi que esta corriente considere que un

2 \Ver Lamy, Steven, “Contemporary mainstream approaches: neo-realism and neo-liberalism”, en Baylis, John
y S. Smith (2005) The Globalization of World Palitics, Nueva Y ork: Oxford, p. 207.
53 .
Ibid, p. 208
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cambio en la distribucion del poder permite explicar la estructura del sistema
internacional.>*

Waltz critica el argumento de los autores neoliberales institucionalistas, como
Keohane, que plantean que se puede manejar el proceso globalizador mediante la
construccion de instituciones internacionales efectivas, pues sostiene que dichas
instituciones requieren del apoyo de las grandes potencias para funcionar. Waltz y
sus seguidores no niegan la importancia de las explicaciones a nivel de las unidades
tematicas pero si plantean que los efectos de la “estructura” deben ser considerados
como parte esencial del sistema. Para ellos la estructura se define en términos del
principio ordenador, que es el sistema internacional anarquico, asi como por la
distribucion de capacidades de los estados y no existe diferencia en su
funcionamiento pues la estructura del sistema moldea sus politicas exteriores.

Un segundo grupo importante de neorrealistas esta encabezado por Joseph
Grieco, quien ha integrado algunas ideas de Waltz junto con las de autores mas
tradicionales como Hans Morgenthau, Raymond Aron, Stanley Hoffmann o Robert
Gilpin para construir un enfoque realista que pretende ser moderno.

Por otra parte, existen dos divisiones importantes en el Realismo Estructural
o Neorealismo: la de los realistas “ofensivos” y la de los “defensivos”. A la
corriente encabezada por Waltz se le conoce como defensiva y difieren de ella
autores ofensivos como John Mearsheimer, quien sostiene que la estructura del
sistema internacional obliga a los estados a maximizar su posicion relativa de poder
pues existe un grado de incertidumbre respecto a las intenciones de los otros
estados. Este argumento le permite afirmar que no hay estados satisfechos sino
mas bien en continua busqueda del aumento de su poder a expensas de otros. En
contraste con Waltz, los autores ofensivos sostienen que el mejor camino de los
estados para alcanzar la paz es mediante el aumento constante de su poder. Sin
embargo, Mearsheimer reconoce que en tanto la hegemonia global no es posible,

los estados estan condenados a una competencia perpetua por el poder.

El Neorealismo y las ganancias absolutas y relativas
El asunto de la cooperacion entre los actores representa un elemento
importante de divergencia entre los neo-realistas y los neo-liberales. Para los

primeros, existen dos barreras centrales para la cooperacion internacional: la

* Ibid, p. 208-209
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traicion y las ganancias relativas de los otros actores. En su opinion, cuando
algunos estados no cumplen las reglas de la cooperacion provocan que los demas
actores abandonen la accion multilateral y actien de forma unilateral. Por su parte
los neo-liberales afirman que la cooperacion fracasa cuando los estados no siguen
las reglas o traicionan a los demés en aras de asegurar su propio interés. >

Joseph Grieco, es uno de los autores que ha centra su atencion en el
concepto de ganancia relativa y absoluta y afirma que los estados estan
interesados en aumentar su poder e influencia (ganancias absolutas) y, por ende,
son proclives a cooperar con otros estados o actores del sistema internacional, a fin
de aumentar sus capacidades. Sin embargo, también reconoce que a los estados
les importa el poder y la influencia que puedan lograr otros estados (ganancias
relativas) en el marco de un compromiso de cooperacion. De ahi que en su opinién,
en un mundo caracterizado por la incertidumbre, la amenaza y la competencia, la
cuestion fundamental no es si todas las partes ganan de los arreglos de
cooperacion, sino quién ganard mas si se coopera. Esta afirmacion permite
cuestionarse sobre el papel de los Estados Unidos en el marco de las Naciones
Unidas y su lucha contra el terrorismo internacional, de cara a las llamadas

ganancias relativas y absolutas.

El Neorealismo y la seguridad

Los estudiosos de la seguridad, principalmente en los Estados Unidos, han
sugerido una version matizada del Realismo que busca entender la naturaleza de
las amenazas asi como las opciones estratégicas que los estados deben seguir
para sobrevivir y prosperar en el sistema internacional. De acuerdo con Steven
Lamy (2005) a los integrantes de esta corriente que enfatiza la politica y tiene una
orientaciéon mas normativa se les conoce como “Realistas modernos”, los cuales a
su vez forman parte de las versiones ofensiva y defensiva del Neorealismo.

De acuerdo con la vision ofensiva del Neorealismo las situaciones
internacionales pueden ser modeladas bajo el esquema del “dilema del prisionero™®
debido a que la incompatibilidad de las metas e intereses de los estados aumenta la
naturaleza competitiva del sistema anarquico lo cual hace que el conflicto y la

cooperacion se vuelvan inevitables. Los seguidores de esta corriente sostienen que

55 | i
Ibid. P. 210.
% Este modelo de juego se explica més adelante en e apartado correspondiente a la Teoria de Juegos.
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los estados siempre deben estar preparados frente a los desafios de un estado
expansionista o belicoso que ponga en peligro la estabilidad regional o mundial. Mas
aun, los neo-realistas ofensivos consideran que seguir una estrategia de desarme
y, por ende, de reduccion relativa de poder equivale a invitar a otros estados
expansionistas a atacar.

Al respecto, resulta interesante destacar la anécdota que recoge Lamy (2005)
sobre las criticas que hicieron en 2003 estudiosos de la seguridad como J.
Mearsheimer y Stephen Walt al manifestar su desacuerdo con la estrategia de
George W. Bush respecto a Iraq. Estos autores afirman que la administracion
norteamericana planteé a su pais la existencia de una amenaza desproporcionada
bajo la supuesta posesion de armas de destruccion masiva del régimen de Saddam
Hussein, lo cual contrastd con la informacién que tenia la Comision de Inspeccion
Verificacién de las Naciones Unidas (UNMOVIC). En opinion de dichos autores la
estrategia de Bush ha aumentado las posibilidades de que los grupos terroristas
ataquen a los Estados Unidos y los han vuelto mas vulnerables.”’

Coincido con el razonamiento de Mearsheimer y Walt en cuanto a que la
ocupacion norteamericana de Afganistan, la invasion a Iraqg en 2003 y la guerra
contra el terrorismo internacional han abierto muchos frentes para los Estados
Unidos los cuales lo vuelven vulnerable y desborda su capacidad militar, tactica y de
inteligencia. Ademas, conforme avanzan los hechos, parece confirmarse la
percepcion de muchos analistas respecto al enorme costo de la guerra frente a sus
beneficios, relativos y absolutos. Al respecto, también es interesante analizar el
argumento de un autor neo-realista como Robert Jervis respecto a la inviabilidad de
que los lideres hagan uso de la fuerza militar como estrategia para conquistar
territorios 0 expandir sus intereses debido al proceso de globalizacion y a la
compleja interdependencia que caracteriza al mundo contemporaneo.

Por otra parte, importa destacar que a los autores neo-realistas defensivos
frecuentemente se les confunde con neo-liberales pues comparten el argumento de
qgue la guerra puede ser evitada mediante la creacion de instituciones de seguridad
colectiva y control de armamentos. Por sus postulados, pareciera que los neo-
realistas defensivos son mas optimistas que sus colegas ofensivos. Sin embargo,
desafian la vision neo-liberal sobre la sencillez de encontrar areas en las que el

interés nacional de los estados converja y ello permita la cooperacion y el desarrollo

" 1bid, p. 211.
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de instituciones; a esto se suma su temor a la violacién de los acuerdos, y la

proclividad de los estados a traicionar, sobre todo en acuerdos de seguridad.>®

b) El Neoliberalismo

Como he sefialado, existen diversos tipos de Liberalismo entre los que
destacan --de acuerdo con David Baldwin (1993)— el comercial, republicano,
sociologico e institucionalista. Para los fines de este trabajo me limito a destacar las
dos ultimas corrientes, las cuales han cobrado gran auge en el estudio de la politica
mundial y las relaciones internacionales.

El Liberalismo Sociologico considera a la comunidad y a los procesos de
interdependencia como elementos importantes para el analisis y sostiene que, dada
la conectividad e interrelacion de los actores en el mundo, resulta muy costoso para
los estados actuar de manera unilateral y evadir la cooperacion con los demas, asi
como iniciar la guerra o desplegar otras conductas agresivas. De ahi que considere
que los estados pueden construir instituciones internacionales para enfrentar retos
comunes. El liberalismo sociolégico se identifica, ademas, con gran parte de los
estudios sobre cultura, comunidades y sociedad civil trasnacional.

Por su parte, el Liberalismo Institucional o Institucionalismo Neoliberal
representa otra opcion tedrica para enfrentar al pensamiento realista y sus diversas
corrientes. Los origenes de dicho enfoque liberal se encuentran en los estudios de
integracion funcional de los afios 50 y 60 en los que se planteaba que el camino
para lograr la paz y la prosperidad era mediante el fomento de fondos comunes
entre estados independientes que cedieran parte de su soberania con miras a
integrar comunidades que promovieran el crecimiento econémico y respondieran a
problemas comunes. Ejemplo de ello es la Unién Europea.”® La mayor parte de las
teorias de la integracion comparten un enfoque mas pragmatico que idealista-
normativo.

Robert Keohane y Joseph Nye representan la tercera generacion de autores
neoliberales institucionalistas que -en los aflos 70- acufiaron los conceptos de
“transnacionalizacion” y “dependencia compleja” y argumentaron que el mundo
se habia vuelto mas plural en términos del surgimiento y consolidacion de nuevos

actores y su involucramiento en una amplia gama de asuntos mundiales, lo cual

%8 Estos planteamientos los retoma Steven Lamy en su articulo sobre los enfoques contemporaneos del Neo-
realismo y €l neo-liberalismo.
*Ver Lamy, S, op. cit. p. 213.
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incidi6 en una mayor interdependencia global. La llamada “Teoria de la
Interdependencia Compleja” encabezada por Keohane y Nye tiene cuatro rasgos
esenciales: 1) reconoce la existencia de crecientes vinculos entre los estados y
entre éstos y otros actores no estatales; 2) reconoce la existencia de una nueva
agenda de asuntos internacionales sin distincién de lo que los norteamericanos han
llamado “alta y baja politica” (low and high politics) 3) la existencia de mudltiples
canales de interaccion entre los diversos actores a través de las fronteras
nacionales y 4) el declive de la efectividad del uso de la fuerza militar como
herramienta de la actividad estatal. Esta corriente tiene muchas afinidades con

algunas teorias de la globalizacion.®

El Neoliberalismo y las instituciones

El Neoliberalismo Institucional comparte varios supuestos del Neorealismo
aunque advierte que los realistas enfatizan demasiado el conflicto y la competencia
y minimizan las oportunidades de la cooperacion. Los neoliberales institucionalistas
consideran a las instituciones como los medios para lograr la cooperacion entre los
actores del sistema. La mayoria de estos autores han concentrado su investigacion
en asuntos de gobernanza mundial (global governance) y de creacion y
mantenimiento de instituciones asociadas con el proceso de globalizacion.
Asimismo, ponen énfasis en los intereses mutuos de los actores -los cuales
trascienden el comercio y las finanzas-, y aseguran que luego del fin de la Guerra
Fria los estados han fijado su atencién en aspectos vinculados con la seguridad,
entre los que destacan el terrorismo, la proliferaciéon de armas y el incremento del
namero de conflictos intra e inter-estatales que ponen en peligro la seguridad
nacional, regional y global. Autores como Graham Allison (2000) sostienen que una
de las consecuencias de la globalizacién de los asuntos de seguridad es la creciente
aceptacion de que las amenazas no pueden ser enfrentadas eficientemente de
manera unilateral, sino que requieren el disefio de regimenes regionales y globales
gue promuevan la cooperacién entre estados y la coordinacién de politicas y
estrategias para darles respuesta, incluyendo las llamadas “nuevas amenazas”.**

La mayor parte de los autores neoliberales apoyan la cooperacion multilateral

y son bastante criticos frente a doctrinas y estrategias como la “accion preventiva”

% Esta caracterizacion la plantea Steven Lamy en el capitulo 9 del libro de John Baylisy Smith (2005).
® Entre las nuevas amenazas a la seguridad puede destacarse el terrorismo cibernético, el bioterrorismo y la
pornografiainfantil.
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(preemptive doctrine) y el uso unilateral de la fuerza que ha sido un recurso utilizado
por los Estados Unidos. Las premisas fundamentales del enfoque neoliberal
institucionalista son las siguientes:

e Los estados son los actores claves de las relaciones internacionales pero no
los Unicos; ademas son actores racionales o instrumentales que buscan
siempre maximizar sus intereses en todas las areas.

e En el ambiente competitivo en el que se desenvuelven los estados, buscan
maximizar las ganancias absolutas mediante la cooperacion; su
comportamiento racional los lleva a atribuirle un valor importante a la
cooperacion y no les preocupan tanto las ganancias que logran otros estados
en el marco de los arreglos de cooperacion.

e EIl mayor obstaculo para la cooperacion es el no-cumplimiento o la violacion
de los acuerdos por parte de los actores.

e La cooperaciéon no esta libre de dificultades pero los estados seran leales a
los acuerdos e instituciones si estos son vistas como mutuamente beneficioso
y si los proveen de oportunidades crecientes para asegurar sus intereses

internacionales.

De las premisas anteriores se desprende que la perspectiva neo-liberal
institucionalista cobra relevancia en el analisis de aspectos correspondientes a las
areas en las que los estados tienen intereses compartidos (un acuerdo general de
libre comercio o de proteccion al medio ambiente); sin embargo pareciera tener
menor relevancia en aquellas areas en las que los estados no tienen intereses
comunes. De ahi que algunos autores realistas sugieran que la cooperacion militar
en materia de seguridad, en la medida en que es vista como un juego de suma cero-
-en el que la ganancia de uno equivale a la pérdida del otro- se hace mas dificil o
imposible.

En sintesis, podemos decir que los neo-realistas y los neo-liberales
comparten una epistemologia comun; se concentran en el andlisis de cuestiones
similares y concuerdan respecto a una serie de premisas sobre el individuo, el
Estado y el sistema internacional. Autores como Robert Jervis asi lo reconocen y
plantean que no existe una gran brecha entre estas dos corrientes teéricas.®> Por

ejemplo, ambos enfoques conciben a la anarquia como la ausencia de una

%2 \er S. Lamy, op.cit., p. 215.
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autoridad que haga cumplir las reglas que constrifien el comportamiento de los
estados y otros actores del sistema internacional; ambas teorias coinciden en que la
anarquia impulsa a los estados a actuar unilateralmente y promueve un
comportamiento de auto-ayuda que contribuye a dificultar la cooperacion. Sin
embargo, para los neo-realistas el mundo es més hostil y esta caracterizado por la
competencia y la conflictividad; las relaciones internacionales constituyen una lucha
por la supervivencia y en cada interaccion existe la posibilidad de perder poder
frente a los competidores.

En contraste, para los neo-liberales institucionalistas las relaciones
internacionales son competitivas pero existen mdltiples oportunidades de
cooperacion en las areas de mutuo interés, lo cual puede mitigar los efectos de la
anarquia. Para algunos observadores la diferencia entre estas corrientes radica en
que estudian mundos diferentes; unos se concentran en la guerra y las cuestiones
de seguridad y otros en la economia politica internacional, el medio ambiente y los

derechos humanos.

3. Una aproximacion a la Teoria de la Eleccion Racional y al
Institucionalismo.

La Economia neoclasica ha aportado a la Teoria Social la idea y pretension
de que los actores son racionales y llevan a cabo sus elecciones conforme a una
idea maximizadora de ganancias. En su origen este planteamiento ha buscado
subrayar que en el ambito de la Economia la conducta de los individuos se apoya
en el calculo y se orienta a la obtencion del maximo beneficio, siendo su motor el
interés y acentuandose un caracter desapasionado y calculador. A partir de este
enfoque la Teoria de la Eleccién Racional ha sido trasladada al resto del analisis
social con diversos resultados y limitaciones. Por ejemplo, ha centrado su
atencion en el problema de la accion colectiva y la provisién de bienes, y parte de
supuestos como que los individuos son egoistas y se conducen conforme a fines;
es decir, de manera instrumental buscando maximizar beneficios y/o ganancias;
gue la accién racional de los actores esta regida por la relaciéon costo-beneficio; y
la suposicion de que el individuo cuenta con informacién perfecta y que siempre
existen alternativas y oportunidades para elegir. Este enfoque -en su version mas
ortodoxa- otorga un papel marginal a las motivaciones y a otros “motores” que
impulsan la accion humana, los cuales no pueden justificarse racionalmente, tales
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como el altruismo o la creencia en ciertos valores o principios de tipo ideolégico,
politico, social, cultural, mistico o religioso.

Asimismo, de acuerdo con la perspectiva individualista de este enfoque, los
actores racionales mas aptos, o que maximizan mejor sus ganancias, en principio,
no tienen incentivos para cambiar su conducta lo cual puede resultar en detrimento
de una posible transformacion de las reglas del juego o condiciones sociales
existentes, y abre la posibilidad para que un gran numero de individuos quede
excluido del mejoramiento o progreso (una suerte de darwinismo social). Lo
anterior permite suponer que un analisis que parta de dichas premisas puede ser
limitado, entre otras razones porque en los hechos existe una distribucion desigual
de la informacion; los individuos no cuentan con la informacion completa y, aun
cuando dispongan de ella, no siempre pueden procesarla. Mas aun, no siempre
actian conforme a los patrones de maximizacién clasicos; es decir, los individuos
eligen y actian de acuerdo con creencias, deseos e ideologia, los cuales no
siempre responden a una logica de maximizacion de beneficios u optimalidad. En
términos de Tsebelis, esto ocurre debido a que los actores estan inmersos en
multiples juegos o escenarios (juegos anidados).

Sin embargo, importa subrayar que este cuerpo teérico ha evolucionado y
ha corregido y complementado algunos de sus fundamentos y premisas. Un
ejemplo de ello es la incorporacion de una teoria de la ideologia -por parte de
Douglass North- al analisis econémico, politico y social en el marco del llamado
Neoinstitucionalismo Econémico, lo cual ha permitido considerar aspectos
importantes que influyen en las decisiones y acciones de los actores y que estaban
ausentes en los andlisis convencionales de la eleccion racional.

Por otra parte, existen supuestos comunes en los enfoques de la eleccion
racional del Neoinstitucionalismo, tales como la consideracion de la racionalidad de
los individuos, la existencia de incentivos y la importancia que se otorga al papel
de las instituciones. Asi, por ejemplo, de acuerdo con el enfoque neoinstitucional la
primera acotacion que es necesario introducir en la Teoria de la Eleccion Racional
para hacerla util en el analisis politico es que la racionalidad de los actores es
limitada —tal como lo sefiala Herbert Simon (1989)— tanto por el entorno como
por la capacidad de medirlo y conocerlo. Igualmente, un autor neoinstitucional
como North, sin rechazar completamente el modelo del actor racional, parte de la
critica a los supuestos de la economia neoclasica y afirma que la racionalidad de
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los actores esta limitada por las capacidades cognitivas del ser humano y agrega
que la existencia del actor maximizador implicaria una cantidad de célculos
imposibles de realizar y una cantidad ingente de informacion:

“Las limitaciones computacionales del individuo estan determinadas por la

capacidad de la mente para procesar, organizar y utilizar informacion. A

partir de esta capacidad considerada junto con las incertidumbres propias

del desciframiento del medio, evolucionan normas y procedimientos que
simplifican el proceso. El consiguiente marco institucional, como estructura
de la interaccion humana, limita las elecciones que se ofrecen a los

actores”. (North, 1990:25)

La teoria neoclasica supone que los calculos y la informacién no cuestan; es
decir, que no existen costes de transaccion. North, en cambio, fija la atencion de la
historia economica en el estudio de las instituciones como mecanismos
desarrollados para reducir los costes de transaccion implicitos en todo intercambio.
Para North y otros autores neo-institucionales la incertidumbre sobre el
comportamiento de los actores dificulta la capacidad de las organizaciones para
cumplir los fines que socialmente se les ha atribuido, y los recursos que dedican
los grupos humanos para poder alcanzar un grado mayor de predictibilidad del
entorno son parte de los costes de transaccion del intercambio social. Es asi como
las instituciones resultan soluciones relativamente eficientes a los problemas de la
accion colectiva, pues las rutinas institucionales existen fundamentalmente para
reducir estos costes entre individuos y grupos con el objetivo de aumentar la
eficiencia.

Al respecto, autores como North en la Historia Econémica o como Powell y
DiMaggio en la Sociologia de las Organizaciones han planteado la necesidad de
recuperar a las instituciones como centro del analisis. A pesar de sus diferencias,
estos autores comparten una critica a las visiones de la historia que la ven como
un proceso de equilibrios en el que las decisiones son tomadas por actores que no
se enfrentan a restricciones, o a aquellas concepciones conductistas que solo fijan
su atencién en el comportamiento de los actores sin analizar el entorno en el cual
actian y que, en buena medida, determina tanto sus preferencias como los
resultados de su accién. Estos autores coinciden mas o menos con la idea de
North de que:

“Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas
formalmente, los constrefiimientos u obligaciones creados por los humanos
gue le dan forma a la interaccibn humana; en consecuencia, éstas
estructuran los alicientes en el intercambio humano, ya sea politico, social o
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econdmico. El cambio institucional delinea la forma en la que la sociedad
evoluciona en el tiempo y es, a la vez, la clave para entender el cambio
historico.” (North,1990:3)

El argumento del nuevo institucionalismo podria resumirse sefialando que
considera que en la realidad no existen acciones aisladas cuyos fines y medios
puedan ser premeditados y calculados. Los individuos actian y sélo en la practica
pueden saber como se hacen las cosas. En ese sentido, algunos autores
neoinstitucionalistas afirman que una accién es “racional” si es coherente con una
practica o manera de hacer las cosas. Para ellos, en contraste con el enfoque
clasico de la eleccion racional, una accion racional frecuentemente se basa mas en
la identificacion del comportamiento normativo apropiado, que en el calculo de los
beneficios esperados.

Por otra parte, de acuerdo con autores como Tsebelis, en las relaciones
sociales las reglas del juego son las instituciones. Este autor tiene un enfoque que
resulta especialmente sugerente para abordar el proceso de cambio institucional
como producto de decisiones conscientes de caracter estratégico. El andlisis de
Tsebelis resulta un ejemplo de utilizacion de la Teoria de Juegos en el andlisis
politico concreto, pues centra su atencion en el problema de las reglas del juego
mas que en los individuos especificos:

“...que el enfoque de la eleccién racional no se refiera a los individuos o a los

actores y centre su atencion en las instituciones politicas y sociales parece

paradodjico. La razén de esta paradoja es simple: la accién individual se
supone como una adaptacidon Optima a un entorno institucional, y la
interaccién entre individuos se supone como una respuesta 6ptima entre unos

y otros. Por tanto, las instituciones prevalecientes (las reglas del juego)

determinan el comportamiento de los actores, el cual, en su momento, tienen

consecuencias politicas o sociales” (Tsebelis, 1990: 40).

Tsebelis parte de una serie de preguntas: ¢por qué importan las
instituciones?, ¢Son las instituciones susceptibles de disefio o, por el contrario, son
producto de la evolucion social?, ¢ Qué intereses promueven las instituciones, los de
un grupo o los de toda la sociedad? El trabajo de Tsebelis también pretende
solventar las dificultades que la adopcién del modelo neoclasico del actor racional
implica para explicar los comportamientos de los actores en el mundo real. De ahi
gue —como se ha sefalado- hable de la existencia de juegos entrelazados o
“anidados” que al ser jugados simultdneamente de acuerdo con reglas -en

ocasiones contradictorias- modifican las funciones de utilidad de los actores.
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Tsebelis (1990) ha dividido los entramados institucionales entre los que son
eficientes (aquellos que promueven los intereses de todos o casi todos los actores),
y los que llama redistributivos (aquellos que promueven los intereses de una
coalicion frente a otra). Estos Ultimos los subdivide en instituciones de
consolidacion (disefiadas para promover los intereses del ganador) e instituciones
de nuevo arreglo —new deal institutions— (designadas para dividir a la coalicion
existente y convertir a los perdedores en ganadores) puesto que las instituciones ni
necesaria, ni frecuentemente son disefiadas para ser socialmente eficientes; al
contrario, por lo general —al menos las reglas formales— son creadas para servir a
los intereses de aquellos con el poder de negociacion suficiente para desarrollar
nuevas reglas®.

En la medida en la que la conducta maximizadora de los actores se refleja en
el disefio de las reglas, el principal juego social es el que se refiere a la capacidad
de establecer las reglas del conjunto de juegos en los que se desarrolla el
comportamiento estratégico de los actores, ya sea en las relaciones de mercado
entre privados, cuando existe un tercer agente que garantiza los acuerdos, o en el
resto de las relaciones entre individuos u organizaciones. Sin embargo, los
equilibrios estables de las reglas del juego suelen ser mas duraderos que los dados
en las estrategias de los actores. Tal como lo afirma Tsebelis, la opcion de modificar
el escenario institucional no siempre resulta interesante a los actores, los cuales a
veces prefieren primero modificar sus estrategias para obtener sus recompensas
dentro del mismo conjunto de reglas vigentes que cambiarlas; o puede ocurrir
también que la posibilidad de modificar el entorno institucional simplemente no esté
a su alcance debido a los recursos limitados con los que cuentan.

De acuerdo con Tsebelis los actores estan constantemente jugando un
conjunto de juegos iterados y entrelazados —con multiples jugadores— entre los
que se puede encontrar el del cambio institucional. Debido a que la esperanza de
vida de las instituciones es mucho mayor que la duracion de las politicas
concretas, tanto las consecuencias de determinada opcion institucional como la
incertidumbre que dicha opcion acarrea son elementos mucho mas importantes en
el calculo de las preferencias de los actores respecto a modificar la estrategia o

involucrarse en un juego de cambio institucional.

% piénsese en la creacion del Consgjo de Seguridad de la ONU por parte de los ganadores de la Il Guerra
Mundial y el “derecho de veto”.
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“...los cambios institucionales pueden tardar mucho tiempo en ocurrir y esto
frecuentemente crea la impresion falsa de estabilidad o evolucion lenta de
las instituciones. De cualquier manera, la razén de la lentitud en el cambio
institucional es la incertidumbre que rodea a las instituciones politicas, lo
que las hace similares a las inversiones a largo plazo. Una vez que los
actores politicos ven que un resultado es desventajoso para ellos, no
necesariamente trataran de modificar las instituciones politicas existentes.
Por el contrario, continuaran trabajando dentro del mismo marco
institucional, con la expectativa de que en la siguiente ocasion las
condiciones externas trabajaran a su favor. S6lo después de una serie de
fallos, una institucion comenzara a ser cuestionada. Incluso entonces, sin
embargo, tomard tiempo construir las coaliciones politicas en torno a
nuevas soluciones institucionales”. (Tsebelis, 1990: 103)

Es importante sefialar que no sélo importan las estrategias de los actores,
sino el marco de reglas del juego en el que actian. Si las reglas del juego son
exdgenas, es decir, si los jugadores no tienen posibilidad de cambiarlas, entonces
los Unicos cambios posibles en un juego determinado son los de las estrategias de
accién de los actores. Si, por el contrario, las reglas son endégenas, es decir que
entre los mismos jugadores existe la posibilidad ya sea de imponer un cambio o de
acordarlo con los demas, entonces se abre la posibilidad de otro tipo de juego.

Por lo anterior, considero que los enfoques de la eleccion racional y del
Neoinstitucionalismo, ademas del de los “juegos anidados” que plantea Tsebelis,
resultan Gtiles para analizar los escenarios y tipos de juego que se dan en torno a la
reforma del Consejo de Seguridad de la ONU en tanto estudio de caso de este
trabajo. De lo que se trata es de poder analizar los escenarios y estrategias en
torno a los cuales los diversos actores construyen coaliciones, diseflan y se
enfrentan a incentivos positivos y negativos frente a la politica multilateral y exterior
de los demas estados, todo lo cual permite aproximarse a las posibilidades de

cambio institucional que modifique el andamiaje de la seguridad global.

a) Diferencias entre viejos y nuevos institucionalismos
De acuerdo con Guy Peters (2003) la Ciencia Politica tiene sus raices en el
estudio de las instituciones. Sin embargo, ello no ha sido del todo evidente pues en
los aflos 50 y 60 la disciplina priorizd el supuesto del individualismo e incorporé
teorias como el Conductismo y la Eleccion Racional para desarrollar su andlisis. La
incorporacion de esta vision fue resultado del auge que tuvo el uso de metodologias
cientificas rigurosas y del interés en construir una teoria empirica en las Ciencias

Sociales. Los resultados de ello han sido variados y polémicos.
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Tanto el Conductismo como la Eleccidbn Racional consideran que los
individuos actian autonomamente sobre la base de caracteristicas socio-
psicolégicas y de calculo del beneficio que obtendran. Para estos enfoques los
individuos practicamente no estan constrefiidos ni limitados por las instituciones,
formales e informales, y sus preferencias parecieran ser exégenas al proceso
politico y a las propias instituciones. Sin embargo, en la década de los 80, se
experimento un retorno al interés por el papel que desempefian las instituciones; los
politélogos las retomaron para analizar y explicar el comportamiento de los
individuos y los estados. A partir de ello puede hablarse del surgimiento del “nuevo
institucionalismo”, el cual abreva del analisis institucional clasico al tiempo que
incorpora nuevos aspectos tedricos y empiricos.

Para Peters (2003) la nueva version del Institucionalismo es notablemente
diferente a la del institucionalismo tradicional; este autor considera que los dos
enfoques son complementarios y no competitivos respecto a la explicacion de los
fendmenos politicos y que, en algunos casos, uno de los enfoques resulta mas util
que el otro, pero ninguno puede pretender explicar cabalmente todos los fenémenos
politicos. El nuevo institucionalismo alberga, ademas, diversas corrientes de
analisis de las instituciones, las cuales ponen el acento en ciertos aspectos de la
realidad. Ademas, algunos elementos del nuevo institucionalismo son mas
compatibles con los supuestos individualistas que otros, lo cual —segun Peters- hace
necesario combinar las distintas versiones para lograr una perspectiva amplia e
integral del objeto de estudio y sus determinantes.

El viejo institucionalismo encuentra su sustento en la pregunta que
plantearon los pensadores clasicos respecto a la manera en la que la naturaleza de
las instituciones gubernamentales puede estructurar el comportamiento de los
individuos (gobernados y gobernantes). A ello se sumo la necesidad de orientar su
inestable actuacion hacia propésitos colectivos mediante normas y reglas. De
acuerdo con Peters, el analisis sistematico de las reglas (instituciones) y su
repercusion en la sociedad sent6 las bases de la Ciencia Politica y del
Institucionalismo clasico.

Por otra parte, pensadores como Thomas Hobbes plantearon la necesidad de
erigir instituciones fuertes para salvar a la humanidad de su naturaleza destructiva y
de sus instintos egoistas. Por su parte, John Locke enfatiz6 la importancia de las
instituciones publicas y avanz6 hacia una orientacion democratica mediante el
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“contractualismo”®.

Esta ruta de pensamiento seguida por otros pensadores
clasicos como Montesquieu apuntala la afirmacion de que la Ciencia Politica tiene
sus origenes en el andlisis y disefio de las instituciones y de los ideales normativos
gue orientan la convivencia social. Adicionalmente, y en virtud de que gran parte de
los objetivos del andlisis politico clasico buscaban explicar las estructuras
normativas que mejor funcionaran -de conformidad con los objetivos del sistema
politico en cuestion-, la Ciencia Politica ubicé al Estado como centro de sus analisis.
Sin embargo, a diferencia del pensamiento occidental europeo, la tradicion politica
anglosajona no asigné un papel tan significativo al Estado aunque si se ocupé de
estudiar sus instituciones de gobierno. El presidente Wilson es un ejemplo de la
preocupacion de un sector de la intelectualidad y la clase politica norteamericana
por analizar el papel de las instituciones y la separacion de poderes en el Estado®.

Sin embargo, de acuerdo con Peters el Estado dejo de constituir un elemento
fundamental del andlisis politico y no fue sino hasta la década de los 80 cuando
autores como Theda Skocpol reincorporaron este elemento a la Ciencia Politica
norteamericana junto con el analisis politico a nivel micro. En contraste, la academia
europea, en la que los fenbmenos politicos seguian formando parte de otras
disciplinas y campos de investigacion como el Derecho, la preocupacion por las
instituciones de gobierno hizo que la Ciencia Politica estudiara al Estado y ello se ha
mantenido como una sélida tradicién. (Peters, 2003:20).

Si bien ambos institucionalismos comparten la estructura teorica basica,
existen diferencias que obedecen, entre otras cosas, a la evolucion de la Ciencia

Politica y de otras disciplinas como la Economia y la Sociologia. La premisa central

% El contractualismo fue causa y consecuencia de un cambio de percepcion de la sociedad o de sus édlites
respecto del poder y su naturaleza. Hasta el siglo XVII predominé la idea de que el poder se justificaba de
manera natural o apelando a instancias religiosas, de tal manera que la gente vivia en sociedades ordenadas y
reguladas conforme a ciertas reglas que excedian su capacidad de decision. Si bien hubo intentos precedentes de
romper con esa concepcion la legitimacién més aceptada era que las relaciones de mando y obediencia nacian
de reglas invariables y venian prefijadas por latradicion, la naturaleza o la voluntad divina, y en cualquier caso
no se sometian a la voluntad de los interesados. Sin embargo, con €l advenimiento de la sociedad moderna, €l
panorama fue cambiando paulatinamente. Las razones de ese cambio son diversas y estan fuertemente
interrelacionadas entre si. Entre ellas destacan los cambios en € orden politico europeo, incluyendo
movimientos revolucionarios como €l francés en 1789; asi como cambios en € orden geopolitico del mundo, €l
proceso de secularizacién y racionalizacion que impulso la llustracion, todo lo cual abrié paso a un intenso
proceso de reflexion acerca del modelo politico que debia imperar, 1o que propicié la idea de crear contratos
sociadles y extender € constitucionalismo. Entre los resultados de tales transformaciones destaca la
independencia estadounidense de 1776. Entre los mayores exponentes del contractualismo destacan Thomas
Hobbes, Jean- Jacques Rousseau y John Locke.

% Wilson es autor de una de las obras més importantes del “vigjo institucionalismo” estadounidense cuyo centro
de andlisis es el Estado: The State: Elements of Historical and Practical Politics: A Sketch of Institutional
History and Administration (1891).
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que une a los dos institucionalismos es, entonces, la conviccidbn de que las
instituciones cuentan y son esenciales para explicar los fenomenos politicos.

Entre las caracteristicas principales del viejo institucionalismo pueden
destacarse: el legalismo, el estructuralismo, el historicismo y el analisis normativo.
Para los autores institucionalistas clasicos la ley y su papel en la actividad
gubernamental y en el comportamiento de los ciudadanos tiene un papel central.
Sin embargo, ésta y otras caracteristicas e interpretaciones del viejo
institucionalismo, varian en la corriente europea y norteamericana. Asi, por ejemplo,
hacia finales del siglo XIX y principios del XX en Francia se desarroll6 una escuela
de “institucionalistas legales” que intento establecer un enfoque mas positivista de la
ley, conforme al cual puede apreciarse un paralelismo entre la ley y las instituciones
que difunden la légica de lo adecuado (la normatividad). En contraste, la
perspectiva anglosajona de la ley es mas evolucionista y estableci6 las bases para
una aproximacion mas empirica al Estado (Peters, 2003: 22)

Otro supuesto dominante en el viejo institucionalismo tiene que ver con la
estructura, la cual cuenta y determina el comportamiento de los actores. Esto
equivale a plantear que si se identifican las caracteristicas sobresalientes de la
estructura se puede predecir el comportamiento del sistema. Uno de las
consecuencias de este énfasis en la estructura de los sistemas politicos fue la
concentracion del analisis en aspectos como el presidencialismo, el
parlamentarismo o el federalismo, conforme a definiciones constitucionales y
formales. Un célebre autor de esta corriente formal-legal es Carl Friedrich.

La exaltacion de los aspectos formales de los sistemas politicos en el analisis
del viejo institucionalismo condujo a algunos estudiosos a criticar esta corriente y a
sostener que el formalismo oculta rasgos informales importantes de la politica, en el
marco de los cuales se llevan a cabo actividades gubernamentales que deben
analizarse. Otra de las criticas fue respecto al etnocentrismo que dicho formalismo
imprimia a la Ciencia Politica (Peters, 2003:23). EIl énfasis formal-legal del analisis
de los viejos institucionalistas incidié también en la tendencia a elaborar analisis
comparativos entre sistemas politicos. Uno de los defectos que tuvo esta corriente a
la que Peters llama “holista” fue su tendencia a comparar y describir mas que a
explicar, ademas de caer en generalizaciones lo cual dificultd la construccion de

teorias generales.
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La fundamentacion histérica es otra de las caracteristicas del viejo
institucionalismo y su tesis central es que los sistemas politicos estan insertos en su
desarrollo histdrico asi como en su presente cultural y socioeconémico. Por lo tanto,
para entender la manera en que se practica la politica en cierto pais es necesario
conocer la pauta de desarrollo del sistema del que se trate. Para los autores
adscritos a este enfoque el comportamiento individual es una funcion de la historia
colectiva y del significado que tiene la politica la cual -a su vez- esté influenciada por
la historia. Asimismo, sostienen que las acciones del Estado sobre la sociedad son
claras como lo es la influencia de ésta sobre la politica.

La presencia de un fuerte elemento normativo define también al viejo
institucionalismo. Asi, se puede apreciar en los escritos de esta corriente una
preocupacion por lograr el “buen gobierno”. El elemento normativo fue, sin
embargo, un blanco de ataque de los reformistas de la década de los 50 y 60 que
alegaban que debia lograrse una disciplina que separara los hechos de los valores y
gue se ocupara mas bien de los primeros. Los reformistas aducian que el énfasis de
las normas vy los valores impedia lograr un trabajo cientifico, al menos en el sentido
positivista del término. (Peters, 2003:26).

Los elementos antes descritos constituyen las bases de las cuales evolucion6
el nuevo institucionalismo; Sin embargo, también abrevé de otras corrientes
tedrico-metodoldgicas que cobraron auge entre los afios 50 y 60 cuando tuvo lugar
la llamada “revolucién conductista” que impactd sensiblemente a las Ciencias
Sociales. Uno de los rasgos centrales de esta revolucion tedrica es la inclusion de
un nuevo elemento de analisis: la eleccion racional o el individualismo metodoldgico.
A raiz de la incorporacion de nuevos preceptos tedricos y metodologicos los autores
adscritos a la revolucion conductista y al enfoque racional empezaron a insistir en la
rigurosidad tedrico-metodoldogica del analisis y en el rechazo a la tendencia
normativa que habia caracterizado al viejo institucionalismo. Argumentaban que si la
Ciencia Politica debia consolidarse como disciplina, su aparato tedrico-metodologico
debia ser riguroso.

Como consecuencia de la revolucidén conductista y del auge del enfoque de la
eleccion racional en la politica, se empez6 a insistir en la elaboracion de
formulaciones generales sobre el comportamiento politico el cual se convirtié en una
funcién de las motivaciones y célculos econdmicos; esto es, se dio por sentado que

los actores y los grupos politicos son maximizadores racionales de utilidad. La
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busqueda de rigor metodolégico implicé también una especial atencion en el
desarrollo de los datos para hacerlos “intersubjetivamente transmisibles” asi como
para constatar las hipotesis mediante el uso de las Matematicas y la Estadistica.
Ello estuvo acompafnado por un rechazo de los elementos normativos.

Como ya se sefald, el fundamento central de la revolucion conductista y de la
Eleccion Racional lo constituye el individualismo metodoldgico conforme al cual
los actores politicos son individuos cuya actuacion racional debe ser analizada para
poder explicar el fendmeno politico. El foco de la investigacién esta puesto en el
supuesto de la maximizacién del provecho individual, lo cual orienta el analisis y le
otorga su poder explicativo. En sintesis, este enfoque afirma que el analisis politico
y social debe centrarse en los individuos pues las colectividades sociales (partidos,
grupos de interés, cuerpos legislativos, etc.) no toman decisiones y porgue los
comportamientos individuales pueden sumarse. (Peters, 2003:31)

Un matiz que plantea el nuevo institucionalismo frente a estas afirmaciones
es que los mismos individuos toman decisiones muy diferentes en respuesta al
marco institucional o reglas del juego en de que se trate; es decir, conforme al
entorno o ambiente y al momento particular en el que estan inmersos. Esto lleva a
plantearse la pregunta sobre lo que mas importa, si el individuo o la institucion (en
términos del analisis del comportamiento); si las reglas constrifien la accion
individual y social o viceversa.

Algunos de los autores centrales del nuevo institucionalismo son James
March y Johan Olsen, quienes en 1984 se pronunciaron respecto a lo que la teoria
politica empirica debia ser, y para ello plantearon un retorno a ciertos rasgos del
institucionalismo tradicional, ante lo que consideraron la pérdida de rumbo de la
disciplina. Estos autores sefialaron que el Conductismo y la Teoria de la Eleccion
Racional se caracterizaban por su reduccionismo, utilitarismo, funcionalismo e
instrumentalismo lo cual limitaba y reducia su campo y poder analitico. En contraste,
plantearon la reincorporacion del Estado como fundamento tedérico, asi como el
analisis del comportamiento colectivo y no solo de los individuos. Asimismo, frente al
supuesto racional de que los individuos actian para maximizar su beneficio
personal, la corriente neoinstitucionalista, encabezada por estos autores, plante6
que los individuos actian dentro de una estructura de reglas y normas lo cual
implica que asumen compromisos con valores diferentes de los personales; es
decir, respecto a un marco normativo (Peters, 2003:34). A ello agregaron que la
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toma de decisiones es prospectiva pues no se puede saber lo que sera beneficioso
para un individuo en el futuro. Aqui es donde las instituciones adquieren un papel
preponderante pues son éstas las que reducen la incertidumbre y permiten al
individuo apoyarse en criterios establecidos (reglas conocidas).

Podria decirse que una de las aportaciones centrales del nuevo
institucionalismo propuesto por March y Olsen es la de colocar a la accién
colectiva en el centro del analisis politico. Sobre ello, los autores afirmaron que la
relacion entre las colectividades politicas y su entorno socioeconémico debe ser una
relacion reciproca en la que la politica tenga la opcion de moldear a la sociedad y
viceversa. Cabe aclarar que no existe un cuerpo Unico y solido de la teoria
institucional; ésta agrupa diversos enfoques. En su libro El nuevo institucionalismo.
Teoria institucional en ciencia politica Guy Peters plantea que al menos pueden
identificarse seis versiones del nuevo institucionalismo, aunque en ocasiones es
dificil identificar su comun denominador.

Existen algunos elementos que pueden considerarse integrantes del piso
minimo que identifica a una corriente tedrica con el Institucionalismo, entre ellos
pueden mencionarse: 1) las instituciones son consideradas como un rasgo
estructural de la sociedad o gobierno y esa estructura puede ser formal o informal.
Las instituciones trascienden a los individuos e implican a grupos de personas a
través de un conjunto de interacciones que son predecibles segun las relaciones
especificas que existen entre los actores; 2) Se considera que las instituciones
proporcionan cierta estabilidad a través del tiempo, lo cual en ocasiones permite
predecir el comportamiento de los actores; 3) las instituciones afectan el
comportamiento individual; es decir, plantean restricciones formales e informales; 4)
las instituciones plantean un cuerpo de valores compartidos (normatividad).®

De acuerdo con Peters se puede hablar de un institucionalismo normativo
como el de March y Olsen, de un institucionalismo de la eleccién racional cuyos
seguidores sostienen que los comportamientos son una funcion de las reglas y de
los incentivos, los cuales forman las instituciones dentro de las que los individuos
tratan de maximizar su beneficio. A ello agregan que las instituciones pueden dar
respuesta a la manera de alcanzar el equilibrio en medio de un conjunto de

individuos egoistas racionales. En opinion de Peters estos modelos son

% Esta caracteristica predomina en las versiones sociol dgica e internacional del institucionalismo.
63



funcionalistas pues sostienen que las instituciones surgen para satisfacer
necesidades sociales y econémicas®’.

Un tercer tipo es el institucionalismo historico, segun el cual el punto de
partida del andlisis recae en las decisiones que se toman en la historia de toda
politica y de todo sistema de gobierno, de los cuales surgen compromisos
institucionalizados que determinan las decisiones posteriores. El problema de este
enfoque radica en conocer las decisiones politicas e histdricas iniciales para poder
comprender el desarrollo ulterior de los comportamientos. Por su parte, los llamados
institucionalistas empiricos representan una corriente mas cercana al viejo
institucionalismo pues argumentan que la estructura del gobierno marca una
diferencia en la manera en que se procesan las politicas y en la forma en la que
toman decisiones los gobiernos.

Pese a las diferencias que existen entre las diversas corrientes
institucionalistas la importancia parece radicar en la ubicacion que tienen las
instituciones en la Ciencia Politica. Asi, por ejemplo, el institucionalismo
internacional considera como central a la estructura organizacional internacional al
explicar el comportamiento de los estados y los individuos en la arena mundial. Una
de las ramas de dicho institucionalismo lo constituye la Teoria de los Regimenes
Internacionales la cual supone que existen interacciones estructuradas en el espacio
internacional. El sexto tipo de institucionalismo que identifican Peters y sus
seguidores es el institucionalismo social el cual aborda la estructuracién de

relaciones entre el Estado y la sociedad.

b) Los supuestos de la eleccion racional y su critica
Bajo el nombre de eleccidn racional se engloban una serie de perspectivas
tedricas que comparten algunas de las siguientes caracteristicas:

e El compromiso con el individualismo metodolégico, el cual explica los
fendmenos sociales a partir de las acciones de los individuos y para el cual lo
importante es el fundamento micro de las explicaciones sociales. Sin
embargo, existen los efectos no deseados de la accion, o resultados
emergentes de agregados individuales; es decir, resultados que son distintos

a la suma de las partes.

®7 Al respecto ver Peters, op. cit. p. 38.
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e Da cuenta del comportamiento suponiendo que la accion social es eleccion
racional; es decir, qgue dados los medios de que disponga el individuo tratara
de alcanzar sus fines de la mejor forma posible. Es necesario entonces ubicar
la racionalidad instrumental en las practicas que se pretenden explicar,

incluso si a primera vista parecen conductas irracionales.

Al respecto, y de acuerdo con John Elster (1989), el mérito de la racionalidad
como principio explicativo se debe a que puede dar cuenta de una accion al
describirla como “racional” con lo cual no es necesario afiadir mas hipotesis; es
decir, el privilegio explicativo de la racionalidad se basa en que esta supuesta por
cualquier teoria de la motivacion. De ahi que autores como Hartmut Esser, profesor
de la Universidad de Mannheim, afirmen que la eleccion racional es la menos mala
de las teorias disponibles.

Los principios antes descritos relacionan lo objetivo, lo subjetivo y su sintesis:
las acciones sociales. Lo objetivo se refiere a las restricciones a la accién, lo
subjetivo es entendido como las preferencias de los actores -incluyendo la
interpretacion que hagan de la situacion- y las acciones son producto de la relacion
entre lo objetivo y lo subjetivo y estan mediadas por la racionalidad instrumental. Su
vinculacion descansa en la suposicion de que el agente elige entre varios cursos
posibles de accion e intenta maximizar su utilidad o minimizar sus costes conforme
a las restricciones que enfrenta (Martinez Garcia: 2004).

Al respecto John Elster afirma que la relacion entre lo objetivo, lo subjetivo y
las acciones sociales puede variar pues las acciones pueden modificar las
preferencias o las restricciones de los actores y éstas, a su vez, pueden determinar
las preferencias.

Este autor agrega que la consideracion de lo objetivo (las restricciones o escasez) y
lo subjetivo (las preferencias) plantea distintos problemas. Asi, por ejemplo, se habla
de “escasez” como uno de los supuestos basicos de la eleccion racional que implica
una concepcion bidimensional, la objetiva y la subjetiva. La primera hace referencia
a los recursos que puede movilizar el actor y la segunda al desajuste entre deseos y
oportunidades, las cuales estan limitadas por los recursos objetivos. Por otra parte,
la escasez, en términos econdmicos, plantea que siempre que se quiere un bien
habra que renunciar a algun otro para conseguirlo. En general puede considerarse

gue el supuesto de la escasez, entendida como desajuste entre deseos Yy
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oportunidades, es "natural® y existe en toda sociedad aunque los bienes
considerados escasos estén determinados histéricamente.

Estas precisiones sobre las restricciones y los espacios de eleccion de los
actores permiten precisar por qué existen diferencias en las utilidades entre distintos
tipos de individuos; asi como que a distintos espacios de eleccién corresponden
distintos niveles de utilidad. De lo anterior se desprende el corolario de que los
agentes siempre toman decisiones en un contexto de escasez, entendida ésta ya
sea como la imposibilidad de realizar acciones incompatibles o como desajuste
entre deseos y recursos; y que las restricciones se imponen de tal forma a un
conjunto de agentes que pueden hacer que el resultado de las decisiones
agregadas (sumadas) sea interpretado como racional por un observador externo.
Como afirma Martinez Garcia, si el filtro objetivo del comportamiento humano es la
escasez, el filtro subjetivo lo constituyen las preferencias individuales, las cuales
pueden medirse a través de la utilidad que proporcionan determinadas decisiones al
individuo.

Tebricamente, las preferencias se definen como una relacion ordinal entre
distintos estados sobre los que el individuo puede elegir. El interés por representar
las preferencias como una ordenacion y no como una relacion cardinal se debe a
qgue en una ordenacién no se manifiesta la intensidad de las preferencias ni por lo
tanto es necesario especificar la magnitud con que se prefiere el elemento de la
comparacion. Asimismo, las preferencias deben cumplir tres supuestos que
permitan una ordenacion de las mismas: ser reflexivas, completas y transitivas.®® Al
respecto, es importante subrayar que el principio de transitividad pesa debido a la
independencia de las alternativas irrelevantes. Sin embargo, Kenneth Arrow ha
demostrado mediante su famoso “teorema de la imposibilidad” que la agregacion de
preferencias individuales puede producir preferencias intransitivas.

Por otra parte, existen otros problemas en torno a las preferencias, entre los
que puede sefalarse la falta de realismo que supone considerar que las personas
pueden ordenar sus preferencias sobre una Unica dimensién o conforme a un dnico

criterio (supuesto implicito en el principio de "completitud” y de “transitividad”) y de

%8 Reflexivas: cada elemento es comparable consigo mismo; Completas: cualquier conjunto de elementos que

se presente es comparable o0 posee alguna caracteristica comin en mayor o menor medida. Transitivas: es €l
principio sin € cual no se pueden ordenar las preferencias y por tanto no puede haber una eleccion raciona ya
gue no se sabe realmente cudl eslamejor decision.
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forma estable en el tiempo. En este sentido, autores como John Charles Harsanyi
(1996)° se refirieron a las “meta-preferencias” y a las “preferencias éticas” para
aludir a un tipo de preferencia superior que ordena otro tipo de preferencias. Sin
embargo, ello plantea el problema de la regresion infinita pues habria preferencias
de tercer orden para elegir entre preferencias de segundo orden y asi
sucesivamente. Para solucionar este problema, autores como Gil Calvo (1993)
plantean la descomposicion en acciones, asi como tener en cuenta que en distintas
acciones pueden funcionar distintos criterios de ordenacion que dependeran del
contexto; sin embargo, en distintos contextos se puede elegir de forma distinta, ya
sea porque se modifiquen las preferencias o porque se modifiquen los costes y/o
beneficios de la accion.

Al respecto, la pregunta que se plantea José S. Martinez Garcia (2004) es
sobre el criterio externo a las acciones que empleamos para saber si son racionales
0 no. En general se considera que varian las restricciones pues su medicion es mas
facil que la de las preferencias y ademas porque éstas cambian con gran facilidad.
En cuanto a la medicién de las preferencias importa destacar que éstas y las
elecciones no pueden medirse de forma independiente. Por ello, Martinez Garcia
plantea que es necesario adoptar una posicion conductista, abandonar el principio
de maximizacion como tautolégico, y reemplazarlo por supuestos sobre la eleccion
en ambitos concretos sin establecer generalidades, o definir la utilidad
subjetivamente junto con instrumentos para medirla.

El debate en torno a las premisas fundamentales y las diversas corrientes
tedricas de la eleccion racional y su capacidad explicativa esta vigente y se extiende
a distintas areas del analisis en Ciencias Sociales. Martinez Garcia se refiere a ellas

como “familias de la eleccién racional” y al respecto sefala lo siguiente:

% Este autor publicd en 1953 en e Journal of Political Economy el articulo "Cardinal Utility in Welfare
Economics' en el que sefid6 la importancia del hallazgo de John von Neumann y de Oskar Morgenstern,
quienes, en 1944 enunciaron la Teoria de Juegos y encontraron la solucién al problema de medir o cuantificar el
valor de uso mediante el desarrollo de lo que Ilamaron los “axiomas del comportamiento racional”, los cuales
congtituyen la base de la Teoria de la Utilidad. Ello tuvo importantes implicaciones para la Economia del
Bienestar en un momento en el que slo se hablaba de la“utilidad ordinal” la cual proporcionaba un instrumento
minimo para evaluar alternativas en el area de la administracién publica pues solo permitia considerar mejor una
politica que favoreciese a algun o algunos miembros del colectivo sin perjudicar a nadie; |0 que se conoce como
un “Pareto Optimo”. Harsanyi avanzo en dichos estudios al sefidlar que dicho criterio era muy limitado puesto
gue en general en toda decision de orden publico lo que favorece a algunos perjudica a otros y de lo que se trata
es de que los beneficios sociales sean mayores que los posibles perjuicios para cuya evaluacion es
imprescindible el manejo de utilidades cardinales. Harsanyi recibié el Premio Nobel de Economia en 1994
junto con John Nash.
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“Una vez definido un “ndcleo duro” de lo que podemos entender por eleccion
racional, caben diversas posturas que podemos etiquetar con las siguientes
denominaciones: instrumentalismo, reconstruccion formal, realismo,
reconstruccion estadistica y reconstruccion racional. Todas son distintas
pues obedecen a estrategias diferentes a la hora de deconstruir el objeto de
investigacién, ya que sus conceptualizaciones metodoldgicas y ontoldgicas no
coinciden necesariamente; pero tampoco son incompatibles por lo cual
resultan confundidas tanto por quienes estan a favor como en contra de la
eleccion racional. Con esta separacion clara los debates en torno a este
programa de investigacion serian mas productivos, pues sabriamos si
hablamos del mundo (la eleccién racional como ontologia social) o de las
ciencias sociales (como metodologia) y, en este caso, de qué tipo de ciencias
sociales, con lo cual resulta mas facil comprobar la pertinencia de los
argumentos...”.(Martinez Garcia, 2004:22)

En relacion con el Realismo el autor sefiala que algunas criticas que se
hacen a esta teoria se deben a la importancia que da a la racionalidad instrumental
como principio explicativo, pues se afirma que es una proyeccion etnocéntrica; sin
embargo, advierte que no esté claro qué es mas etnocéntrico si proyectar o negar;
es decir, si pensar que toda la humanidad a lo largo de su historia se ha
caracterizado por tomar decisiones segun la racionalidad instrumental, o si la
eleccion racional es un fendmeno estrictamente moderno y occidental circunscrito a
agentes inmersos en formaciones sociales dominadas por el modo de produccion
capitalista.

Martinez Garcia (2004) recoge algunas de las criticas mas frecuentes hechas
a la eleccion racional a las que califica como fundadas e infundadas. Toma como
ejemplo la que hace Anthony Heath (1976: 75-79) al sostener que es necesario
recoger informacion antes de tomar una decision y que como nunca podemos estar
absolutamente seguros de disponer de toda la informacion, ello encarece de tal
manera la toma de decisiones de un actor que al final ésta no se puede tomar. Al
respecto Martinez Garcia responde que esto soOlo es necesario cuando existe un
grado considerable de incertidumbre, en cuyo caso deben contabilizarse los costes
de conseguir la informacion.

Asimismo, retoma las criticas que han hecho autores como Levine, Sober y
Wright (1986) o J.R. Searle (1995), quien sostiene que es falso el dilema que solo
permite a los individuos elegir entre el reduccionismo o la presencia de una especie
de “super mente” externa a ellos. Al respecto considera que asi como existe
intencionalidad individual, existe intencionalidad colectiva pues no podemos reducir

toda la vida mental de los individuos a estados explicables sélo en funcién del “yo”,
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pues ello significaria una regresion infinita. Searle agrega que los hechos sociales
son aquellos en los que entra en juego la intencionalidad colectiva.

Por otra parte, Martinez Garcia (2004) retoma los sefialamientos que Pierre
Bourdieu hizo respecto a la eleccion racional en varias de sus obras en las que
critica a los autores realistas por el excesivo reduccionismo del individualismo
metodoldgico que utilizan, asi como por su falta de atencion a cuestiones historicas
y antropoldgicas. Este socidlogo francés sostiene que tal reduccionismo no puede
dar cuenta de la formacion de preferencias ni de los intereses (en el sentido de
illusio) presentes en cada espacio social (campo). Adicionalmente, Bourdieu critica
que algunos estudiosos consideran que aquello que no se puede explicar por el
calculo racional de los actores se debe a un fallo de éstos, y al respecto manifiesta
que si el instrumentalismo tiene éxito es precisamente porgque reconstruye lo que él
llama el habitus.

Respecto al caudal de criticas que se han hecho al enfoque de la eleccidon
racional considero que son utiles; sin embargo creo que este enfoque debe
entenderse como un método empirico-analitico y una herramienta con pretensiones
tedricas, que ofrece ventajas y tiene limitaciones en su alcance explicativo. Es cierto
que algunos autores que lo utilizan dejan de lado cuestiones relativas a la
construccion social y a lo que Garcia Martinez denomina los problemas
hermenéuticos caracteristicos del mundo social; empero, considero que su
utilizacién depende del objeto de estudio y de la dimension que se busque analizar
respecto a éste. Como toda teoria, la eleccion racional tiene limitaciones pero arroja

luz sobre algunas dimensiones de la conducta humana y su accién estratégica.

4. Larelevanciade las instituciones

De acuerdo con estudiosos de lo internacional como Lisa Martin y Beth
Simmons (2001) el desarrollo tedrico de las relaciones internacionales en los ultimos
afos se ha concentrado en el andlisis de las instituciones, sus origenes, dinamica e
impacto en el comportamiento del Estado. Asimismo, gran parte del trabajo teérico

elaborado en torno a las instituciones internacionales tiene sus origenes en los

" Bourdieu utiliza categorias de andlisis como campo, habitus e illusio las cuales se explican en obras como:
Bourdieu, Pierrey Loic Wacquant (1992), An Invitation to Reflexive Sociology, Chicago: University of Chicago
Press.
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argumentos expuestos por Robert O. Keohane, desde principios de los 80, asi como
en los ensayos sobre regimenes internacionales publicados desde entonces’.

Uno de los aspectos relevantes de este desarrollo tedrico tiene que ver con la
identificacion de las instituciones como soluciones a los problemas de accién
colectiva a los que se enfrentan los estados. Ello distingue a estos autores de los
autores idealistas que sostienen que las instituciones tienen poderes coercitivos que
pueden superar las tensiones suscitadas en el campo de la politica del poder y de
los intereses de los estados. En contraste, argumentos mas recientes asociados con
el Institucionalismo Neoliberal reconocen que los estados siguen siendo los actores
principales de la politica mundial; que buscan satisfacer sus intereses (self-
interested) y, en razéon de ello, muchas veces se disputan y enfrentan. Plantean,
asimismo, que es justamente como resultado de los constrefiimientos que enfrentan
los estados ----- tales como la incertidumbre del sistema internacional que dificulta el
logro de beneficios comunes- que los estudiosos otorgan un papel central a las
instituciones pues reducen los costos de transaccion, fijan estandares, proveen
informacion sobre el comportamiento de otros estados e influyen en diversos
aspectos del entorno internacional, lo cual permite la cooperacion y el logro de
beneficios mutuos.

El auge que cobraron los andlisis institucionalistas pronto enfrento criticas de
diversos enfoques tedricos, entre ellas las de autores realistas que argumentaron
gue las instituciones carecen de la capacidad necesaria para cambiar aspectos
importantes del entorno mundial y que por lo tanto su efecto es reducido en los
patrones de comportamiento de los estados’>. Por su parte, los autores
constructivistas han sefialado que las instituciones tienen un papel mucho mas
importante y profundo que aquél que les han otorgado los liberales institucionalistas,
pues éstas pueden cambiar las definiciones estatales respecto a los intereses, asi
como la identidad -de manera fundamental.

Martin y Simmons (2001) sostienen que la investigacion y el desarrollo tedrico
sobre las instituciones debe centrarse en la manera en la que éstas cuentan al

moldear el comportamiento de actores relevantes del sistema internacional y que

™ Al respecto ver: Keohane, Robert O. (1984), After Hegemony: Cooperation and Discord in the World
Palitical Economy, Princeton, NJ: Princeton University Press, Krasner, Stephen D., ed. (1983), International
Regimes, Ithaca, NY: Cornell University Press y Ruggie, John G (1992), “Multilateralism: The Anatomy of an
Ingtitution”, International Organization 46(3): 561-98.

2 Al respecto ver: Mearsheimer, John J., 1994, “The False Promise of International Institutions’ en
International Security 19 (3): 5-49.
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debe prestarse especial atencién a las implicaciones de los nuevos desarrollos
tedricos en la materia. En opinion de las autoras debe concebirse a las instituciones
como el objeto de la eleccion estratégica, asi como un constrefiimiento al
comportamiento de los actores, aspecto que al parecer ha sido minimizado en el
debate entre realistas e institucionalistas.

a) Laracionalidad y las instituciones

El auge que cobraron las teorias de la eleccién racional y su enfoque para
analizar los fendémenos politicos e internacionales hizo que su influencia se
extendiera a diversos autores y corrientes tedricas. Tal es el caso del analisis
normativo del nuevo institucionalismo de March y Olsen. Sin embargo, en un primer
momento parecia que el intento de vincular el enfoque de la eleccion racional, su
individualismo y maximizacion de utilidad, con las instituciones y sus influencias
restrictivas era contradictorio. Empero, diversos estudiosos conocidos como
“institucionalistas de la eleccidon racional” argumentaron que la mayor parte de la
vida politica transcurre dentro de las instituciones y que para ser capaces de dar
una explicacion amplia de la politica es necesario abordar el papel que éstas juegan
en ella (Peters, 2003:71).

Existen, ademas, varios enfoques sobre las instituciones los cuales dependen
de las premisas y la légica que esté implicita en el modelo de eleccion racional que
se utilice. Peters afirma, por ejemplo, que en la mayoria de estos enfoques las
instituciones son vistas como conjuntos de reglas e incentivos que fijan las
condiciones para la racionalidad restringida y establecen un “espacio politico” dentro
del cual se mueven diferentes actores. EIl énfasis del institucionalismo de la
eleccion racional recae en la definicion precisa de los actores y no solo del conjunto
de reglas y normas. Asimismo, este enfoque exhibe la conducta egoista de los
actores pero concentra su atencion en el papel que juegan las instituciones como
mecanismo canalizador y constrefiidor de la conducta individual.

En sintesis, el argumento basico de este enfoque es que la maximizacién del
beneficio seguira siendo la principal motivacion de los individuos pero éstos llegan a
darse cuenta que sus objetivos pueden ser alcanzados mas eficazmente a traves de
la accion institucional, al tiempo que descubren que su conducta es moldeada por

las reglas de las instituciones. De ello se desprende que los individuos eligen
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racionalmente verse -hasta cierto punto- constrefiidos por su afiliacion, voluntaria o
no, a las instituciones. (Peters, 2003:73)

Por otra parte, y siguiendo este enfoque, los individuos comprenden que las
reglas institucionales condicionan también a sus competidores en el juego de
maximizacién en el que estadn participando. La existencia de reglas en principio
beneficia a todos los participantes y muchas veces a la sociedad en su conjunto. Un
atributo mas que este enfoque otorga a las instituciones es su capacidad de generar
cierta predictibilidad y regularidad de resultados, asi como esclarecer la posible
gama de decisiones que esta a disposicion de los actores; es decir, generan
certidumbre, lo cual reduce los costos de transaccion. Es justamente la capacidad
de producir algo asi como una “racionalidad colectiva” lo que caracteriza al enfoque
institucionalista de la eleccion racional.

Los autores adscritos a este enfoque se han preocupado no soélo por
comprender la naturaleza de las instituciones sino también su disefio y
manipulacion. Afirman que la maximizacion individual tiende a producir
comportamientos disfuncionales, tales como la indisciplina o la falta de cumplimiento
de las obligaciones o compromisos; de ahi que analicen el disefio y la modificacion
de las instituciones a fin de que puedan producirse resultados socialmente mas
convenientes.

En el &mbito del disefio institucional los autores institucionalistas racionales
parten de una teoria explicita sobre el comportamiento racional y en ella se apoyan
para explicar el desarrollo de aquellas instituciones que poseen incentivos —positivos
0 negativos- que podrian producir el comportamiento buscado por los disefiadores
institucionales. Conforme a este enfoque las instituciones son vistas como conjuntos
de motivaciones positivas (incitaciones) y negativas (restricciones) para los
individuos, las cuales tienen en la maximizacion individual la fuente de la dindmica
del comportamiento (Peters, 2003:75).

Entre los aspectos probleméaticos que se atribuyen al enfoque institucionalista
de la eleccion racional destaca su tendencia a desarrollar analisis l6gicos mas que a
verificar la aplicacién de los resultados de dichos andlisis, lo cual genera escasa
confrontacion directa entre la teoria y las evidencias. Peters (2003) nos recuerda
gue en muchas ocasiones existe poca relacion entre las instituciones descritas en la
teoria y aquellas con las que los miembros de esas estructuras estan familiarizados.

La necesidad de crear abstracciones y simplificaciones con el fin de facilitar la
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construccion de modelos tedricos al parecer elimina gran parte de los detalles que
caracterizan la vida institucional. Aunado a ello los modelos son, por lo general,
incapaces de generar predicciones sobre el tipo de resultados politicos que se

requieren, y acaban convirtiéndose en simples representaciones abstractas.

b) El cambio institucional

Es importante considerar el sefialamiento que hace Peters respecto a que en
algunas versiones del andlisis institucionalista de la eleccion racional el factor del
cambio no es una cuestion a la que los autores le otorguen particular atencion
debido, principalmente, a que el propdsito de sus analisis es evaluar los impactos de
la estructura sobre el comportamiento de los actores y la politica. Asi, el cambio
institucional resulta ser algo exdgeno para aquellos modelos cuyo propésito
fundamental es explicar los resultados. Por ello el cambio es ignorado excepto como
un nuevo problema de disefio, pero solo una vez que éste se ha producido. El
cambio es visto como un evento discreto y no como un proceso permanente de
ajuste y aprendizaje y, de acuerdo con este enfoque, ocurrird cuando la institucion
haya fracasado en su intento por satisfacer los requerimientos para los cuales fue
creada.

En contraste con lo anterior, la mayoria de las teorias sobre las instituciones
consideran al cambio como un proceso continuo y no como algo consciente (Peters,
2003:89). March y Olsen plantean que el cambio se produce a través de la
reformulacion de las preferencias de los actores y de la adaptacion de éstas dentro
de la institucion; que las preferencias pueden cambiar para adaptarse a lo que se
considera que puede hacerse dentro de la institucion y, tanto ésta como los
individuos, cambian.

Por otra parte, el denominado institucionalismo historico ha estudiado el
cambio por medio del concepto de “equilibrios intermitentes” y sostiene que durante
la mayor parte de su existencia una institucion se mantiene en estado de equilibrio y
funciona de acuerdo con las decisiones que se tomaron en su inicio o en el punto
anterior de intermision. Sin embargo, este enfoque reconoce que dichos equilibrios
Nno son necesariamente permanentes y que las instituciones pueden cambiar.
Asimismo, existen algunos problemas relativos a la conceptualizacion del cambio
dentro de este modelo, uno de los cuales es la capacidad de predecirlo. Esta

corriente supone que las interrupciones en el equilibrio ocurren cuando se gestan
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rapidos brotes de cambio institucional seguidos de estancamiento. Sin embargo,
este argumento esta lejos de explicar el origen de la transformacion. Al parecer este
enfoque no cuenta con criterios suficientes para explicar las razones y determinar el
momento en el que se suscita la suficiente presion politica para generar un cambio.

Otro recurso del enfoque del institucionalismo histérico es que identifica el
proceso de cambio histérico con la idea de “coyunturas criticas” lo cual se refiere al
hecho de que se combinan una serie de factores y fuerzas politicas que juntas son
capaces de producir el cambio. Algunos autores de esta corriente reconocen que las
instituciones son capaces de cambiar a partir del aprendizaje y que reaccionan ante
nueva informaciéon surgida de las experiencias propias o de las de otras
instituciones. En opinidn de Peters el institucionalismo historico no constituye una
buena fuente de explicaciones sobre el cambio en las organizaciones e
instituciones, ademas de que no es considerado como un elemento central del
analisis de esta corriente. Asimismo, algunas criticas se centran en afirmar que una
de las ventajas principales del andlisis del institucionalismo historico es su
contribucion al estudio politico comparado pues permite explicar las diferencias
entre sistemas politicos histoéricos.

El propdsito del analisis comparativo difiere claramente del enfoque normativo
y de aquél del institucionalismo de la eleccion racional por su énfasis en tiempos y
lugares especificos. Sin embargo, Peters y otros autores consideran que el
institucionalismo historico se confunde con otras corrientes como el institucionalismo
empirico o el normativo. Este Ultimo comparte la vision de que las ideas cuentan y
son la base de las explicaciones de la evolucion institucional. En sintesis, lo que
puede afirmarse es que la dimensién historica ha sido integrada a la mayoria de los
enfoques y versiones del nuevo institucionalismo contribuyendo a su capacidad

explicativa.

c) Las instituciones en el sistema internacional

Desde la década de los 50, en el dmbito de la teoria internacional se
empezaron a realizar andlisis institucionales y organizacionales practicos, que poco
tenian que ver con la dicotomia planteada por los enfoques Realista e Idealista
clasicos. La revista norteamericana International Organization jugé un papel
relevante en este sentido pues public6 los primeros debates sobre el desarrollo
institucional en el campo de las relaciones internacionales. En particular los andlisis
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de esos afios se centraron en la evaluacion de la capacidad de las instituciones
internacionales creadas tras la Segunda Guerra Mundial para resolver ciertos
problemas como la paz, la seguridad, el desarrollo y la cooperacion. Fue decisivo en
este debate el reconocimiento del papel de la politica respecto a la efectividad y
funcionamiento de instituciones como las Naciones Unidas, el Acuerdo General de
Aranceles y Comercio (GATT) y el Fondo Monetario Internacional (FMI).

Muchos de los trabajos de estos afios se concentraron en el impacto de
dichas instituciones en la politica de las grandes potencias, asi como en sus
consecuencias para la competencia de esos anos. Varios autores analizaron el
papel de las normas sancionadas por dichas organizaciones frente al
comportamiento de los estados y, de esta manera, fueron construyendo
mecanismos para evaluar los efectos de las reglas sobre los actores. Al respecto,
Martin y Simmons (2001:440) afirman que los estudios pioneros sobre las
instituciones internacionales, pese a que carecian de un aparato teorico
consolidado, puntualizaron aspectos que hoy son centrales para el analisis
institucional moderno. Algunos de ellos argumentaron —incluso- la importancia del
multilateralismo en los casos en los que existian ventajas de negociacion colectiva
frente a las ventajas discriminatorias del bilateralismo.

Es sobre la base de estos analisis que dichas autoras sostienen que muchos
de los hallazgos y planteamientos de los estudios de los afios 50 fueron
redescubiertos tres décadas después; tal es el caso del reconocimiento de que una
estructura organizacional formal no siempre constituye el mejor mecanismo para
lograr la cooperacion y que aspectos como la reputacion, la transparencia o la
legitimidad de una institucion juegan un papel central al respecto.

Por otra parte, la revolucion cientifica y, en particular el Behaviorismo de los
afios 60, tuvo una influencia decisiva en el desarrollo del Institucionalismo
Internacional. Esta corriente enfatizo la importancia de la politica y el ejercicio del
poder dentro de las organizaciones y por parte de ciertos actores. Asi, por ejemplo,
muchos estudios se centraron en el andlisis del ejercicio del poder dentro de la
ONU, de cara al uso del veto por parte de los miembros permanentes del Consejo
de Seguridad, asi como en el creciente protagonismo de la Asamblea General en
los asuntos mundiales. Frente al auge de estos analisis surgieron criticas sobre el
riesgo de hacer paralelismos entre el funcionamiento de la politica parlamentaria
nacional y la internacional, ademas de que advirtieron sobre las diferencias entre
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una organizacion internacional, en tanto foro multilateral de negociacién, y un
parlamento, en tanto cuerpo legislativo nacional.

Por otra parte, para algunos autores como Inis L. Claude y Rubert Emerson el
hecho de que algunos estudiosos proveyeran explicaciones del funcionamiento de
organizaciones internacionales sobre la base de un modelo inspirado en la dinamica
de la politica norteamericana fue una reaccion frente a los analisis centrados en la
anarquia del sistema internacional caracteristicos de los afios 50 (Martin y
Simmons, 2001:441).

Otra ruta de analisis que estuvo influenciada por el Behaviorismo fue la
desarrollada, a principios de los 70, por Robert Cox y Harold Jacobson quienes se
concentraron en el estudio de la estructura y la influencia de algunas instituciones
como la ONU en la politica mundial. La premisa de la que partieron estos autores
fue que las organizaciones internacionales podian ser analizadas como sistemas
politicos distintos de los nacionales y que su caracter legal y formal, asi como el
contenido de sus decisiones, era menos importante que el balance de las fuerzas y
el poder que impacta al sistema internacional. Una de las premisas mas importantes
planteada por estos estudios fue el reconocimiento de la importancia de las
relaciones trasnacionales en la dinamica de las organizaciones internacionales; por
ejemplo las vinculaciones entre la burocracia internacional y ciertos grupos
nacionales organizados y la promocién de sus intereses. De ello derivaron estudios
gue se concentraron en el surgimiento y funcionamiento de coaliciones trans-
gubernamentales y sus efectos en la politica mundial.

La década de los 70 vio surgir una nueva aproximacion al estudio de las
instituciones. Ernst Haas, por ejemplo, sento las bases de un enfoque denominado
“neofuncionalista” que se concentré en el andlisis de los efectos practicos de las
instituciones internacionales. ElI Neofuncionalismo atribuye un rol dinamico a los
individuos y a los grupos de interés en el proceso de integracion de las
comunidades plurales. La tesis que se desprende de este enfoque es que los
actores aprenden de las recompensas que su pertenencia les puede dar; de ahi que
generen cambios en actitud y comportamiento, los cuales favorecen un sistema de
integracion y colaboracion. De estas afirmaciones se deduce que los actores que
participan en las instituciones internacionales despliegan nuevas conductas que
favorecen la efectividad de los arreglos. En sintesis, puede decirse que desde los
afos 60 la influencia cientificista en las ciencias sociales, sobre todo en los Estados
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Unidos, impactd sensiblemente los estudios internacionales y de las instituciones y
ello marcé la pauta de los debates que se desarrollan hasta la actualidad en torno a

esta categoria de analisis.

d) El sistemainternacional como institucién

Algunos estudiosos de las instituciones sostienen que existen perspectivas
comunes sobre la politica internacional entre los enfoques internacionales
tradicionales y los institucionalistas. En consecuencia, plantean que existen
organizaciones que pueden ser estudiadas eficazmente utilizando distintos tipos de
enfoques. Este tipo de tarea la han emprendido autores como Friedrich Kratochwil,
John Ruggie, Robert Keohane y Alexander Wendt. Sin embargo, Guy Peters nos
recuerda que la critica habitual que se hace a las instituciones internacionales es
gue sus normas no se pueden hacer cumplir y que a falta del uso de la fuerza,
existe poco margen para asegurar su cumplimiento.

Por otra parte, es importante considerar que analizar la interaccion estatal
internacional, dentro de cierto marco institucional, representa un desafio analitico.
Sin embargo, algunos aspectos de la teoria de los regimenes internacionales, por
ejemplo, encuentran correspondencias con el marco general del analisis institucional
pues ambos suponen que existe una pauta de interaccion continua entre los
participantes de un régimen y que entre los actores existen patrones comunes de
significados e interpretaciones, lo cual facilita su disposicion a cooperar. El analisis
institucional internacional suele recurrir a la Teoria de Juegos, muchos de cuyos
modelos y premisas comparten propiedades generales de las instituciones, tales
como la estabilidad y el comportamiento iterado o repetitivo. Aunado a ello, las
interacciones en la arena mundial se dan en el marco de una estructura en la cual
se gesta la cooperacion conforme a ciertas reglas y normas, producto de tratados,
organizaciones o acuerdos. Las normas internacionales son aceptadas por los
estados a fin de reducir sus propios costos asi como la incertidumbre del entorno
mundial y cualquier ruptura de la interaccion pactada puede acarrear consecuencias
negativas para los actores implicados, de tal suerte que existen fuertes incentivos
para mantener la integracion normativa de los regimenes internacionales. (Peters,
2003:191)
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e) Losregimenes internacionales y la teoria institucional

Como se ha sefalado, el estudio de las instituciones internacionales
evoluciono notoriamente desde los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial y
desde entonces se hicieron evidentes distintos enfoques en el estudio de la politica
mundial y los arreglos organizacionales formales (Martin y Simmons, 2001: 444).
Algunos acontecimientos internacionales tales como la guerra de Vietnam y los
llamados estériles de la ONU para el cese de las hostilidades; la suspension
unilateral por parte de los Estados Unidos del patron oro-ddlar en 1971 y el poder de
la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) para modificar los
precios del petréleo y su disponibilidad internacional subrayaron la necesidad de
fortalecer las instituciones internacionales a fin de poder manejar los problemas
surgidos de la interdependencia. Al respecto, algunos analistas aseguraban que la
solucién a los problemas de la accion colectiva radicaba en extender y profundizar
los derechos de propiedad, mas que en extender la autoridad formal supranacional.
La constante de estos analisis fue la comprobacion de que las estructuras formales
y los arreglos multilaterales habian sido rebasados; de ahi que en esos afios se
consolidara el estudio de los “regimenes internacionales”.

Los regimenes internacionales se definen como conjuntos de reglas,
normas, principios y procedimientos relativos a las expectativas sobre el
comportamiento internacional de los actores. El estudio de los regimenes
internacionales representd un intento por sustituir el analisis de la organizacién
internacional por el del gobierno mundial. Asimismo, el estudio de los regimenes
internacionales relego el analisis de las organizaciones, vistas como actores, por un
analisis que se centr6 en sus efectos, entendidos como resultados de una
constelacion de reglas (Martin y Simmons, 2001:445).

La teoria de los regimenes internacionales tiene una gran cercania en
enfoque y premisas con el institucionalismo internacional. Dicha teoria surgio en los
afos 80 entre los estudiosos norteamericanos de las relaciones internacionales; su
motivacion subyacente era desarrollar un concepto que capturara las interacciones
gue se hacian cada vez mas evidentes en la politica mundial. A partir de entonces
surgieron varias definiciones de “régimen” y de su naturaleza, sobre todo entre
académicos europeos y norteamericanos.

El cuerpo tedrico del enfoque de los regimenes ofrece un rasgo distintivo

respecto a la comprension del comportamiento politico y se emparenta con varias
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corrientes de la Ciencia Politica. La clasificacion de los distintos tipos de regimenes
varia. Asi, por ejemplo, para Hasenclever y Rittberger (1997) dichas teorias pueden
clasificarse de acuerdo al interés, al poder o al conocimiento. Esta clasificacion
permite observar paralelismos entre las teorias sobre los regimenes y algunas
versiones del institucionalismo internacional. Tal es el caso del énfasis puesto en los
valores y las normas compartidas por los actores que participan en cierto arreglo.
Asimismo, existen esfuerzos de vinculacion del analisis basado en la eleccidon
racional con el de la teoria de los regimenes.

Samuel Barkin (2006) sostiene que la Teoria de los Regimenes
Internacionales se asocia con el denominado enfoque de “la caja negra” segun el
cual el analisis de las instituciones politicas se asemeja a una caja negra en la que
se sabe lo que entra y lo que sale de ella, pero no lo que sucede dentro. En
términos concretos lo anterior equivale a analizar la politica nacional y las presiones
que recibe de diversas fuerzas y actores (inputs) que generan ciertas politicas
concretas (outputs) pero sin analizar la manera y los mecanismos por los cuales,
dentro del gobierno, se transforman las presiones en politicas concretas. Otros
enfoques se concentran en lo que pasa dentro de la “caja negra” del gobierno y
analizan aspectos como la relacion entre el poder ejecutivo y el legislativo, o los
mecanismos que operan en la politica partidista. Para autores como Barkin la teoria
de los regimenes constituye una aproximacion de “caja negra” al estudio de las
organizaciones internacionales, en contraste con el enfoque institucional que mira
dentro de la caja y ello tiene implicaciones importantes para el analisis.

En los 90 surgieron numerosas criticas por la excesiva concentracion de los
estudiosos en el enfoque de los regimenes al analizar las organizaciones
internacionales. Entre los sefialamientos destacaban el hecho de que el andlisis de
los regimenes concentraba su atencion en aspectos o areas especificos, asi como
en un rango de cuestiones explicitas e implicitas tales como los principios, las
normas, las reglas y los procedimientos de toma de decisiones y agregaban que el
sistema internacional como un todo no constituye un régimen. Las criticas hicieron
evidente también la tensidén entre eficiencia e ideas planteada por los enfoques
racionalista y reflectivista. Conforme al primero, el acento recae en las reglas, los
procedimientos y en la manera en la que pueden lograrse regimenes eficientes y
efectivos; y conforme al segundo, en los principios, las normas y los efectos de las
organizaciones internacionales sobre la manera en que se conducen los actores en
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la politica mundial y las ideas que orientan las relaciones internacionales. (Barkin,
2006:37)

En el marco de una vision muy critica de la teoria de los regimenes
internacionales se ubican los argumentos de autores como Susan Strange, quien se
cuestiona sobre la utilidad y validez del concepto de régimen y lo hace mediante
cinco argumentos: 1) la utilizacion del concepto corresponde a una moda pasajera
que obedece a eventos suscitados en el mundo pero que en el largo plazo en poco
contribuye a generar conocimiento solido sobre la realidad internacional; 2) el
concepto de régimen es impreciso y confuso; 3) tiene una connotacién valorativa
parcial;, 4) distorsiona la realidad mediante la sobreestimacion de lo estéatico y la
subestimacion del proceso de cambio de la dinAmica mundial; 5) es un concepto
estrecho basado en la vision estatocéntrica, lo cual limita la comprension de una
realidad mundial mucho mas amplia y compleja.

"3 publicado

En su articulo “Cave! Hic dragones: a critique of regime analysis
en 1982 en el nimero 36 de la revista International Organization, Strange plantea
gque de sus argumentos se desprenden dos criticas que deben hacerse a la
tendencia creciente a utilizar el concepto de régimen internacional: una es que
conduce a un estudio de la politica mundial que aborda predominantemente el
status quo y por ello tiende a dejar de lado agendas y aspectos de la manera en la
qgue funciona el sistema mundial; o sea, ignora la vasta area de los no-regimenes
que existe mas all4d de las burocracias y la negociacion diplomética institucional
formal. La otra es que la teoria de los regimenes persiste en buscar un patron
generalizado del comportamiento politico mundial; es decir, una “teoria general” que
provea una explicacion limpia y simple del pasado para predecir el futuro. Ello,
sostiene Strange, pese a la evidencia acumulada durante décadas de trabajo e
investigacién que demuestra que dicho patron de comportamiento no existe.

Al respecto la autora plantea una alternativa a lo que considera que es la
principal preocupacion de la mayoria de los estudiosos; a saber, a donde y como
avanzara desde el andlisis que se tiene y para ello plantea una opcién compuesta
por elementos del paradigma realista y de la vision estructuralista del sistema
mundial. Strange cuestiona el papel y la efectividad de las organizaciones

internacionales y su capacidad de toma de decisiones colectivas y en su lugar

" El titulo de esta articulo corresponde a una inscripcién frecuentemente encontrada en los mapas

precolombinos del mundo més alla de Europay se traduce como “Cuidado! Pueden haber dragones!” (Beware!
Here be dragons!)
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reconoce el peso que siguen teniendo los estados y los gobiernos nacionales en la
determinacién del rumbo de la politica mundial.

La alternativa de analisis que plantea Strange para evadir lo que llama los
“cinco dragones” que distorsionan el analisis de los fendbmenos mundiales, y en
particular de la politica econdmica, es recuperar algunos planteamientos que hizo
Charles Lindblom en su obra Politica y Mercados (1977) sobre el sistema mundial,
conforme a los cuales se elaboran preguntas abiertas y libres de una carga
valorativa sobre la relacion que existe entre autoridades y mercados y los
resultados de su interaccion lo cual, en opinion de Strange, da cabida al
cuestionamiento sobre diversos aspectos de la dinamica mundial, sean éstos o no
del interés de los gobiernos y las élites mundiales. Asimismo, la autora sefiala que el
analisis de Lindblom incorpora a los mercados, en tanto elementos que afectan y
moldean las estructuras béasicas del sistema mundial; a saber, la estructura de
seguridad, produccién, comercio, crédito, comunicaciones y conocimiento globales.
Plantea que dicho analisis lo hace el autor sin predisponer juicios de valor ni orientar
las respuestas; de ahi que considere que resulta util para el andlisis, tanto de
liberales como de conservadores (Strange, 1982: 494).

Strange considera que su propuesta, basada en el analisis de Lindblom, esta
libre de juicios de valor y de un marco ideolégico como el que si considera que se
impone en el analisis de los regimenes internacionales; aunado a ello, afirma que lo
libera de la camisa de fuerza que le impone la ortodoxia al asociar todo régimen
internacional con una agencia 0 burocracia internacional. Agrega que las
instituciones internacionales han demostrado su ineficiencia, sobre todo en materia
de economia politica -desde los afios 70- y que ha existido una tendencia a moverse
de arreglos multilaterales, en torno a los cuales supuestamente convergen los
intereses de los actores, hacia procedimientos bilaterales de negociacion y
entendimiento.

Strange plantea como ejemplo el cambio que sufrieron las estructuras de
seguridad mundial al reconocer su limitada capacidad para detener la amenaza de
destruccién planteada por los sistemas nucleares mundiales. De ahi que afirme que
interrogarse sobre el tipo de arreglos claves que han marcado la dinamica mundial y
la manera en la que han afectado permite revelar aspectos del poder y su dinamica
en el sistema mundial, de manera mas clara y util, que utilizando la teoria de los
regimenes internacionales. Adicionalmente, Strange sefiala que el andlisis de la
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dinamica de “quién obtiene qué” en la economia mundial, realizado a través de la
observacion de la negociacion internacional, mas alla de los regimenes, permite
destacar lo que hay debajo de la superficie del andamiaje formal sobre el que estan
erigidos dichos arreglos. De ahi que sostenga que el analisis de las negociaciones
entre los diversos actores --se trate de estados, sindicatos o0 corporaciones
trasnacionales-- contribuye a entender los factores que inciden en el cambio de la
dinamica mundial con una perspectiva no viciada.

La critica que hace Strange no solo es demoledora sino que pone de relieve
aspectos decisivos de la politica mundial. Sin embargo, considero que deja de lado
aportaciones que los arreglos institucionales -constituidos en regimenes- han
demostrado ofrecer al andlisis de la dinamica mundial. En mi opinion, el conjunto de
reglas del juego, formales o informales, en torno a las cuales juegan los diversos
actores cuenta y permite explicar patrones de conducta y dinamicas, si bien también
es necesario analizarlos a la luz de otros aspectos como el poder, la formacion de
preferencias, la ideologia y las capacidades reales de poder, entre las que puede
considerarse el llamado “poder blando”. De ahi que comparta parcialmente la critica
gue hace Strange a la teoria de los regimenes y que considere que los arreglos
multilaterales, si bien presentan deficiencias, representan puntos de partida para
disminuir la incertidumbre y orientar el comportamiento de los actores.

En cuanto a los regimenes de seguridad, es importante analizar algunos
planteamientos como los de Robert Jervis, quien define a un régimen de seguridad
como el conjunto de principios, reglas y normas que permiten a las naciones
restringir su comportamiento bajo la premisa de que los demas también lo haran.
Dicho concepto no solo implica normas y expectativas que facilitan la cooperacion,
sino una forma de cooperacién que trasciende aquella de satisfaccién inmediata del
interés. Ello no debe confundirse con una situacion de disuasion, por ejemplo, en la
que los estados no atacan al otro, no porque estén en el marco de un régimen de
seguridad sino en funcion de otros elementos desalentadores de la politica del
poder.

Este autor afirma que si los patrones que operan en las relaciones
internacionales pudieran ser explicados conforme a la distribucion del poder militar y
econdémico entre los estados, el concepto de régimen no seria util, pero que cuando
las conexiones entre consecuencias y poder nacional son indirectas, hay mayor
espacio para la eleccion, la creatividad y para que las instituciones restrinjan y
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regulen el comportamiento de los actores, asi como para producir un régimen; es
decir, un conjunto de reglas. Jervis (1982: 358) agrega que las conexiones son
menos directas en las areas no vinculadas con la seguridad.

Jervis hace uso del juego del “dilema del prisionero” para analizar dindmicas
en &reas de seguridad y en areas no vinculadas con ésta, tales como comercio,
comunicaciones, transportes, etc. y plantea que el problema frecuente es que la
competencia ilimitada puede dafiar a los actores involucrados. Dicho modelo
analitico ejemplifica como la busqueda racional del logro del interés conduce a
soluciones no-Pareto Optimas. Al respecto Jervis sostiene que los estados se
benefician cuando crean normas e instituciones para controlar la competencia entre
ellos y que tanto los incentivos para establecer dichos regimenes, como los
obstaculos que enfrentan son mayores en la arena de la seguridad, debido al
llamado “dilema de seguridad” conforme al cual en la medida en que un estado
busca aumentar su seguridad, automaticamente afecta la de los otros. De ahi que el
autor sostenga que los regimenes de seguridad son dificiles lograr y valiosos
cuando se alcanzan, debido a que el miedo de que el otro viole el acuerdo comudn
representa un fuerte incentivo para que los demas deserten del acuerdo, aun
cuando preferirian que el régimen prosperara. Las acciones individualistas no son
s6lo costosas sino también peligrosas; por ello lograr regimenes de seguridad
reduce riesgos.

Jervis reconoce cuatro diferencias fundamentales en la manera en que opera
el modelo del dilema del prisionero en un régimen de seguridad: 1) los asuntos de
seguridad casi siempre involucran mayor competencia que aquellos vinculados con
la economia; 2) las motivaciones ofensivas y defensivas en materia de seguridad
casi siempre conducen al mismo comportamiento: atemorizar al otro y la constante
es la busqueda de armamento que aumente la percepcién de amenaza en los otros;
3) los costos son mas altos en los regimenes de seguridad puesto que constituye un
prerrequisito para un gran numero de asuntos y es un elemento delicado que, por lo
general, no perdona errores debido a sus costosas consecuencias y 4) la deteccion
de lo que los otros hacen en materia de seguridad, asi como la medicién del nivel de
seguridad propia es muy complicado. La incertidumbre es mayor en el ambito de la
seguridad. Ello se evidencia en la dificultad de predecir los giros de una guerra o la

creacion de alianzas.
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Derivado de lo anterior Jervis sostiene que por la primacia de la seguridad,
por su naturaleza competitiva, por su caracteristica de alto costo ante errores, asi
como por la incertidumbre que plantea al Estado saber cuanta seguridad tiene y
necesita, el modelo del dilema del prisionero ejemplifica bien la dinAmica que tiene
lugar en el marco de los regimenes de seguridad. Mas aun, Jervis asegura que los
tomadores de decisiones actuan en la mayoria de los casos conforme a modelos
unilaterales y competitivos de comportamiento y no buscando soluciones
cooperativas, lo cual aumenta el peligro y reduce la eficacia. Sin embargo, los
regimenes de seguridad --- incluyendo sus llamados a la mutua limitacién respecto a
las acciones unilaterales--- son poco atractivos para los tomadores de decisiones y
los encargados de la politica de seguridad y defensa de los estados.

Por otra parte, Jervis centra su atencion en un aspecto interesante que tiene
gue ver con la importancia de analizar las variables que intervienen en la toma de
decisiones a fin de tener luz respecto a las dificultades del surgimiento de
regimenes. Al respecto sefala que el dilema de seguridad representa uno de los
mayores obstaculos para la creacién de regimenes de seguridad, aunado a la
percepcion realista que subyace en la mayoria de los tomadores de decisiones, los
cuales subestiman el grado en el que sus acciones para “garantizar” su seguridad —
por ejemplo, a través del incremento de arsenales militares---- tiene sobre los otros.
Esta dinAmica refuerza la confianza de la mayoria en las acciones unilaterales mas
gue en los arreglos cooperativos y de confianza mutua.

En lo que toca a las condiciones para la formacion de regimenes de
seguridad Jervis sostiene que es indispensable que los grandes poderes opten por
establecerlos y por generar un entorno regulado que desincentive la actuacion
individualista.. En segundo lugar, los actores deben confiar en que los otros
comparten el valor que ellos otorgan a la seguridad y la cooperacién. Este elemento
parece ser determinante pues en muchos casos los acuerdos de seguridad fracasan
en funcidon de la percepcion de los miembros de que uno de ellos es un potencial
agresor. Al respecto, una cuestion relevante tiene que ver con el grado con el que
las creencias de los tomadores de decisiones son independientes y autbnomas de
las causas del problema. La cuarta condicién para la formacion de regimenes de
seguridad tiene que ver con el alto costo de emprender acciones individualistas para

garantizar la seguridad.
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El ejemplo que plantea Jervis sobre un régimen de seguridad exitoso es el del
llamado “concierto de Europa” que prevalecio entre 1815 y 1823, periodo en el que
los grandes poderes se comportaron de manera diferente a la politica de poder
habitual, pues no buscaron maximizar sus posiciones de poder individuales; no
siempre tomaron ventaja de la debilidad de los otros; hicieron mas concesiones de
las aparentemente necesarias y no se prepararon para la guerra 0 amenazaron con
usar la fuerza ante el primer desencuentro. En sintesis, moderaron sus demandas y
comportamiento pues aparentemente tomaron en consideracion los intereses de los
demas al desarrollar sus propias politicas. En opinion de este autor, el concierto
europeo no evito el conflicto pero si lo reguld. El esquema europeo se apoyo en el
incentivo de la ganancia que los grandes poderes tenian al evitar la guerra, luego de
haber vivido una etapa de guerras sucesivas destructivas. Aunado al costo humano,
econémico y de infraestructura, pesaron las visiones de los liberales y los
conservadores respecto a la guerra pues era vista por los primeros como una
muestra autocratica y por los segundos como la puerta para la revolucion. Todos
coincidian en que altos niveles de conflicto minarian la seguridad en lugar de
fortalecerla (Jervis: 1982).

Otro valor importante que vale destacar es aquel consenso europeo en torno
a la necesaria estabilidad interna, pese a que los enfoques sobre como mantenerla
variaban de pais a pais. Se puede apreciar una influencia del régimen de seguridad
sobre el comportamiento de los estados a través de cuatro rutas: la esperanza de
que el concierto pudiera seguir funcionando mediante la puesta en marcha de
dindmicas para evitar su defeccion. Los miembros del concierto europeo
consideraban que el régimen gozaba de fortaleza y buena salud, lo cual contribuyo
a preservarlo. Ello no quiere decir que todos sus miembros tuvieran el mismo grado
de satisfaccion con el arreglo pero al parecer la constante fue preferirlo por encima
de otras alternativas, incluida la actuacion individualista. El concierto se reforzo
también mediante el uso de la regla de reciprocidad que permitié a los estados
cooperar en circunstancias en las cuales no habrian sido capaces de hacerlo si la
regla no hubiese existido. Esto permitid que los que hicieron alguna concesion no
fueran vistos como débiles o vulnerables al ataque.

El esquema de “balance de poder” es diferente a aquel regimen de seguridad
creado por llamado “el concierto europeo”. Existe discusion respecto a la naturaleza
de aquél esquema y si constituye un tipo de régimen de seguridad o no. En opinion
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de Kenneth Waltz (1979) cada actor trata de maximizar su poder y fracasa en este
intento en virtud de que los demas desarrollan el mismo esfuerzo y eso acaba
generando un equilibrio. El resultado es que el sistema constrifie a los actores mas
qgue lo que ellos se limitan a si mismos por acuerdo comun. En este esquema los
actores comparten expectativas y el comportamiento aberrante es limitado por
medio del propio sistema. La vision de Morton Kaplan (1979) es distinta pues
considera que el tipo de estabilidad observada por Waltz en el esquema de balance
de poder es relativa, en virtud de la constante blusqueda -por parte de sus
miembros- de un aumento de las capacidades respectivas. Kaplan agrega que para
que un sistema de balance de poder sea efectivo requiere que sus integrantes
consideren seriamente el componente de la estabilidad, de otro modo ello sélo se
logra mediante la intervencion de un factor extra-sistémico que prevenga una
escalda y un quiebre del sistema. De este planteamiento Jervis desprende que
Kaplan hace un llamado no sélo a la moderacién, sino al auto- constrefiimiento de
los actores mediante la renuncia a la guerra y la aceptacion del re-ingreso de
estados vencidos, son esenciales al sistema, en aras de lograr su estabilidad.

Estas disgregaciones respecto a los regimenes de seguridad permite analizar
el esquema surgido tras el final de la Segunda Guerra Mundial, incluyendo las
reglas de conducta y las diferentes concepciones sobre la seguridad. Al respecto
Jervis se interroga si el hecho de que una forma de cooperacién determinada haya
existido para mantener la paz entre los Estados Unidos y la URSS -por un periodo
de 35 afios- implica que existié un régimen de seguridad. Este autor plantea que no
y sustenta su afirmacion sefalando que el hecho de que cada potencia haya
respetado la esfera de influencia de la contraparte no significa que lo hayan hecho
por la seguridad del otro o por ejercer una reciprocidad como la que imperé
aparentemente en el concierto europeo, sino en virtud de su conciencia de que
lanzar un ataque al otro bloque era equivalente a una invitacion a la propia
destruccion; sobre todo, a partir de que se alcanzé la llamada paridad nuclear y con
ello la “destruccion mutua asegurada” (MAD: mutual assured destruction).

No fue sino hasta 1972 cuando, a raiz de la cumbre celebrada entre Moscu y
Washington, se sentaron las bases o fundamentos de un régimen de seguridad
internacional. Empero, los hechos posteriores parecen demostrar que cada uno de
los miembros tenia una concepcion diferente sobre el tipo de cooperacion que debia
desplegar. En contraste, un conjunto de acciones de la llamada “guerra localizada”
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gue llevaron a cabo las dos superpotencias en los afios de la Guerra Fria demuestra
con mayor contundencia el respeto de reglas tales como la no invasion contra las
zonas de influencia de cada bloque. Estas acciones tacitas no constituyen un
régimen de seguridad en si, aunque dotaron al sistema de cierta estabilidad en el
marco del llamado “equilibrio del terror”. En los hechos dichas acciones obedecieron
a un interés egoista de garantizar cierta influencia mundial sin poner en peligro su
propia seguridad. Al respecto una cuestion destacada por Jervis es el hecho de que
al parecer los estados cambian o rompen las reglas formales o informales vigentes
en funcién de cambios operados en su poder e intereses.

Por otra parte, una condiciébn que se ha argumentado como indispensable
para la formacion de un régimen de seguridad es que sus principales actores
prefieran la conservacion del status quo que las posibles ganancias que entrafa el
despliegue de politicas individualistas. Sin embargo, esta afirmacién es
cuestionable. Igualmente es importante considerar que aun en el caso de que en
principio haya compatibilidad entre las concepciones de los intereses de seguridad
de los contrincantes, el desarrollo de tecnologia y doctrina militar genera
impedimentos para la formacion de regimenes de seguridad.

5. Lanocién de seguridad colectiva

La seguridad representa una funcion central de las organizaciones
internacionales y es un referente basico del sistema multilateral, conforme al cual
todos los estados participantes acuerdan renunciar al uso de la fuerza en el arreglo
de las disputas y acuerdan actuar colectivamente contra cualquier estado o entidad
gue opte por usar la violencia o amenazar con usarla. El uso de la violencia debe
ser autorizado por el mecanismo multilateral, es decir, por la organizacion
internacional responsable de definir las coordenadas de la seguridad, como lo es el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Es importante destacar que la idea de seguridad colectiva surgié en las
negociaciones que condujeron a la Paz de Westfalia en 1648 y que, desde
entonces, la idea ha sido utilizada periédicamente. La Primera Guerra Mundial
(1914-1918) trajo consigo el desarrollo de ideas sobre la organizacion internacional,
en particular en esta materia. Sin embargo, la manera en la que estallaron las
hostilidades, asi como sus efectos, desacreditaron la idea de seguridad basada en

el “balance de poder” que habia prevalecido hasta entonces. Dado que el equilibrio
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de poder fue catastréficamente roto en 1914 se hizo necesario encontrar nuevas
alternativas para garantizar la seguridad mundial. Es asi como en 1919 se creé la
Liga de las Naciones con base en elementos centrales del concepto de seguridad
colectiva. Sin embargo, la resistencia de muchos estados a comprometerse con
una respuesta militar conjunta frente a un ataque a cualquiera de los miembros de la
Liga, fue el rasgo distintivo de esta organizacion y una de las razones de su fracaso.
Aunado a ello, las potencias fundadoras confiaron en que estrategias como las
revisiones territoriales, la reduccién de armamento y el acceso a un sistema de
arbitraje internacional harian innecesario el recurso al uso colectivo de la fuerza.

De acuerdo con Adam Roberts (2004), no fue sino hasta la década de los 30
cuando surgieron dentro de la Liga planteamientos especificos vinculados con la
seguridad colectiva, tendientes a definir los actos que constituirian una agresion a la
comunidad y frente a los que habria de responderse conjuntamente. El fracaso de la
Liga para evitar el estallido de la Il Guerra Mundial tiene que ver —entonces- con la
incapacidad operativa de dicho concepto, asi como la de limitar el creciente poder
militar de los estados a través del desarme.

La seguridad colectiva constituira desde 1945 la razén central o leitmotiv de
las Naciones Unidas y fue plasmado en el predmbulo de su carta constitutiva.” Los
redactores de la Carta de San Francisco plantearon mecanismos para mantener la
paz y la seguridad internacionales y otorgaron los privilegios necesarios a las
potencias para lograr su membresia y permanencia en el arreglo institucional. Asi,
por ejemplo, el capitulo VI de la Carta sobre “Arreglo pacifico de controversias”
permite al Consejo de Seguridad involucrarse en cualquier disputa que considere
una amenaza a la paz internacional, asi como investigar, arbitrar y recomendar
soluciones al respecto. El capitulo VII ser refiere a las acciones que pueden llevarse
a cabo frente a las amenazas a la paz y actos de agresion y otorga a dicho érgano
la autoridad para definir el tipo de respuesta que deba implementarse, la cual va
desde medidas diplomaticas y sanciones, hasta el uso de la fuerza militar por la
comunidad internacional.

Roberts (2004) plantea que desde 1945 el sistema de seguridad colectiva de

la ONU ha evolucionado y puede describirse conforme a tres etapas: 1) la tendencia

™ En e predmbulo de la Carta de San Francisco se plantea la determinacion de los pueblos integrantes de las
Naciones Unidas de salvar a las futuras generaciones del flagelo de la guerra'y € articulo | de la carta sefiala
como objetivo de la ONU mantener lapaz y la seguridad internacionales y paratal fin tomar medidas colectivas
efectivas para la prevencion y la supresion de las amenazas a la paz y la seguridad asi como la supresion de
actos de agresion y otras cuestiones que pongan en peligro la paz.
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hacia la consolidacion de alianzas regionales e intervenciones militares
multilaterales; 2) el desarrollo de actividades militares de coaccion por parte de los
estados y 3) el despliegue de operaciones de mantenimiento de la paz bajo el
auspicio de la ONU, cuyo espectro se ha ampliado significativamente en las ultimas
décadas.

Como ya se sefialo, el término “seguridad colectiva” se refiere a un sistema,
regional o global en el que cada Estado participante acepta que la seguridad de uno
es del interés de todos y acuerda unirse a la responsabilidad colectiva de hacer
frente a cualquier agresion a uno de los miembros. Este concepto es distinto y mas
ambicioso que el sistema de seguridad basado en alianzas, conforme al cual grupos
de estados se unen cuando existe una amenaza externa. La seguridad colectiva es
también invocada por algunos estados con el fin de realizar una intervencion politica
o humanitaria, para restaurar un régimen o para salvaguardar los derechos
humanos de poblaciones amenazadas. Ello es motivo de profundas discusiones en
la agenda contemporanea bajo el concepto de “responsabilidad de proteger” que se
analiza mas adelante en este trabajo.

En el caso de las Naciones Unidas puede decirse que desde 1945 y hasta
finales de la década de los 80 la organizacion tuvo un papel marginal en materia de
seguridad. Ejemplo de ello es el control de armamento durante la Guerra Fria, cuyo
mayor acuerdo se logré fuera del marco de la organizacién’. Asimismo, el rol de las
Naciones Unidas fue limitado en muchos conflictos y crisis, tales como la invasion
de Indonesia a la isla de Timor Oriental en 1975; el ataque de Iraqg a Iran en la
década de los 80 o las distintas actividades terroristas de los afios 70.

Pese a la limitacion de un papel efectivo en el mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales, la ONU promovi6 desde su nacimiento la negociacién de
acuerdos de desarme y control de armamento (arms control) cuyo resultado fue una
serie de tratados multilaterales relativamente efectivos y vigentes hasta nuestros
dias, como el Tratado de No Proliferacion Nuclear (TNP). Por otra parte, y como he

venido subrayando en este trabajo, las reglas informales que se han desarrollado

" Tras arduas negociaciones los presidentes ruso y norteamericano, Breznev y Nixon, firmaron en Mosct en
mayo de 1972 los Acuerdos SALT. Este tratado ponia limite a la construccion de armamentos estratégicos y
fijaba un nimero para los misiles intercontinentales (ICBM) y los lanzadores de misiles instalados en
submarinos (SLBM) que poseian la URSS y los EEUU. También prohibia el establecimiento de sistemas de
defensa antimisiles. Mas adelante, Berznev y Carter firmaron en Viena unos nuevos acuerdos, conocidos como
SALT Il. Este acuerdo limitaba el nimero y €l tipo de misiles nucleares intercontinentales para las dos
potencias. En 1986, los EE.UU. se desvincularon oficialmente de esos tratados.
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desde el fin de la Guerra Fria han derivado en distintos usos de la fuerza que
incluyen su utilizacion por parte de coaliciones de estados -autorizadas o no por el
Consejo de Seguridad- lo cual en ocasiones ha complicado la labor del Consejo de
Seguridad y ha puesto en entredicho su papel como garante de la paz y la
seguridad internacionales.

La experiencia practica de la ONU permite suponer que los sistemas “puros”
de seguridad son dificiles de lograr, sobre todo a escala global. Ello obliga a
cuestionarse —entre otras cosas- sobre lo que es viable y factible -en términos de un
esquema de seguridad internacional para el mundo contemporaneo- y sobre los
mecanismos necesarios para lograrlo. Asi, por ejemplo, para especialistas como los
convocados en 2003 por el Secretario Kofi Annan en torno al “Panel de Expertos
sobre las Amenazas, los Desafios y el Cambio”, entre los que destacan: Joao
Clemente Baena Soares, Gro Herlem Brundtland, Sadako Ogata, Enrique Iglesias o
Qian Qichen’®, la respuesta a esta pregunta recae en la idea de “seguridad
cooperativa”, la cual incluye varios elementos como el énfasis en las operaciones de
paz, el cumplimiento de los acuerdos sobre el control de armamento y las
estructuras militares defensivas como la OTAN. Dicho esquema descansa en la
compatibilidad de los objetivos de seguridad de los diversos estados, lo cual plantea
el problema sobre la pluralidad de percepciones de los paises y sus sociedades
respecto a las amenazas y desafios que enfrentan.

Podemos decir, entonces, que una alternativa frente al dilema de la seguridad
contemporanea puede ser la aceptacion de que el modelo de seguridad colectiva
tradicional no constituye una garantia, sino un arreglo que solo a veces es efectivo y
que requiere adecuarse a las realidades y retos contemporaneos. Asimismo, es
importante reflexionar sobre los fundamentos de un nuevo paradigma sobre la
seguridad para el siglo XXI, el cual debe contemplar diversos aspectos que van mas
allda de un esquema militar ofensivo-defensivo, inter-estatal y de soberania nacional,
para incluir dimensiones como la pobreza, la exclusion, la marginacion, la amenaza
de los fendbmenos ambientales, entre otras cuestiones vinculadas con la seguridad.

Es aqui donde conceptos como el de la llamada “responsabilidad de proteger” cobra

"® Sobre lalabor del Panel de Expertos ver la publicacion de la Stanley Foundation, Capturing the 21st Century
Security Agenda: Prospects for Collective Responses de 2004.
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lugar y busca una creciente aceptacion pese a rebasar los limites conceptuales y las
reglas del juego de la seguridad colectiva tradicional””.

Por otra parte, es importante considerar que el proceso de reforma por el que
atraviesa el CS desde hace mas de una década y, sobre todo, a partir de los
llamados del Panel de Expertos sobre las Amenazas, los Desafios y el Cambio, asi
como de algunos estados durante la cumbre mundial de 2005, en ocasion del 60
aniversario de Naciones Unidas, han contribuido al desarrollo de un nuevo conjunto
de coaliciones de estados que buscan incidir en el disefio de un nuevo conjunto de
reglas para el Consejo de Seguridad, en colaboracién con otras instituciones vy
actores nacionales, regionales y subregionales. Los avances y obstaculos que
enfrenta la reforma institucional de dicho érgano se abordan mas adelante en este

trabajo.

6. Laformacion de preferencias como variable de la politica exterior

De acuerdo con algunos enfoques de la Ciencia Politica y las Relaciones
Internacionales la politica nacional es un factor explicativo importante, aunque no
exclusivo, de la politica exterior de un Estado. Teorias como el Realismo, el
Neorealismo o la Teoria de la Interdependencia encuentran en el sistema
internacional la fuente de estudio de la politica exterior y sélo son capaces de
explicar las direcciones generales de ésta y las circunstancias en las que los
estados con atributos diversos se comprometan, bajo limitaciones similares o
constrefiimientos externos que plantea el sistema mundial. Dichos enfoques, por si
solos, no ayudan a explicar situaciones en las que los estados responden de
manera diferente a los mismos estimulos, o aquellas en las que alteran su
comportamiento debido a un sinfin de variables entre las que destacan las internas.
Es en funcién de estos vacios explicativos que algunos investigadores se han
dedicado a examinar los factores domésticos que afectan la politica exterior de un
estado, tales como la formacion de preferencias y los intereses nacionales.

La politica exterior puede ser entendida, entonces, como una politica publica
del régimen, con ciertas particularidades. Si esto es valido, entonces los cambios
que se registran en el ambito de las estructuras y los procesos politicos internos

tienen influencia en ella. Asimismo, los cambios de régimen pueden implicar cierta

" Al respecto ver: Evans, Gareth (2008), The responsibility to protect. Ending Mass Atrocity Crimes Once and
For All, Washington: Brooking Institution Press.
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alteracion de los mecanismos politico-institucionales los cuales -a su vez- pueden
dar lugar a una reformulacién de las politicas de gobierno y, con ello, de la politica
exterior. Asi, cualquier cambio que se produzca en las estructuras de autoridad de
un estado, en las reglas del juego --formales e informales- o en los principios del
régimen afecta la politica exterior.

Al respecto cabe preguntarse, como lo hace Coleman (1984) si la relacion de
causalidad entre el cambio de régimen y la politica exterior se basa 0 no en una
l6gica lineal; o sea: si a un cambio de régimen debe seguir un cierto cambio en la
politica exterior, o si debe existir un cierto grado de profundidad en el cambio de
régimen a fin de afectar significativamente el comportamiento exterior del estado.
Es posible ubicar patrones de cambio y continuidad en los procesos politicos, lo cual
hace mas complejo el analisis de los factores que influyen en la politica exterior de
un estado.

Ademas de los aspectos estructurales del regimen, el analisis politico también
debe considerar los mecanismos y patrones informales que operan en el mismo,
tales como los principios y arreglos que lo inspiran cuya importancia es decisiva en
la evaluacion del impacto que éste tiene en la politica exterior. A ello se suman los
procesos de toma de decisiones, basados en percepciones y creencias de los
grupos sociales, los cuales afectan significativamente la formacion de preferencias,
tanto de los electores como de las élites, incluida la gobernante. Todo ello incide en
la actuacion internacional del Estado. Asimismo, un aspecto que influye en la
formacion de preferencias tiene que ver con los condicionantes de la politica
exterior, los cuales se suman a las diversas dimensiones del regimen politico. Este
aspecto, como muchos otros (cooperacion, accion colectiva, persuasion, etc.),
plantea un grado de complejidad que debe estar presente en el horizonte analitico y
explicativo a fin de poder dar cuenta, de la manera mas objetiva posible, de lo que
ocurre en el sistema internacional, sus cambios y continuidades en funcion de

factores internos, regionales, subregionales o internacionales.

7. Méas alla del mainstream tedrico. Utilidad y limites de estos
enfoques

Para muchos autores ajenos a los paradigmas, escuelas y teorias

dominantes en la Teoria de Relaciones Internacionales, desde la década de los 80 y

con el auge del enfoque neoliberal racionalista en las disciplinas sociales, se ha
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hecho cada vez mas necesario “repensar” o “impensar” las Ciencias Sociales ante la
crisis por la que atraviesan y ante la falta de explicaciones y soluciones ofrecidas
por los modelos tradicionales de pensamiento frente a los complejos problemas que
enfrenta la humanidad”®.

Conforme a este enfoque se puede establecer un parangdén entre la
reestructuracion del capitalismo mundial en los ultimos 30 afios y el Neoliberalismo,
en tanto corriente ideologica dominante que ha ejercido una enorme influencia en el
analisis social de los ultimos afios. A ella se le atribuya el predominio de un enfoque
economicista para analizar la totalidad social -independientemente de sus complejos
elementos dinamicos-, asi como el uso indiscriminado del “individualismo
metodoldgico” en el que basa sus premisas epistemologicas y conforme al cual
analiza la dinamica social. Al respecto, algunos autores han sefialado que el
surgimiento del pensamiento posmoderno, en sus distintas vertientes, es resultado
de la frustracion que genera la incapacidad de dar soluciones y respuestas
alternativas a las del mainstream o corriente dominante.

Lo cierto es que el debate actual esta caracterizado por dos grandes ejes de
reflexion, andlisis, disputa y construccién del conocimiento: el racionalista y el
reflectivista, dentro de los cuales se agrupan un conjunto heterogéneo de escuelas,
corrientes y enfoques de pensamiento, a los cuales los unen y distancian premisas
ontolégicas y epistemoldgicas, sin que ello impligue que no compartan ciertos
supuestos teoricos. Esto nos lleva a recuperar aquello que plante6 Stanley
Hoffmann en 1987 cuando sefialo que los internacionalistas tenian dos motivos para
estar insatisfechos: el estado del mundo y el estado de la disciplina y su capacidad
de innovar. Si bien esta insatisfaccion probablemente permanece en el animo
general de gran parte de los internacionalistas, la mayoria ha tomado partido por
alguna de las dos grandes perspectivas mencionadas y ello contribuye a un

permanente debate en el analisis del mundo contemporaneo.

® En 1996 la Universidad de Stanford publicé e Informe Gulbenkian que fue coordinado por Immanuel
Wallerstein quien encabezé la llamada “ Comision para la reestructuracion de las Ciencias Sociales’ que estuvo
integrada por un grupo de eminentes fildsofos, socidlogos y estudiosos encargados de estudiar €l estado de estas
disciplinas en el mundo.
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Hoy en muchos paises desarrollados los llamados “think tanks””® dedicados
al estudio de las relaciones internacionales son cada vez mas numerosos y en
algunos casos sirven como centros de debate en los que ‘pensadores’ y ‘hacedores’
de politicas encuentran un espacio comun para vincular la investigacion con la
praxis. Al respecto, Barry Buzan y Richard Little sugieren que mas alla de estos
interminables debates, lo importante es que la disciplina de las Relaciones
Internacionales sirve como un nodo de identidad para una comunidad intelectual
creciente en el mundo. Siguiendo a Ole Weever (2004), la disciplina de las RRII
consiste -por un lado- en un numero relativamente limitado de paradigmas que
definen la estructura general y los debates dominantes y, por otro lado, en un
namero de teorias desconectadas que soOlo en ocasiones reflejan la constelacion
general.

Asimismo, resulta pertinente recuperar los planteamientos de Buzan vy Little
(2001) cuando sefalan que la disciplina ha importado la mayor parte de sus
postulados tedricos. Por ejemplo, el Realismo importé premisas planteadas por
Tucidides, Maquiavelo y Hobbes; las teorias liberales hicieron lo propio con Locke,
Kant y Adam Smith y el Realismo Estructural se apropié de conceptos econémicos y
sociologicos de autores como Durkheim. EI Constructivismo tomoé elementos de la
Psicologia Social, la Sociologia y la Linguistica y los autores post-estructuralistas
basaron sus criticas al Realismo en autores posmodernos como Michel Foucault o
Jacques Derrida y la idea de “sistema internacional” surgi6 en un momento en el
que las Ciencias Sociales mostraban una clara preferencia por los analisis
sistémicos.

Buzan vy Little (2001: 32) agregan que las RRIlI no so6lo importaron autores y
conceptos sino también debates enteros como por ejemplo el sostenido entre

realistas e idealistas, sistémicos vs reduccionistas, materialistas vs ideacionistas,

™ Un think tank es una institucion investigadora que ofrece consgjos e ideas sobre asuntos de politica,
comercio e intereses militares. El nombre proviene del Inglés, por la abundancia de este tipo de instituciones
en los Estados Unidos y significa "depésito de ideas”. Algunos medios en espafiol utilizan la expresién "usina
de ideas" para referirse a éllas, las cuales menudo estan relacionadas con laboratorios militares, empresas
privadas, instituciones académicas o de otro tipo. Normalmente se trata de organizaciones en las que trabajan
varios tedricos e intelectuales multidisciplinares que elaboran andlisis 0 recomendaciones politicas. Un think
tank normalmente tiene estatus legal de institucion privada y defiende diversas ideas. Sus trabajos tienen
habitualmente un peso importante en la politica, particularmente en la estadounidense, donde existe e mayor
ndmero de estas instituciones.
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positivistas vs post-positivistas 0, mas recientemente, respecto al agente y la
estructura. Al respecto, estos autores afirman que dichas discusiones han
reproducido oposiciones intelectuales del pasado, dentro de contextos diferentes, y
por ello muchas veces carecen de las bases tedricas que las originaron. Sin
embargo, la sugerencia que hacen Buzan y Little es que la disciplina de las
Relaciones Internacionales debe ser vista como un proyecto articulador de

perspectivas macro de las Ciencias Sociales:

“Si RRII tiene un rol obvio en la division de trabajo intelectual y
académico, es precisamente construir puentes y establecer un piso
comun de manera que trascienda los limites disciplinarios. Su ventaja
comparativa descansa en su potencial como un marco de trabajo
integral...” (Buzan & Little 2001:22)

Los autores agregan que no debemos caer en la tentacion de pensar que el
mainstream ha adquirido el caracter de su objeto de estudio en funcién de una
suerte de “chaleco de fuerza westfaliano” pues, con algunas excepciones, se
prefiere la fragmentacion anarquica de islas de teoria auto-gobernadas y la lucha
entre paradigmas que la integracion en el archipiélago imperial de una gran teoria
pluralista (Buzan & Little, 2001:31). De estos planteamientos se desprende que
pueda analizarse la estructura de la disciplina de diversas maneras y de acuerdo
con criterios muy distintos. Lo cierto es que existe una disputa por el monopolio
tedrico y cientifico que generalmente se atribuye el llamado mainstream. Lo
pertinente seria, entonces, conocer la aportacion y utilidad de ambos grandes
enfoques para poder evaluar su utilidad explicativa en el analisis de diversos objetos
de estudio.

Al respecto considero que la utilidad de enfoques como el Liberalismo
Institucional, la Teoria de la Eleccién Racional y el Realismo Politico radica en su
capacidad de explicar elementos claves como el poder, el papel de las instituciones
y los incentivos de la accién colectiva y la cooperacion, ya sea desde la perspectiva
de la interdependencia, la paz democratica o la teoria institucional. Por otra parte,
cada paradigma, teoria y enfoque habla su propio lenguaje (el poder, la
cooperacion, la explotacion) y no siempre describe de la mejor y Unica manera
posible la realidad, sencillamente porque cada uno mira aspectos distintos de la
misma. Al respecto, la clave para Buzan y Little consiste en integrar el campo
tedrico mediante el abandono de la fragmentacion y los eternos debates sobre las
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lineas epistemoldgicas, ontoldgicas y metodoldgicas; la solucion pasa por el uso de
distintas teorias vistas como lentes que destacan una cara particular de la realidad y
que permiten analizar la manera en la que éstas se complementan. Asi, por
ejemplo, la integracion tiene que ver con la necesidad de incorporar el estudio de la
historia de las relaciones internacionales con su teorizacion. Se trata de pensar
formas de organizacion politica e interaccion internacional que vayan mas alla del
modelo estado-céntrico tradicional.

En resumen, es posible afirmar que el desarrollo de la disciplina seguira
acompafado de una fragmentacion cognitiva de las lineas tedricas, epistemolégicas
y ontolégicas, en virtud de que —como lo afirman algunos criticos- constituye un
campo de las Ciencias Sociales que aun no logra acumular suficiente capital

cientifico.
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Capitulo Il. El mundo después de 1945: un acuerdo de paz y el
surgimiento de las Naciones Unidas.

1. La Sociedad de Naciones: el antecedente.

En términos generales, el primer intento de construir una organizacion
orientada a garantiza la seguridad internacional fue consecuencia de la Primera
Guerra Mundial (1914-1918) y de la propuesta y liderazgo del presidente
estadounidense Woodrow Wilson. Al concluir las hostilidades y declararse el
armisticio, los paises aliados® se reunieron en la Conferencia de Paz de Paris de
1919 con el fin de sumar esfuerzos, apoyar los principios de paz, seguridad y
bienestar, asi como para acordar los términos de la paz con Alemania, el antiguo
Imperio Austrohdngaro y Bulgaria. Uno de los resultados fue la firma del Tratado de
Versalles (1919) que establecid la creacion de dicha Liga.*, objetivo prioritario del
presidente Wilson. El proposito de esta organizacion era mediar como arbitro en los
conflictos entre las naciones para prevenir que se llegara a un nuevo enfrentamiento
bélico. Sin embargo, la organizacion fracasd, entre otras razones, porque las
decisiones eran tomadas por unanimidad; a ello se sumo la negativa del Senado de
los Estados Unidos de aprobar el Tratado de Versalles, a pesar de los esfuerzos del
presidente Wilson; que ese pais asumié una politica aislacionista durante esos
afos, asi como la exclusion de Alemania y Turquia de la Liga debido a su categoria
de “paises derrotados”.

Importa destacar que la Sociedad de las Naciones se basé en un esquema
de seguridad cuyo objetivo principal era mantener la paz y la seguridad, y conforme
al cual los participantes acordaron que un ataque hacia alguno de ellos debia de ser
tomado como un ataque hacia todos los demas y resultaria en una respuesta militar
colectiva. Sin embargo, como sefal6 el historiador inglés E.H. Carr en su obra The
Twenty Years’ Crisis 1919-1939, lo que privé en dicho arreglo institucional fue una
doble moral ya que estados que apoyaron su creacion, al igual que en otros arreglos
pacificos internacionales previos, buscaron sobre todo crear un orden conveniente a
sus intereses que apareciera como un arreglo favorable para todos pero sin ceder

en cuestiones de interés comun.

8 Aquellos paises que lucharon juntos contra | as llamadas potencias centrales durante |a Primera Guerra
Mundial, entre los que se encontraban Rusia, Franciay Gran Bretafia.

8 Su creacion estuvo influenciada por los “ Catorce Puntos’ del discurso de Wilson en 1918, los cuales
proponian las bases parala paz y la reorganizacién de las rel aciones internacionales una vez finalizada la |
GuerraMundial.
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Pese al fracaso de la Liga, la comunidad internacional mantuvo el interés en
erigir una organizacion capaz de resolver los conflictos de paz y seguridad asi como
los de caracter politico, econémico, social, cultural y humanitario; sobre todo tras la
devastacion causada por la Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Fue asi como el
1 de enero de 1942 los aliados de la guerra firmaron en Washington la “Declaracion
de las Naciones Unidas”. Sin embargo, no fue sino el 24 de octubre de 1945 que se
creo formalmente la Organizacion de las Naciones Unidas con la firma de la Carta
de San Francisco en los Estados Unidos, tratado constituyente de la organizacion.
Las Naciones Unidas reemplazaron a la Sociedad de Naciones la cual se disolvi

formalmente en 1947.

a) La ONU y el nuevo intento para garantizar la seguridad mundial

Los aliados promotores de las Naciones Unidas, junto con los paises que
contribuyeron a redactar la Carta de San Francisco, reconocieron la necesidad de
lograr consenso entre las grandes potencias a fin de garantizar un mecanismo
coercitivo para el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales y la
permanencia de las potencias en la nueva organizacion. El resultado fue la creacion
de un drgano especializado —el Consejo de Seguridad- y de la regla de
procedimiento contemplada en el articulo 27 de la Carta, conocida como “veto”, la
cual otorgd a las cinco potencias permanentes (Estados Unidos, URSS, Francia,
China y el Reino Unido) el derecho a vetar cualquier decision adoptada respecto a
asuntos no procedimentales que consideraran que afectaba sus intereses.??

La introduccién de este elemento constituye una variacién respecto al modelo
clasico de seguridad colectiva pues cualquiera de las potencias representadas en el
Consejo —los miembros permanentes- podrian vetar sus resoluciones y con ello
limitarse mutuamente y evitar la intromisiébn en asuntos sensibles a su interés, lo
cual no garantiza el apoyo de todos respecto a una amenaza o agresion a alguno de
los miembros de la organizacion. Al respecto, Tim Dunne (2005) recuerda que no
fue sino hasta el final de la Guerra Fria (1989) cuando, en ocasion de la invasion de

Irag a Kuwait en 1990, la ONU puso efectivamente en marcha el sistema de

8 En su fraccion tercera, el articulo 27 de la Carta sefidla que |as decisiones del Consejo de Seguridad respecto a
cuestiones diferentes a las de procedimiento seran tomadas conforme a voto afirmativo de nueve de sus
miembros, incluso los votos afirmativos de todos los miembros permanentes, |o cual se tradujo en la capacidad
de vetar cualquier decision o resolucion que no conviniese a sus intereses. (ver la Carta de San Francisco,
ONU).
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seguridad colectiva al aprobar la creacion de una coalicion militar de estados para

repeler la agresion al pais atacado.

b) La estructura institucional de la ONU

La estructura institucional formal de la ONU esta contenida en la Carta de
San Francisco y en el Estatuto de la Corte Internacional de Justicia. Dichos
instrumentos determinan los derechos y obligaciones de los estados miembros y
establecen los 6rganos, funciones y procedimientos conforme a los que deben
operar. Asimismo, la Carta contiene los principios que guian las relaciones entre los
paises del mundo y los propdésitos centrales con los que se han comprometido.
Entre ellos destacan:

e Mantener la paz y la seguridad internacionales;

e Fomentar entre las naciones las relaciones de amistad basadas en el respeto
al principio de la igualdad de derechos y de la libre determinacion de los
pueblos;

e Realizar la cooperacion internacional en la solucion de problemas de caracter
econdmico, social, cultural o humanitario, y en el desarrollo y estimulo del
respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales;

e Servir de centro que armonice los esfuerzos de las naciones por alcanzar

estos propdositos comunes.

De acuerdo con la Carta los principios de la ONU son:
e Laigualdad soberana de todos sus miembros,
e El cumplimiento de las obligaciones contraidas de conformidad con la Carta
e El arreglo pacifico de las controversias internacionales, sin poner en peligro la
paz, la seguridad o la justicia

e Larenuncia ala amenaza o al uso de la violencia contra otros estados.

Sin embargo, ninguna disposicion de la Carta autoriza a las Naciones Unidas a
intervenir en los asuntos que son esencialmente de la jurisdiccion interna de los

estados. Al respecto, David Held (2002) ha sefialado que en los ultimos afios del
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denominado “orden westfaliano®®

muchos estados han atravesado procesos
democratizadores, mientras que no se observa una democratizacion similar del
régimen internacional de estados, lo cual es necesario dada la interconexion de los
diversos actores y sus impactos mas alla de las fronteras estatales.

En lo que toca a la arquitectura institucional de la organizacion cabe recordar

que la ONU esta compuesta por seis 6rganos principales:
La Asamblea General (AG) que es el principal foro deliberativo; en él se
encuentran representados todos los estados miembros (a la fecha 192), cada uno
con derecho a voz y voto. Es el mayor espacio de discusiéon de los problemas de la
humanidad en el que se abordan cuestiones como el hambre, el medio ambiente, la
pobreza, el desarrollo, la deuda, la salud, los derechos humanos, la
descolonizacién, los asuntos de género, el desarme, la infancia, el avance de la
mujer, la codificacién del Derecho Internacional, entre otros.

La Asamblea General puede debatir todos los asuntos que caen dentro del
ambito de la Carta de las Naciones Unidas y formular recomendaciones; supervisa
las actividades de los otros 6Organos, admite nuevos miembros, establece el
presupuesto y nombra al secretario general de la Organizacién por recomendacion
del Consejo de Seguridad. La Asamblea distribuye los temas de la agenda en 6
comisiones en las que estan representados todos los paises. La funcién de éstas es

discutir las cuestiones internacionales a fin de armonizar las acciones de los

estados.

. Primera Comision: desarme y asuntos de seguridad internacional
. Segunda Comision: cuestiones econdmicas y financieras

. Tercera Comisidn: cuestiones sociales, humanitarias y culturales.
. Cuarta Comision: descolonizacion y politica especial.

. Quinta Comision: administracion y presupuesto.

. Sexta Comisidn: cuestiones juridicas.

El Consejo de Seguridad (CS) que esta compuesto por quince miembros, cinco

de los cuales son permanentes (China, Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia y

8 Egte término se refiere a los tratados de paz firmado en 1648 por medio de los cuales se dio fin ala Guerra

delos Treinta Afios en Alemaniay ala Guerra de los Ochenta Afios entre Espafiay los Paises Bajos. La Paz de
Westfaliadio aun nuevo orden en el centro de Europa basado en el concepto de soberania nacional.
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Rusia) y otros diez que son elegidos por la Asamblea General para un periodo de

dos afios®*.

Su responsabilidad es mantener la paz y la seguridad internacionales, lo que
significa que debe proponer medidas efectivas en caso de quebrantamiento del
orden o la presencia de una amenaza, y que debe promover la solucion pacifica de
controversias y conflictos. Los procedimientos mas comunes utilizados por el
Consejo de Seguridad para atender los conflictos entre paises son la mediacién, los
buenos oficios, las medidas econémicas o sanciones; el envio de observadores
militares y de fuerzas de mantenimiento de la paz, las cuales son reconocidas como
fuerzas neutrales y llamadas cascos azules.

La Secretaria General (SG) esta integrada por un cuerpo de funcionarios
encargados del manejo de todos los programas que efectian los érganos de las
Naciones Unidas y esta encabezada por el Secretario General el cual es nombrado
por la Asamblea General -conforme a la recomendacion del Consejo de Seguridad-
por un periodo renovable de cinco afos. Las funciones de la Secretaria son
variadas y abarcan, desde la administracion de las operaciones de mantenimiento
de la paz (OMPs), la mediacién en controversias internacionales, hasta el examen
de las tendencias y problemas econdmicos y sociales o la preparacion de estudios
sobre temas especificos. El Sr. Ban Ki-moon es el Secretario General en funciones,
quien inicié su mandato el 1 de enero de 2008.

Ademdas de los 192 estados miembros8>, también existen entidades vy

organizaciones intergubernamentales que participan de forma permanente en
calidad de observadores en los periodos de sesiones y trabajos de la Asamblea
General. Entre ellas destaca: la Santa Sede, Palestina, la Unidn Africana, la
Organizacion juridico-consultiva para los paises de Asia y Africa, la Comunidad de
Estados del Caribe, la Secretaria del Commonwealth, la Union Europea, la

Organizacion Internacional para las Migraciones, la Organizacion Internacional de la

8 os asientos rotativos de los miembros no permanentes se otorgan conforme a un esquema de votacion que
asigna dos puestos para Latinoaméricay el Caribe, tres para Africa, dos para Europa Occidental, dos para Asiay
una para Europa del Este. Los representantes de esas regiones deben contribuir al mantenimiento de lapaz y la
seguridad internacional es.

8 La Asamblea General tiene en la actualidad 192 estados miembros. Los dltimos en ingresar fueron Timor

Oriental el 27 de septiembre de 2002 y Suiza el 10 de septiembre de 2002.
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Comunidad de Habla Francesa, la Autoridad Internacional de los Fondos Marinos,
el Tribunal Internacional del Derecho del Mar, la Liga Arabe, la Organizacion de la
Conferencia Islamica, el Comité Internacional de la Cruz Roja, la Unién

Interparlamentaria, entre otras.

2. El esquema de seguridad colectiva de la ONU y el veto

En el marco del capitulo VII de la Carta de San Francisco sobre amenazas a
la paz y la seguridad, se estableci6 el sistema de accidén colectiva de los paises
miembros, el cual contempla en su articulo 51 el derecho de los estados a la
legitima defensa -individual o colectiva- mientras el Consejo de Seguridad toma las
medidas necesarias y pertinentes para restablecer la paz y la seguridad
internacionales. Sin embargo, la Carta también destaca por su “descentralizacion de
la seguridad” y en su capitulo VIII contempla arreglos regionales en los que se
plantea el papel de las agencias, organismos 0 pactos regionales en el
mantenimiento de la paz y la seguridad. Ejemplo de ello son organizaciones como la
del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) o la de los Estados Americanos (OEA).

Asimismo, el Consejo de Seguridad tiene la responsabilidad de determinar la
existencia de amenazas a la paz y la seguridad internacionales y, conforme al
articulo 39, capitulo VIl de la Carta, puede decidir las medidas que deben ser
tomadas para mantener o restaurar la paz y, en principio, tiene a su disposicion
fuerzas militares y asesoria del Comité Militar, teGricamente integrado por los jefes
de las fuerzas armadas de los cinco miembros permanentes.

Sin embargo, no solo el Consejo de Seguridad interviene en los asuntos de
paz y seguridad, la Asamblea General, al igual que la Secretaria General, juegan
un papel en la materia, aunque menor. Por ejemplo, la Asamblea -en tanto 6rgano
plenario- es responsable de gran parte del trabajo de la organizacion, incluyendo el
control de las finanzas y la adopcion de resoluciones en un amplio espectro de
temas y tiene la capacidad de iniciar o guiar una operacion de mantenimiento de la
paz cuando el Consejo no lo puede hacer. Por su parte, el Secretario General tiene
entre sus atribuciones la de proponer y supervisar el despliegue de las operaciones
de paz, ademas de mediar entre los estados y actuar rapidamente ante la falta de

acuerdo entre los 6rganos de la ONU.
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Un ejemplo del protagonismo de la Asamblea General en materia de paz y
seguridad fue la adopcion en 1950 -de manera casi unanime- de la resolucion 377
conocida como “Union Pro Paz” (“Uniting for Peace”) en respuesta a la
preocupacion de la comunidad internacional por la posibilidad de que alguno de los
miembros permanentes del Consejo de Seguridad, en particular la URSS, ejerciera
el veto frente a la situacion de crisis en la peninsula de Corea. La Resolucion "Union
pro Paz" establecié que si el Consejo de Seguridad, por falta de unanimidad entre
sus miembros permanentes, dejaba de cumplir con su responsabilidad primordial la
Asamblea examinaria inmediatamente el asunto a fin de hacer recomendaciones
apropiadas para la adopcion de medidas colectivas para mantener o restaurar la
paz.

Desde 1950 la ONU ha recurrido a este procedimiento en situaciones como el
conflicto del canal de Suez, en 1956, frente al veto del Reino Unido y Francia; para
presionar a la ex URSS por su intervencion en Hungria en 1956; en el conflicto en el
Libano en 1958; en el conflicto entre la India y Pakistan en 1971 y en el conflicto en
Bosnia-Herzegovina en 1992. Este procedimiento puede ser activado por siete
miembros del Consejo de Seguridad o por una mayoria de los miembros de la
Asamblea General a fin de evitar el bloqueo del funcionamiento de las Naciones
Unidas. La propia Carta sefiala en el Articulo 10 que la Asamblea podra discutir
cualesquier asuntos o cuestiones que se refieran a los poderes y funciones de los
6rganos y, salvo lo dispuesto en el articulo 12%°, podra hacer recomendaciones
sobre tales asuntos a los miembros o al Consejo de Seguridad, o a éste y a
aguellos.

Igualmente, el articulo 11 plantea que la Asamblea General podra considerar
los principios generales de la cooperacion en el mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales y podra hacer recomendaciones al Consejo de Seguridad.
También podra discutir toda cuestion sobre este tema que sea presentada a su
consideracion por cualquier miembro de la organizacion o por el Consejo de
Seguridad. Sin embargo, la Carta advierte que toda cuestion de esta naturaleza con
respecto a la cual se requiera accion sera referida al Consejo de Seguridad antes o

después de discutirla.?’

% Este articulo sefiala que mientras el Consejo de Seguridad esté desempefiando las funciones que le asigna la
Carta con respecto a una controversia o situacion, la Asamblea General no hara recomendacion alguna sobre tal
controversia o situacion, ano ser que lo solicite el Consegjo de Seguridad.
8 \er la Carta de las Naciones Unidas, ONU, varias ediciones. (capitulo IV sobre la Asamblea General)
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La Asamblea también podra llamar la atencién del Consejo de Seguridad
hacia situaciones susceptibles de poner en peligro la paz y la seguridad
internacionales y, salvo lo dispuesto en el Articulo 12, ésta podra recomendar
medidas para el arreglo pacifico de controversias que a su juicio puedan perjudicar
el bienestar general o las relaciones amistosas entre las naciones, incluidas las

situaciones resultantes de una violacion de las disposiciones de la Carta.

Por otra parte, y como se ha sefalado antes, el lamado “derecho de veto” de
los miembros permanentes del CS fue implementado por las potencias en 1945
como un medio para asegurar que la nueva organizacion no pudiera actuar contra
sus intereses fundamentales. Esta regla de procedimiento quedd plasmada en el
articulo 27 de la Carta y otorgd a los cinco miembros permanentes el derecho a
vetar cualquier resolucion del Consejo que consideraran que afectaba sus intereses,
sobre todo respecto a decisiones adoptadas conforme al Capitulo VII.

El uso del veto entre los miembros permanentes del Consejo fue muy
frecuente durante la Guerra Fria y ha sido visto como la mayor evidencia de la
incapacidad de la ONU para actuar efectiva y eficientemente en el campo de la paz
y la seguridad internacionales. Algunos analistas como Roberts sugieren que los 10
miembros no permanentes del CS tienen una suerte de “sexto veto” en la medida en
que, conforme a la Carta, son necesarios 9 votos afirmativos para la aprobacién de
aguellas resoluciones vinculadas con aspectos diferentes a los de procedimiento.

Igualmente, puede afirmarse que el “veto” explica el papel marginal que
algunas veces ha tenido el Consejo de Seguridad y la propia organizacion respecto
a un amplio nidmero de asuntos relacionados con la paz y la seguridad
internacionales. Durante la Guerra Fria esto se debid en gran medida a que el CS
no podia contribuir a mejorar los conflictos suscitados en los territorios en los que
los miembros permanentes estaban directamente involucrados o en aquellas zonas
denominadas “areas de influencia o de interés” de las potencias pues las
resoluciones al respecto eran inmediatamente vetadas. Ejemplo de ello son: los
conflictos de Suez en 1965, de Hungria en 1956; la guerra de Vietham entre 1947-
1975, la chino-vietnamita de 1979, o la invasion soviética de Afganistan en 1979.

Empero, tras el fin de la Guerra Fria se inicié un proceso de transformaciones

internacionales marcadas por la caida del campo socialista y la disolucién de la
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URSS.. En este nuevo escenario el Consejo incrementd su capacidad de actuacion
e injerencia en materia de paz y seguridad, tal como ocurrié en 1990 cuando acordo
el envio de una misién militar conjunta para repeler la invasion de Irag a Kuwait. Sin
embargo, como se ha sefialado en este trabajo, autores neorrealistas como Kenneth
Waltz consideran que el equilibrio bipolar que privd durante la Guerra Fria —que
estuvo sustentado en un cierto balance de poder- permitia dirimir mejor los
conflictos que el actual escenario mundial con una sola superpotencia. Para esta
corriente de opinion el fin de la Guerra Fria y la disolucion y emergencia de nuevos
estados nacionales contribuyé a la pérdida de rumbo de la seguridad internacional y
desde entonces no existe un nuevo esquema de seguridad colectiva que permita
enfrentar de manera eficiente los retos del mundo contemporaneo, razoén por la cual
éste es hoy més inseguro e inestable. (Roberts, 2004: 315)

En defensa del primer argumento algunos estudiosos sefialan que el periodo
que va de mayo de 1990 a mayo de 1993 es el mas largo en la historia del Consejo
de Seguridad en el que no se utilizo el veto. Al respecto, cabe preguntarse si el
mundo fue en ese periodo “mas seguro” y por qué. La guerra de los Balcanes, la
crisis de Somalia o el genocidio en Ruanda son ejemplos de situaciones en las
cuales el Consejo se vio rebasado y en las que la renuncia al uso del veto no
permitié acciones conjuntas para garantizar y restablecer la paz. Las causas deben
buscarse en otros factores como la falta de voluntad politica, asi como en la
dinamica de la politica mundial contemporanea y en el funcionamiento institucional
de las Naciones Unidas.

Por otra parte, puede decirse que el hecho de que las potencias tuvieran el
derecho de vetar resoluciones que no convinieran a sus intereses les dio un margen
de maniobra en la politica mundial y ello permiti6 mantenerlas dentro de la
organizacion. Dicha prerrogativa genero diversas disfunciones en el sistema de las
Naciones Unidas, entre las que puede mencionarse el hecho de que muchos
estados han optado por participar en alianzas regionales y subregionales de
seguridad, con miras a fortalecer la propia, mas alla de las garantias colectivas
ofrecidas por las Naciones Unidas que no siempre aseguran la agilidad y eficacia
necesarias ante situaciones de crisis. Ello obliga a cuestionarse si el camino a
seguir en la construccion de un nuevo esquema de seguridad mundial debe basarse
en una ‘regionalizaciéon de la seguridad”, sustentada en alianzas, organismos
regionales y subregionales, con capacidad preventiva y de resolucion pacifica de
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controversias y conflictos, o si se debe continuar reformando gradualmente la
organizacion y su Consejo de Seguridad o debe plantearse un mecanismo dual de
cooperacion y complementacion entre ambos. Tal ha sido el énfasis puesto por
algunos estados participantes en las discusiones de trabajo del CS en los ultimos

afios.%®

Con todo, puede afirmarse que la ausencia de un sistema eficiente de
seguridad colectiva tiene causas ajenas a la existencia del veto, las cuales plantean
importantes desafios al redisefio institucional, a la generaciéon de incentivos,
coaliciones y nuevas reglas del juego, tendientes a construir acuerdos en torno a un
nuevo esquema de seguridad colectiva mundial. Al respecto, es interesante
considerar los planteamientos de Lloyd Gruber en el libro Ruling the World (2007) en
el que hace una demoledora critica al énfasis que han puesto algunos académicos
contemporaneos en el rol que juegan las instituciones supranacionales y la
cooperacion internacional que se deriva de ellas. Este autor afirma que dicha
posicién ha orientado el debate dominante y ha oscurecido el analisis al dejar de
lado cuestiones importantes como la explicacion de por qué los menos beneficiados
o perdedores de los arreglos institucionales optan por cooperar y formar parte de los
mismos cuando en realidad lo que preferirian es mantener la situacion previa al
arreglo.

Gruber plantea que el hecho de que la membresia en un arreglo de
cooperacion sea voluntario, no significa que funcione a favor de todos sus
miembros, sino por el contrario, algunos de los participantes pueden incurrir en
pérdidas sustanciales respecto a su situacion previa “no cooperativa”. El autor se
cuestiona sobre las razones por las cuales los participantes permanecen en el
arreglo institucional aun si el beneficio es menor al status quo preexistente. Gruber
sefala que la respuesta se encuentra en el poder; en particular en aquel poder
ejercido por los principales beneficiarios del régimen, la mayoria de los cuales
seguirian beneficiAndose aun si sus contrapartes menos favorecidas cancelaran su
participacion en dicho arreglo. Dichos argumentos se analizan posteriormente en

este trabajo.

8 Al respecto ver el documento S/PV.4739 del Consejo de Seguridad del 11 de abril de 2003.
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3. El mundo bipolar y el equilibrio del poder

Las conferencias de paz de Teheran (1943), Yalta y Potsdam (1945)
celebradas en el marco de la Segunda Guerra Mundial cambiaron el mapa del
mundo y sentaron las bases de un nuevo periodo histérico en el que la “vieja
Europa” cedié su hegemonia a las dos nuevas superpotencias que se consolidaron
tras la guerra: los Estados Unidos y la Unién Soviética. Sin embargo, la gran
alianza que derroté a los paises del Eje (ltalia, Alemania y Japdén) se rompio en
pocos meses pues las discrepancias empezaron a aflorar entre ellos, lo cual abrié
paso a la Guerra Fria, que se convirtio en el elemento decisivo del escenario
internacional de los siguientes 45 afios.

La ruptura entre los aliados no fue inmediata. El presidente Franklin D.
Roosevelt habia planteado desde la Conferencia de Yalta (1945) construir un mundo
en el que las dos superpotencias pudieran colaborar, pese a representar sistemas
econdmicos, politicos e ideoldgicos diferentes. La URSS requeria la cooperacion de
los aliados para reconstruir el pais y confiaba en la colaboracion norteamericana
respecto a las reparaciones de posguerra. Sin embargo, las potencias vencedoras
mantuvieron por poco tiempo acciones comunes como los “Juicios de Niuremberg” o
la firma de los tratados de paz de Paris de 1947.

Las relaciones entre los aliados y la URSS se complicaron crecientemente.
Muestra de ello son las declaraciones de Stalin en 1946 cuando afirm6 que el
capitalismo y el comunismo eran incompatibles y que su pais debia prepararse para
un periodo de rearme. Semanas después George Kennan, experto en asuntos
soviéticos del Departamento de Estado norteamericano, envido un telegrama a
Washington en el que sefalaba que la Union Soviética era un estado
irrevocablemente hostil a Occidente que continuaria con su politica expansionista a
la que habria que hacer frente. Como réplica, el embajador soviético en Washington,
Nikolai Novikov, envié un telegrama a Moscu en el que afirmé que los Estados
Unidos buscaban dominar el mundo y estaban preparando una guerra para ello. Los
telegramas de los enviados diplomaticos fueron una prueba del creciente deterioro
de las relaciones entre los antiguos aliados.

En marzo de 1946 Winston Churchill visité los Estados Unidos y pronuncio un
célebre discurso en la Universidad de Fulton en el que consagro la expresion "telén
de acero" o “cortina de hierro” para referirse a la frontera que separaba a la Europa
dominada por el ejército soviético del resto del continente. El afio 1946 supuso el fin
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del entendimiento entre los aliados y en 1947 se hizo evidente el ocaso definitivo de
la alianza de los triunfadores de la segunda guerra. La desconfianza de los paises
occidentales respecto al expansionismo soviético aumentd significativamente y
dicho afio continuaron los desacuerdos por la violacién soviética de los acuerdos de
Yalta respecto a Polonia; desde entonces las hostilidades no dejaron de crecer. La
division ideoldgica, politica, econdmica y social hizo que los Estados Unidos optaran
por defender activamente el sur y el oeste de Europa para ceder a la URSS las
zonas bajo su ocupacion. Como resultado, el presidente norteamericano Harry
Truman pronuncié un discurso en marzo de 1947 en el Congreso de su pais en el
gue demando la aprobacion de una ayuda de 400 millones de dolares para Grecia y
Turquia, lo cual sent6 las bases de la “Doctrina Truman”, uno de cuyos ejes
centrales fue el apoyo a cualquier gobierno que se opusiera a la amenaza
comunista. A esta estrategia se le denomind la “contencion”.

Para algunos analistas el afio de 1948 constituy6 el primer afio de la Guerra
Fria, en el marco de la cual el continente europeo se convirtid en escenario principal
de la crisis internacional. Los paises de Europa oriental y central fueron convertidos
por la presion soviética de la “Doctrina Jdanov” al modelo politico, econémico y
social configurado por Stalin bajo el rubro de "democracias populares”, cuyos rasgos
caracteristicos fueron la existencia de un partido Unico, la colectivizacion de la tierra,
la planificacion econdémica centralizada, la prioridad otorgada a la industria de base
y la persecucion de cualquier tipo de disidencia.

Uno de los sucesos claves del proceso de enfrentamiento creciente entre las
dos superpotencias fue el golpe de estado soviético a Praga en febrero de 1948. La
repercusion de este suceso en Europa occidental fue grande y aceler6 las medidas
respecto a la particion de Berlin, luego del fracaso de las conferencias celebradas
en Moscu, Paris y Londres entre 1946 y 1947 sobre la administraciéon de Alemania
por parte de los aliados. Las discrepancias hicieron de la “cuestion de Berlin” uno
de los temas claves de la Guerra Fria, lo cual contribuyd a la division bipolar del
mundo y a la firma -en abril de 1949- del Tratado del Atlantico Norte que dio
origen a la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).

Por su parte, el bloque soviético firmé en 1955 el “Tratado de Amistad,
Colaboracion y Asistencia Mutua” conocido como Pacto de Varsovia, el cual
consistié en un acuerdo de cooperacion militar entre los paises del bloque del Este,

bajo el liderazgo soviético, cuyo objetivo expreso era contrarrestar la amenaza que
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supuso el establecimiento de la OTAN y el rearme de la Republica Federal

Alemana.

a) El enfrentamiento entre la URSS y los EEUU

En 1953 murié I6sif Stalin y fue reemplazado por Nikita Jruschov quien
condend los crimines de su predecesor y desde 1959 promovié la doctrinad de la
“coexistencia pacifica” con los Estados Unidos, la cual redujo el enfrentamiento al
plano ideoldgico. Sin embargo, mas alla de las formulaciones de la politica exterior
de las grandes potencias, la muerte de Stalin abrié un periodo de distension entre
Moscu y Washington y la doctrina de coexistencia permitié el didlogo entre los
lideres de ambos paises.

En 1956, 1959 y 1961 Jrushchov se reunié con presidentes norteamericanos
con los cuales firmo6 importantes acuerdos como el “Armisticio en Panmunjong” que
puso fin a la Guerra de Corea, y los “Acuerdos de Ginebra” que pusieron fin a la
Guerra de Indochina. Estos signos de distension no impidieron que las
superpotencias siguieran tratando de afirmar su hegemonia en sus respectivas
areas de influencia. La brutal represion de las protestas obreras en Berlin y en
Alemania oriental en 1953, la invasion a Hungria en 1956 por el ejército soviético, o
las intervenciones de la CIA para derrocar a gobiernos progresistas como el de
Mossadegh en Iran en 1953, muestran la complejidad de la nueva fase de las
relaciones internacionales.

Jrushchov oriento6 la politica de la URSS en un sentido liberalizador pero se
mantuvo dentro de la ortodoxia comunista y del sistema de partido Unico. Entre sus
acciones destacan la reconciliacion con la Yugoslavia de Tito y el rompimiento de
relaciones con la China de Mao Zedong en 1961. Sin embargo, su mandato no
estuvo libre de crisis y enfrentamientos con los Estados Unidos. Ejemplo de ello es
el intento de la URSS en 1962 de instalar misiles en Cuba, lo que enfrenté a los
soviéticos con la administracion del presidente Kennedy y genero la célebre “crisis
de los misiles” que puso al mundo al borde de una catastrofe nuclear. Los sucesos
en Cuba ocasionaron que Jrushchov fuera reemplazado por Leonid Brézhnev en
1964, con quien dio inicio un nuevo periodo politico caracterizado por la politica de
“distension” (détente), uno de cuyos rasgos fue la puesta en marcha del llamado
“teléfono rojo” de linea directa entre Moscu y Washington. Empero, esta nueva

etapa no supuso el fin de la carrera armamentista pues los Estados Unidos
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buscaban superar el liderazgo soviético en la llamada "carrera del espacio” luego
del lanzamiento soviético del satélite Sputnik en 1957.

Los sucesores de Kennedy y Jrushchov continuaron la politica de distension.
Tras el asesinato del primero, en 1963, el demdcrata Lindén Johnson y luego el
republicano Richard Nixon dirigieron la politica norteamericana en el marco de la
distension y se comprometieron a limitar el armamento nuclear. En esos afios las
dos potencias firmaron una serie de tratados y acuerdos importantes en materia de
desarme y no-proliferacion entre los que destacan el Tratado de Moscu de 1963
gue reglamentd los ensayos nucleares; el compromiso de ambos sobre la no-
ocupacién de la Antartida; la firma en 1968 del Tratado de No Proliferacion de
Armas Nucleares (TNP)¥; el inicio en 1969 de las negociaciones sobre limitacion de
armas estratégicas (Strategic Arms Limitation Talks) que permitieron la firma del
Acuerdo SALT I, el cual puso limite a la construccion de armamentos estratégicos y
fijé un limite al nidmero de misiles balisticos intercontinentales (ICBM) y de
lanzadores de misiles instalados en submarinos de la URSS y de los Estados
Unidos. Asimismo, el SALT | prohibié el establecimiento de sistemas de defensa
antimisiles y los ensayos nucleares en tierra y mar. En 1979 se firmé el Acuerdo
SALT Il como ampliacion del primero.

Entre las razones que permitieron la politica de distension puede sefalarse
las dificultades financieras de los Estados Unidos pues estaban involucrados en la
guerra de Vietnam desde 1962. Por su parte, la URSS debia hacer frente a una
produccion agricola estancada y a un creciente deterioro de su economia. Sin
embargo, ambas potencias siguieron su lucha por consolidar y ampliar su influencia
en los paises del denominado “Tercer Mundo” y libraron algunas guerras
localizadas en sus respectivas areas de influencia.

Hacia mediados de los afios 80 el modelo de la Unidn Soviética y sus aliados
empezo6 a presentar claros signos de debilitamiento. Las crisis economicas internas
fueron disimuladas por el aparato oficial pero el modelo siguié presentando serias
dificultades. Ante este panorama, en 1985, el entonces secretario general de la
URSS, Mijail Gorbachov, puso en marcha la politica de la Perestroika y la Glasnost

cuya intencién era que la apertura economica contribuyese a salvar el sistema y

% | os signatarios se comprometieron ano divulgar |os secretos de fabricacion de la bomba atémica.
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aliviara el enorme descontento social. Sin embargo, la crisis era severa y en 1991
derivé en la firma de los Tratados de Minsk que disolvieron oficialmente a la Union
Soviética y dieron por terminada la Guerra Fria. Estos sucesos abrieron paso a una
nueva etapa en las relaciones internacionales que estuvo marcada por la primacia
global de los Estados Unidos en el mundo y por el proclamado triunfo del modelo

capitalista de desarrollo.

b) La Guerra Friay la seguridad internacional: algunos aspectos

El término “Guerra Fria"®

se utiliza de diversas maneras; sin embargo la
mayoria de los analistas coinciden en que describe una etapa de la politica mundial
cuyos limites temporales se ubican entre 1948 y 1985 y que se caracteriza por un
creciente enfrentamiento econémico, politico, militar e ideolégico entre las potencias
norteamericana y soviética. Sus antecedentes pueden rastrearse en aspectos como
la Doctrina Truman y el Plan Marshall que constituyeron los dos primeros pasos
de la administracion norteamericana frente a las crecientes diferencias con la Union
Soviética. Para lograr la contencion del comunismo en Europa, los Estados Unidos
centraron su atencidn y recursos en la reconstruccion de las economias
occidentales y en el logro de cierta estabilidad social a través del Plan Marshall
(European Recovery Program), el cual fue administrado por medio de la
Organizacién Europea de Coordinacién Econémica (OECE)®, creada en 1948. La
conformacion del bloque occidental se consolidé en 1949 con la firma del Pacto
Atlantico y con la creacion al afio siguiente de la gran alianza militar occidental, la
OTAN.

La Guerra Fria y probablemente la experiencia del periodo de entreguerras
hicieron que los Estados Unidos abandonaran su aislacionismo respecto a la
politica mundial de esos afos. Entre otras acciones el gobierno norteamericano

propuso una serie de alianzas internacionales afines al bloque occidental. En 1947

% De acuerdo con John L. Gaddis (2005), la historiografia occidental define tres periodos en € estudio de la
guerra fia: tradicionalista, revisionista y post-revisionista. Durante los primeros afios de la guerra fria, la
mayoria de los historiadores estadounidenses mantuvieron afines a enfoque "tradicionalista" respecto al inicio
de la guerra fria; aquel que sostiene que la ruptura de las relaciones fue resultado directo de la violacién por
parte de Stalin de los acuerdos de Yalta. Sin embargo, en la posguerra fria el enfoque de la escuela post-
revisionista ha llegado a ser predominante: mas que atribuir la responsabilidad del inicio de la guerra fria a
alguna de las superpotencias el tema central es la mutua desconfianza, las falsas percepciones y las
responsabilidades compartidas entre las dos superpotencias.

°! Este fue el antecedente de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE).
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promovié la firma del Tratado de Rio con 20 paises latinoamericanos y en 1948
fundé la Organizacion de Estados Americanos (OEA). En 1951, en el marco de la
guerra de Corea, impulsoé la creacién de la ANZUS (Australia, New Zealand, United
States) una alianza militar en el Pacifico y firmé con Japon el Tratado de San
Francisco. El presidente Eisenhower completé la red de alianzas de los Estados
Unidos a través de la fundacion en 1954 de la Organizacion del Tratado de Asia
del Sureste (SEATO) y de la Alianza de Seguridad en el Oriente Préximo o
Pacto de Bagdad en 1955.

Para muchos analistas el punto de inflexidon del enfrentamiento bipolar lo
constituyo la crisis de los misiles en Cuba en 1962, la cual permitio que las
potencias cobraran conciencia del peligro que representaba la posesion y
multiplicacion de su arsenal nuclear. Como se ha sefialado, luego de estos sucesos
los Estados Unidos y la Unidn Soviética implementaron mecanismos y acuerdos
para relajar las tensiones y favorecer sus objetivos de largo plazo y la llamada
“coexistencia pacifica”. Asi, desde 1964 se inicia la firma de tratados de no-
proliferacion y control de arsenales nucleares.

Sin embargo, el aflo de 1975 marca el inicio de un nuevo periodo de
tensiones®. La desconfianza creada en 1973 tras la guerra del Yom Kippur en el
Medio Oriente, la crisis econémica internacional de ese afio, lo mismo que el
famoso escéndalo del “Watergate” en los Estados Unidos en 1974 y la derrota
norteamericana en Vietham en 1975 contribuyeron a crear una dinamica favorable a
la expansion soviética.

El triunfo de los comunistas vietnamitas en 1975 y la conquista en 1978 de
Kampuchea (hoy Camboya) por los “Khmners Rojos” permiti6 que la URSS fuera
beneficiada por una nueva situacion geopolitica en la peninsula indochina. Aunado
a ello, la revolucién sandinista en Nicaragua que derrocé en 1979 al dictador pro-
norteamericano Anastasio Somoza, buscé establecer un régimen revolucionario
que cont6 con el apoyo de Moscu y la Habana. En Africa tuvo lugar una rapida
expansion soviética desde que en 1974 se produjo en Etiopia una revolucion que
derroco a la monarquia y permitio instalar en 1977 un régimen marxista aliado de la

URSS. Asimismo, en 1975 tras la llamada "revolucion de los claveles" en Portugal,

% Pese a que en dicho afio tuvo lugar uno de los simbolos de la distension la Conferencia de Sequridad y
Cooperacion en Europa celebrada en Helsinki.
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las antiguas colonias africanas de ese pais, Angola y Mozambique, accedieron a la
independencia y, en el marco de guerras civiles, instauraron regimenes
revolucionarios también afines a la URSS.

Uno de los momentos claves del recrudecimiento de la Guerra Fria fue la
invasion soviética a Afganistan en 1979. Este pais, que durante el siglo XIX habia
sido terreno de disputa entre los imperios ruso e inglés, volvié a convertirse en un
territorio clave de las relaciones internacionales. A partir del derrocamiento del rey
Zaher Shah en 1973, se abri6 un periodo de inestabilidad en el que se disputaron el
poder diversas facciones comunistas enfrentadas con guerrillas islamicas. Moscu
decidi6 intervenir para imponer un gobierno que mantuviera al pais en la esfera de
influencia soviética y en diciembre de 1979 invadié Afganistan. La reaccién de
Occidente no se hizo esperar y los Estados Unidos y sus aliados organizaron la
contraofensiva y ayudaron a la guerrilla islamica taliban a enfrentarse a los
soviéticos. La ONU vy los “Paises No Alineados” (NOAL) condenaron la invasion,
todo lo cual aumenté la tension internacional.*®

El final de la década de los 70 y los afios 80 se caracterizaron por una
compleja interaccién de los factores internacionales y por la aparicion de conflictos
en el llamado “Tercer Mundo”, en un contexto marcado por la crisis econémica
internacional, la crisis del petréleo -iniciada en 1973- y la crisis del modelo soviético.
Sin embargo, los conflictos que tuvieron lugar en Asia, Africa, Medio Oriente, Europa
Oriental y América Latina trascendieron la l6gica del enfrentamiento bipolar. Entre
los principales destaca el rompimiento en 1976, por parte del presidente egipcio
Anuar el Sadat, de la alianza que el presidente Nasser habia tejido con la URSS y la
firma en 1978 de los “Acuerdos de Campo David” a través de los cuales se logro la
paz entre Egipto e Israel. Sin embargo, los territorios palestinos ocupados desde
1976 continuaron bajo dominio israeli y han seguido constituyendo un elemento
conflictivo de la geopolitica mundial contemporanea.

En opinidon de algunos analistas internacionales, esta etapa se caracterizo
también por la apariciébn en el paisaje politico y cultural mundial del movimiento
fundamentalista islamico en el Medio Oriente. Asi, por ejemplo, el régimen pro-

occidental del Sha de Iran fue depuesto en 1979 por una revolucion islamica

% para algunos andistas, lainvasion a Afganistan representa el inicio de una nueva guerra frialuego de la
distension lograda entre las potencias.
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encabezada por el Ayatollah Jomeini, quien estableci6 una dictadura y se enfrent6 a
las dos potencias a través de diversos actos hostiles.

Igualmente, en la década de los 80 el mundo fue testigo del ataque del lider
iraqui, Saddam Hussein, a su vecino Iran lo cual hizo estallar la guerra de Iran-Iraq.
Esta guerra, ademas de larga y cruenta, es un ejemplo de los conflictos que
sobrepasaron el marco de la Guerra Fria y pusieron en evidencia las fracturas del
mundo y sus contradicciones economicas, geo-politicas, sociales, étnicas y
culturales.

El abandono norteamericano de la peninsula indochina en 1975 permitio el
triunfo de las tropas comunista de Vietham del Norte sobre la capital surviethamita
de Saigon. Asimismo, las tropas de la guerrilla pro-china de los Khmers Rojos,
dirigidos por Pol Pot, tomaron Phnom Penh, capital de Camboya, y establecieron
una sangrienta dictadura militar en la zona.

En este marco de enfrentamientos, la llegada al poder de Mijail Gorbachov a
la URSS resultdé un elemento clave para modificar el panorama mundial pues su
politica exterior puso fin a la carrera armamentistica con los Estados Unidos y al
enfrentamiento en las zonas de influencia de cada superpotencia. No obstante, el
fracaso de las reformas de Gorbachov en la URSS vy la explosion en 1989 de las
revoluciones demaocraticas en algunas republicas del bloque soviético contribuyeron
a su colapso.

En noviembre de 1990 tuvo lugar la “Conferencia para la Seguridad y la
Cooperacion en Europa” en cuyo marco los Estados Unidos, la URSS y otros
treinta estados firmaron la Carta de Paris cuya finalidad principal fue regular las
relaciones internacionales tras el fin de la Guerra Fria. La carta incluia un acuerdo
de no-agresion entre la OTAN y el Pacto de Varsovia. Tras la firma del documento,
el presidente George H. Bush manifestd que se habia cerrado un capitulo de la
historia de la humanidad y que la Guerra Fria habia terminado®.

Una vez consolidados los Estados Unidos como triunfadores de dicha
contienda mundial, en enero de 1991 encabezaron la coalicion internacional para
desalojar a Iraq del territorio de Kuwait. Al respecto importa destacar el apoyo
soviético a las sanciones decretadas por el Consejo de Seguridad de la ONU contra

Iraq, las cuales fueron acordadas durante la Cumbre de Helsinki de 1990 entre

% Algunos dias antes se habfa firmado el Tratado sobre Fuerzas Convencionales en Europa que buscaba lograr
unaimportante reduccion de las tropas y € armamento no nuclear en el continente.
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Bush y Gorbachov. Este apoyo ruso representd un claro ejemplo del fin del
antagonismo entre las potencias, asi como el reconocimiento de la supremacia

norteamericana.

c) Lacarreraarmamentista, el equilibrio del terror y la disuasién
nuclear

El desarrollo de la bomba de fision por parte de los Estados Unidos hacia el
final de la Il Guerra Mundial se tradujo en un potencial de destruccion masiva sin
precedentes. Mientras ese pais mantuvo el monopolio de las armas nucleares,
presento en la ONU varias propuestas para el control y la eliminacion de la energia
atomica con fines militares. En junio de 1946, Bernard Baruch, asesor militar y
financiero de los presidentes Wilson y Roosevelt, presenté al Organismo
Internacional de Energia Atdmica (OIEA) de la ONU un plan para abolir las armas
nucleares, para el control internacional del procesamiento de materiales nucleares,
la plena participacion de los estados en la informacion cientifica y tecnolégica
respecto a la energia atébmica, y la seguridad respecto a su utilizacion con fines
pacificos. Sin embargo, como parte del enfrentamiento bipolar, el gobierno soviético
veto el “Plan Baruch” en el Consejo de Seguridad con el argumento de que dicho
organo estaba dominado por los Estados Unidos y Europa Occidental.

La explosion en 1949 de una bomba atomica fabricada por la URSS terminé
con el monopolio estadounidense de este tipo de armamento. Dada la tensién entre
los bloques, la posibilidad de una guerra nuclear se hizo evidente. El rapido
desarrollo de sistemas de impulsion balistica acrecentd, asimismo, la posibilidad de
acabar con el planeta. En 1954, tras la explosion de la primera bomba H por parte
de la URSS, el argumento relativo al control de armamentos se convirtid en una
urgente necesidad de reducir los arsenales nucleares y de prevenir la proliferacién
de la tecnologia nuclear bélica.

Lo que se ha dado en llamar el “equilibrio del terror” fue el sello distintivo
de estos afos de enfrentamiento entre las potencias, sobre todo en materia militar-
nuclear. Los Estados Unidos y sus aliados de la OTAN, por una parte, y la Unién
Soviética y sus aliados del Pacto de Varsovia, por la otra, libraron una carrera
armamentista que hizo el enfrentamiento altamente peligroso, pues ninguna de las

partes podia esperar obtener ventaja sobre la otra sin que reaccionara; es decir, el
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enfrentamiento se convirtié en un “juego de suma cero” conforme al cual lo ganado
por una de las partes representaba una pérdida para la otra.

En esta época se desarrollaron de manera considerable los misiles balisticos
y los diferentes tipos de armas nucleares. La doctrina subyacente fue la capacidad
de cada bloque de aniquilar a su contendiente por medio de un ataque nuclear
masivo en caso de ser agredido (la mutua destruccion asegurada). De esta forma el
posible primer atacante tenia la seguridad de ser destruido, anulando con ello el
interés en desarrollar un ataque. Este precario y terrorifico equilibrio del terror se
convirtié en una garantia para la paz y evitdé que las superpotencias se enfrentaran

abiertamente en una guerra directa.

d) Laluchaentrelos bloques de poder y la guerralocalizada

Puede decirse que, en cierto sentido, la Guerra Fria se libr6é en el territorio
de interés e influencia de las dos superpotencias. En el caso del blogue occidental,
la intervencidn estadounidense se dio a través del apoyo politico y econdmico a los
gobiernos militares de la regibn en contra de procesos revolucionarios que
apuntaban hacia otro tipo de régimen, algunos de los cuales eran de orientacion
socialista. En 1954, por ejemplo, fue derrocado en Guatemala el presidente
progresista Jacobo Arbenz por medio de la intervencion de la Agencia de
Inteligencia Norteamericana (CIA). Con ello, se interrumpi6 el proceso
democratizador en Guatemala y se inicid un periodo de dictadura militar que duraria
hasta 1985. Otro caso es el de Chile cuyo presidente socialista, Salvador Allende,
fue depuesto en 1973 por un golpe de estado militar apoyador también por la CIA, el
cual llevé a Augusto Pinochet al poder. De la misma manera, el intervencionismo del
bloque soviético en los asuntos latinoamericanos tuvo lugar mediante el apoyo a
diversos grupos guerrilleros en Bolivia, Colombia y Peru, ademéas del apoyo
brindado al régimen implantado en Cuba desde 1959 por Fidel Castro.

Otro ejemplo de la guerra localizada en el periodo del enfrentamiento bipolar
es la guerra de Vietnam, la cual se prolongé desde mediados de los afios 50 hasta
1975 por el control del sur del pais entre las facciones de la Republica Democratica
de Vietnam y la coalicion integrada por Estados Unidos, Australia y Corea del Sur.
La guerra termind con la derrota de la coalicion norteamericana, el retiro de sus
tropas y la reunificacion del pais bajo el control del gobierno comunista de Vietnam
del Norte. Al respecto es importante sefialar que el involucramiento de los Estados
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Unidos en ese pais se inici6 desde la Il Guerra Mundial cuando el presidente
Truman envié ayuda militar a Francia para combatir a los independentistas de la
entonces Indochina. Tras una terrible guerra, en enero de 1973 se firmo6 en Paris un
acuerdo de paz y en agosto de ese mismo afio el congreso norteamericano prohibio

cualquier intervencion en Vietnam. La guerra finalizé en abril de 1975.

e) Los acuerdos internacionales en materia de desarme y seguridad

nuclear

La cuestidbn nuclear marcé un hito en la dindmica de las relaciones
internacionales de la posguerra. Entre los acuerdos para abordar esta cuestion que
alterd los equilibrios de poder y la percepcion sobre la paz y la seguridad mundiales,
destaca la fundacién en 1957 del Organismo Internacional para la Energia Atomica
(OIEA) con el proposito de supervisar el desarrollo y la difusion de la tecnologia y
los materiales nucleares y promover su uso con fines pacificos (“atomos por paz”).
Dos afios después se negocio un tratado para desmilitarizar la Antartida y prohibir la
detonacién o el almacenamiento de armas nucleares por parte de los estados
miembros de la ONU. En 1961 la Asamblea General aprobé la “Declaracion sobre
los principios para las negociaciones sobre desarme” a la que siguié en 1963 la
firma del Tratado (Limitado) para la Prohibicion de Pruebas Nucleares que
comprometio a Estados Unidos, Gran Bretafia y la Union Soviética a no realizar
pruebas con armas nucleares en el espacio, la atmésfera o bajo el agua. En 1967
se firmd el Tratado de Tlatelolco, impulsado por México con el fin de prohibir la
fabricacion, almacenamiento y el paso de armamento nuclear por la region
latinoamericana, y a través del cual se cred la primera zona densamente poblada
del mundo libre de armas nucleares.

Por otra parte, desde finales de la década de los 60, comenzaron
negociaciones entre la Union Soviética y los Estados Unidos, conocidas como
“Conversaciones para la Limitacion de Armas Estratégicas” (SALT), tendientes
a regular los respectivos arsenales de armas de largo alcance. Las negociaciones
SALT I dieron como resultado, en 1972, una serie de acuerdos para limitar el tipo de
armamento nuclear de ambos paises. Las conversaciones SALT Il tuvieron lugar
entre 1972 y 1979 pero el Senado de los Estados Unidos no ratificdé el tratado

correspondiente debido al deterioro de las relaciones con la URSS.
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Si bien los acuerdos SALT simbolizan la distension en los afios de la Guerra
Fria y representan el fin de lo que los norteamericanos denominaron el
brinkmanship (la politica de borde del abismo), también representan la consagracion

de la bipolaridad al alcanzarse la paridad nuclear por parte de la Union Soviética.

f) El Consejo de Seguridad y el mantenimiento de la paz

Las Naciones Unidas surgen como prolongacion de la alianza militar de
los ganadores de la Il Guerra Mundial. El objetivo de los redactores de su carta
constitutiva fue proveer a la comunidad internacional de un marco realista y eficiente
para mantener la paz y la seguridad y, en su caso, el uso regulado de la fuerza. Asi,
el enfoque de la Carta de San Francisco tiene como énfasis que la fuerza puede ser
usada solo con propdsitos legitimos de defensa y —preferiblemente- sobre una base
colectiva; es decir, conforme a un esquema de seguridad colectiva encabezado por
el Consejo de Seguridad, el cual -sin embargo- pocas veces se ha materializado.

Si bien desde los afios 50 el Consejo se habia vuelto un campo de batalla
entre las superpotencias, para los afios 80 es posible apreciar un cambio en las
relaciones internacionales y en la confrontacion propia de la Guerra Fria, asi como
un creciente involucramiento del CSONU en los asuntos de paz y seguridad
internacionales. Casos como los de la guerra entre Iran e Iraqg; la de Namibia,
Angola y Camboya son emblematicos de un mayor protagonismo de dicho érgano.

Para 1991, tras el colapso de la URSS, y en ocasion de la llamada “primera
Guerra del Golfo” es posible argumentar que el esquema de seguridad internacional
basado en el equilibrio bipolar habia sufrido un cambio significativo, lo cual permitio
—entre otras cosas- que los Estados Unidos ejercieran el liderazgo y encabezaran
una coalicion internacional para intervenir y repeler la invasion de Iraq a Kuwait,
luego de que se habia logrado el consenso necesario en el Consejo de Seguridad el
cual, a su vez, decretd sanciones tendientes a frenar el expansionismo iraqui.

El mismo dia que Hussein invadio Kuwait la ONU exigié una retirada
"inmediata e incondicional’. Dias después, el Consejo decreté un embargo contra
Iraq, autorizd el uso de la fuerza vy fij6 el 15 de enero como fecha limite para la
evacuacion de Kuwait; el el 16 de enero se inicid la operacion "Tormenta del
Desierto”. Después de la invasion Iraq qued6 sometido a un régimen de sanciones

de la ONU y se le condicioné a desmantelar su potencial de armas quimicas y
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nucleares. Parte de su territorio quedod delimitado como "zona de exclusién aérea"
para ser patrullado permanentemente por aviones anglo-americanos.

Estados Unidos lidero la coalicion, en tanto Unica potencia con el poderio
suficiente para llevar a cabo una operacién de esas dimensiones. Otras potencias
como Alemania y Japén no enviaron tropas pero contribuyeron con recursos
financieros. Es importante resaltar que en dicha ocasion la comunidad internacional
y el Consejo de Seguridad lograron unanimidad a la hora de enfrentar la crisis
poniendo en evidencia un nuevo papel del érgano mundial.

El afio de 1994 es definitivamente un afo en el que se percibieron avances y
retrocesos del mundo de la posguerra fria y del anunciado “nuevo orden
internacional”, promovido por los Estados Unidos, a su imagen y semejanza. Si bien
persistieron conflictos, ese afio Mozambique celebré las primeras elecciones libres
de su historia -luego de 26 afios de guerra civil- y Jordania se convirtio en el primer
Estado arabe en celebrar un tratado de paz con Israel.

El complejo escenario mundial de la posguerra fria permite que los analistas
mas pesimistas se inclinen a pensar la politica mundial de acuerdo con la percepcion
de Pierre Hassner segun la cual si la ecuacién de la Guerra Fria era "ni paz ni
guerra” (paz imposible y guerra improbable), en la posguerra fria se confirma la
ecuacion "paz y guerra a la vez" pues al tiempo que se multiplican los conflictos de
toda indole en el mundo, otros encontraron solucién, como el de Sudéfrica,
Mozambique o Irlanda del Norte.

En lo que se refiere a la organizacion internacional, puede reconocerse que la
credibilidad de la ONU, pese a algunos éxitos, sufrid serios reveses en las ultimas
décadas del siglo pasado. Por ejemplo, desde los afios noventa las operaciones de
mantenimiento de la paz mostraron graves crisis en su disefio y despliegue, asi
como en el comportamiento de sus contingentes. Los sucesos en Somalia son
muestra de ello y pusieron en evidencia que el mantenimiento de la paz en la
posguerra fria exige nuevos enfoques, replantear sus contenidos, mandatos e
instrumentos con los que deben contar, asi como un minucioso analisis de las
condiciones requeridas para lograr una actuacion efectiva y eficiente.

La dinamica internacional es compleja y contradictoria. Durante los ultimos
afios del siglo XX pueden apreciarse tendencias positivas como la aparicion de
nuevas organizaciones regionales de cooperaciébn en diversos temas, o0 la
ampliacion de la Unién Europea (UE) como factor de contrapeso frente al liderazgo
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norteamericano en el mundo. Asimismo, en el marco de la reconfiguracion del papel
de la OTAN, destaca el lanzamiento de la “Asociacion para la Paz”® como parte de
un proceso mas complejo de cooperacion, de cara a las amenazas y los desafios
contemporaneos de la humanidad. Asimismo, en la ultima década del siglo pasado
surgio la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) la
cual ha sido transformada de un foro de discusidbn a una asociacion para la
seguridad de todos los estados miembros.

En el Pacifico, el Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico (APEC) que
reline a paises riberefios, es otro ejemplo de la dinamica internacional orientada a la
cooperacion econdmica y comercial, en la que también se contempla una cierta
coordinacion politica. En el continente americano también se ha buscado avanzar
en esta direccion mediante la creaciéon de mecanismos como el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR), el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y sus
cumbres de las Américas, el Sistema de Integracion Centroamericana (SICA) o mas
recientemente, la Union de Naciones Sudamericanas (UNASUR). Sin embargo, la
situacion de Cuba en el sistema interamericano persiste como un asunto anémalo,
pese a que mientras se escribe este trabajo el Grupo de Rio acordé el ingreso de la
isla a este mecanismo®.

En el caso del Medio Oriente, la cooperacion regional parece estar
supeditada a los avances del proceso de paz en la regién, algunos de cuyos pasos
se dieron en reuniones como la Conferencia de Madrid de 1991, patrocinada por
Estados Unidos y por la Union Soviética, que consagro el principio de “tierra a
cambio de paz”; los “Acuerdos de Campo David” celebrados en 2000; la cumbre
celebrada en Casablanca, Marruecos en 2002 y la “Hoja de Ruta”, acordada como
un plan de paz entre Israel y Palestina, con base en la premisa de la creacién
permanente de dos estados, firmada en 2003 con el apoyo del “Cuarteto” (grupo
diplomético integrado en el 2000 como respuesta a la Intifada o guerra de
insurreccion palestina) y la aprobacion de lIsrael y de la Organizacion para la

Liberacion de Palestina (OLP). Hoy, el horizonte parece estar determinado por la

% Esta asociacion fue presentada en la Cumbre de Bruselas de 1994 con e objetivo de fortalecer |as relaciones
entre la Alianza del Atlantico Norte y los paises que no pertenecientes a €ella, con base en una colaboracién
préctica y en el compromiso con los principios democraticos, con miras a hacer mas transparentes aspectos
como las relaciones civico-militares y el control de las fuerzas armadas.
% El 13 de noviembre de 2008, en € marco dela 27ma. reunién ministerial del mecanismo permanente
de consulta y concertacion politica, sus miembros reunidos en Zacatecas, México acordaron el
ingreso de Cuba como miembro de pleno derecho.
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negociacion entre los actores involucrados, con el apoyo decidido de Estados
Unidos y otras potencias claves, incluyendo a actores regionales clave como
Libano, Siria, Jordania, Irak e Iran y Palestina-, sin cuya anuencia no se vislumbra
una solucion integral y duradera.

Por otra parte, importa destacar que son muchos y muy variados los
acontecimientos internacionales en los que ha estado involucrado el Consejo de
Seguridad de la ONU. Con el fin de ejemplificar sélo dos de ellos, que evidenciaron
las carencias del esquema de seguridad colectiva asi como la falta de voluntad
politica y vision integral de las potencias respecto al mantenimiento de la paz y la
seguridad internacionales, tomo los casos de Ruanda y de Bosnia, ejemplos
dramaticos que reflejan la incapacidad de la comunidad internacional para prevenir,

actuar y detener tragedias, incluso anunciadas.

Habia una vez un pais...

En la antigua Yugoslavia y concretamente en Bosnia, el balance de lo que
prevalecio tras la disolucién del bloque soviético es el enfrentamiento y el uso de la
fuerza. La diplomacia protagonizada por el llamado “Grupo de Contacto”, integrado
por los Estados Unidos, Rusia, Francia, Alemania y el Reino Unido se limitd6 a
discutir los mapas ya trazados en el campo de batalla. Al comenzar 1994 la
comunidad internacional asisti6 al cerco de Sarajevo. La ONU fue incapaz de parar
la guerra y el desprestigio de la OTAN no se hizo esperar.

Las zonas seguras decretadas por las Naciones Unidas se convirtieron, sin
embargo, en el objetivo prioritario de las fuerzas serbio-bosnias que violaron
reiteradamente las resoluciones del Consejo de Seguridad e hicieron imposible la
labor de los cascos azules. La OTAN, que fue llamada a intervenir para velar por el
cumplimiento de las resoluciones, se limitd a lanzar ultimatos y a realizar acciones
militares de caracter meramente preventivo. Las divisiones en el seno de la OTAN y
entre ésta y la ONU reflejaron, ademas, las divergencias politicas respecto a la
forma de actuar en situaciones como la de Bosnia. Europa aposté a mantener la
ayuda humanitaria y a lograr una solucion diplomatica, mientras que los Estados
Unidos presionaron en favor del levantamiento del embargo de armas a los
musulmanes bosnios y del despliegue de acciones militares.

Al hacer un balance de los hechos, es claro el fracaso de la estrategia

occidental en el conflicto, lo cual condujo a finales de 1994 a la adopcion de
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medidas unilaterales por parte de los Estados Unidos, tales como no vigilar el
embargo de armas, o la amenaza de una eventual retirada de los cascos azules.
Tras dos afos de guerra en Bosnia, Rusia y los Estados Unidos decidieron asumir el
protagonismo de las negociaciones: el retorno de las grandes potencias.
Washington y Moscl se jugaban algo mas que su prestigio como potencias
mediadoras: la seguridad de Europa, el papel de la OTAN en el nuevo disefo
continental y los intereses nacionales de ambos, primaron sobre cualquier otra
consideracion.

El despliegue diplomético de Moscu evitd una grave crisis entre Rusia y la
OTAN. La mediacion rusa a lo largo de 1994 permitié al presidente Yeltsin proponer
una cumbre con los Estados Unidos y la Union Europea para tratar el asunto.
Aungue esta iniciativa fracaso, dio paso a la formacién del “Grupo de Contacto”
encargado de buscar una solucion negociada a la guerra. Asi, el 1 de marzo se
anunciéo en Washington el acuerdo alcanzado entre los gobiernos de Bosnia-
Herzegovina, Croacia y los croatas de Bosnia, de constituir una Federacion Croata-
Musulmana en Bosnia y una eventual confederacion Croata. Este acuerdo parecio
satisfacer a todas las partes inicialmente. Tras los acuerdos de marzo, croatas y
musulmanes negociaron en Viena el nuevo mapa de la federacion que fue firmado
en Ginebra el 14 de mayo de ese afio. Paralelamente los integrantes del Grupo de
Contacto negociaron una particion del territorio de Bosnia- Herzegovina. El rechazo
se hizo manifiesto mediante la celebracién de un referendo en el que 96,12% voto
en contra. Por su parte, el Consejo de Seguridad de la ONU aprobo el 24 de
septiembre la suspension selectiva de las sanciones internacionales contra
Yugoslavia por un plazo de cien dias. Sin embargo, el hostigamiento a las fuerzas
de la UNPROFOR (Fuerza de Proteccion de las Naciones Unidas para Yugoslavia),
desplegadas en Sarajevo, provocd una nueva accion de la OTAN a peticién de la
ONU. El plan de particion de Bosnia siguié congelado por la negativa de los serbio-
bosnios y la guerra continuo.

A lo largo de 1994 quedé claro que mientras la Union Europea anteponia la
proteccion de sus cascos azules al recurso de la fuerza para castigar las
sistematicas violaciones de las resoluciones de las Naciones Unidas, los Estados
Unidos sacrificaron vidas humanas y oscilaron entre una solucion diplomatica y una
militar. En mayo de 1994, el Senado norteamericano aprob6 el levantamiento

unilateral del embargo de armas. La decisién contribuyé a crear mayores tensiones
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con Rusia, asi como una seria crisis en el seno de la OTAN. Por el contrario, en el
frente de guerra los serbios de Bosnia desafiaron a la ONU y a la OTAN. Aunado a
ello, la decision de levantar el embargo y de no vigilarlo dio pie a que la amenaza de
retirada de los cascos azules por parte de los paises de la Unién Europea cobrara
fuerza. El afio termin6é con una nueva mediacién del ex presidente norteamericano
Carter y con un acuerdo de cese al fuego. Pese a ello, la fragilidad de la situacion

continuo...

Ruanda: el genocidio y la catastrofe anunciada”
Para gran parte de la comunidad internacional hasta el 6 de abril de 1994 la guerra
civil que se libraba en el norte de Ruanda entre las fuerzas armadas del gobierno
hutu -de Juvenal Habyarimana- y el Frente Patridtico Rwandés (FPR) -de mayoria
tutsi- era un conflicto méas en Africa. Sin embargo, a las pocas semanas la muerte a
machetazos de cerca de un millén de personas (la mayoria tutsi pero también
opositores hutu) y el desplazamiento de cientos de miles de personas a causa del
cOlera y la disenteria, conmocion6é a la opinidon puablica mundial y provocé la
movilizacion. El éxodo masivo de la poblacion de ese pais®, el mayor conocido por
el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) hasta
entonces, provoco una de las mayores catastrofes humanitarias contemporaneas.

Lo ocurrido en Ruanda es, para algunos expertos como Robert Block (1994),
el resultado de una siniestra operacion politica planeada. ElI genocidio contra la
poblacién tutsi, segun apunto el Secretario General de la ONU, fue un genocidio
anunciado y alentado por la radio. El objetivo, sin embargo, no era sélo exterminar a
la minoria tutsi; se trataba de impedir que avanzara el proceso de apertura politica
en ese pais, iniciado en 1992 y que fue apoyado por la oposicion moderada hutu.
Ello explica el asesinato de la primera ministra Agathe Uwilingiyimana, asi como el
de otros miembros de la oposicion tras la muerte del presidente Habyarimana.

La dictadura hutu del Movimiento Nacional Republicano por la Democracia y
el Desarrollo (MNRDD), liderado por el presidente Juvenal Habyarimana, tuvo que
hacer frente a partir de 1991 a la rebelion del Frente Patriético Rwandés (FPR) que,

desde Uganda, lanz6 una ofensiva que conquistd la franja del norte del pais. El

%" Ruanda-Urundi fue un territorio de Bélgica bajo mandato de la Sociedad de Naciones y con posterioridad
territorio en fideicomiso de las Naciones Unidas, entre 1924 y 1962, afio en que dio tuvo lugar € surgimiento de
dos estados independientes: Ruanda y Burundi.

% 450.000 refugiados en Tanzania, 100.000 en Burundi, 20.000 en Uganday 1.800.000 en Zaire.
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FPR, integrado por los hijos de los més de 400.000 tutsi que huyeron de Ruanda
entre 1959 y 1963, tras la toma del poder por parte de la mayoria hutu, reivindicaba
el establecimiento de un Estado pluriétnico y el retorno de los tutsi. Durante siglos
ambos pueblos habian convivido compartiendo la misma cultura, lengua y mitos,
aunque siempre bajo el predominio de la minoria tutsi. La diferencia social entre
ambos pueblos se pronuncio significativamente bajo la colonizacion belga que
favorecié a los tutsi y relegé a la mayoria hutu. Al llegar la independencia de
Ruanda en 1962 la revuelta hutu acab6 con la hegemonia tutsi.*

A comienzos de los afios 90 presiones internas y externas en favor de una
apertura politica obligaron al régimen de Habyarimana a proceder a la legalizacién e
integracion en el gobierno de cuatro partidos de oposicion de mayoria hutu.
Paralelamente, y para contrarrestar la influencia de los partidos opositores hutu, el
MNRDD cre6 una rama juvenil del partido: los interahanwe ("los que luchan juntos")
y sus aliados de la Coalicion para la Defensa de la Republica, los impuzamugambi
("los que persiguen la misma meta”). Al poco tiempo, sin embargo, quedo claro que
estos grupos juveniles eran milicias al servicio del partido y del presidente.

En marzo de 1992, la participacion de dichas milicias en la matanza de tutsis
en la ciudad de Bugasera fue denunciada por los partidos de oposicion y las
organizaciones de derechos humanos. El Ejército y la Guardia Presidencial
entrenaron a las milicias y reclutaron refugiados hutus de Burundi, al tiempo que los
idedlogos méas extremistas del MNRDD pusieron en marcha un aparato
propagandistico genocida. La radio de las Mil Colinas fue utilizada para lanzar
consignas en favor de la “limpieza étnica” y exhorté a la poblacion a eliminar a los
enemigos tutsis y a cualquier traidor hutu.

En enero de 1993, tras negociar un alto el fuego con el FPR, el Gobierno de
Juvenal Habyarimana aceptd formar un gobierno de unidad nacional en el que, junto
al MNRDD, quedarian integrados los partidos de oposicion hutu y el FPR. Este
acuerdo alcanzado en Arusha, Tanzania, fue un primer intento que fracaso
inmediatamente ante la oposicién de los sectores mas extremistas del MNRDD. El
segundo intento se produjo en agosto de ese mismo afio. Asi, el dia 4 se firmo en
Arusha un nuevo acuerdo de paz que ponia fin a la guerra civil y establecia la

formacion de un gobierno de unidad nacional. Dicho acuerdo contemplaba también

% Ver articulo de Katlyn Sab4, “Bosnia, Ruanday Haiti: dos fracasos y una esperanza’, en el portal electrénico
del Centro de Investigacién, Docencia, Documentacion y Divulgacion: www.cidob.org.
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la creacibn de una zona desmilitarizada bajo supervision de un Grupo de
Observacion Militar de la Organizacion para la Unidad Africana (OUA) y de un
contingente de tropas de las Naciones Unidas (UNAMIR) integrado por 2.500
hombres. La firma de los acuerdos de Arusha no consigui6, sin embargo, detener
las matanzas de los interahanwe ni la campafa radiofénica genocida. En este clima
de tension Habyarimana intento poner en practica los acuerdos de Arusha.

El asesinato, el 6 de abril, del presidente Habyarimana, asi como del
presidente de Burundi al explotar el avibn en el que ambos viajaban, puso en
marcha la maquinaria de exterminio tutsi al tiempo que se reanudo la guerra civil. El
ejército rwandés y la milicia interhamwe fueron los principales responsables de las
matanzas ocurridas en Ruanda, si bien el FPR también fue acusado de cometer
atrocidades. Ruanda, como sefialé el Secretario Boutros Ghali en su momento,
representd un nuevo fracaso para la comunidad internacional y para las Naciones
Unidas. En opinion de Salim Ahmed Salim, secretario general de la otrora
Organizacion de la Unidad Africana (OUA), hoy Unidn Africana, la actuacion de la
ONU en Ruanda mas que un fracaso fue un ejemplo de doble moral. De hecho, a
los pocos dias de los tragicos sucesos, el 22 de abril, el Consejo de Seguridad
adopt6 la Resolucién 912 y redujo los efectivos de la UNAMIR -por razones de
seguridad- de 2000 a 450 hombres. La magnitud de la crisis humanitaria obligé, sin
embargo, a la ONU a reconsiderar su decision poco después. El 17 de mayo, en un
intento por recuperar la credibilidad, el Consejo de Seguridad aprobd la Resolucion
918 y cred la UNAMIR 11 integrada por 5,500 hombres. Sin embargo, mientras los
paises africanos ofrecieron tropas, los paises occidentales dieron muestras de su
incapacidad o falta de voluntad politica para organizar su transporte y dotarlas de
los medios logisticos necesarios para su despliegue. Francia, que habia propiciado
la retirada de las tropas de la UNAMIR lanzé la “Operacién Turquesa” con el
beneplacito de la ONU. Sin embargo, la creacion de una "zona humanitaria segura”
como consecuencia de dicha operacion parecié obedecer exclusivamente a los
intereses franceses y fue duramente criticada por la comunidad internacional v,
sobre todo, por el nuevo gobierno ruandés formado tras la victoria del FPR.

El masivo éxodo de refugiados ruandeses tras la victoria del FPR (mas de un
millon en 48 horas) desbordo todas las previsiones y como consecuencia la ciudad
de Goma, en Zaire, se convirtio en un desastre humanitario. Empero, la movilizacién
de la opinion publica mundial se tradujo en voluntariado, toneladas de suministros,
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importantes donaciones de recursos canalizadas fundamentalmente a traves de las
organizaciones no gubernamentales presentes en la zona.

La tragedia de Ruanda parce demostrar que los intereses de las grandes
potencias en sus respectivas zonas de influencia siguen prevaleciendo en la ONU.
La crisis de Ruanda no es un caso aislado. En el pais vecino, Burundi, los tutsis han
impedido el cambio democratico. En octubre de 1993 el asesinato del presidente
hutu, Melchior Ndadaye, elegido por una amplia mayoria en las primeras elecciones
democréticas del pais, desatd la violencia étnica entre hutus y tutsis. Burundi y
Ruanda no son sélo dramaticos ejemplos de los graves problemas que afectan al
Africa Subsahariana, sino también botones de muestra de los enormes desafios a la
seguridad que enfrenta hoy la comunidad internacional y las Naciones Unidas.
Igualmente, son muestra de la manera en la que operan los miembros permanentes
y las demés potencias globales frente a lo que consideran sus zonas de influencia o
interés. Un caso mas reciente lo representa la region de Darfur en Sudan en donde,
pese a las multiples advertencias de la ONU sobre un genocidio en la zona, con
raices histéricas, poco a podido hacer el Consejo de Seguridad frente a los
intereses de paises como Francia en dicho pais y frente a la falta de compromiso de
otros de los miembros permanentes que no desean repetir un fracaso como el

ocurrido en Somalia en los afos 90.

4. El papel de la Asamblea General en el mantenimiento de la paz y la

Resolucion “Uniting for Peace” de 1950

Como se ha mencionado en este trabajo, en noviembre de 1950 la Asamblea
General de la ONU adopt6 la resolucion denominada “Unidos por la Paz” o “Union
pro Paz” 377(1950) argumentando la incapacidad del Consejo de Seguridad para
tomar medidas consensuadas respecto a una situacién que ponia en peligro la paz y
la seguridad mundiales: la guerra de Corea (1950-1953).

Dicha resolucion fue iniciada por el representante de los Estados Unidos ante
la ONU, John Foster Dulles, y sometida por los llamados “Siete poderes unidos”
(Joint Seven-Powers) (Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia, Canada, Turquia,
Filipinas y Uruguay) en octubre de 1950 como medio para superar los constantes
vetos soviéticos en las discusiones del Consejo respecto a la guerra de Corea. En
tal ocasion la Asamblea estuvo facultada para decretar medidas colectivas del tipo

de las previstas en el capitulo VIl de la Carta y los Estados Unidos proveyeron mas
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del 80% de los contingentes armados para ayudar a Corea del Sur. La resolucion
fue adoptada por 52 votos a favor, 5 en contra (Checoslovaquia, Polonia, las
republicas soviéticas socialistas de Ucrania y Bielorrusia y la URSS) y dos
abstenciones (India y Argentina).

Al respecto, un amplio nimero de académicos occidentales y, sobre todo,
norteamericanos como el profesor L. Goodrich sefialan que dicha resolucion fue
adoptada conforme a la interpretacion legal del espiritu de la Carta de San
Francisco; empero, para estudiosos como Grigory I. Tunkin, profesor de la
Universidad de Moscu, la resolucion no solo fue una variacion del sistema de
Naciones Unidas, sino resultado de la dinamica de guerra fria y de la intencidon de
las potencias occidentales de dominar la Organizacion y usarla para la consecucion
de sus intereses particulares.

Tunkin afirma que la existencia de la llamada regla de unanimidad (veto)
planteé un obstaculo a la imposicion de los intereses occidentales frente a los de la
URSS en el caso de la crisis en la peninsula coreana. De ahi que el autor afirme
gue en 1950 los Estados Unidos y sus aliados decidieron mover el proceso de
discusion y votacion de este asunto al marco de la Asamblea General donde tenian
asegurada una mayoria de votos y la ausencia del veto soviético.

Por su parte, Keith S. Petersen plantea en el texto “The uses of the Uniting for
Peace Resolution since 1950”, publicado en International Organization, no. 2, vol.
13 de 1959, que la adopcién de dicha resolucién representa no sélo el intento de
superar el veto soviético frente a la guerra de Corea, sino también un nuevo
elemento del proceso institucional que, en los hechos, fue marcando nuevas formas
de ejercer la politica dentro de Naciones Unidas. Para apoyar dicho argumento
sefala que ya desde 1947 la Asamblea General habia creado un comité interino
para analizar aspectos que no podian ser desahogados por el Consejo de
Seguridad. En opinién de Petersen, ello y la posterior adopcion de la resolucion
“Unidos por la Paz” representan el paulatino cambio institucional -no formal- que ha
experimentado la ONU en 60 afios, asi como la ampliacion del papel de la
Asamblea en los asuntos mundiales, conforme a las disposiciones de la propia
Carta. El autor agrega que la resolucion contribuy6 a mejorar la situacion de bloqueo
que sufria el CSONU ante el veto soviético, asi como a generar seis cambios de

procedimiento en las Naciones Unidas:
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1) la capacidad de transferir asuntos vinculados con la paz y la seguridad a la
Asamblea General ante la incapacidad del Consejo para tomar decisiones al
respecto;

2) la capacidad de la Asamblea de llamar a sesiones de emergencia para
abordar este tipo de temas cuando fuese necesario;

3) la recomendacion de que los estados miembros mantuvieran en sus
ejércitos nacionales unidades espaciales para dotar a las Naciones Unidas de
tropas;

4) la creacion de una Comisién de Observacion de la Paz;

5) de un panel de expertos militares y

6) de un Comité de Medidas Colectivas.

En mi opinidn, una de las cuestiones que se derivan de la adopcion de la
resolucién Uniting for Pace y del papel de la Asamblea General es el analisis sobre
la incidencia que tuvo este tipo de resolucién en las reglas del sistema de seguridad
colectiva de la ONU. Por ejemplo, frente a la percepcion generalizada de un gran
numero de Estados, sobre todo miembros del Grupo de los 77, de que la Asamblea
deberia tener mayor protagonismo, influencia y capacidad en la toma de decisiones,
la respuesta de las potencias argumentando que un 6rgano de 192 miembros es
poco operativo y eficiente para tomar decisiones de urgencia como las que adopta el
Consejo de Seguridad. La discusion continda en el marco de los debates sobre la

revitalizacion de la Organizacion y la consecuente reforma de todos sus 6rganos.
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Capitulo Ill. La posguerra friay los nuevos equilibrios geopoliticos.

1. Los Estados Unidos y el mundo: ¢La potencia solitaria?

Los Estados Unidos son hoy la mayor potencia del mundo —aunque no la Unica- y
tienen la opcion de manejar lo que Joseph Nye llama el “poder duro” (hard power) de
manera unilateral y dominante lo cual, a la larga, en opinion de este autor puede
debilitar su poder y ocasionarle mas problemas que ganancias. Nye (2003) afirma que
en la actualidad el poder no sélo procede de la dimension militar sino de otras fuentes
como la persuasion y el convencimiento, lo cual constituye lo que ha acuifiado como
“poder blando” (soft power), en el que interviene también la ideologia, el programa
politico, el atractivo cultural y la oferta de incentivos a cambio de cooperacion.

Los Estados Unidos tienen varios competidores en el mundo, pese a que siguen
siendo lo que Nye llama “la potencia solitaria”. El proceso de globalizacion ha traido
consigo nuevos desafios y amenazas que rebasan la capacidad unilateral de la
potencia norteamericana de hacerles frente por si sola. Por ello, diversos autores como
Nye consideran que deben renunciar a ejercer acciones dominantes de poder duro que
s6lo elevan el precio de su hegemonia y le otorgan beneficios menores. Dicho autor
afirma que los Estados Unidos no pueden lograr sus objetivos en solitario pues carecen
de las condiciones -nacionales e internacionales- que tenian hace décadas. De ahi la
urgente necesidad de cooperar con otros paises, en el marco de espacios multilaterales
como la ONU, asi como de aprender a ejercer un liderazgo mundial positivo y renunciar
a la arrogancia. Estados Unidos necesita de la ayuda y el respeto de los demas paises,
por eso el autor afirma que la respuesta a lo que llama: “la paradoja del poder
norteamericano” depende cada vez mas de terceros y no sélo de ese pais (Nye, 2003:
69).

En su articulo “La fuerza no basta” publicado en diciembre de 2003 en el portal
de la Universidad de Yale, Nye se refiri6 a la “estrategia de seguridad nacional”
desplegada por el gobierno norteamericano, la cual planteé un drastico cambio en su
politica exterior como respuesta a los atentados del 11 de septiembre del 2001. La
nueva estrategia identificaba amenazas como las armas de destruccion en masa en

manos de individuos o grupos de “amargados”. La retdrica de la nueva estrategia atrajo
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criticas tanto dentro como fuera de Estados Unidos y para algunos analistas como el
historiador John Lewis Gaddis, la estrategia recuerda aquella redefinicion de la politica
exterior estadounidense en la década de 1940 la cual busco responder a las nuevas
tendencias de la politica mundial de esos afios, de confrontacién creciente con la
URSS. La clave notable de la época actual, segin Gaddis, es la globalizacion de las
amenazas y de fenOmenos que antes estaban circunscritos a las fronteras nacionales.
Como ejemplo de ello sefala la privatizacion de la guerra, que ha sido posible —entre
otras razones- por la democratizacion de la tecnologia en las ultimas décadas, lo cual
ha convertido a los terroristas en agentes mas letales y trasnacionales.

Por su parte Nye sefiala que los analistas tradicionales -centrados en el Estado-
creen que pueden solucionar el problema castigando a los estados que apoyan el
terrorismo; pero afirma que las medidas punitivas, si bien pueden ayudar, en ultima
instancia son incapaces de detener a los individuos que ya han accedido a la tecnologia
destructiva y que tienen redes de complices en todo el mundo.

Nye reitera el potencial del poder blando de paises como Estados Unidos, por su
capacidad de atraer y convencer, mas que de coaccionar. Dicho poder blando surge del
atractivo de la cultura, los ideales y la politica norteamericana, siempre y cuando ésta
resulte legitima para la mayoria, lo cual plantea un reto importante para el pais. El autor
subraya que dicho poder se hara cada vez mas importante a la hora de enfrentar
problemas transnacionales para cuya solucién es necesaria la cooperacién multilateral,
asi como identificar los “palos” y las “zanahorias” (carrots & sticks) o incentivos
negativos y positivos para lograr mover a los demas hacia donde resulta deseable para
los Estados Unidos. Utiliza el caso de Iran y Corea del Norte para sefialar que dichos
incentivos podrian incluirse en resoluciones emitidas por el Consejo de Seguridad, con
lo cual reconoce la importancia y viabilidad del multilateralismo y el papel de dicho

érgano en materia de mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales*®.

1% como ejemplo de esto, Nye sefidla que una resolucion del CS para Irdn podria incluir una “zanahoria’ que

garantizara el acceso de dicho pais a los aspectos no peligrosos de la tecnologia nuclear y que la receta podria
endulzarse méas con ofertas de una atenuacion de las sanciones existentes y una garantia de seguridad si Irén se
mantiene como un pais no nuclear. Ver: Joseph Nye, “Strength is not enough”, Yae Center for the Study of
Globalization, 2003.
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Nye reconoce un cambio en el esquema de seguridad internacional y, aunque
sigue atribuyendo un papel importante a los Estados Unidos, alerta sobre la necesidad
de recurrir a formas consensuadas, plurales y legitimas en marcos multilaterales a fin

de asegurar la supervivencia de la superpotencia.

1.1 La formacion de preferencias y la politica exterior de los Estados

Unidos

Uno de los campos que se ha desarrollado mas notablemente en los ultimos
anos, en el ambito de las Relaciones Internacionales y la Ciencia Politica, tiene que ver
con el analisis de la formacion de preferencias y su impacto en la politica exterior de un
pais y en la politica mundial. A diferencia de trabajos previos, los modelos analiticos
que se han construido desde los afios 90 buscan identificar el impacto de las
preferencias nacionales en ciertos tipos de comportamiento del Estado tales como el
presupuesto que se asigna a la defensa, la promocion de la cooperacion internacional o
el conflicto y las estrategias de negociacion al respecto.

Efectivamente, los intereses son centrales en el estudio de la politica y de las
relaciones internacionales para entender las interacciones que se desarrollan entre los
paises, los grupos de presion, las burocracias y los demas actores influyentes, asi
como en el disefio de la politica exterior. Pero no solo eso, sino que -de acuerdo con
Richard Eichenberg (1998)- el éxito de los nuevos esquemas de analisis depende de
su capacidad para identificar la formaciéon de preferencias nacionales, al menos
conforme a tres aspectos: 1) la distribucion de éstas respecto a los asuntos
internacionales y la identificacion de la estructura en la que operan; 2) la explicacion
sobre la causa o fuente de las actitudes nacionales y respecto a la razén por la que los
ciudadanos sostienen ciertas visiones y preferencias y 3) la identificacion del impacto
que las preferencias causan en la politica gubernamental.

En opinidon de Jeffry Frieden (1999) la definicion de las preferencias ha variado
considerablemente en el estudio de las relaciones internacionales. Para este autor las

preferencias tienen funciones explicativas importantes respecto a la politica mundial;
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para fines analiticos deben mantenerse separadas de otras caracteristicas del entorno
estratégico en el que se mueven los actores y los estudiosos deben ser explicitos
respecto a la manera en la que las determinan. De acuerdo con Frieden, sean éstas
consideradas como variables del interés o no, es indispensable que sean identificadas
de manera clara. Agrega que es necesario considerar que tanto las preferencias como
el entorno constituyen variables decisivas del enfoque de la eleccidn estratégica.

Al respecto, la tesis que plantea que la cooperacion es mas factible entre
estados o0 actores con intereses similares, implica poderlos determinar,
independientemente de las acciones cooperativas que desarrollan. Lo mismo aplica
para episodios concretos de politica internacional en los que es necesario identificar las
preferencias de los actores para explicar los hechos. Sin embargo, advierte que pese a
que las preferencias constituyen un elemento central de la explicacion internacional, no
siempre son observables y por ello resulta méas facil identificar el comportamiento de
los actores.

Por otra parte, cabe destacar la diferencia entre preferencia y estrategia; la
primera tiene que ver con lo que un actor escoge en cierto entorno y a partir de ello
sigue una serie de pasos 0 acciones (estrategia) para alcanzarlo. La preferencia de un
actor evaliua los posibles resultados en un entorno determinado y su estrategia
constituye el intento de lograr el mejor resultado o el mas cercano al deseado.
Entonces, las preferencias de un actor equivalen a la escala conforme a la cual ordena
los posibles resultados o consecuencias de una interaccion en cierto contexto. Huelga
decir que la mayor parte de las interacciones, si no es que todas, son estratégicas y se
desarrollan conforme a modelos que se han denominado “juegos”™.

Las estrategias se derivan de las preferencias y son la manera en la que se
consiguen las metas tomando en consideracion las acciones de los otros. El uso de
estrategias implica el desarrollo de ciertos medios para alcanzar un fin, de tal manera
que lo que importa es utilizar el medio que sea mas conveniente para alcanzar el
objetivo o resultado deseado, aunque ello es moderado muchas veces por otro tipo de
preferencias o intereses, asi como por la consideracién de otros escenarios o0 juegos en

los que los actores estan inmersos (“juegos anidados”, de acuerdo con Tsebelis).

191 Sobre estas definicioines ver Jeffry A. Frieden, “Actores y preferencias en relacionesinternacionales’, en Lake,
David A. et al (1999), Op. cit. p. 39.
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Si aceptamos que uno de los papeles del cientifico social consiste en dar
explicaciones sobre ciertas conductas, patrones y resultados de la interaccion humana,
entonces el andlisis de las acciones involucra un estudio comparado de hechos
similares, en el que es necesario identificar el cambio en las preferencias de los
actores, junto con otros factores y contextos. En sintesis, las preferencias, las
estrategias y los contextos afectan los resultados de la interaccion de los actores, asi

como el escenario internacional.

Los elementos antes descritos parecen ser Utiles y necesarios para entender la
formulacion de estrategias de politica exterior, el disefio de politicas y de nuevas reglas
institucionales, asi como el comportamiento de los propios actores en el mundo. El
entramado del que surgen estos elementos es muy complejo y cambiante y afecta la
conducta del Estado, dentro y fuera de sus fronteras nacionales. Por ello, Eichenberg
afirma que las opiniones y preferencias sociales constituyen una referencia obligada
para analizar la politica.

Es interesante que en los Ultimos 25 afios se ha acumulado un gran nimero de
trabajos sobre opinibn pudblica y politica exterior norteamericana. En estas
investigaciones destacan aspectos como el cambio en la opinidbn publica frente a
condiciones y eventos concretos, tales como la ampliacion del gasto militar, el
despliegue de tropas o la intervencion en algun pais. Ademas, existe un consenso
cada vez mayor entre los estudiosos de la opinion publica y la politica exterior respecto
a la caracterizacion de los actores como “racionales”, los cuales utilizan recursos
informativos -sencillos y baratos- para tener idea del complejo entorno en el que se
desenvuelven. En este sentido, diversos autores como Ole R. Holsti coinciden en
sefalar que la naturaleza y el grado de estabilidad de la opinién publica se derivan de
multiples contextos que es necesario identificar.

Asi, por ejemplo, Wittkopf (1995) ha demostrado como la division entre
posiciones aislacionistas e internacionalistas no refleja fielmente los cllsters en los que
se agrupan las actitudes de los ciudadanos estadounidenses. Este autor demuestra
como dichas posiciones difieren no solo respecto a la idea de participar o no en los

asuntos internacionales, sino respecto a los medios para hacerlo y agrega que la
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divisibn mas importante entre la opinién de los lideres y la de los ciudadanos radica en
la fuerza con la que apoyan los medios militares o los cooperativos, o una mezcla de los
dos.

Las discusiones sobre opinion publica permiten entender la importancia de este
aspecto en la formacion de preferencias y su incidencia en el disefio y desarrollo de la
politica exterior norteamericana; de ahi la importancia de no considerarlas como algo
fijo o estatico, sino como un aspecto dinamico que obedece a diversos factores, tanto
internos como externos, que influyen en el comportamiento internacional del Estado. Al
respecto, puede afirmarse que tan existe un cambio en las preferencias de la sociedad
norteamericana que en noviembre de 2008 fue electo el primer presidente

afroamericano en la historia de ese pais.

1.2 Las nuevas estrategias de seguridad y defensa de los Estados Unidos.

"El propdsito de las acciones sera siempre el de eliminar una amenaza
especifica a los Estados Unidos, a sus aliados y amigos”.

Cuando se utiliza el término "estrategia de seguridad nacional” en el discurso
estadounidense, se esta aludiendo a la forma en la que ese pais utiliza los diversos
medios militares, econdmicos, politicos, tecnoldgicos, ideoldgicos y culturales que
tiene a su disposicion para proteger y promover su seguridad, sus convicciones y sus
intereses en el mundo. Ello plantea la necesidad de reflexionar sobre la implicacion
de dichos lineamientos en la evolucion del esquema de la seguridad colectiva mundial
contemporanea.

En septiembre de 2002 el presidente George W. Bush presenté a su pais la
nueva “Estrategia de Seguridad Nacional” de largo alcance y proteccion de los Estados
Unidos frente a estados hostiles y grupos terroristas la cual, a su vez, amplia la ayuda
para el desarrollo y el libore comercio y busca favorecer la democracia, combatir las
enfermedades y transformar la fuerza militar de ese pais.'®

La Estrategia presentada por Bush al congreso norteamericano en diciembre de

ese afo sefala, en primer término, la necesidad de que el pais busque consolidar su

192 \/er pagina electrénica del Departamento de Estado norteamericano (www.usinfo.state.gov) bajo e rubro de
informacién internacional /seguridad.
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dominio global. El documento establece que los Estados Unidos se abrogan el derecho
de lanzar ataques preventivos contra otras naciones y de actuar al margen de las
organizaciones internacionales cuando asi lo aconsejen sus propios intereses; asi como
de no permitir que se reduzca su “inmensa ventaja militar” frente a los demas paises, y
a trabajar activamente para extender su modelo econémico al resto del planeta.

El documento de seguridad nacional representa un desafio a los principios del
Derecho Internacional, sobre todo en lo que respecta a los principios de
autodeterminacion, no-injerencia en los asuntos internos de los estados, solucion
pacifica de controversias, igualdad soberana de los estados y prohibicion del uso o
amenaza de uso de la fuerza en las relaciones internacionales.® Dicha estrategia
plantea, asimismo, desafios al esquema institucional de seguridad colectiva de la ONU
pues, entre otras cuestiones, deja de lado el principio del desarme nuclear contemplado
en el TNP, busca combatir los arsenales militares de estados enemigos como Iran, Iraq
o Corea del Norte, al tiempo que sefiala la necesidad de crear sistemas defensivos
como el “Sistema Nacional Antimisiles” (National Missile Defense) que pretende instalar
Estados Unidos en Europa del Este.

Conforme a los planteamientos de la nueva estrategia de seguridad desaparece
el principio de la disuasion, caracteristico de la Guerra Fria. Estados Unidos reconoce
gue ya no se encuentra amenazado por una superpotencia como la URSS por lo que
ahora el objetivo frente a organizaciones terroristas y paises adversarios consiste en
identificar y destruir la amenaza antes de que se acerque, incluso si hay dudas sobre el
lugar y momento del ataque del adversario. El documento plantea que no se dudara en
actuar solos, si es necesario, para ejercer el derecho a la autodefensa mediante una
“operacion preventiva” y a ello se agrega que la justificacion de las acciones se regira
conforme a la fuerza, la dimension y la “causa justa”.™® Al respecto vale preguntarse
sobre la manera en la que el gobierno estadounidense puede determinar el parametro

de lo que es “justo” y lo que no lo es.

a) El Comando del Norte

13 ver articulo de Horacio Soto Placer “La nueva Estrategia de Seguridad Nacional de Estados Unidos
¢Licenciaparamatar?’en Revista Memoria, no. 189, noviembre de 2004, CEMOS: México.
104 ver documento Estrategia de Seguridad de Estados Unidos, septiembre de 2002.

135



Como parte de la nueva estrategia militar de los Estados Unidos, a partir de una
decision unilateral del Pentagono, el 1 de octubre de 2002 entré en operaciones una
nueva estructura militar conjunta para defender a la region: el “Comando Norte”, el cual
es responsable de la defensa de Estados Unidos ante las nuevas amenazas surgidas
de enemigos no convencionales como el bio—terrorismo. Se trata de un instrumento
que forma parte de la llamada doctrina de guerra preventiva que se basa en el
predominio de la fuerza unilateral de la potencia. Su proyeccién abarca Canada,
México, porciones del Caribe y las aguas contiguas de los océanos Atlantico y Pacifico.

La creacion del Comando Norte o Northcom surge de una estrategia militarista
gue intenta mantener la hegemonia de Estados Unidos en el mundo ante la irrupcion
de amenazas como las que ese pais considera que plantean lo que llama: “estados
bribones, fallidos o retadores”. El Comando Norte tiene alcance geopolitico; forma parte
de una estrategia que remite a la idea de "espacio vital" y se vincula con el principio de
"fronteras inteligentes" que desarrollé6 Washington desde 2002. EI Northcom tiene como
uno de sus complementos militares al denominado “Comando Sur” cuya
responsabilidad recae en iniciativas militares regionales como el “Plan Colombia” y en
la “Iniciativa Andina”.

Con el objetivo expreso de defender al pueblo norteamericano y de mantener la
hegemonia del pais, la administracién de George W. Bush increment6 lo que podria
llamarse una “diplomacia de guerra” sobre la base de programas de inteligencia,
contrainsurgencia, espionaje y otras tacticas que se agrupan bajo el objetivo de la
“guerra contra el terrorismo”, declarada oficialmente tras los atentados del 11 de
septiembre de 2001. En la nueva estrategia tiene un gran peso el complejo militar-
industrial el cual ha contribuido a que los Estados Unidos mantengan su dominio
politico, econdmico y militar en el mundo. Histéricamente dicho sector no soélo ha tenido
una gran influencia en el ambito nacional, sino también en sus relaciones
internacionales. Asi por ejemplo, la decision de la administracion Bush, en 2004, de
reactivar la economia mediante el incremento de los gastos militares para hacer frente
a la lucha contra el terrorismo le permitié consolidar su liderazgo interno, asi como

manejar la politica exterior con mayor margen de maniobra frente al electorado. A ello
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se sumo la influencia del lobby de la industria del armamento en el Departamento de
Defensa y el Congreso norteamericano.

La estrategia de contencidon, dio paso a una nueva estrategia de “accion
preventiva” en la que la seguridad interior del Estado esta directamente vinculada con
la influencia, el control y el dominio que puedan tener los Estados Unidos en el mundo.
El antecedente de la guerra preventiva se remonta por lo menos al afio de 1990 -bajo
la presidencia de George H. W. Bush- durante la cual se discutieron peligros
emergentes como el terrorismo. Al respecto, importa sefalar que en esos afios Paul
Wolfowitz y Dick Cheney, altos funcionarios en turno del gobierno norteamericano,
publicaron un documento en el que sostenian que los Estados Unidos debian asumir
un papel predominante en la prevencion de los conflictos internacionales y restaban

importancia al papel que en ello podian desempefiar las Naciones Unidas.

En la década de los 90 surgieron, se hicieron visibles o se agudizaron multiples
amenazas a la paz y la seguridad internacionales, tales como los conflictos étnicos, el
trafico de armamento, drogas y personas, la inestabilidad politica y financiera, el
cambio climatico, las pandemias, los desplazamientos, los refugiados y la agudizacién
de la pobreza y la desigualdad dentro y entre paises. En esa década los Estados
Unidos intervinieron militarmente en varios conflictos como el de Iraq (1991), el de
Somalia (1991-92), el de Haiti (1994); en la guerra de los Balcanes (1995) y en
Kosovo (1999). Al mismo tiempo hubo conflictos en los que no intervinieron como en
Ruanda (1994) o en las guerras civiles de Liberia, Sierra Leona y la Republica
Democrética del Congo.

No obstante, a partir del 11 de septiembre de 2001 la “Doctrina de Seguridad
Nacional de Estados Unidos” encontré una gran justificacion para ser aplicada con
especial fuerza en su aspecto preventivo. Podria afirmarse que los ataques terroristas
de 2001 trastocaron el esquema de la seguridad internacional y contribuyeron a gestar
una nueva estrategia norteamericana que culmina en el documento de 2002, cuya
actualizacion se dio a conocer en marzo de 2006. Al respecto, el ex secretario de
Estado norteamericano, Henry Kissinger, ha sefalado que existe un rasgo dominante
en el sistema mundial de nuestros dias que tiene que ver con el cambio radical que ha
sufrido desde que fue creado en 1648 por el Tratado de Westfalia, basado en el
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concepto de soberania estatal, y en torno al cual se definian las agresiones. Para
Kissinger, el 11 de septiembre de 2001 introdujo un importante desafio al sistema
mundial en tanto planted lo que llama “la privatizacion de la politica exterior”; es decir,
la acciébn agresiva de grupos no gubernamentales, apoyados -directa o

indirectamente- por estados convencionales.'®

b) La “Doctrina Preventiva” (Preemptive Doctrine)

La Estrategia de Seguridad Nacional de los Estados Unidos de 2002 y 2006,
plantea que en virtud de las metas que tienen los llamados “Estados bribones” (rogue
states) y los terroristas, los Estados Unidos no pueden limitarse ya a tener una postura
reactiva como la que predominé en el pasado. Afirma que la inhabilidad para disuadir a
los potenciales atacantes, la inmediatez de las amenazas y los desafios
contemporaneos, asi como la magnitud del dafio potencial que pueden causar las
armas elegidas por los adversario, no permiten actuar de otra manera. Por ello, resulta
indispensable evitar que los enemigos ataquen primero y para ello la estrategia debe
considerar tres cuestiones:

1) Que la difusion de las tecnologias permite que los “tiranos” adquieran
facilmente armas de destruccion en masa y que con su ayuda, grupos terroristas tengan
acceso a este armamento. Las medidas preventivas tradicionales tales como la
diplomacia, los tratados multilaterales de no-proliferaciéon y los controles a las
exportaciones de estas armas pueden retrasar el acceso, pero no prevenir su
diseminacion.

2) Que los tiranos y, en especial los terroristas, consideran como primera opcion
el recurso a los armamentos de destruccion masiva en lugar de verlos como ultimo
recurso. Ello representa un riesgo mucho mayor que el que plantearon los antiguos
adversarios de la Guerra Fria, ademas de que consideran que los actuales terroristas
son menos sensibles respecto a las consecuencias de sus acciones.

3) Que la tradicional estrategia de contencion y disuasion de los Estados Unidos
tiene, por lo tanto, menos posibilidades de éxito y, dado que los riesgos y las

consecuencias de fracasar son graves, la utilizacion de la doctrina de la “accion

1% Tomado de la entrevista publicada en la pagina electrénica del diario El Clarin el 8 de mayo de 2003.
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preventiva” resulta la mejor. La justificacion legal de esta doctrina reside en el concepto
de “auto-defensa anticipada”; es decir, la nocion —desde hace tiempo reconocida por el
derecho internacional- de que los Estados pueden tomar medidas defensivas aun antes
de que un atague se haya producido si la amenaza es realmente inminente.*®

Lo que hace a la situacion actual diferente es la necesidad de adaptar el
concepto de “amenaza inminente” a las capacidades y objetivos de los adversarios
contemporaneos —terroristas y tiranos armados con armas de destruccion masiva.
Tomando en consideracion que no se puede saber cuando un Estado o una
organizacion terrorista va a utilizar este tipo de armamento, y dado que éste puede ser
adquirido sin mayores dificultades, la administracion de los Estados Unidos considera
que los “Estados bribones” plantean una “amenaza inminente” desde el momento que
buscan adquirir estas armas y, en especial, las nucleares. En consecuencia, el ataque
preventivo (preemption) se justifica, no solo para prevenir el uso de armas de

destruccion masiva, sino también su adquisicion.

El documento de Seguridad Nacional de los Estados Unidos reconoce que la
promulgacion de esta nueva doctrina ha generado preocupacion dentro y fuera del pais
pues sus postulados han dado lugar a confusiones conceptuales, sobre todo al sumar a
la nocion de prevencion la de “ataque preventivo” (preemption). El documento aclara
gue la “guerra preventiva” se refiere a un ataque premeditado de un Estado contra
otro, el cual no es provocado por ninguna agresion del estado que es atacado. En
contraste, un “ataque preventivo” se lanza sélo después de que el Estado que ha sido
atacado ha iniciado o ha dado una clara sefial de que iniciara las hostilidades.

El documento plantea como ejemplo de “guerra preventiva” el ataque contra
alguna célula de la organizacion terrorista Al Qaeda que se crea que esté planeando un
ataque terrorista. Como ejemplo de “ataque preventivo” refieren la invasion de los
Estados Unidos a Iraq en tanto se consideré que poseia armas de destruccion masiva
que podrian ser usadas para amenazar los intereses de Estados Unidos y de otros

paises amigos. La diferenciaciéon de conceptos en el documento de seguridad nacional

1% E| documento menciona como ejemplo e atague preventivo que lanzé Israel contra sus vecinos érabes en
respuesta a lainminente amenaza de invasion, lo cual derivo en la guerra de 1967.
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no resulta clara y, por el contrario, genera confusiones y parece acabar en el mismo
sitio.

El documento reitera que sean cuales sean los problemas y el rechazo que
genere la doctrina preventiva, existen problemas practicos que hacen que los Estados
Unidos se apoyen en ella para hacerle frente a las amenazas y, sobre todo, a las
situaciones extremas. Uno de ellos es la dificultad de determinar el momento (timming)
en el que ocurriran los ataques preventivos, sobre todo si se trata de asestar un golpe
para prevenir la adquisicion de armas de destruccion masiva. Otra dificultad practica es
gue el Estado blanco u objetivo puede responder de manera tal que haga la prevencion
muy costosa e incluso, contraproducente. Por ejemplo, una guerra preventiva contra
algun pais que represente una amenaza, el cual precipite el uso de armas de
destruccion masiva o las facilite a los grupos terroristas o insurgentes, aun cuando ello
pone en riesgo a la propia poblacién del pais.

La estrategia sefiala que los Estados Unidos deben mantener la capacidad de
recurrir al uso preventivo de la fuerza pues habra situaciones que lo justifiquen. Sin
embargo, reconoce que este recurso no debe convertirse en una doctrina presidencial,
sino que debe usarse para prevenir acciones de grupos y redes terroristas, con 0 sin
armas de destruccion masiva, pese a que los Estados Unidos siempre han buscado que
el cumplimiento del derecho internacional y las actividades de inteligencia prevengan las
agresiones. El documento agrega que el debate sobre el tema debe concentrarse en
evaluar si los Estados Unidos estan haciendo lo suficiente para detener a los terroristas
de forma anticipada.'”’

En sintesis, de la nueva estrategia de seguridad puede extraerse que los
Estados Unidos no dejaran que sus enemigos den el primer golpe; que para evitar o
impedir actos hostiles, actuara preventivamente cuando les parezca necesario; y que
consideran que el Derecho Internacional ha reconocido que no es necesario que los
paises sufran un ataque antes de que puedan tomar medidas preventivas. Por ello, han
decidido crear una mayor y mas integrada capacidad en materia de inteligencia; una

mejor coordinacién con los aliados para realizar evaluaciones comunes de peligros y

97 ver el articulo de Ivo H. Daalder. “Policy Implications of the Bush Doctrine on Preemption”, publicado en la
paginaweb del Council on Foreign Relations (www.cfr.org).
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amenazas, y continuar con la transformacién de las fuerzas armadas para que puedan

desarrollar operaciones rapidas y precisas que logren resultados contundentes.

2. Los Estados Unidos frente a la ONU

Referirse al tipo de relacion que los Estados Unidos han tenido con la ONU
remite al analisis del proceso de vinculacion de la potencia norteamericana con la
institucion universal encargada de velar por el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales.

Asi, por ejemplo, la coalicion que encabezaron los Estados Unidos en 1991 para
repeler la invasion de Irag a Kuwait fue considerada exitosa y vista con buenos 0jos por
gran parte de la comunidad internacional. En contraste, la invasion norteamericana a
Irag en 2003 generd una situacion muy diferente en el seno de la ONU y tension con
diversos paises como Francia y Alemania. Este asunto se convirti6 en una cuestion
central en las negociaciones gubernamentales y diplomaticas previas a la celebracion
de la cumbre del 60 aniversario de la organizacion en 2005.

La percepcion que existe en diversos sectores de la sociedad estadounidense
respecto a la ONU, al tipo de participacién y contribucién que Estados Unidos debe
tener en la Organizacion y en su reforma es muy plural y cambiante. Para algunos
sectores la ONU debe ser autosuficiente y los Estados Unidos no deben contribuir a su
financiamiento ni recurrir a ella pues consideran que su pais cuenta con los recursos
necesarios para lograr por si solo sus objetivos. Para otros sectores, la ONU es una
organizacion obsoleta que dafa la imagen y las finanzas norteamericanas. Otros mas
consideran que el dinero que los Estados Unidos invierten en la ONU podria ser
aprovechado en programas nacionales e internacionales de diversa indole que
generarian mayores beneficios que los canalizados por la via multilateral.

Empero, existen voces que sostienen que los Estados Unidos deben ejercer un
liderazgo claro en la Organizacién pues reconocen el estatus de potencia de su pais y
por ello la necesidad de desempeiar un papel predominante. Esta postura no ve en la
relacion de los Estados Unidos con la ONU un mecenazgo, sino una responsabilidad y
una inversion a futuro y, aunque reconoce la condicién de superpotencia de los Estados
Unidos, es consciente de que las fronteras son porosas y que las multiples y complejas

141



amenazas actuales tienen un caracter trasnacional, por lo que pueden convertirse en
amenazas para todos (individuos y comunidades). Los sectores afines a esta vision de
las cosas consideran que esta “interconectividad” del mundo contemporaneo debe guiar
la actitud y la politica exterior de los Estados Unidos frente y dentro de las Naciones
Unidas.

El abanico de posiciones es resultado de diversas cuestiones, entre ellas la
formacion de preferencias en el seno de la sociedad norteamericana. Como se ha
sefalado, son muchos los factores que intervienen en la formacion de las preferencias
de los ciudadanos y los electores, las cuales — a su vez- inciden en la politica exterior
del pais y en su vinculacion con el mayor foro multilateral.

En los Estados Unidos la influencia de los diversos sectores sociales,
econdémicos y politicos es decisiva y su impacto puede observarse en cuestiones
domeésticas e internacionales de distinto tipo y con intensidad variable.

Por otra parte, es importante recordar que los trabajos de la cumbre mundial por
el 60 aniversario de la Organizacion se vieron afectados por la confusion generalizada
que privaba en el mundo respecto al rumbo que tomaria la politica exterior de los
Estados Unidos luego de la invasion a Iraq en 2003 y de la designacion -en marzo de
2005- de un representante poco afecto a las Naciones Unidas: el embajador John
Bolton,*®® quien obstaculizé la negociacién del documento final de la Cumbre del 60
aniversario de la Organizacion, lo cual gener6é una pardlisis de los acuerdos y que se
dejaran fuera asuntos centrales como la reforma del Consejo de Seguridad y el
desarme.

Sin embargo, en funcidon del desarrollo de los acontecimientos en Iraq tras la
invasion en 2003; del cambio en las preferencias de la sociedad norteamericana,
reflejado en los resultados de las elecciones intermedias de 2006 y en las

109
8

presidenciales de 2008, puede apreciarse un viraje en las estrategias de la politica de

los Estados Unidos, entre otras, frente a las Naciones Unidas y a la relevancia del

1%8 John Bolton se caracteriz6 por sus manifestaciones en contra de instituciones internacionales como la ONU y por
su fama de negociador inflexible. Fue autor de varias de las decisiones unilaterales de la administracion del
presidente George W. Bush en la ONU, tales como la oposicion a establecimiento de la Corte Penal Internacional o
la campafia para desacreditar al director de la Agencia Internacional de la Energia Atémica, Mohamed El Baradei.
Bolton también fue el artifice de una iniciativa para reducir la proliferacion de armas que evito la participacion de la
ONU.

199 Ambas el ecciones fueron ganadas por mayoria demdcrata.
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multilateralismo. Por su parte, la administracion del presidente Barack Obama ha
seflalado que analiza cambios importantes respecto a temas como el desarme, la
reduccion de arsenales nucleares y el avance hacia el logro de un mundo libre de este
tipo de armamento.

Las Naciones Unidas y los Estados Unidos tienen un alcance global y requieren
complementacion. Las sanciones de la ONU, por ejemplo, carecen de capacidad
coercitiva si no cuentan con el aval estadounidense; al igual que los Estados Unidos
requieren del apoyo, la logistica, el personal y la legitimidad de la Organizacion para
llevar a cabo diversas acciones de politica exterior, tal como lo sefial6 Kofi Annan
cuando afirmé que lo mismo si se trata de un desastre natural, de la situacion en el
Medio Oriente, o de la guerra en Iraq, en todos los casos los paises recurren a la ONU

para llevar a cabo o completar la tarea™*.

Los Estados Unidos fueron decisivos en el disefio institucional de las Naciones
Unidas y de gran parte del andamiaje institucional que prevalecen en el mundo de
nuestros dias. También han sido cruciales en el alcance y la efectividad del esquema
de seguridad colectiva encabezado por el Consejo de Seguridad de la ONU, asi como
en la creacion de alianzas regionales militares y politicas en materia de seguridad y
defensa.

Sesenta afios han pasado desde la creacion de la Organizacion y pese a que las
reformas legales a su estructura y a sus 6rganos centrales han sido escasas, es posible
observar una reforma acumulativa a lo largo del tiempo, incluida la del Consejo de
Seguridad el cual se ha adaptado a las nuevas exigencias y desafios de la seguridad
internacional como se sefiala en este trabajo. Sin embargo, son muchos los aspectos
en los que aun debe avanzarse y profundizar cambios de fondo a fin de lograr fortalecer
y adecuar este foro a los retos actuales. Los Estados Unidos estan llamados a ejercer
un liderazgo efectivo dentro de la ONU y con miras a su reforma; no sélo por el poderio
de ese pais, sino también con base y en aras de su propio interés nacional en un

mundo transnacionalizado, interconectado y globalizado. La potencia debe reconocer

19| os esfuerzos multilaterales desarrollados en Y akarta luego del tsunami que afecté e Pacifico Sur fueron coordinados por la

ONU, lo mismo que las acciones en Irag luego de lainvasién encabezada por los Estados Unidos y Gran Bretafia. La ONU ayudd
aelaborar laley electoral y de los partidos politicos en Irag, asi como a elegir y entrenar alos miembros de la comision electoral y
demés funcionarios. Asimismo, ha dado asesoria postelectoral y avalado los resultados de la contienda electoral través de
observadores.

143



gue trabajar junto con la comunidad internacional en espacios y foros relevantes como
la ONU -en la logica de lo que Robert Keohane llama “reciprocidad”-'*!, asi como
privilegiar el uso del “poder blando” (soft power)™* le permitird contribuir a la prevencion
y solucion de los problemas y amenazas que constituyen lo que algunos autores llaman
“la sombra del futuro”.

El cambio de preferencias en los Estados Unidos permiten vislumbrar, sobre todo
a partir del inicio de la administracion Obama, una reorientacion de la politica exterior
de ese pais hacia la ONU y un rescate del multilateralismo como mecanismo de

convivencia y negociacion indispensable.

2.1 LaFuerza de Tarea para las Naciones Unidas

Uno de los reflejos de las diversas visiones estadounidenses respecto al
multilateralismo y a la ONU lo constituye la iniciativa que se presenté en el Congreso
norteamericano en diciembre de 2004 para crear una “fuerza de tarea sobre las
Naciones Unidas” lo cual fue encomendado al Instituto de la Paz de los Estados Unidos
al que se le solicité informar al Congreso, en un lapso de seis meses, sobre las
acciones necesarias para contribuir al fortalecimiento de la ONU y al logro de los

objetivos de su Carta*®.

La Fuerza de Tarea (Task Force) centré su atencion en los intereses de la
potencia en &reas estratégicas como: seguridad, paz, estabilidad, democracia y
derechos humanos. Una de sus premisas fue impulsar el liderazgo de EUA en la ONU
para lograr su adaptacion a los nuevos retos del mundo, asi como promover la
conviccion de que el logro de una reforma efectiva y eficiente de la Organizacidon esta

en el interés de los Estados Unidos, pues es un foro en el que comparte valores con

11 ver articulo de Robert Keohane, “La reciprocidad en las relaciones internacionales’ en Arturo Borja (comp.)
(2005) Interdependencia, cooperacion y globalismo. Ensayos escogidos de Robert O. Keohane, CIDE, México.
12 E| término de “poder blando” fue acufiado por Joseph S. Nye Jr. a principio de la década de los 90 para describir
la habilidad de los paises para atraer y persuadir a otros. Mientras el “poder duro” (hard power) o habilidad de
coersionar surge de la fuerza econémicay militar de un pais, €l poder blando es resultado del atractivo de su cultura,
sus ideales politicos, su imagen y sus politicas. Para mayor referencia ver Nye, Joseph S Jr. (1990) Bound to Lead:
the Changing Nature of American Power, New Y ork: Public Affairs.
3 E| Congreso norteamericano determind que ésa estaria integrada por miembros de instituciones como el
American Enterprise Institute, la Brooking Institution, el Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales, el
Consgjo de Relaciones Exteriores, la Hoover Ingtitution y la Heritage Foundation cuyos representantes provienen de
diversas profesiones y enfoques politicos y académicos.
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otras democracias lo cual contribuyen a garantizar la paz y la seguridad, asi como el
avance de sus intereses. Esto esta vinculado con el “poder blando” del que habla Nye
como recurso indispensable del que tienen que hacer uso ese pais para alcanzar sus
intereses y mantener su seguridad y prosperidad en el mundo; incluso para mantener
su viabilidad como potencia.
La labor de la fuerza de tarea estuvo organizada alrededor de cinco areas
principales:
e Prevencion y finiquito de conflictos y construccion de sociedades estables.
e Prevencion y accion frente a actos de genocidio y de lesa humanidad
e Prevencion de actos terroristas y de la proliferacion de armas de destruccion
masiva.
e Logro de efectividad, transparencia y rendicion de cuentas del sistema de
Naciones Unidas.

e Impulso al desarrollo econémico y reduccién de la pobreza.

La fuerza de tarea sobre la ONU presentdé su informe al Congreso
norteamericano en junio de 2005.** En el texto se reconoce que el escenario mundial
que enfrentan los Estados Unidos esta caracterizado por desafios pero también por
oportunidades que el pais puede y debe aprovechar para garantizar la extension y la
profundizacién de la democracia y la paz en el mundo, asi como para lograr el respeto a
las libertades fundamentales.

Los autores del informe reconocen que los principios y valores inscritos en la
Carta de San Francisco de 1945, bajo influencia norteamericana, siguen vigentes y por
ello este pais debe defenderlos y buscar promoverlos mediante la cooperacién con
otros Estados. Sin embargo, los autores reconocen que cuando la accién colectiva no
es posible, los Estados Unidos pueden y deben actuar solos en la defensa de sus
intereses. El texto agrega que si bien los objetivos de la Carta de la ONU siguen
vigentes, el mundo ha experimentado cambios profundos que se expresan -entre otras
formas- a través de nuevas amenazas a la paz y a la seguridad internacional. Por ello

plantean la necesidad de volver efectivas a las instituciones encargadas de enfrentar

4 ver Gingrich, Newt et al (2005),American Interests and UN Reform. Report of the Task Force on the United
Nations, Washington:. United States Ingtitute of Peace.
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estos desafios, asi como llevar a cabo esfuerzos conjuntos frente al terrorismo, la
proliferacion nuclear, la violacion de los derechos humanos, los genocidios, los
desastres naturales, la diseminacion de enfermedades infecciosas mortales y la
pobreza. Agregan que los Estados Unidos han hecho lo propio respecto a sus
instituciones nacionales, sobre todo en materia de seguridad luego del 11 de
septiembre de 2001™°.

En junio de 2005, cuando se present6 el informe al Congreso norteamericano,
los especialistas convocados exhortaron a los Estados Unidos y a la comunidad
internacional a aprovechar el momentum en que se reunirian los jefes de Estado y de
gobierno con motivo de la cumbre del 60 aniversario de la ONU, en septiembre de ese
afo; plantearon que dicho encuentro representaba una oportunidad para avanzar en los
acuerdos sobre la reforma de la Organizacidbn y que sus recomendaciones eran
ejecutables. Asimismo, los miembros de la Fuerza de Tarea sefialaron que el esfuerzo
de monitoreo sobre el proceso de reforma debia mantenerse de cara al propio interés
norteamericano y en funcion de las aportaciones que los Estados Unidos hacen al foro
multilateral.

El Informe cuenta con seis apartados dedicados a: 1) los intereses
norteamericanos y la ONU; 2) la salvacion de vidas, el resguardo de los derechos
humanos y el fin del genocidio; 3) la necesidad de reparar y la reforma de la ONU; 4) el
fin de la muerte y la destruccién que provocan el terrorismo y la proliferacion de armas
nucleares, quimicas y bioldgicas; 5) la guerra y la paz, la prevencién y el finiquito de
conflictos; y 6) la ayuda a las comunidades y naciones y la asistencia humanitaria y el
desarrollo.

En el apartado sobre los intereses estadounidenses y la ONU es relevante la
afirmacion que se hace respecto a la conviccion de los Estados Unidos de que un
mundo mejor, mas prospero y libre equivale a un mundo mejor para ese pais. Sin
embargo, cabe preguntarse qué entienden los Estados Unidos por “prosperidad” y por
“libertad”. También destaca la afirmacion respecto al compromiso de los Estados
Unidos de compartir costos, riesgos y ejercer un liderazgo global, al tiempo que se

reconoce que la accion coordinada y la cooperacion constituyen la mejor opcion para

115 Al respecto ver el apartado 2 del Capitulo 3 de este trabajo sobre las nuevas estrategias de seguridad y defensa de
los Estados Unidos.
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enfrentar los desafios globales. El informe plantea que existe la claridad respecto a que
la muerte de millones de seres humanos debido al hambre, las enfermedades, los
conflictos, el genocidio y la guerra constituyen no solo cuestiones humanitarias sino
desafios a la seguridad norteamericana. Por ello se afirma que unas Naciones Unidas
fuertes y eficientes son interés fundamental de los Estados Unidos.

El informe de 145 péaginas profundiza la vision norteamericana sobre le mundo
actual, sus amenazas, desafios y oportunidades y plantea acciones concretas para
hacer de la ONU una instancia eficiente y capaz de hacerles frente, asi como la manera
en la que ese pais debe emprenderse la reforma y ejercerse el liderazgo mundial y la
necesidad de colaboracion, intercambio y cooperacion. Una de las premisas en las que
recae el llamado a la cooperacion es la conviccidon de que la mayor parte de las
sociedades comparten la visién estadounidense de la prosperidad y la libertad. Sus
valores y vision del mundo prevalecen en el documento, el cual representa, sin duda,

una contribucion al fortalecimiento de las Naciones Unidas.

2.2 Las prioridades de los Estados Unidos en la ONU

Un documento del Departamento de Estado norteamericano de 2005 titulado
“US. Priorities for a stronger and more effective United Nations” revela la posicion oficial
de este pais respecto a la ONU y reconoce que dicho 6rgano esta inmerso en uno de
los debates mas importantes de su historia, el cual consiste en reformarse, fortalecerse
como institucién y asegurar que pueda abordar los retos y amenazas del siglo XXI. Asi,
en el marco del proceso de reforma de las Naciones Unidas, los Estados Unidos han
seflalado sus prioridades, entre las cuales destaca lograr una organizacion fuerte,
efectiva y transparente en el manejo de los recursos, asi como ética en la actuacion de
su personal. En materia administrativa, los Estados Unidos plantean que el sistema de
Naciones Unidas debe lograr los estandares de integridad y eficiencia mas altos, a fin
de que los miembros reciban el mayor beneficio posible de los recursos que invierten en
la organizacién. Para ello plantean que es necesario lograr una reforma institucional
qgue incluya medidas para mejorar el manejo de los recursos y la rendicién de cuentas,
asi como para identificar los posibles ahorros y una mejor administracion de los

programas, el personal y las oficinas en el mundo.
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Respecto al mantenimiento de la paz, los Estados Unidos apoyaron la propuesta
del Secretario General Annan de crear la Comision de Consolidacién de la Paz, la cual
consideran que permitira a la ONU tener un rol mas efectivo en la consolidacion del
trabajo de la comunidad internacional en apoyo a los paises que han atravesado por
conflictos, asi como en lograr una estabilidad duradera. En materia de derechos
humanos los Estados Unidos apoyaron la iniciativa de reemplazo de la Comision de
Derechos Humanos por un Consejo, mas pequefio, orientado conforme a acciones
concretas y cuya membresia no debe incluir a paises que tengan récord de violacion y
abuso de los derechos humanos. Asimismo, han planteado que el nuevo Consejo
deberad proveer asistencia técnica y promover estas garantias como una de las
prioridades de la agenda mundial.

Otro de los @mbitos en los que los Estados Unidos tienen particular interés dentro
del proceso de reforma de la ONU lo constituye la democracia. Al respecto, el
presidente George W. Bush sefialé en el marco de la Asamblea General de la ONU de
2004 que la promocién de la democracia debe ser uno de los principales objetivos de la
reforma y exhortd a los paises miembros a contribuir con el recientemente creado
“Fondo de las Naciones Unidas para la Democracia” cuyo objetivo es crear mecanismos
para apoyar a las democracias nuevas y emergentes, asi como proveer de asistencia a
la sociedad civil y las instituciones democraticas del mundo.

El terrorismo es otro de los temas centrales de la agenda de los Estados Unidos
en la ONU; sobre todo desde 2001. Por otra parte, conforme a las declaraciones de ese
pais, el desarrollo -en principio- no estad ausente de las prioridades de reforma de la
ONU. El documento del Departamento de Estado referido antes sefiala que este pais
juega un liderazgo activo y positivo en el mundo en materia de desarrollo y que
comparte el compromiso de construir y fortalecer instituciones vigorosas y economias
fuertes mediante el comercio, la inversién extranjera y la ayuda. Los Estados Unidos
reiteran que, como esta planteado en el “Consenso de Monterrey”, el énfasis en este
tema debe ponerse en apoyar a los paises para lograr un buen gobierno y politicas
econdmicas adecuadas. Asimismo, sefialan que el gobierno norteamericano esta
comprometido con la erradicacion de la pobreza y la promocion del desarrollo

sostenible.
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Los Estados Unidos también se han pronunciado sobre la reforma del Consejo
de Seguridad y al respecto plantean que apoyan su expansion como parte de la agenda
completa de reforma de la Organizacién pero con base en criterios que deben cumplir
los posibles nuevos miembros, tales como tamafio de la economia, la poblacién, la
capacidad militar, el compromiso con la democracia y los derechos humanos, la
contribucion a la ONU vy, en especial a las operaciones de paz, y lucha contra el
terrorismo y la no-proliferacion de armamento. El documento agrega que un elemento
qgue Estados Unidos considera de la mayor importancia es lograr el balance geogréfico
en la representacion del Consejo de Seguridad, aungue su eficiencia se mantiene como
el criterio principal.

Cada afo el Congreso de los Estados Unidos es responsable de aprobar y
asignar el presupuesto para cubrir las cuotas de Naciones Unidas; tanto la regular que
asciende al 22% del total de las contribuciones de los Estados miembros, como la que
se hace al rubro de mantenimiento de la paz, la cual ronda el 27%. Para el afo fiscal
2006, el Congreso norteamericano aprobd una erogacion de 439 millones de dolares
(mdd) para el presupuesto ordinario y de 1,036 mdd para el mantenimiento de la paz*'®

Como puede verse, la prioridad de los Estados Unidos esta ubicada en la lucha
contra el terrorismo y el manejo eficiente de las finanzas, lo cual es —sin duda-
importante pero no resuelve de fondo las cosas. Aspectos como la indisoluble
vinculacion entre seguridad y desarrollo, puesta en la mesa por las propias Naciones
Unidas desde la publicacién en la década de los 90 de los programas de paz y de
desarrollo elaboradas por el Secretario General Boutros Boutros-Ghali, parece no ser
una consideracion del gobierno estadounidense ni una estrategia para enfrentar las
diversas manifestaciones de un nimero creciente de sectores sociales que se suman a
la delincuencia comun, el crimen organizado, la delincuencia trasnacional, la guerrilla,
los grupos subversivos o el propio terrorismo. Combatir estos fenomenos de manera
superficial y sin atacar sus costos, no parece arrojar resultados positivos, sino meros

magquillajes superficiales.

16 Datos obtenidos del sitio electrénico de la organizacion “Better World Campaign”:
www.betterworldcampaign.org, cuyo objetivo principal manifiesto es mejorar las relaciones entre las Naciones
Unidasy los Estados Unidos.
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2.3 Definiendo la nueva amenaza: los Estados Unidos vis-a-vis un

mundo inter-dependientemente inseguro

La mayoria de los ciudadanos estadounidenses vivieron durante muchos afos
en el marco de las fronteras de un pais cuya norma dominante era la seguridad, la cual
s6lo en ocasiones aisladas se alteré por algun incidente externo. Sin embargo, como lo
afirma Brzezinski (2005), en la era de la globalizacion estas disrupciones se han vuelto
la norma y han contribuido a crear una sensacion permanente de vulnerabilidad e
inseguridad en los norteamericanos. Asimismo, las nuevas condiciones del mundo,
sobre todo tras el 11/S, han obligado a la sociedad y al gobierno de los Estados Unidos
a alterar sus preferencias y estrategias de politica interior y exterior para responder al
nuevo entorno y sus amenazas.

Por otra parte, y como se ha mencionado en este trabajo, uno de los rasgos
que caracteriza al nuevo escenario mundial es el desdibujamiento de la soberania
estatal, entendida en los términos clasicos del esquema westfaliano*'’. Ello puede
observarse en la permanente amenaza al control del Estado sobre su territorio y
poblacion, lo cual ha afectado sensiblemente la seguridad y la percepcion de la gente
sobre su vulnerabilidad. De ahi que hoy amplios sectores sociales consideren al
terrorismo internacional como la mayor amenaza a su seguridad. Empero, esto no es
valido para todas las naciones pues para algunas son otro tipo de amenazas las que
plantean verdaderos desafios a su seguridad; tal es el caso de la pobreza y la falta de
desarrollo; las pandemias o los fenOmenos naturales que derivan en desastres. Esta
pluralidad de amenazas es la base del concepto de “seguridad multidimensional” que se
ha venido incorporando a la agenda internacional en los ultimos afios y en torno a la
cual sesiond la Conferencia Especial sobre Seguridad Hemisférica de la OEA celebrada
en 2002 en México.

Por otra parte, la tecnologia y las comunicaciones han incidido en la
vulnerabilidad de los estados frente a las variadas amenazas a la paz y la seguridad.
Hoy, la condicion de insularidad o el poderio militar, econémico y politico de un Estado
no representan ya un garante de su integridad territorial ni de la seguridad de su

poblacién. La revolucion en las comunicaciones ha facilitado el acceso de individuos,

17 Me refiero ala concepcion de soberania del esquema estatal surgido tras lallamada Paz de Westfalia de 1648 que
diofin alaGuerradelos Treinta Afios.
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organizaciones y mafias trasnacionales a tecnologia que les permite fabricar armas de
destruccion en masa; comerciarlas ilegalmente, lo mismo que drogas, Organos,
pornografia y personas, y establecer redes criminales en todo el mundo que atentan
contra la soberania y la seguridad estatal. De ahi que los Estados Unidos trabajen en la
integracion de posibles escenarios de riesgo que podrian surgir en los proximos afos;
éstos van desde los mas tradicionales, hasta los mas asociados con la ciencia-ficcion e
incluyen: una guerra masiva destructiva entre los Estados Unidos y China o Rusia, o
entre China y Rusia; la emergencia de guerras regionales libradas con armas de gran
poder letal entre adversarios como India y Pakistan o Israel e Iran; el surgimiento de
guerras étnicas entre estados multiculturales como India e Indonesia o0 de movimientos
de liberacion promovidos por sectores sociales excluidos en paises de Asia, Europa
oriental, el Medio Oriente, Rusia 0 América Latina; ataques sorpresivos con armas de
destruccion masiva provenientes de paises débiles o de grupos terroristas que logren
penetrar los Estados Unidos o el territorio de paises vecinos; o ataques cibernéticos
anonimos de estados adversarios u organizaciones terroristas contra la infraestructura
operacional y de seguridad del gobierno norteamericano y sus aliados.*®

Esta prospectiva norteamericana se basa en la idea de que el dilema de la
seguridad global en las primeras décadas del siglo XXI es muy distinto a aquel del
siglo precedente; ya no se reduce a una amenaza inter-estatal sino que es mucho
méas amplio y complejo. Por ello la idea de “seguridad o defensa total” se ha vuelto un
mito y algo inalcanzable. La pregunta que al respecto plantea Brzezinski es: ¢con
cuanta inseguridad pueden vivir los Estados Unidos y, al mismo tiempo, promover sus
intereses en un mundo cada vez mas interdependiente? Este cuestionamiento permite
apoyar la tesis de algunos estudiosos como Neal Allen (2006) que plantean que el
gobierno de George W. Bush encabez6 un gran tercer debate nacional sobre la
defensa del pais que involucra la cuestion de qué tan lejos deben ir los Estados
Unidos para maximizar su seguridad; bajo qué riesgos y con qué costos econdémicos,

militares y politicos.

118 Sobre estas percepciones y escenarios prospectivos de amenazas a la seguridad de los Estados Unidos y el mundo,
ver e libro de Brzezinski (2005) The Choice. Global Domination or Global Leadership, Nueva Y ork: Basic Books,
p. 12-13.

151



Allen en particular plantea que Bush respondi6 a los hechos del 11/S
impulsando un cambio institucional pues establecié nuevas prioridades en la politica
exterior norteamericana y aumenté el poder presidencial para hacerle frente a la lucha
contra el terrorismo internacional. Agrega que dicha respuesta a la crisis de 2001 tiene
paralelos histéricos respecto a la manera en la que los Estados Unidos han
respondido a cambios suscitados en el sistema mundial. En opinién de Allen el
presidente Bush articulé un nuevo conjunto de estrategias que tienen el potencial de
alterar, tanto el contenido de la politica exterior, como la capacidad del gobierno
norteamericano para actuar frente a nuevos desafios. De ahi que el autor sostenga
que si los cambios impulsados por Bush se convierten en arreglos institucionales de
largo plazo, la llamada “guerra contra el terrorismo” se volvera el tercer régimen
presidencial de politica exterior creado conforme a un patron ciclico que se remonta

un siglo en la historia norteamericana.

3. El mundo unipolar y sus competidores

Existe una disputa entre aquellos analistas que consideran que el mundo actual
sigue caracterizado por la unipolaridad y los que afirman que existen multiples polos de
poder emergente y en consolidacion, tales como los denominados BRICS (Brasil,
Rusia, India, China y Sudafrica) o el grupo IBSA formado por India, Brasil y Sudafrica.
Ambas perspectivas tienen algo de razén pues enfatizan una dimension diferente del
poder que no se reduce a lo militar.

Asi, por ejemplo, a los Estados Unidos no les basta ser el mayor poder militar del
orbe, pues con ello no obtienen todo lo que buscan o desean. Como afirma Nye
(2003:67), “hoy en dia el poder se distribuye entre los paises con una pauta semejante
a una compleja partida de ajedrez tridimensional en el tablero mundial; el poder militar
es generalmente unipolar...” pero en el tablero central de este esquema, el poder
econdémico es multipolar con EUA, Europa, Japon y China representando dos tercios de
la produccion mundial. Estados Unidos no es un pais hegemonico y, a menudo, tiene
gue negociar como homoélogos de Europa, lo cual plantea la existencia de un mundo
hibrido o uni-multipolar. El tablero inferior, de acuerdo con la analogia de Nye, es el
reino de las relaciones trasnacionales que rebasan las fronteras nacionales y por ello

quedan fuera del poder gubernamental una serie de agentes no estatales muy diversos
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que incluye a banqueros, terroristas, piratas informaticos o marinos, entre muchos
otros. En dicho tablero el poder esta disperso y no cabe la unipolaridad o la hegemonia.
Por ello, Nye afirma que apoyar una politica exterior norteamericana hegemonica
equivale a ver la realidad sesgada pues implica centrarse s6lo en uno de tres tableros:
el militar, o en uno sélo de los demas y ello llevara a un escenario de pérdida y conflicto
para los Estados Unidos.

En opinion de este autor, debido a su destacada posicién en la revolucion de la
informacion y las comunicaciones, asi como por su inversion en recursos tradicionales
de poder, Estados Unidos seguira siendo el pais mas poderoso del mundo hasta bien
entrando el siglo XXI, aunque existen paises que hoy disputan ese poderio mediante el
impulso de coaliciones que no siempre se consolidan en alianzas permanentes, sino ad

hoc, lo mismo en foros multilaterales como la ONU.

a) El papel de Europa frente al poderio norteamericano
De acuerdo con Ralf Dahrendorfize |as diferencias actuales entre Estados

Unidos y Europa son profundas y no se limitan a un enfriamiento temporal o a un
intercambio de provocaciones de los lideres politicos, como ocurri6 con motivo de la
invasion a Iraq en 2003 (Los "Estados Unidos pistoleros” y la "vieja Europa”). Para este
autor, las opiniones sobre qué es y qué deberia ser Europa constituyen una de las
causas de la actual hostilidad de ese continente hacia los Estados Unidos y su politica
exterior. Los paises europeos avanzan inexorablemente hacia una unién cada vez mas
estrecha que no esta libre de problemas, pese a los logros alcanzados como el
mercado comun, la moneda uUnica y los acuerdos institucionales que permiten abordar
diversos temas e intereses de los paises miembros, tales como la seguridad. Sin
embargo, para Dahrendorf la integracion europea ya no excita la imaginacion de los
europeos y la constante que priva es la indiferencia. Aqui subyace la interrogante
respecto al objetivo que se busca al avanzar en el proceso de integracion y respecto a
los pasos que daran en los proximos afos.

En la década de los 50 la maxima era que los europeos no debian volverse a

hacer la guerra; por el contrario, necesitaban unirse contra la amenaza comunista.

19 Tomado de una entrevista concedida al periédico La Nacion el 20 de febrero de 2001 que fue publicada en
internet en la pagina:www.llistes.pangea.org/pipermail/infomoc
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Medio siglo después esos moviles han perdido relevancia en opinion de dicho autor. La
unién economica ha beneficiado a muchos pero no es una fuerza suficientemente
inspiradora y la idea de la "identidad europea” no es facil de definir. Sin embargo,
algunos intelectuales y politicos europeos buscan hacerlo en contraste o frente a “la
cultura norteamericana” y el “american way of life”. Para algunos, un ejemplo de las
diferencias entre estos dos grupos de sociedades se hace palpable en el plano
internacional en el que Europa se inclina por los acuerdos multilaterales y promueve
una economia social de mercado y no un capitalismo salvaje.

Con base en esta vision, algunos dirigentes promueven abiertamente el
objetivo de consolidar a la Unién Europea como un contrapeso de la hiperpotencia
norteamericana. Sin embargo, en los hechos es claro que Europa y Estados Unidos
comparten muchos valores provenientes de la llustracion y del proyecto de la
Modernidad por lo que se unen en su defensa en diversos foros y situaciones
internacionales. De ahi que Dahrendorf considere que estos valores compartidos
dificultan la busqueda de una “identidad europea” y convierten en una impostura el
“norteamericanismo” de muchos europeos.

Joseph Nye (2003) coincide con Dahrendorf en que lo méas cercano al poderio
de los Estados Unidos lo constituye la Union Europea (UE) cuya economia es
aproximadamente igual a la de ese pais y su poblacién es considerablemente mayor, lo
mismo que su porcentaje de exportaciones mundiales. Muchos analistas prevén que
estos patrones se consoliden y aumenten gradualmente en funcion de la constante
ampliacion de la UE a los paises de Europa central, incluyendo a Turquia, pais cuyos
vinculos histéricos, geograficos y culturales estan tendidos entre Oriente y Occidente.

Por otra parte, conforme a la perspectiva del “poder blando” planteada por Nye,
Europa tiene un gran poderio pues se ha consolidado como una sociedad muy atractiva
para amplios sectores del mundo. Ademas, los europeos han sido pioneros en la
creacion de instituciones internacionales y supranacionales a travées de las cuales han
hecho avanzar sus intereses y valores. Sin embargo, pese a que Europa y Estados
Unidos comparten un gran nimero de valores centrales, algunos han percibido en la
consolidacion de la UE una potencial amenaza para los Estados Unidos, no sélo en
sentido politico y econdmico, sino también militar. En 1995 un articulo en el National

Review argumentaba que estaba emergiendo un bloque politico que se ve a si mismo
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como un desafio para los Estados Unidos. Al respecto, tal como se interroga Nye, la
cuestion principal al valorar el desafio que plantea la consolidacion de la UE radica en
saber si desarrollara la suficiente cohesion politica y socio-cultural para actuar como
una unidad en una amplia gama de asuntos internacionales; es decir, si su politica
exterior sera comun frente a los desafios de la globalizacion y si ésta incrementara los
incentivos para reforzar las instituciones regionales europeas, incluidas las de
seguridad.*?°

Coincido con Nye cuando sefiala que en los hechos la UE ha limitado o balancea
el poderio norteamericano; quiza no como muchos quisiéramos pero ejerce un cierto
contrapeso en cuestiones como el comercio y las finanzas. Ejemplo de ello son las
negociaciones dentro de la OMC en torno a aspectos concretos como los subsidios a la
agricultura o la oposicién a sanciones comerciales norteamericanas contra Cuba e Iran;
lo mismo que la fortaleza que ha cobrado el euro frente al délar a raiz de su adopcién
como moneda comun. Incluso, en el marco de las negociaciones dentro del Fondo
Monetario Internacional (FMI), Europa tiene un peso casi equivalente al de los Estados
Unidos. Nye (2003) seiiala otro ejemplo del liderazgo europeo en el rubro de la
informacion y las comunicaciones, al exigir que se respeten ciertas pautas de
proteccion a la privacidad para el mundo entero, frente a una posicion injerencista y de
espionaje promovida por los Estados Unidos, sobre todo a raiz del 11/S.

Si bien la UE se erige hoy como un contrapeso frente al poderio estadounidense,
es importante identificar sus debilidades como bloque. Tras varias décadas de
integracion persisten los nacionalismos y las rivalidades entre los miembros, asi como
la fidelidad britanica a los Estados Unidos en diversos temas y asuntos centrales; lo
mismo que la primacia de los intereses nacionales sobre la “identidad europea”. Al
respecto, en opiniébn de Andrew Moravscik lo que estamos atestiguando es el ejercicio
de una “politica posmoderna” segun la cual la UE gobierna junto a, y no en vez de, los
gobiernos nacionales'®, y la integracién de la rama legislativa y ejecutiva avanza
lentamente. En 2000, por ejemplo, cuando se celebro la Cumbre de Niza, los 15 paises

de la UE no acordaron reforzar ni el Parlamento ni la Comision europeos pese a la

120 Nye, J., op. cit. p. 56
121 Andrew Moravscik, “ Despotism in Brussels?” en Foreign Affairs, mayo-junio 2001, p. 121.
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posible entrada de doce nuevos miembros y la consecuente necesidad de renovar las
instituciones comunitarias.

Importa destacar, por otra parte, la integracion en materia de politica exterior
comun y de defensa. En 1999 la UE cre6 un puesto para que un funcionario de alto
rango coordinase estos temas y también se acord6 crear una fuerza de 60 mil efectivos
militares para intervenir en caso de crisis. Al respecto, muchos de los paises miembros
de la UE manifestaron su inquietud de que esto debilitara a la OTAN y en consecuencia
su compromiso con los Estados Unidos. Por su parte Francia plante6 crear una
estructura independiente capaza de organizar a las tropas. Como lo sefala Nye
(2003:59), “la idea de crear una fuerza europea separable pero no separada de la
OTAN podria haber reforzado la alianza al permitir compartir mejor las cargas con una
mayor capacidad para enfrentarse a los conflictos intra-europeos menores”.

Existen otros puntos de vista como el de Stephen Walt quien percibe tres
razones por las cuales los vinculos entre la Unidn Europea y Washington se iran
debilitando progresivamente: la falta de una amenaza comun, el creciente comercio
entre los Estados Unidos con Asia (hoy ese pais comercia una y media veces mas con
paises asiaticos que con la UE) y las diferencias culturales y de cosmovision de las
élites a un lado y otro del Atlantico. De ahi que sostenga que no hay sefales claras de
que se esté formando una comunidad entre las dos entidades que el mundo califica
como “Occidente”.*?? La visién de Walt es cuestionable aunque hay indicios en la
realidad de que existen fuertes diferencias entre los lideres y las sociedades europea y
estadounidense.

Sin embargo, marcos de cooperacion institucional como la OTAN persisten; han
podido evolucionar y adaptarse a los nuevos tiempos y reiteran la conexion entre los
Estados Unidos y Europa, no sélo en el presente, sino también en los escenarios de
prospectiva en los que la OTAN podria fungir como alianza garante de posibles
enemigos como China, Rusia, Iran o el sudeste asiatico musulman. Igualmente, el
mercado estadounidense sigue resultando atractivo para los inversores europeos y esto

contribuye a acercar las economias y a las élites. En sintesis podemos decir que en

122 Al respecto ver Stephen M. Walt, “The Tiesthat Fray”, en The National Interest , invierno 1998-1999.
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funcién de matrices comunes de valores, ni Europa amenaza los intereses vitales de los
Estados Unidos ni a la inversa.

Al parecer Europa tendra que lidiar con el fantasma del unilateralismo
norteamericano y desarrollar estrategias, a veces con apoyo multilateral, para hacer
qgue los Estados Unidos consideren mas los intereses de los demas en aras del
bienestar colectivo y de ellos mismos. Por otro lado, esta en el interés de los Estados
Unidos mantener a Europa como aliada y balanza en su lucha contra el terrorismo
internacional, apoyandose en los valores compartidos de justicia, libertad, derechos
humanos y democracia. Seria muy costoso para la potencia norteamericana perder el
apoyo decidido de la UE en este rubro. Como lo ha sefialado Huntington, “una sana
cooperacion con Europa es el antidoto fundamental para la soledad del super poder

estadounidense™?®

b) Japon y el sudeste asiatico

De acuerdo con Joseph Nye (2003) la economia japonesa se ha estancado
debido a decisiones politicas inadecuadas de los ultimos afios, aunque ello no implica
que deba subestimarse a ese pais y su papel en las relaciones internacionales
contemporaneas pues posee la segunda economia mas grande del mundo, una
industria muy desarrollada y el mayor nimero de usuarios de Internet, luego de los
Estados Unidos. Japén dej6 de ser la amenaza que algunos futurdlogos
norteamericanos como Herman Kahn vislumbraron a principios de la década de los 90.
Se creia que ese pais se convertiria en una superpotencia que superaria a los Estados
Unidos y encabezaria un bloque de estados en el Pacifico asiatico; incluso algunos
analistas llegaron a plantear la posibilidad de una guerra entre los dos paises.

Estos escenarios de futuro se basaron en el desarrollo del pais asiatico, el cual
para 1980 se habia convertido en la segunda economia del mundo, en su mayor
acreedor y en donante de fondos al extranjero. Su tecnologia ha sido desde entonces
igual o mayor, en algunos sectores, a la norteamericana y ha creado una de las fuerzas
militares mas modernas y mejor equipadas de Asia y el mundo. Sin embargo, y pese a
los esfuerzos del gobierno japonés en el sentido de lograr una reinvencion del pais, Nye

y otros estudiosos de la politica mundial plantean que Japon enfrenta serios obstaculos

123 Samuel Huntington, “The Lonely Superpower”, en Foreign Affairs, marzo-abril 1999, p. 48.
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para consolidarse como potencia mundial debido a su relativa liberalizacion econémica,
al envejecimiento de su poblacion, a la resistencia a la inmigracion y a su tamafo
geografico.

Japon aspira a convertirse en potencia mundial y a ser miembro permanente del
Consejo de Seguridad de la ONU, asi como aumentar su capacidad militar para que no
esté solo restringida a la autodefensa y al paraguas de defensa estadounidense. De
acuerdo con Nye esto plantea un dilema a los Estados Unidos pues si en aras de
equilibrar sus alianzas en Asia reduce su apoyo a Japén para beneficiar a China y éste
se percibe desprotegido, es probable que busque armarse con tecnologia nuclear.
Alternativamente, los dos paises asiaticos podrian aliarse y generar un bloque muy
poderoso; sin embargo esto parece poco probable mientras los Estados Unidos estén
en medio y no se superen las rivalidades y visiones diferentes entre Japon y China. El
primero ha invertido cuantiosos recursos en una diplomacia multilateral y regional que
ha buscado granjearse apoyos para su candidatura como miembro permanente del
Consejo de Seguridad, asi como para encabezar esfuerzos colectivos de lucha
internacional contra el terrorismo y contra otros fenédmenos de la agenda mundial.

En el caso de la primera aspiracion, en un primer momento formé una coalicion
junto con Alemania, Brasil e India para impulsar una iniciativa de reformar al CS que
buscaba conseguir una membresia permanente para estos paises. Varios estados
asiaticos apoyaron la candidatura de Japon, incluyendo a Camboya, la India, Indonesia,
Malasia, Mongolia, Singapur, Filipinas, Bangladesh, Sri Lanka, Kirguizistan, Tayikistan,
Uzbekistan, Kazajstan y Vietnam, principales receptores de préstamos e inversion
extranjera japonesa.

Otros paises como Gran Bretafia, Francia, Alemania, Polonia, Portugal, Bélgica,
Luxemburgo, Hungria, Rumania, Bulgaria, Republica Checa, Estonia, Eslovenia,
Ucrania, Croacia, Grecia, Suecia, Finlandia, Noruega, Dinamarca, Islandia, Georgia,
Australia, Nueva Zelanda, Palau, Kiribati, las Islas Salomén, Fiji, Arabia Saudita, Qatar,
Irag, Oman, Yemen, Etiopia, Nigeria, Argelia, Tanzania, Zambia, Kenia, Mozambique,
Republica Sudafricana, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panama, Dominica, Republica Dominicana, Bolivia, Paraguay, Chile y Brasil también
han declarado su apoyo a Japén en este tema. Sin embargo, tras el impasse que ha

sufrido el proceso de reforma del CS, asi como por la falta de apoyo que la propuesta
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del G4 recibié por parte de la comunidad internacional, Japon decidié tomar cierta
distancia de los planteamientos del grupo y avanzar una estrategia propia para buscar
un asiento permanente en el CS.

Japon, como otras potencias seguira teniendo un peso particular en la politica
mundial debido a su fortaleza econdémica y a sus baluartes de conocimiento y desarrollo
tecnolodgico; asimismo, tendra que superar aspectos negativos de su sociedad y su
geografia para poder seguir en las primeras filas de la negociacion internacional y del
disefio de un nuevo esquema de seguridad internacional. En este sentido, es
importante observar la evoluciébn que tomaran las relaciones con los demas paises

asiaticos, en particular con China.

c) Rusiay las potencias emergentes: Brasil, Indiay China (el BRIC)

Lo que quedd de la Union Soviética sigue teniendo en la Federacion de Rusia
elementos de poder mundial asi como una geopolitica que obliga a considerar a este
pais un jugador de primera linea pese a que su transicion a la economia de mercado no
ha sido sencilla y ello ha impactado visiblemente a su sociedad y gobierno. Rusia es un
potencial aliado de China asi como un contrapeso a los Estados Unidos en Asia
Central. Importa considerar, asimismo, que ya disuelta la URSS, en 1992, China firmé
con Rusia una asociacion constructiva; en 1996 proclamaron una “asociacion
estratégica” y en 2001 firmaron un tratado de amistad y cooperacion, lo cual permite
hablar de antecedentes institucionales en la asociacidon sino-soviética. Un elemento
esencial de dicha asociacidon es la oposicion compartida a un mundo unipolar
encabezado por los Estados Unidos.*®*

Empero, la asociacion entre Rusia y China no esta libre de problemas debido a
multiples factores, entre ellos el auge econdmico chino frente a una economia rusa
todavia no consolidada; el declive militar de Moscu tras el fin de la Guerra Fria, frente al
reciente auge del poder chino; la disminucion del comercio y la inversion entre ambos
paises y su mayor exportacibn a mercados occidentales, encabezados por el

norteamericano, ademas de las diferencias en poblacion. Frente a este escenario la

124 \/er Nye, Joseph Jr., op. cit. p. 50.
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relacion de Rusia con los Estados Unidos se mantiene como clave no solo en el
aspecto econdmico sino también en el politico y militar.

Rusia enfrenta serias dificultades y sin duda no representa el poder disuasivo
que tuvo la URSS frente a Estados Unidos durante la Guerra Fria. Hoy Rusia tiene 76%
menos territorio, 50% menos poblacion y 33% menos personal militar. Su sistema
ideoldgico no cuenta con el apoyo y la penetracion mundial que tuvo en los afios 50-70
y hoy se encuentra rezagado en relaciéon con diversos indicadores de la potencia
norteamericana. De acuerdo con cifras del Banco Mundial citadas por Nye (2003: 52),
para finales del s. XX la economia de los Estados Unidos era 27 veces mayor que la
rusa; sus gastos en investigacion y desarrollo 60 veces mayores mientras los militares 9
veces. En contraste, el proceso de democratizacién y descentralizacion se ha abierto
paso y el riesgo de fragmentacién étnica se ha reducido, si bien no ha desaparecido del
todo pues, entre otras razones, el sistema politico sigue siendo fragil, lo mismo que el
econdémico que todavia carece de instituciones robustas que le permitan consolidar una
economia de mercado eficiente.

La transicion rusa continta, no libre de contradicciones. El sistema de sanidad
publica esta desorganizado; la tasa de mortalidad aumenté en los dltimos afios y la de
natalidad descendio. Al respecto, un estudio prospectivo de las Naciones Unidas sefala
que la poblacion rusa puede disminuir de 145 a 121 millones de personas en los
préximos 35 afios, de mantenerse las tendencias actuales'?®. Para el Consejo Nacional
de Inteligencia de los Estados Unidos, Rusia tiene varios escenarios futuros posibles
que van del resurgimiento al colapso. Su pertenencia como miembro permanente del
Consejo de Seguridad de la ONU, al parecer le seguira permitiendo contar con cierta
influencia y estatus en la politca mundial, pese a que enfrenta el poderio
norteamericano y de otras potencias emergentes.

En los dltimos afios, tras el anuncio del gobierno del presidente George W. Bush
de instalar un sistema de defensa antimisiles en Polonia y la Republica Checa, como
parte de su estrategia de lucha contra el terrorismo, Rusia reacciond manifestando que

ello representaba una amenaza a su seguridad y decidié lanzar un misil de prueba

125 \er Michel Wines, “For All of Russia, Biological Clock is Running Out”, New York Times, 28 de diciembre de
2001, Al
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disefiado para evadir cualquier sistema de defensa antimisiles.'*® Este incidente
ocasiond una fuerte tension entre ambos paises, al grado de que algunos analistas
hablaron del resurgimiento de una guerra fria. Este y otros hechos forman parte de la
disputa por el poder mundial y la insercibn en las relaciones internacionales
contemporaneas, en virtud de los recursos de poder de cada uno y de la geopolitica en
la que se desenvuelven.

Rusia necesita del apoyo norteamericano pero también los Estados Unidos
requieren a ese pais como aliado en diversos temas mundiales, incluida la guerra
contra el terrorismo y la volatil situacion en Iran; ademés de que diversos mercados
occidentales y asiaticos dependen del gas y el petréleo rusos, asi como de las rutas
que atraviesan por ex republicas soviéticas que permanecen bajo su influencia, como
es el caso de Georgia. Rusia y Estados Unidos tienen un peso considerable en la
politica internacional y, en particular, en regiones inestables y claves del tablero mundial
como Europa del Este, Asia Central, el Medio Oriente y China, por lo que se antoja
pensar que mas alla de las acciones afirmativas de ambos paises, sus diplomacias
buscaran la negociacion y el acuerdo en el marco de diversos foros como la ONU o el
G8'?’. Ejemplo de ello puede ser la propuesta que hizo Vladimir Putin en junio de 2007
respecto a utilizar de forma conjunta con los Estados Unidos el sistema antimisiles que
Rusia maneja en una base militar establecida en la republica de Azerbaijan. La
propuesta fue presentada por Putin a Bush en una reunion al margen de la Cumbre del
G8 celebrada en Alemania.'®.Otro ejemplo es la negociacién en curso que existe entre

ambos paises para reemplazar al START | por un nuevo tratado integral con vigencia

126 En mayo de 2007 Rusia lanzé un misil tipo RS-24, que es uno de los cohetes balisticos nucleares més potentes
del mundo, desde Plesetsk, en el norte del pais, e hizo blanco a 5.500 kildmetros de distancia en la peninsula de
Kamchatka.

127 Se denomina G-8 a grupo de los siete paises més industrializados del mundo més Rusia. Esta conformado por
Alemania, Canadd, Estados Unidos, Francia, Italia, Japon, Reino Unido y Rusia. Los origenes del G-8 datan de 1973
cuando, a peticion del Secretario de Tesoro estadounidense, George Shultz, se reunieron los ministros de finanzas de
los Estados Unidos, Japén, Alemania Occidental, Franciay el Reino Unido. Posteriormente, en la cumbre de 1975
celebrada en Rambouillet, Francia, se produjo la entrada de Italia y dos afios mas tarde, en 1977, en la cumbre de
Puerto Rico se unié Canada. Tras este ingreso se formo el G-7 que, a partir de 1998 con la integracion de Rusia, se
volvid G-8. (tomado de la enciclopedia Wikipedia www.es.wikipedia.org/wiki/G-8)

128 Al respecto ver la nota publicada en La Jornada (AFP, Reutersy DPA) el 8 de junio de 2007 en la seccion El
Mundo.
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de diez afios el cual, en la perspectiva rusa, debe contemplar la regulacién de escudos
antimisiles, ademas de reducir el nUmero de ojivas y vectores nucleares.

La India es otro pais que atrae la atencion de la prensa, los académicos y lideres
econdémicos y politicos del mundo. A diferencia de Japdén, en los ultimos afios la
economia de la India ha alcanzado indices de entre el 5y el 6% anuales y su clase
media ha crecido notablemente alcanzando varios centenares de millones de personas,
muchas de las cuales se han sumado al vertiginoso desarrollo de la industria de la
informacion y las telecomunicaciones. Aunado a ello, la India es una potencia nuclear,
tiene un ejército grande con un presupuesto anual de mas de 11 mil millones de dolares
y tiene alrededor de 1,100 millones de personas.

Por otra parte, como lo plantea Nye, la India tiene una importante influencia
mundial debida, entre otros factores, a su prolongada democracia y al liderazgo que
ejerce en diversas organizaciones y coaliciones como la de los Paises No Alineados
(MNOAL) o en el Grupo de los 77. Su industria cultural, encabezada por Bollywood,
compite con la norteamericana Hollywood en el mundo. India también forma parte, junto
con Japon, Alemania y Brasil, del G4, la coalicion de estados que presentd una
propuesta para reformar el Consejo de Seguridad y ampliar su membresia permanente
a estos paises.

Sin embargo, la India sigue teniendo severas contradicciones que la ubican como
un pais subdesarrollado, con millones de personas en la pobreza, analfabetos y que
carecen de los servicios sanitarios elementales. El Banco Mundial calcula que a pesar
del veloz crecimiento econdmico que experimenta ese pais, mas de 300 millones de
indios continuaran sumidos en la pobreza extrema en los proximos afios. Asimismo, la
India comparte con China la creciente brecha entre zonas desarrolladas y pobres; entre
zonas urbanas y rurales, asi como un acelerado deterioro ambiental producto del
crecimiento industrial.

Desde la Guerra Fria la India ha desarrollado una politica exterior muy activa en
materia de alianzas. Por ejemplo, empez6 a consolidar una serie de proyectos
estratégicos con paises como Brasil, Sudafrica, Rusia y China. Estas asociaciones y su
potencial econdmico, politico y social permitieron al banco de inversiones Goldman
Sachs denominar al grupo integrado por Brasil, Rusia, India y China como el “BRIC”,

acronimo que aparecio en el informe “Dreaming with BRICs: The Path to 2050” (2003)
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de dicho banco, en el cual se argumenta que el potencial econémico de estos paises es
tal que pueden convertirse en las cuatro economias dominantes del mundo en el 2050

La tesis de dicho banco plantea que en 35 afos estos paises tendran mas del
40% de la poblacion mundial y un PIB combinado de $14.951 trillones de dodlares, lo
gue hara que en casi todos los rubros sean las entidades mas grandes y poderosas a
escala mundial. Sin embargo, el BRIC no constituye formalmente una alianza politica
como la Union Europea, ni tampoco un foro de negociacion como la Asociacion de
Naciones del Sureste Asiatico (ANSEA), pero sus miembros han tomado medidas para
aumentar su cooperacion y mejorar su posicion en el sistema internacional.

De acuerdo con Nye (2003) es improbable que la India, sola, se convierta en una
amenaza real para los Estados Unidos; al menos en este siglo pues tiene diversas
alianzas, incluido el acuerdo en materia nuclear. Sin embargo, el autor reconoce las
importantes ventajas que tiene la India y que podrian sumarse a las de la coalicién
establecida con China y Rusia, si bien dificilmente se convertiria en una alianza anti-
estadounidense seria, debido -entre otras razones- a la rivalidad indo-china y a la

politica exterior que desarrolla Estados Unidos frente a cada uno de estos paises.'*

4. El nuevo paisaje de la seguridad internacional

4.1 La ONUYy los desafios contemporaneos a la seguridad

Para algunos autores como Michael Brown (2003) las coordenadas que definen
el nuevo paisaje de la seguridad internacional consisten en los parametros y las
prioridades conforme a las cuales ésta se analiza y define. Asi, dependiendo del
enfoque o teoria que se utilice, o del autor de que se trate, variara la definicion de
seguridad internacional y su perfil. Por ejemplo, para los autores realistas y
neorrealistas los problemas de seguridad estan vinculados con los estados e implican la

amenaza y el uso o potencial uso de la fuerza militar. Por ello, para estos estudiosos los

19| os paises del BRIC (Brasil, Rusia, India y China) tienen en comin una enorme poblacién (Rusia y Brasil por
encima de los cien millones, China e India por encima de los mil millones), un enorme territorio, gran cantidad de
recursos naturales, 10 que les proporciona dimensiones estratégicas y, en los Ultimos afios, cifras de crecimiento del
PIB y de participacion en el comercio mundial muy elevadas.

130 En 1993 y 1996 Indiay China firmaron acuerdos respecto a una solucién pacifica de |a disputa fronteriza que los
Ilevé alaguerraen 1962. Sin embargo, en 1998 €l ministro de defensa indio denominé a China el enemigo potencial
ndmero uno de su pais, justo antes de las pruebas nucleares que hizo la India en 1998. Sobre esto ver Nye, Joseph
(2003) op. cit. p. 55.
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asuntos mas relevantes de la agenda contemporanea de seguridad son los mismos de
siempre y tienen que ver con que los estados garanticen su integridad, compitan por
ella en el marco de la confrontacion y de una carrera armamentista.

Algunos autores realistas contemporaneos reconocen que existe otro tipo de
problemas en el mundo actual, los cuales se suscitan en espacios que rebasan el
ambito inter-estatal; sin embargo, contindan afirmando que el paisaje estd dominado
por los problemas vinculados con la dimension militar. Algunos de estos autores
reconocen que los problemas de seguridad intra-estatal y trasnacional deben ser
incorporados a la nueva agenda y que debe otorgarse la atencion necesaria a factores
étnicos, econodmicos, politicos, linguisticos, raciales, religiosos, de clase o casta, en el
analisis de la seguridad. En sintesis, los autores reconocen cada vez mas la necesidad
de trascender el andlisis centrado en el Estado y en la cuestion militar al abordar los
problemas contemporaneos de seguridad.

Para otros analistas como Jessica Mathews (1997) la profundizacion del proceso
globalizador obliga a recurrir a una concepcion mas amplia sobre la seguridad que
incluya el andlisis de los recursos, la estructura politica y social, asi como las
cuestiones ambientales. Al respecto, vale destacar que aquellos estudiosos defensores
del enfoque de la “seguridad humana” sostienen que el centro de la atencién debe estar
puesto en las personas y los grupos humanos, y ya no en los estados, a fin de poder
abordar problemas tan diversos como la seguridad econémica, alimenticia, de salud,
medioambiental y politica.

Una de las criticas mas frecuentes que se hacen a este enfoque es que sostiene
que la seguridad tiene que ver con la proteccion de las personas frente a las
disrupciones de la vida cotidiana, en espacios variados como el hogar, el trabajo o la
comunidad. Los criticos del enfoque sefialan que al ampliar el analisis a todas estas
dimensiones y dmbitos la seguridad humana acaba por confundirse con las politicas
publicas. Autores como Barry Buzan y Ole Weaver afirman que, conforme a dicho
concepto, un asunto de politica publica se “securitiza” o adquiere una dimension de
seguridad cuando es necesario implementar medidas de emergencia para hacerle
frente. De ahi que esta postura plantee el riesgo de confundir la frontera entre politicas

publicas y asuntos de seguridad.
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Lo cierto es que el paisaje de la seguridad en el siglo XXI se ha transformado y
es necesario adecuar su estudio y reflexion tanto en el ambito académico como en el de
gobierno. Para ello parece necesario ampliar la agenda de la seguridad, incorporar
nuevos aspectos y dimensiones inéditas que son reflejo de la transformacion de la
politica mundial, asi como de la emergencia de nuevos actores y factores que tienen
consecuencias sensibles para la seguridad. En opinién de Brown (2003) el centro del
analisis contemporaneo sobre la seguridad radica en el estudio, prevencion y solucion
de los conflictos violentos, cuyos origenes se encuentran en un amplio rango de
factores militares y no militares, de caracter historico, social, econémico, politico,
cultural, demografico, étnico, religioso, medioambiental e incluso tecnoldgico.

Otra dimension que Brown plantea como indispensable en el analisis
contemporaneo de la seguridad es la del “control de los conflictos”, el cual incluye los
esfuerzos institucionales, los arreglos y acuerdos ad hoc que se implementan para
prevenir, manejar, des-escalar y resolver dichas situaciones. Para ello se requiere una
estructura analitica y practica que debe distinguir entre las causas militares y no
militares de los problemas de seguridad y las arenas inter-estatal, intra-estatal y
trasnacional de los mismos. Los cambios en el paisaje de la seguridad internacional
plantean también la necesidad de modificar las formulas y mecanismos tradicionales de
conceptualizar y atender los problemas y conflictos. En este sentido, resulta
indispensable incorporar una vision integral que reconozca las nuevas dimensiones,
rostros, espacios y caracter que han cobrado las amenazas a la seguridad en el siglo
XXI. Asimismo, parece necesario que los paises reconozcan su incapacidad de
hacerles frente y resolverlas de manera individual y unilateral y que, dada su naturaleza
multidimensional y trasnacional, promuevan una atencion multilateral, integral y
coordinada. Una vision preventiva también resulta indispensable para evitar el estallido
de conflictos y crisis.

Respecto a la necesidad de fortalecer el multilateralismo, Brown (2003) afirma
que a éste no se puede recurrir en forma aleatoria y s6lo conforme a conveniencia
(multilatéralisme a la carte). Los estados y, principalmente los Estados Unidos, deben
involucrarse de tiempo completo en este arreglo y en sus patrones de colaboracién para

hacer efectivo el logro de resultados en la prevencion y soluciéon de conflictos y
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amenazas a la seguridad. EI multilateralismo es una avenida de dos vias en la que hay
que dar para recibir y en la que a veces se gana mas de lo que se pierde y viceversa.

El fundamento institucional mas solido con el que cuenta la comunidad
internacional hoy en dia es el encarnado por las Naciones Unidas, el organismo
internacional encargado de mantener la paz y la seguridad y en el que casi la totalidad
de los paises del mundo estan representados, de una forma u otra, lo cual facilita la
accion coordinada. Brown y otros estudiosos coinciden en que fortalecer, reformar y
adecuar a las Naciones Unidas al nuevo siglo esta en el beneficio de los Estados
Unidos y de otras potencias mundiales por las razones antes expuestas.

4.2 Las operaciones de mantenimiento de la paz (OMPSs)

El concepto de “mantenimiento de la paz” no se menciona especificamente como
tal en ninguna parte de la Carta de la ONU; evolucion6 como una solucién pragmética
en los primeros afos de la Organizacion cuando se hizo aparente que algunas de las
disposiciones de la Carta, relativas al mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales, no podian ser implementadas como se habia previsto'®. En opinién de
Jane Boulden (2007), el mantenimiento de la paz desarrollado por la ONU empezd en
1956 como respuesta a la crisis suscitada por un conflicto entre los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad en la region del Medio Oriente. Fue en este afio
cuando -por iniciativa del Ministro de exteriores canadiense, Lester Pearson y del
Secretario General, Dag Hammarskjold- se concibi6 la idea de crear una fuerza militar
multilateral que actuara como amortiguador entre las diversas partes en conflicto. Dicha
mision de paz se basO en tres principios: integracion con miembros de paises sin
intereses politicos en la contienda; tropas ligeramente armadas que actuarian sélo en
defensa propia y despliegue de la mision sélo con el consentimiento de las partes.

Dicha fuerza de “amortiguacion” fue una creacién ad hoc pues no existia en la
Carta disposicion para regular este tipo de operaciones. La experiencia se tradujo en

una iniciativa duradera para la ONU, incluido el periodo de la Guerra Fria, durante el

31 | a primera operacién, el Organismo de la ONU para la Vigilancia de la Tregua (ONUVT), fue establecida in
1948 para supervisar latregua requerida por €l Consegjo de Seguridad en Palestina.
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cual se desplegaron alrededor de 16 operaciones de mantenimiento de la paz y se logro
el cese al fuego con base en un modelo de contencion.

En opinion de estudiosos como Alonso Gomez-Robledo (2002), desde la
creacion de la ONU en 1945 se hizo evidente que la construccion de la paz (peace
building) demandaba tanto esfuerzo como su preservacion (peace keeping) y que la
Organizacion podia hacer mucho mas en este terreno, ya que sin lugar a dudas la Carta
de San Francisco habia sido concebida -primordialmente- como un instrumento de
preservacion de la paz y la seguridad internacionales. Efectivamente, el sistema de
seguridad colectivo que consagré la Carta de la ONU quedd incompleto desde un
principio, entre otras razones porque la aplicacion del instrumento militar nunca se
concreto, en especial por la falta de acuerdo entre los cinco miembros permanentes del
Consejo de Seguridad. Asimismo, los "Convenios Especiales" del articulo 43 de la
Carta, por medio de los cuales los miembros de la Organizacién se comprometerian a
poner a disposicion del Consejo de Seguridad las fuerzas armadas necesarias para
mantener la paz y seguridad internacionales, nunca fueron celebrados todo lo cual
complicé el esquema de seguridad colectiva originario. En opinion de Gomez-Robledo
es precisamente en virtud de no haber celebrado los "Convenios Militares Especiales”
que ha fracasado el sistema de seguridad colectiva y no por el uso del veto que mas
bien fue una consecuencia de lo anterior**?,

Tras el final de la Guerra Fria y de la mano del optimismo generado en los
primeros afos de la década de los noventa, sobre todo respecto al papel que jugaria la
ONU en los asuntos mundiales de paz y seguridad, el mundo atestiguo la multiplicacion
de operaciones de paz. Asi, por ejemplo, entre 1989 y 1992 se autorizaron nueve
operaciones, lo que equivale a mas de la mitad de total desplegado en los 44 afios
previos. Esta participacion de la ONU en los asuntos mundiales a travées de las OMPs le
permitié involucrarse en una amplia gama de actividades tales como la vigilancia de
elecciones, el respeto a los derechos humanos o la capacitacion de policias locales,

todo lo cual la insertd6 en una nueva fase de accion mundial. Esta expansion de

32 Ver el articulo de Alonso Gémez Robledo Consideraciones en torno a las operaciones para €l mantenimiento de |a
paz” Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serig, afio XX XV, nim. 103, enero-abril de 2002, pp. 94-
114, en e porta €electronico del Ingtituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM:
www.j uridicas.unam.mx/publica/rev/boletin/
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actividades de la ONU contribuyé a que algunos académicos empezaran a hablar de
operaciones de “segunda generacion” (Boulden: 2007).

Un segundo giro importante en la naturaleza de las operaciones de paz se dio
cuando ademés de ser multinacionales agregaron el componente de participacion en
conflictos intra-estatales, mucho mas visibles tras el final de la Guerra Fria. La década
de los noventa y el éxito de la intervencién de una fuerza multinacional aprobada por el
Consejo de Seguridad frente a la invasion de Iraq a Kuwait en 1991 impulsé el debate
sobre este recurso de la Organizacién, lo cual contribuyé a la solicitud que le hizo dicho
organo al Secretario General de preparar un informe sobre las manera en las que las
Naciones Unidas debian cumplir con el objetivo de mantener la paz y la seguridad
internacionales ante los nuevos desafios de la humanidad. El resultado fue el informe
Agenda por la Paz que trazdé una serie de acciones enmarcadas en cuatro rubros:
diplomacia preventiva, construccion de la paz, mantenimiento de la paz y construccién
de la paz pos-conflicto, mismas que se analizan en este trabajo.

Como sefala Boulden (2007), el giro que dio el Consejo de Seguridad al abordar
los conflictos internos y responder de manera multidimensional impulsé una vision
ampliada de la paz y la seguridad internacionales. Esto se vio apuntalado por las
disposiciones del Articulo 39 de la Carta que confiere al Consejo la responsabilidad y
capacidad de determinar la existencia de amenazas a la paz y el quebrantamiento de la
misma o0 actos de agresion, y de hacer recomendaciones sobre las medidas a
emprender para hacerles frente. La creciente flexibilidad en la interpretacion de este
mandato permitio incluir crecientemente la cuestion humanitaria, la democracia y demas
aspectos vinculados con la paz y la seguridad, en una perspectiva integral. Ejemplo de
ello es la vinculacién que hizo el CS en 1992 de la entrega de ayuda humanitaria a la
paz y la seguridad internacionales, con motivo del conflicto en Bosnia-Herzegovina,
cuestién que fue seguida por las declaraciones del Consejo respecto a la situacion en
Somalia a finales de ese afio (al respecto ver la resolucion 794 del CS).

En lo que toca al involucramiento del Consejo respecto a la cuestion de la
democracia, destaca la autorizacion que hizo en 1994 de una operacion para restaurar
el gobierno democraticamente electo en Haiti. Ante esta crisis el Consejo subrayo el

“caracter unico” de la situacion y la necesidad de una respuesta excepcional.
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Por otra parte, importa mencionar que -por lo general- las operaciones de
mantenimiento de la paz son establecidas por el Consejo de Seguridad y los aspectos
financieros de dicha tarea son considerados por la Asamblea General. En lo que toca a
su definicion, las operaciones de mantenimiento de la paz son mecanismos de
preservacion de la paz; no coercitivos y llevados a cabo por las Naciones Unidas sobre
una base consensual. Para configurarlas se requiere la presencia fisica sobre el
terreno. En principio, aunque hay muchas modalidades y excepciones, las operaciones
de paz suponen el consentimiento de los estados interesados y no pueden recurrir a la
fuerza, salvo en caso de legitima defensa. Es decir, deben mantenerse como un
elemento neutral, tanto politico como juridico.

Las operaciones para el mantenimiento de la paz de la ONU hacen referencia a
tres actividades principales:

a) La prevencion de conflictos y la edificacién de la paz.
b) EI mantenimiento de la paz.

c) La construccion de la paz.

De acuerdo con la definicion de Gomez Robledo, las actividades calificadas
como peacemaking se refieren a conflictos que ya estan en curso y en los cuales se
trata de poner un fin mediante la utilizacion de las herramientas de la diplomacia y la
mediacion. Los llamados “peacemakers” pueden ser enviados por los gobiernos, por
grupos de estados, por organizaciones regionales o por la propia ONU. También
pueden estar integrados por grupos no-gubernamentales o ex oficio.

Las actividades calificadas como peacekeeping han evolucionado rapidamente
en la década de los 90, partiendo del modelo tradicional y militar de observadores de
cese al fuego y fuerzas de separacion al término de conflictos bélicos interestatales,
hasta llegar a incorporar un complejo modelo de elementos civiles y militares que
trabajan conjuntamente para la construccion de la paz al final de las guerras civiles.

Las actividades calificadas con el término mas reciente de peacebuilding hacen
referencia a aquellas acciones llevadas a cabo al margen del conflicto en si mismo,
para lograr los fundamentos de la paz y proveer las herramientas necesarias para la
construccion de dichas bases. Asi, el peacebuilding incluye la reintegracion de antiguos

combatientes a la sociedad civil; el fortalecimiento del Derecho a través de acciones

169



como la reestructuraciéon del sistema judicial o penal; el mejoramiento del respeto a los
derechos humanos a través del monitoreo, la educacién e investigacion de hechos
pasados y de posibles abusos; la provision de asistencia técnica para el desarrollo
democratico y la resolucion de conflictos a través de técnicas de reconciliacion nacional.

Existe un consenso mayoritario en la comunidad internacional respecto al
despliegue de operaciones de paz; a la necesidad de contar con el consentimiento
previo de las partes en un conflicto; la imparcialidad y el no-uso de la fuerza, salvo en
caso de legitima defensa. Sin embargo, la practica internacional demuestra que en el
contexto contemporaneo que tiene que ver con conflictos intra-estatales y/o
trasnacionales, el consentimiento puede ser manipulado en formas muy diversas por las
partes locales involucradas. Asi, una parte puede otorgar su consentimiento a la
presencia de un cuerpo de Naciones Unidas pero so6lo con objeto de ganar tiempo para
reestructurar sus "fuerzas combatientes" y retirar el consentimiento otorgado cuando las
"operaciones de mantenimiento de la paz" no sirvan ya a sus propios intereses.
Igualmente, una parte puede buscar limitar la libertad de movimiento de una operacion
de la ONU o adoptar una politica persistente de incumplimiento frente a las
estipulaciones de un acuerdo internacional relativo al conflicto™®. Estas son solo algunas
de las dimensiones conflictivas y polémicas de las operaciones de paz.

En la actualidad, las OMPs desarrollan tareas que van desde la reconstruccion
de un Estado y sus instituciones, asi como diversas medidas encaminadas a lograr la
reconciliacion nacional y la estabilidad politica y econdmica, a través de la prestacion de
distinto tipo de apoyo como la asistencia electoral o la capacitacion de cuadros civiles.
Al respecto Cristina Rosas (2005) afirma que hoy en dia el personal civil y policial es tan
importante como el militar y que la atencion de la comunidad internacional respecto a
este tema es creciente. De ahi que la participacion y el mayor involucramiento de
paises como México en estos asuntos vinculados con la paz y la seguridad deba
debatirse considerando los desafios que plantea, los riesgos que implica, asi como la
urgente necesidad de asumir una mayor responsabilidad en dichas tareas de la ONU,;

sobre todo si se busca algun tipo de membresia en el Consejo de Seguridad.

133 Ver Alonso Gémez-Robledo, op. cit.
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Capitulo 1IV. ¢Hacia una reforma del esquema institucional de la
seguridad mundial?

Pensar en la transformacion del esquema institucional de la seguridad mundial
implica considerar aspectos relevantes del cambio ocurrido en el sistema internacional
en los ultimos afios, entre los que destacan situaciones como la ausencia de la llamada
“racionalidad estratégica” que impuso -en su momento- la disuasion nuclear; la
desaparicion de la Dbipolaridad, tras el derrumbe del bloque soviético; el
“descongelamiento” de conflictos étnicos, nacionalistas, religiosos y de grupos
minoritarios, todo lo cual ha puesto en peligro al mecanismo de seguridad colectiva,
caracterizado desde su origen por carencias estructurales, por la multiplicacion de
operaciones de mantenimiento de la paz en respuesta a conflictos inter e intra-estatales
y a crisis humanitarias por hambre, violencia o persecucion. Estos fenbmenos han
incidido en un cambio en el perfil de los conflictos, en las precepciones sobre lo que
representa una amenaza a la seguridad nacional, regional y mundial, asi como en la

militarizacion de la "accion humanitaria” bajo la autoridad de las Naciones Unidas.

Igualmente, resulta indispensable para entender estas transformaciones en el
esquema de la seguridad internacional analizar el proceso de reforma de la ONU, en
tanto desde 1945 dicho 6rgano multilateral ha encabezado el mandato de mantener la

paz y la seguridad internacionales.

En la ultima década la comunidad internacional ha desplegado esfuerzos para
actualizar, democratizar y hacer eficiente al Consejo de Seguridad de la ONU, en el
marco de las discusiones sobre los cambios en el esquema tradicional de la seguridad
colectiva, asi como en funcion de los cambios en el equilibrio del poder mundial
registrados en los ultimos 60 afios. Es de este modo como han surgido mudltiples
iniciativas para discutir, actualizar y acordar la manera en la que debe ser vista la
seguridad en el mundo contemporaneo y las formas en las que deben implementarse los
mecanismos para alcanzarla. Entre dichos esfuerzos destaca la labor del Panel de
Expertos de las Naciones Unidas sobre las Amenazas, los Desafios y el Cambio cuyo
informe publicado en diciembre de 2004 constituye una referencia central para la
comunidad internacional en materia de los cambios suscitados en el mundo y las

alternativas para encararlos.
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Por su parte, los estados miembros de Naciones Unidas han integrado
comisiones y paneles dedicados a repensar los cambios mundiales y la manera en la
que deben procesarlos para garantizar la seguridad y prevenir los conflictos y las causas
subyacentes de los mismos. Las visiones resultantes de estos esfuerzos son variadas
pero todas contribuyen a sentar las bases de la discusién contemporanea en la materia,
incluyendo aspectos tan polémicos como “la responsabilidad de proteger” el cual ha ido

ganando adeptos decididamente desde los afios 90.

Considerando los cambios y las complejidades que se asocian hoy con la
seguridad de las personas, de las regiones, los estados y el planeta en su conjunto,
parece légico entender la relevancia de la reforma de la ONU y de hacer de este
organismo uno mas eficiente para hacer frente de manera colegiada a los retos de la
humanidad. De ahi que cobre importancia analizar el proceso de reforma y actualizacion

por el que atraviesa hoy.

1. Una mirada sobre el papel de la ONU en el nuevo siglo: logros y

desafios.

El Secretario General Kofi Annan sefaldo en diversas ocasiones durante su
mandato al frente de la ONU que el ritmo del mundo globalizado tiene al cambio como
constante y que uno de los rasgos que caracterizan la relacién de la Organizacion con
los estados miembros es la creciente exigencia de éstos respecto al cumplimiento de las
tareas asignadas a los organos, fondos y programas del sistema de las Naciones
Unidas. En ese sentido, importa destacar que, tan solo en los ultimos nueve afios, el
namero de civiles y soldados enviados a las misiones de paz de la ONU aument6 de
20,000 a 80,000 y en el mismo periodo los recursos financieros gestionados por la
Secretaria General se duplicaron hasta alcanzar un total de 18,000 millones de ddlares;
lo mismo que el numero de operaciones humanitarias desplegadas por la
organizacion.*®*

Aunado a ello, la ONU ha tenido que adaptarse a la evolucion que el mundo ha
experimentado, dentro de la que destaca la complejizaciébn de las amenazas y los

desafios a la paz y la seguridad, las cuales han puesto a prueba y bajo un duro

13 texto extraido de la pagina electrénica de la ONU (www.un.org) en el vinculo “Renovacion de la ONU”
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escrutinio, a los miembros, asi como las capacidades y vigencia de la institucion
multilateral. Esto representa un enorme reto. Por ello las Naciones Unidas enfrentan la
imperiosa necesidad de cambiar, adecuarse y volverse mas eficientes y efectivas. Dicha
transformacion implica, entre otras cosas, un proceso de cambio institucional el cual no
esta libre de obstaculos y dificultades caracteristicos del mundo contemporaneo, entre
los que destaca el incremento de conflictos relacionados con el racismo, la
discriminacion y la xenofobia en paises desarrollados; las dificultades de algunas
misiones de paz para lograr integrar contingentes militares provenientes de los paises
miembros; la falta de voluntad politica de los estados para cumplir con los acuerdos y
tratados internacionales acordados o firmados; o el incumplimiento del pago de las
cuotas de los miembros de la Organizacion.

Al respecto importa destacar que los informes “Un concepto mas amplio de la
libertad” de 2005 e “Invertir en las Naciones Unidas: en pro de una Organizacibn mas
fuerte en todo el mundo” de 2006"* plantean cuestiones claves para lograr la reforma
de la Organizacion y se concentran en la gestion, la eficiencia y la rendicion de cuentas.
El proceso de transformacién esta en curso y depende de la voluntad de sus miembros,
asi como de los incentivos que éstos y la propia Organizacion logren generar en torno a
consensos, a fin de avanzar en beneficio de la mayoria, aun cuando cada Estado tenga

que ceder en algun aspecto en aras de ganar.

1.1 Lareformay sus antecedentes

El proceso de reforma de las Naciones Unidas se inicia, de manera intensa y
decidida, a principios de la década de los 90 cuando el entonces Secretario General,
Boutros Boutros-Ghali, lanza una serie de iniciativas con miras a preservar el equilibrio
entre los 6érganos y a lograr los propositos basicos de la Carta de San Francisco, tales
como el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, la promocion del
desarrollo econdémico y social, el desarme y el respeto a los derechos humanos. El
Secretario buscod simplificar las actividades de la ONU definiendo claramente las

funciones de cada oficina o agencia dentro del sistema. Uno de los argumentos

135 A/60/692 Informe del Secretario General 7 de marzo de 2006
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centrales sobre los que descanso la propuesta de reforma de 1992 fue que las nuevas
responsabilidades de la humanidad y de la Organizacién exigian una modernizacion
completa de la institucion. De ahi que en enero de 1992, al concluir la primera reunion
celebrada por el Consejo de Seguridad a nivel jefes de Estado y de gobierno, se invitara
al Secretario General Boutros-Ghali a preparar un conjunto de recomendaciones sobre
las medidas necesarias para fortalecer y hacer mas eficientes al sistema de las
Naciones Unidas —dentro del marco de la Carta—, sobre todo en materia de diplomacia
preventiva, establecimiento y mantenimiento de la paz. Al respecto, los Estados
miembros hicieron declaraciones en el sentido de que se abria una oportunidad propicia
para alcanzar los objetivos de la Organizacion “dentro de un concepto mas amplio de la
libertad”.**®

En junio de 1992 el Secretario General presentd el documento titulado Un
Programa de Paz y agregd a su analisis el concepto de “consolidacién de la paz
después de los conflictos”. El sefior Boutros-Ghali reconocio que la nueva relacion entre
los Estados del Este y del Oeste, tras el fin de la Guerra Fria, brindaba posibilidades en
materia de paz, pero subrayoé la creciente brecha entre los Estados del Norte y del Sur.
La piedra angular de la propuesta de Ghali fue el Estado y el respeto a su soberania e
integridad. A dicho Secretario General se debe también el énfasis que ha puesto la
Organizacion en la llamada “diplomacia preventiva”, asi como la estrecha vinculacion de
ésta con el establecimiento y el mantenimiento de la paz. El tema del desarrollo no
estuvo ausente en los esfuerzos de reforma y fortalecimiento de la Organizacion
emprendidos por Boutros-Ghali. En este sentido, la pieza fundamental de su gestion es
el Informe “Un Programa de Desarrollo”, el cual fue presentado en mayo de 1994.
Resulta relevante destacar que el texto del informe concibe al desarrollo como un
proceso cualitativamente distinto del simple crecimiento econémico y lo entrelaza
indivisiblemente con la paz, el cuidado del medio ambiente, la democracia y el respeto a
los derechos humanos. Es asi como el Informe enfatiza la necesidad de que impere la
democracia dentro de las naciones, asi como el respeto de los derechos humanos y las

libertades fundamentales, y la estabilidad social.

138 Ver el texto del Informe de Boutros Boutros-Ghali Un Programa de Paz del 17 dejunio de 1992.
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En enero de 1997 Kofi Annan sustituyé a Boutros-Ghali e inicié su primer
mandato como Secretario General. El advenimiento del nuevo milenio abrio al Secretario
Annan y a la comunidad internacional la oportunidad de revisar los progresos efectuados
por las Naciones Unidas asi como de replantear la direccion a seguir en las proximas
décadas. Por ello en julio de ese afio Annan presentd el documento "Renovacion de
las Naciones Unidas: un Programa de Reforma" (A/51/950) el cual retoma y plantea,
de forma concreta, gran parte de las iniciativas que habian sido propuestas por Boutros-
Ghali. En dicho documento Annan propuso convocar en el afio 2000 una Asamblea
General del Milenio™. La propuesta sefialaba la importancia de alentar la participacion
de los jefes de Estado y de Gobierno en las sesiones a fin de articular las perspectivas
sobre los problemas contemporaneos e iniciar un proceso para el examen de la funcion
de las Naciones Unidas en el nuevo milenio. Conforme a la propuesta de Annan a este
conjunto de sesiones de alto nivel se le denominaria “Cumbre del Milenio”. El 17 de
diciembre de 1998 la Asamblea General mediante su resolucion A/RES/53/202 decidio
aceptar la propuesta del Secretario General y designo al 55° periodo de sesiones como
el de la Asamblea dedicada al Milenio y acordd celebrar una Cumbre del Milenio en el
afno 2000.

El documento de Annan plante6 también la reforma de diversos sectores,
especialmente los administrativos y organizacionales, asi como el establecimiento de
una nueva estructura de direccion y gestion para fortalecer la capacidad del Secretario
para desempefiar su labor y garantizar el tipo de rendicion de cuentas. También propuso
lograr la solvencia financiera mediante la creaciéon de un “Fondo Rotatorio de Crédito”
financiado por contribuciones voluntarias; la modificacion de los principios de gestion y
eficiencia, a través de la eliminando de puestos y la reduccion de los gastos
administrativos; la promocion del desarrollo sostenido y sostenible como prioridad
central de las Naciones Unidas; el aumento de la capacidad de la ONU para desplegar
con mayor rapidez y efectividad operaciones de mantenimiento de la paz y el
fortalecimiento de su capacidad en la consolidacion de la paz después de los conflictos,
asi como la maximizacion del combate al crimen organizado, el trafico de drogas y el

terrorismo. Destacan también como prioridades de la agenda de reforma propuesta por

537 Ver el documento A/51/950 “Renovacion de las Naciones Unidas: un programa de reforma” , Informe del
Secretario General, 14 dejulio de 1997, parrafo 91.
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Annan: la revitalizacién de la Asamblea General mediante el adelgazamiento de su
agenda, el mejoramiento de la respuesta humanitaria y la participacion directa de las
organizaciones no gubernamentales. Otras propuestas hechas en el documento de 1997
por el Secretario encaminadas a aumentar la eficacia de la Asamblea General se
refieren a la mayor concentracién de los debates legislativos, con el fin de examinar de
forma concisa un namero limitado de esferas de particular interés; y la simplificacion del
programa de la Asamblea General, concentrando la atencion en los temas de mayor
prioridad y la eliminacién de los temas que han perdido importancia o validez, con el
objetivo del que la Asamblea concluya sus deliberaciones con mas rapidez.

En abril de 2000 Kofi Annan presentd el informe Nosotros los pueblos: la
funcidn de las Naciones Unidas en el siglo XXI e inst6 a los estados Miembros a que
se comprometieran a llevar a cabo un plan de accién para acabar con la pobreza y la
desigualdad, mejorar la educacion, reducir el VIH/SIDA, salvaguardar el medio ambiente
y proteger a los pueblos de los conflictos y la violencia. El Informe sento las bases de la
“Declaracion del Milenio”, aprobada por los Jefes de Estado y de Gobierno en la Cumbre
del Milenio, celebrada en Nueva York en septiembre de 2000. Ese mismo mes mediante
su resolucion 55/2 la Asamblea General aprobd dicha declaracidon la cual incluye una
serie de valores y principios comunes entre los que destacan: libertad, igualdad,
solidaridad, tolerancia, respeto a la naturaleza y la responsabilidad comun. Asimismo,
incluye apartados sobre la paz, la seguridad y el desarme; el desarrollo y la erradicacion
de la pobreza, la proteccién del entorno comun; derechos humanos, democracia y buen
gobierno, la proteccion de las personas vulnerables, la atencion a las necesidades
especiales de Africa; el fortalecimiento de las Naciones Unidas, y en torno a ellos, los
Estados asumen compromisos concretos.

Las reformas emprendidas por la organizacion estdn comprendidas en cuatro rubros
fundamentales: 1) paz y seguridad, 2) asuntos econdmicos y sociales, 3) actividades de
desarrollo y 4) asuntos humanitarios. EI documento A/53/676 contempla estos apartados

de reformas y evalla el estado de su aplicacion. Entre ellas destacan:

e La creacion del cargo de Vicesecretario General en 1998, con el fin de que

supervise el esfuerzo de reforma de la ONU.
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e La creacion de un Departamento de Asuntos Politicos que absorbié el trabajo de
seis oficinas y departamentos

o El establecimiento de un nuevo Departamento de Operaciones de Mantenimiento
de la Paz

o La formacion de un nuevo Departamento de Desarrollo Econémico y Social y de
un Departamento de Asuntos Humanitarios

« El establecimiento de la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios

o La intensificacion de la rendicidon de cuentas y la reorganizacién de los diversos
sectores.

o EIl aprovechamiento de los adelantos tecnologicos para disminuir el papeleo y
difundir informacion.

e La creacion del cargo de Alto Comisionado de Derechos Humanos para coordinar
los programas de las Naciones Unidas en materia de derechos humanos y
promover su respeto universal, por medio de la fusion del Centro de Derechos
Humanos y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los derechos

Humanos.

1.2 Lareforma en materia de paz y seguridad

En opinion de muchos estudiosos los conflictos armados, no sélo entre naciones
sino entre facciones opuestas dentro del mismo Estado, son en la actualidad una de las
amenazas mas graves a la paz y la seguridad internacionales. Aunque se trata de
situaciones de violencia interna éstas a menudo trascienden las fronteras nacionales y
ponen en peligro la seguridad de otros Estados y provocan complejas emergencias de
indole humanitaria.

En 1996 se detectaron 19 situaciones de violencia interna en el mundo en las que
méas de mil personas habian resultado muertas. Esos conflictos, denominados por la
ONU como "conflictos de gran intensidad" han provocado en conjunto entre 6.5 y 8.5
millones de muertos. La cantidad de muertos da una idea relativa del sufrimiento,
desplazamiento y devastacion enormes que causan los conflictos. De acuerdo con las
Naciones Unidas, entre las principales causas de los conflictos destacan: la negacion de

los derechos fundamentales de los individuos como el empleo, la vivienda, los alimentos
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y el respeto de las costumbres y cultura, asi como la discriminacion en gran escala y la
exclusion de los procesos de toma de decisiones de la sociedad.

En la Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos, celebrada en Viena en
1993, la comunidad internacional afirmé el vinculo crucial que existe entre la paz, la
seguridad internacional, el estado de derecho y los derechos humanos; y colocé a todos
esos elementos en el contexto mas amplio de la democratizacion y el desarrollo. Como
resultado de la Conferencia las Naciones Unidas han intensificando sus esfuerzos para
prevenir conflictos o ponerles fin, asi como en fortalecer las instituciones democraticas y
el logro del respeto universal de los derechos humanos. Asimismo, las Naciones Unidas

estan incrementando su capacidad de alerta temprana y de respuesta a los conflictos.**®

a) Laaccion preventivay el establecimiento de la paz

Desde principios de la década de los 90 el Secretario General Boutros-Ghali
abordd la cuestion de la capacidad de la Organizacibn en materia de diplomacia
preventiva, establecimiento y mantenimiento de la paz. En su Informe Un Programa de
Paz de 2002 destacé la vinculacion que existe entre dichos aspectos y al respecto
propuso ciertas medidas tales como:

e Determinar, en sus inicios las situaciones que pudieran ocasionar conflictos y, por
conducto de la diplomacia, tratar de eliminar las fuentes de peligro antes de que
estalle la violencia,

e En los casos en que se desencadene un conflicto, tomar medidas de
establecimiento de la paz para resolver los problemas que hayan ocasionado el
conflicto;

e Preservar la paz mediante actividades de mantenimiento de la paz y ayudar a
aplicar los acuerdos alcanzados;

e Ayudar a consolidar paz en sus distintos contextos restableciendo las

instituciones vy la infraestructura de las naciones devastadas por la guerra y los

3% Informacion obtenida de la pagina electronica de la Corte Penal Internacional de las Naciones Unidas

WwWw.un.org/spanish/hr/HRtoday/
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conflictos civiles, y creando vinculos de beneficios mutuos en tiempo de paz entre
las naciones antes en guerra;
e Tratar de poner fin a las causas mas hondas de los conflictos: la desesperacion

econdmica, la injusticia social y la opresion politica.

Los Estados conceden cada vez mayor importancia a la diplomacia preventiva y
al establecimiento de la paz y, en general, los consideran los medios mas econémicos
para prevenir las controversias, impedir que las que ya existen se conviertan en
conflictos, asi como controlar y resolver los existentes. Desde 1992 la Secretaria
General ha mantenido los esfuerzos y emprendido nuevas acciones en este terreno, a
través de sus representantes y enviados especiales, y participa en la aplicacion de estos
mandatos politicos en varios paises.

» Ladiplomacia preventiva es objeto de apoyo por parte de los estados Miembros
como medio de prevenir el sufrimiento humano y como alternativa a costosas
operaciones politico-militares para solucionar conflictos que ya han estallado.
Aunqgue la diplomacia ha demostrado ser un buen medio para prevenir conflictos,
la experiencia de las Naciones Unidas en los ultimos afios indica que diversas
medidas pueden ejercer un efecto preventivo beneficioso: despliegue preventivo;
desarme preventivo; accion humanitaria preventiva; y actividades preventivas
para la consolidacion de la paz, que con el consentimiento del gobierno o
gobiernos afectados, pueden dar lugar a una amplia variedad de acciones en
esferas relacionadas con la buena gobernabilidad, los derechos humanos y el
desarrollo econdmico y social. Por tal motivo, el Secretario General decidio que la
actividad conocida como “diplomacia preventiva® se denomine: ™"accion

preventiva".

» El establecimiento de la paz hace referencia al uso de medios diplomaticos para
persuadir a las partes en conflicto de que cesen sus hostilidades y negocien un
arreglo pacifico de sus controversias. Como ocurre con la accion preventiva, las
Naciones Unidas solamente pueden actuar si las partes en conflicto asi lo

deciden.
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» La consolidacion de la paz se refiere a las actividades dirigidas a las naciones
para ayudarlas a cultivar la paz después de un conflicto. La responsabilidad
principal de la accion preventiva y del establecimiento de la paz recae en el
Departamento de Asuntos Politicos (DAP) de la ONU, el cual es dirigido por el

Secretario General Adjunto.

Asimismo, en materia de paz y seguridad internacional son de gran importancia
las iniciativas de reforma planteadas por el Secretario Annan pues subrayan el empleo
conveniente y eficaz de la diplomacia para mitigar las tensiones antes de que produzcan
conflictos y, en su caso, actuar con rapidez para contenerlos y resolver sus causas. Para
ello, el Secretario General planteé la necesidad de crear una “alerta temprana” basada
en la recopilacion de informacion y en misiones investigadoras. Annan ha enfatizado
también la obligacion de procurar que las partes hostiles lleguen a un acuerdo por
medios pacificos y que, s6lo en los casos en que los mecanismos pacificos fallen, se
empleen las medidas previstas en el Capitulo VII de la Carta, conforme a la decision del
Consejo de Seguridad. Sin embargo, uno de los problemas centrales a los que se
enfrenta la reforma en esta materia tiene que ver con el aumento de demanda de
operaciones de paz, las cuales incluyen oficiales politicos civiles, observadores de
derechos humanos, especialistas en refugiados y agentes de policia, entre otros.

La complejidad de la materia es tal que se plantean varios problemas. Asi, por
ejemplo, la consolidacion de la paz después de los conflictos abarca actividades como el
desarme de las partes y el restablecimiento del orden; la custodia y posible destruccion
de armas, la repatriacion de refugiados, el apoyo en materia de adiestramiento del
personal de seguridad, la observacion de elecciones, la adopcion de medidas para
proteger los derechos humanos, la reforma o el fortalecimiento de las instituciones
gubernamentales y la promocion de procesos tradicionales y no tradicionales de
participacion politica.

b) EI Panel de Expertos sobre las Amenazas, los Desafios y el Cambio
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Como parte de la reforma en materia de paz y seguridad, el 23 de septiembre de
2003 Kofi Anna anunci6 la creacion del Panel de Alto Nivel sobre las Amenazas, los
Desafios y el Cambio, el cual fue conformado por 15 personalidades internacionales
encabezadas por el Primer Ministro de Tailandia, Annan Panyarachun; su tarea consistié
en hacer una valoracién de los nuevos retos y desafios de la humanidad, asi como
recomendar cambios requeridos por la Organizacion, conforme a una efectiva accion
colectiva. El 2 de diciembre de 2004 el Panel entrego el informe titulado: Un mundo
mas seguro: la responsabilidad que compartimos, el cual presenta una nueva vision
de la seguridad colectiva que abarca todas las principales amenazas a la paz y
seguridad internacionales presentes en el mundo, e incluye 101 recomendaciones. El 21
de marzo de 2005, Annan presentd sus observaciones al informe del Panel e hizo
alguna propuestas para que fueran tomadas en cuenta durante el 60° periodo de
sesiones de la Asamblea General.

Los cambios recomendados por el Panel de Expertos abarcan algunas de las
cuestiones mas controvertidas del ambito mundial, tales como el uso de la fuerza, y
algunas de las mas complejas, incluidos los esfuerzos para combatir la pobreza y las
enfermedades. El informe sostiene que en el mundo actual la amenaza contra ciertas
personas O haciones representa una amenaza para todos, por ello los paises deben
trabajar de consuno para mantener la seguridad. Si bien el grupo subraya la necesidad
de fomentar la seguridad colectiva, también sefiala que los Estados soberanos "siguen
estando en la vanguardia de la respuesta a las amenazas actuales" pese a que muchos
de ellos necesitan crear una mejor capacidad para ejercer su soberania de una manera
responsable. Al establecer el grupo de expertos, el Secretario General advirtidé que las
Naciones Unidas habian llegado a una encrucijada en el camino: podian ponerse a la
altura de las circunstancias y conjurar las nuevas amenazas, o0 correr el riesgo de ir
desapareciendo en vista de la discordia cada vez mayor entre los Estados y su
actuacion unilateral. De ahi que el Panel afirme que las Naciones Unidas "han encarado
las principales amenazas a la paz y la seguridad con una eficacia muy superior a la que
se les reconoce pero que, pese a ello, se necesitan grandes cambios para que puedan

garantizar la seguridad colectiva de todos en el siglo XXI.
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Entre los cambios mas significativos recomendados por el Panel se encuentra la
ampliacion del Consejo de Seguridad de 15 a 24 miembros. El grupo sugirio dos
modelos: uno con seis nuevos miembros permanentes sin derecho a veto y otro con
nuevos asientos por periodos renovables de cuatro afios y distribuidos de manera
regional. Ademas, el informe del panel recomienda cambios en la Asamblea General, en
el Consejo Economico y Social (ECOSOC) y en la Comision de Derechos Humanos, asi
como en la relacibn de las Naciones Unidas con las organizaciones regionales.
Asimismo, propone reforzar la funcion del Secretario General en cuanto a la paz y la
seguridad. Para que éste actue con mayor eficacia, debe tener mayor flexibilidad en su
administracion de la Secretaria y al mismo tiempo es importante que rinda cuentas de
esa administracion. También se recomienda la creacion de un puesto adicional de
Vicesecretario General que se encargaria de la paz y la seguridad y que prepararia
informes de alerta temprana y posibles estrategias.

El informe del Panel de Expertos también enuncia recomendaciones detalladas
para fortalecer del régimen de no-proliferacién nuclear y plantea medidas adicionales
para prevenir la propagacion de las armas biolégicas y quimicas. Define los elementos
principales de una estrategia global contra el terrorismo, que debera ser encabezada por
el Secretario General de la ONU. El grupo advirtio sobre la carencia de una definicion
clara sobre terrorismo, lo cual en su opinion ha impedido que las Naciones Unidas
ejerzan su autoridad moral y proclamen inequivocamente que el terrorismo jamas es

una tactica aceptable.

2. Lareformaen perspectiva: el progreso de algunas propuestas

Un balance de la labor de la organizacion en sus 60 afios de existencia arroja un
panorama de contrastes en el que destaca la necesidad de transformarla y adecuarla al
mundo y a los desafios contemporaneos. Este reto lo ha asumido la Secretaria General
abiertamente desde 1992, afio en el que se hizo evidente que la geopolitica mundial y la
realidad internacional habian cambiado y que era indispensable adecuar a la

organizaciéon a los nuevos tiempos. Desde entonces la ONU se ha visto inmersa en un
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complejo ejercicio que busca la reforma, el fortalecimiento y la adecuacion de la
institucion a los cambios y desafios que enfrenta la humanidad. Los problemas para
alcanzar estas metas son muchos, asi como indispensables y deseables los objetivos
gue se persiguen. Entre ellos destaca la democratizaciéon de la organizacion; la
modernizacién y adecuacion de sus métodos de trabajo y sus procesos de toma de
decisiones, a fin de garantizar eficiencia y eficacia en el cumplimiento de sus variados
mandatos; la reestructuracion financiera y de la estructura institucional, asi como del
sistema de seguridad colectiva encarnado en el Consejo de Seguridad, etc.
En términos generales, la reforma de la ONU puede dividirse en dos apartados
fundamentales:
o Estructurales: democratizacion y renovacion de su mandato politico. Reforma y
fortalecimiento de su estructura.
e Operativos: Existe la necesidad de redisefiar los mandatos y acciones del
sistema de Naciones Unidas, asi como redisefiar y fortalecer los mecanismos
para la prevencion de conflictos y el mantenimiento de la paz y la seguridad

internacionales y sus vertientes econdmicas, militares, logisticas y coercitivas.

Asimismo, la reforma se ha colocado como uno de los temas prioritarios en las
deliberaciones actuales de la organizacion y como un reto del que depende tanto su
futuro y su vigencia, como la del multilateralismo.

Uno de los objetivos principales de la Cumbre de Alto Nivel de la ONU celebrada
en septiembre de 2005 en Nueva York fue que los Jefes de Estado y de Gobierno
revisaran los progresos alcanzados respecto a las Metas de Desarrollo del Milenio y
evaluaran un paquete de reformas propuesto por el Secretario General a través de su
Informe: “Un concepto mas amplio de la libertad: seguridad, desarrollo y derechos
humanos para todos” (A/59/2005). Al afio de haberse celebrado la Cumbre Mundial se
hicieron algunas evaluaciones sobre los progresos de la reforma de la ONU, entre los
que es posible identificar avances dentro de rubros como el manejo de recursos
humanos y financieros, la administracion y transparencia, la conducta ética, los
derechos humanos, el terrorismo, el mantenimiento y consolidacion de la paz, la

modernizacion y el fortalecimiento de la democracia.
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2.1 La Comision parala Consolidacion de la Paz

Entre los esfuerzos de reforma en curso destaca la creacion de la Comision para
la Consolidacion de la Paz, cuya resolucion (60/180) fue aprobada por la Asamblea
General el 30 de diciembre de 2005, en el marco del 60 periodo ordinario de sesiones y
luego de varios meses de consultas entre los Estados. Entre los objetivos principales de
este 6érgano asesor intergubernamental, estan:

a) Agrupar a todos los agentes interesados para reunir recursos, proponer
estrategias integradas de consolidacién de la paz y recuperaciéon después de los
conflictos, y asesorar sobre esas estrategias;

b) Centrar la atencion en las tareas de reconstruccion y consolidacion de las
instituciones necesarias para la recuperacion después de los conflictos y apoyar la
elaboracion de estrategias integradas para sentar las bases del desarrollo sostenible;

c) Formular recomendaciones y proporcionar informacion para mejorar la
coordinacion de todos los agentes pertinentes, tanto de las Naciones Unidas como
ajenos a la Organizacién, concebir practicas Ooptimas, ayudar a asegurar una
financiacion previsible para las actividades iniciales de recuperacion y ampliar el periodo
en gue la comunidad internacional presta atencién a la recuperacion después de los

conflictos.

2.2 La Oficina de Etica

A principios de 2005, a raiz de las conclusiones de la encuesta interna realizada
entre el personal sobre la integridad de la Organizacién y en respuesta a las denuncias
presentadas sobre la gestion del programa “Petréleo por alimentos”, el Secretario
General inicidé una serie de reformas para reforzar la rendicion de cuentas y mejorar el
comportamiento ético en la Organizacion. En su resolucion final del 16 de septiembre de
2005, la Asamblea General pidi6 al Secretario presentar informacion detallada sobre la
Oficina de Etica que habia propuesto establecer. Asi, el 30 de diciembre de 2005 Kofi
Annan emiti6 un comunicado mediante el cual establecié la Oficina de Etica™®® y su
entrada en vigor en enero de 2006. El comunicado establece que dicha oficina es nueva
dentro del Secretariado de la ONU e informara directamente a su titular. El principal

objetivo de esta oficina es prestar asistencia al Secretario General para asegurarse de

1% S7/SGB/2005/22
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gue todo el personal observe y realice sus funciones de manera compatible con los mas
altos estandares de integridad, a través del fomento de una cultura de ética,
transparencia y rendicion de cuentas. En cuanto al nombramiento del titular de la Oficina
el comunicado sefiala que debera ser nombrado por el Secretario General, ante quien
sera responsable en la ejecucion de sus funciones. Las principales responsabilidades
de la Oficina de Etica seran:

a) Administrar el Programa de declaracion de la situacion financiera en la Organizacion;

b) Desempenfar las funciones que le sean asignadas en virtud de la politica de la
Organizacion de proteccién del personal contra represalias por denuncias de mala
conducta y por cooperar con auditorias o investigaciones debidamente autorizadas.

c) Dar asesoramiento y orientacion confidenciales al personal sobre cuestiones éticas
(por ejemplo, conflictos de intereses), incluida la administracién de un servicio de
consulta sobre ética.

d) Desarrollar criterios, formacion y educacidn en cuestiones éticas, en coordinacion
con la Oficina de Gestion de Recursos Humanos y demas oficinas que corresponda,
e impartir cada afio formacion ética para todo el personal.

e) Otras funciones que el Secretario General considere apropiadas para la oficina.

La Oficina de Etica no reemplazara ningin mecanismo existente para la denuncia
de casos de mala conducta o resolucion de quejas del personal de la Organizacion, y
deberda mantener archivos confidenciales del asesoramiento que imparta y de los
informes que le sean presentados. Con respecto a sus funciones de asesoramiento la
Oficina no debera ser obligada por ningun oficial u organismo de la ONU a testificar

sobre asuntos puestos a su consideracion.

En lo referente a la presentacion de informes sobre sus actividades, la Oficina de
Etica debera presentarlos anualmente al Secretario General y, a través de éste, a la
Asamblea General. Los informes deben incluir una descripcion y evaluacion general de
sus actividades. Asimismo, la Oficina formulara observaciones sobre normas,
reglamentos, politicas, procedimientos y practicas que sean puestos a su consideracion
y podra hacer las recomendaciones que considere procedentes. En lo relativo al acceso

a la Oficina de Etica, se prevé que todo el personal sea informado sobre la manera en la
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que puede presentar asuntos a la atencion de la Oficina y ninguna persona que presente
un asunto a la oficina podra ser sujeta a represalias por tal accion. Todas las oficinas y
personal del sistema de Naciones Unidas deberan cooperar con la Oficina de Etica y
permitir el acceso a todos los archivos y documentos que ésta requiera, salvo algunas
excepciones como los archivos médicos y los de la Oficina de Servicios de Vigilancia
Interna. Paralelamente a la publicacion del comunicado, el Secretario General Annan
nombrd a un panel de expertos independientes para explorar opciones de redisefio del
sistema de administracién de justicia de la Organizacion, el cual inicié sus trabajos en
febrero de 2006.

2.3 El Consejo de Derechos Humanos

En marzo de 2005, al presentar su propuesta de reforma de las Naciones Unidas,
Kofi Annan reconocié que la Comision de Derechos Humanos se habia convertido en un
foro utilizado por los infractores en la materia para conspirar y protegerse entre si,
apartandose del propdsito inicial de promover activamente el respeto a los derechos
humanos en todo el mundo. Ante ese panorama, el Secretario General plante6 fortalecer
a la ONU en esta area y transformar a la Comision en un Consejo dependiente de la
Asamblea General y que en un futuro tenga la misma jerarquia que el Consejo de
Seguridad y el ECOSOC. Asimismo, en el marco de la Cumbre de Alto Nivel celebrada
en septiembre de 2005 en Nueva York, los estados miembros avalaron, en lo general, la
propuesta presentada por Annan por lo que éste nombré como responsable de negociar
la creacion del Consejo de Derechos Humanos a Jan Eliasson, presidente en turno de la
Asamblea General, quien al asumir las negociaciones encontré dificultades para
alcanzar acuerdos en puntos como: el nimero de miembros del Consejo**, los métodos
de eleccién de los futuros integrantes'*, o la aplicacién de criterios para condicionar el
ingreso al nuevo 6rgano.'*?

Uno de los obstaculos mas grandes fue la posicion de los Estados Unidos de

reiniciar las negociaciones y posponer la creacion del Consejo de Derechos Humanos

10 |_os Estados Unidos se pronunciaron por 30 miembros, mientras que los paises en desarrollo hablaban de un
nimero mayor alos 53 miembros que teniala Comisiéon.
1 Kofi Annan, coincidiendo con la postura de los Estados Unidos y de la Unién Europea, planted una eleccion
directa por dos terceras partes de la Asamblea General, y |os paises en desarrollo se referian a una simple mayoria.
2 Tales como la contribucién a la promocién y proteccion de los derechos humanos; o la existencia de situaciones
gue constituyan violaciones sisteméticas y constantes alos mismos.
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por tiempo indefinido. Sin embargo y a pesar de las fuertes presiones y la falta de
consenso, el documento presentado por Eliasson fue aprobado el 15 de marzo de 2006

por 170 votos a favor; cuatro en contra (Estados Unidos'*

, Israel, Palau y las Islas
Marshall) y tres abstenciones (Iran, Bielorrusia y Venezuela)***. Al respecto, Annan
reconocido que no todos los paises podian estar completamente satisfechos con el

texto™*®

, pero advirti6 que comenzaba el verdadero trabajo de los estados para hacer del
nuevo Consejo una institucion creible. Debido a la inconformidad de los Estados Unidos
y de algunos otros paises respecto al documento aprobado por la Asamblea General, se
generaron grandes expectativas sobre la composicion del nuevo érgano. Una de las
preocupaciones constantes fue que el Consejo lograra dejar fuera a los reiterados
transgresores de los derechos humanos, cuestion que llegé a constituir uno de los
principales puntos débiles de la Comisién de Derechos Humanos'*®. En este aspecto,
los ojos se centraron en el interés que podrian mostrar paises como los Estados Unidos
y Cuba, por formar parte del nuevo Consejo™*’. Sin embargo, los primeros decidieron de
manera oficial no contender por un lugar y expresaron su deseo de apoyar a los
candidatos que se presentaran de la regién, al tiempo de respaldar a la institucion. A
pesar de la preocupacién de los Estados Unidos y de su intencién de dejar fuera del
Consejo a violadores sistematicos de derechos humanos, las candidaturas que se
presentaron incluyeron a paises como Cuba, China y Arabia Saudita, los cuales fueron

elegidos el 9 de mayo de 2006.

3 En |a posicion de los Estados Unidos influyé el exhorto de 10 ONG, entre ellas Amnistia Internacional y Human
Rights Watch, para que permitierala creacién del Consegjo.
%4 \/enezuelay Cuba no votaron en contra, pero tomaron |a palabra para criticar alos Estados Unidosy al Consejo de
Derechos Humanos. El represente diplomatico de Venezuela aclaré que no estaban a favor de la propuesta, pero no
votaban en contra para no ponerse del lado de los Estados Unidos. Por su parte, Cuba indicé que el Consgjo jamés
pondra en tela de juicio las violaciones cometidas por los Estados Unidos.
15 por gjemplo, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay sefidlaron que ain cuando se hubiera deseado un texto més
enérgico, pro-activo, mas enfocado hacia la cooperacion, prevencion y proteccion de violaciones de derechos
humanos de todas las personas, € documento presentado por €l presidente de la Asamblea recogi6 lo bueno de la
Comisién y rectifico aquello que la hizo objeto de fundamentadas criticas.
148 | a Comisién de Derechos Humanos incluyé en su Gltima etapa como miembros a paises acusados de violentar los
derechos humanos de manera sistemética como China, Libia, Cuba, Arabia Saudita, Sudan, Venezuela, Zimbabwe y
Cuba.
147 |_a expectativa creci6 debido a que atin cuando los Estados Unidos aportaban el 22% del presupuesto a la extinta
Comisién tenian varios puntos en contra para poder ingresar a Consejo: en 2001 recibié menos votos que Francia,
Austria y Suecia para formar parte de la Comisién de Derechos Humanos y quedd fuera. Por otro lado, la
administracién Bush parece més vulnerable ante las nuevas reglas y su propio récord en materia de derechos humanos
(por gemplo no ha firmado las convenciones sobre derechos de los nifios y contra la discriminacion de la mujer y
enfrenta las acusaciones sobre presos politicos en Guantdnamo), ademas el voto secreto podria castigarlo por el
asunto de Irag.
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Mas alla de la integracién del Consejo, la atencién se ha centrado en otro punto
fundamental: la definicion de los métodos y agenda de trabajo. El Consejo tiene como
reto demostrar que se puede evitar la politizacion de los temas, lo cual se convirtié en un
elemento adverso para su 6rgano predecesor. Por su parte, la Comision de Derechos
Humanos realizé su Ultima sesién de trabajo el 27 de marzo de 2006, tras largas y

complicadas negociaciones para dar vida al nuevo Consejo.

2.4 Lareforma administrativa

Otro aspecto del proceso de reforma y fortalecimiento de la Organizaciéon que
estd en marcha es el que tiene que ver con la modernizacion administrativa de todo el
sistema, cuya propuesta concreta se ha materializado en el ultimo informe presentado
por el Secretario General: "Invertir en las Naciones Unidas” y que se refiere al
fortalecimiento de la Organizacion en todo el mundo. En marzo de 2006 el sefior Kofi
Annan presentd a los estados Miembros de la ONU sus propuestas para una reforma
fundamental de la Secretaria. EI Secretario General parte de la premisa de que se
requieren modificaciones importantes en los reglamentos, los sistemas y la cultura de la
Organizacion, asi como una inversion considerable para que las Naciones Unidas
puedan satisfacer las crecientes expectativas y exigencias de la comunidad
internacional.

Con las nuevas medidas propuestas, muchas de las cuales deben ser aprobadas
por los estados miembros, se pretende modernizar las practicas de gestion de las
Naciones Unidas, las cuales, pese a los cambios introducidos a lo largo de los afios, no
han sido hasta ahora objeto de un examen general. Es relevante sefalar que el
Secretario General presentd su informe en respuesta a la solicitud que le formularon los
estados miembros en el Documento Final de la Cumbre de 2005 y toma como punto de
partida las reformas puestas en practica en ese afio para fortalecer la gestion, la
supervision y la rendicion de cuentas de la Organizacion. En el informe se confirma la
necesidad de reformas de gran alcance y de inversiones especificas para adecuar las
aptitudes del personal a los objetivos actuales de la Organizacion y a los que se

avizoran; Mejorar la rendicion de cuentas y el desempefio del personal directivo;

148 sustrabajosiniciaron el 16 de febrero de 1946.
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Modernizar los sistemas informaticos; Simplificar los procesos presupuestarios y
financieros; Estudiar la posibilidad de adoptar métodos mas econdémicos para hacer las

cosas; y sugerir formas de mejorar la interaccion permanente con los estados miembros.

2.5 En busqueda del fortalecimiento de la ONU en todo el mundo

El 7 de marzo de 2006 el Secretario General Kofi Annan present6 a los estados
miembros su informe sobre la reforma de la gestiéon de la Secretaria General titulado
“Invertir en las Naciones Unidas: en pro del fortalecimiento de la Organizacion en todo el
mundo”, que incluye 23 propuestas de gran alcance sobre la gestion de la Secretaria.
Tras la presentacion el 11 de mayo de 2006 de informacidn adicional a esas propuestas
para su examen por la Asamblea General, ésta publicd el 17 de agosto la resolucion
A/RES 60/283 en la que figuran las decisiones que este 6rgano habia adoptado para
fortalecer la Organizacién; sobre todo en materia de supervision y rendicion de cuentas,
tecnologia de la informacion y las comunicaciones, facultades discrecionales limitadas
para la ejecucion del presupuesto, practicas de gestion financiera, mejora de los
mecanismos de presentacion de informes, acceso del publico a la documentacion de las
Naciones Unidas y las adquisiciones, entre otras. Luego de analizarlas la Asamblea
puso en marcha las primeras medidas para llevar a cabo los cambios en los proximos

cuatro afios. Entre las decisiones adoptadas destacan las siguientes:

1. Aumentar las facultades discrecionales del Secretario General para contraer
compromisos por 20 millones de ddlares para los bienios 2006-2007 y 2008-2009;

2. Pedir al Secretario General que asegure la plena puesta en marcha de la Oficina
de Etica y que se llenen todas las vacantes en la misma;

3. Establecer un puesto de oficial Jefe de tecnologia de la informacion encargado de
supervisar la integracion de dichos sistemas en toda la Secretaria;

4. Aprobar la aplicacion de un sistema de planificacion de los recursos
institucionales para reemplazar los obsoletos sistemas actuales;

5. Aprobar la adopcion de las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector
Publico;

6. Aumentar el Fondo de Operaciones a 150 millones de dolares;
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7. Autorizar la continuacion del proceso de mejora del régimen de adquisiciones y

aprobar unos 700.000 dolares para la adopcion de medidas inmediatas.

Por otra parte, la Asamblea decidié aplazar hasta su 61 periodo de sesiones el
examen de una serie de propuestas de reforma sobre la gobernabilidad, la supervision y
la gestibn de recursos humanos. A principios de 2007, los estados miembros
examinaran el informe del Grupo de Reforma del Sistema de Administracion de Justicia
de las Naciones Unidas junto con la respuesta del Secretario General al mismo.
Igualmente se analizaran las recomendaciones del Grupo de Alto Nivel sobre la

coherencia en todo el sistema de las Naciones Unidas.

2.6 Seguridad y Desarrollo: el avance de los Objetivos de Desarrollo del

Milenio (ODM)

Otro de los rubros de la labor de la ONU en los que puede reconocerse avances
es en el caso del cumplimiento de algunos de los “Objetivos de Desarrollo del Milenio” lo
cual incide en la creacion de condiciones mas Optimas para un entorno seguro, justo y
pacifico. Sin embargo, resta un gran numero de areas en las que es indispensable
avanzar con un ritmo acelerado y sostenido. De acuerdo con el informe 2007 sobre los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, publicado por la ONU con base en la informacion
reunida por un grupo interinstitucional de expertos que cred los indicadores para medir
su cumplimiento, la humanidad se encuentra a medio camino del plazo de 15 afos que
se fij6 en el 2000 para alcanzar las metas suscritas en la Declaracion del Milenio™®. El
grupo de expertos considera que, con base en los datos disponibles es posible observar
el progreso registrado durante el primer tercio de dicho periodo, pese a que los
resultados son bastantes dispares entre regiones y paises; sin embargo, el informe pone
de manifiesto que el éxito todavia esta lejos de lograrse y que dependera de que los
paises desarrollados cumplan con los compromisos contraidos. De acuerdo con el

Informe 2007 es posible observar progreso global en los siguientes rubros y areas:

149 |_os 8 objetivos de desarrollo del milenio son: erradicar la pobreza extremay el hambre; lograr la ensefianza
primaria universal; promover laigualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer; reducir la mortalidad infantil;
mejorar la salud materna; combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades; garantizar la sostenibilidad del
medio ambiente, y fomentar una asociacion mundial para el desarrollo. (ver €l sitio electrénico de la ONU dedicado a
los Objetivos de Desarrollo del Milenio en la pagina www.un.org/spanish/millenniumgoal /)
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Entre 1990 y 2004 la proporcion de personas en una situacion de pobreza
extrema descendio desde casi una tercera parte a menos de una quinta parte en
el mundo. En caso de mantenerse esta tendencia, el objetivo de reduccion de la
pobreza se podria alcanzar para la mayoria de las regiones en el afio 2015.

El nimero de personas en situacién de pobreza extrema en el Africa Sub-
sahariana se ha estabilizado y la tasa de pobreza ha descendido casi un 6%
desde el 2000. Sin embargo, esta region no parece estar encaminada a lograr el
objetivo de reducir la pobreza a la mitad para el 2015.

La escolarizacion infantil ha experimentado un progreso en los paises en vias de
desarrollo. La matriculacion en los centros de educacion primaria creciéo de un
80% en 1991 a un 88% en el 2005. La mayor parte de dicho progreso se registrd
a partir de 1999.

Ha aumentado la participacion de las mujeres en la politica, si bien se trata de un
aumento lento. Incluso en algunos paises donde anteriormente soélo los hombres
podian presentar su candidatura para cargos politicos, las mujeres han
conquistado algunos escafnos en los parlamentos.

La mortalidad infantil ha descendido globalmente y se estd demostrando la
efectividad de las intervenciones adecuadas para reducir el nUmero de muertes
ocasionadas por las enfermedades con mayor tasa de mortalidad infantil como el
sarampion.

Se han extendido las principales intervenciones para controlar el paludismo. La
epidemia de la tuberculosis parece estar al borde del descenso, si bien el
progreso no es lo suficientemente rapido como para reducir a la mitad las tasas
de defuncién para el 2015.

Importa sefialar que el Informe enfatiza que la inseguridad y la inestabilidad de los

paises en situacion de conflicto y post-conflicto dificultan los esfuerzos de desarrollo a

largo plazo y que a su vez la incapacidad de alcanzar los objetivos del milenio puede

acrecentar aiin mas el riesgo de inestabilidad y conflicto. Al respecto, el Informe sefiala

la necesidad de redoblar esfuerzos para lograr superar los siguientes retos:

Méas de medio millon de mujeres siguen muriendo cada afio por complicaciones
tratables y prevenibles durante el embarazo y el parto. La posibilidad de que una
mujer muera por dichas causas en el Africa Sub-sahariana sigue siendo de 1
entre cada 16, en comparacion con 1 caso entre cada 3800 en los paises
desarrollados. En caso de que persistan dichas tendencias, la meta de reducir a
la mitad la proporcién de nifios con un peso inferior al normal no se lograra
principalmente a causa del lento progreso que se ha observado en Asia
meridional y en el Africa Sub-sahariana.

En el 2006 la cantidad de personas que murieron de SIDA en el mundo aumento
a 2.9 millones y las medidas de prevencién no consiguen llegar al ritmo en que
avanza esta epidemia. En el 2005 mas de 15 millones de nifios perdieron a uno
de sus padres 0 a ambos a causa del SIDA.
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e La mitad de la poblacion de los paises en desarrollo carece de formas béasicas de
saneamiento. Al respecto, alcanzar la meta de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, requerird que otros 1600 millones de personas accedan a un sistema de
saneamiento mejor en los proximos afios. Si la tendencia continla como esta
actualmente, la humanidad no conseguird lograr la meta en el 2015 en funcién de
aproximadamente 600 millones de personas.

e Las desigualdades que privan en el mundo en cierta medida reflejan que los
beneficios del crecimiento econdmico en los paises en desarrollo han sido
repartidos de manera desigual. En Asia oriental resulta especialmente
preocupante la creciente desigualdad en el ingreso de la gente ya que la
proporcion de consumo de los mas pobres de esta region descendio de manera
drastica entre 1990 y 2004.

e La mayoria de las economias no han podido ofrecer oportunidades laborales a
los jovenes, cuya tasa de desempleo triplica la de los adultos.

e El calentamiento global es un hecho inequivoco y son las emisiones de diéxido de
carbono las que mas contribuyen al cambio climatico del planeta, las cuales
aumentaron de 23,000 millones de toneladas métricas en 1990 hasta 29,000
millones en el 2004. Al respecto la ONU prevé que el cambio climatico tenga un
grave impacto en el &mbito econdmico y social lo cual afectara el cumplimiento de
las metas del milenio.

Por otra parte, algunos hechos que consagra el informe 2007 son desalentadores
para el logro de los objetivos; entre ellos destacan:

e La reduccion de la pobreza ha sido acompafiada por un incremento en la
desigualdad.

e Las nifas y los hijos de familias rurales siguen teniendo menos probabilidades de
asistir a la escuela y un nifio de cada cinco en edad de estudiar secundaria sigue
estando matriculado en centros de educacion primaria.

e El trabajo femenino sigue teniendo mayor probabilidad que el del hombre de no
ser remunerado, y los hombres siguen al mando en el terreno de la politica.

e Medio millébn de mujeres sigue muriendo cada afio durante el embarazo o el parto
en Africa Sub-sahariana y en Asia y no hay una intervencion Gnica que pueda
solucionar las multiples causas de las muertes maternas.

e La prevalencia del VIH se ha nivelado en los paises en desarrollo, aunque las
muertes por SIDA siguen creciendo en el Africa Sub-sahariana. En las areas mas
afectadas, mas de la mitad de quienes viven con VIH son mujeres.

e La deforestacion continla, especialmente en las regiones con diversidad
bioldgica.

e EI aumento en las emisiones de gas invernadero sigue adelantando a los
avances en las tecnologias de energia sostenible.

e La rapida expansion de las ciudades estd haciendo que las mejoras en los
cinturones de miseria y tugurios sean aun insuficientes.

e La ayuda oficial al desarrollo ha descendido a pesar de la renovacion de los
compromisos de los paises donantes.
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e El acceso preferente al mercado se ha estancado para la mayoria de los paises
en desarrollo.

e En todas las regiones las economias no han logrado ofrecer pleno empleo a sus
jovenes.

e El uso de Internet sigue creciendo en el mundo pero permanece bajo en todos los

paises en desarrollo**°.

El Informe subraya también las disparidades dentro de los paises y sus regiones
y en determinados grupos de poblacion, los cuales no estan progresando lo suficiente
para alcanzar las metas. Este hecho resulta especialmente evidente en el acceso a los
servicios de asistencia sanitaria y de educacion. A fin de alcanzar los objetivos los
paises necesitardn movilizar recursos adicionales y destinar la inversion publica a
beneficiar a los mas pobres. De acuerdo con la informacion y los progresos medidos
por los expertos, la ONU sostiene que varios paises en desarrollo estan demostrando
que es posible un progreso rapido y a gran escala de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, siempre que se combine un liderazgo gubernamental sélido, politicas y
estrategias que cubran de manera efectiva las necesidades de los mas pobres, con un
adecuado respaldo financiero y técnico de la comunidad internacional.

Asimismo, el informe subraya que se han obtenido resultados espectaculares en
el Africa Sub-sahariana en areas como la productividad agricola, el impulso de la
matriculacion en centros de ensefianza primaria, el control del paludismo, la ampliacién
del acceso a los servicios basicos de atencidén sanitaria en areas rurales y el aumento
del acceso al agua y al saneamiento. Asimismo, con el apoyo de la ONU muchos
paises en desarrollo han avanzado en la formulacién de estrategias para alcanzar las
metas del milenio. A mediados de 2007, por ejemplo, 41 paises del Africa Sub-sahariana
habian iniciado el proceso de preparacion de estrategias de desarrollo nacional
conforme a los objetivos del milenio. En dicho afio intermedio del plazo acordado la
comunidad mundial requiere apoyar tales estrategias y acelerar el cumplimiento de los
objetivos, sobre la base de un enfoque variado que busque que el crecimiento
econdémico favorezca a los mas pobres, incluyendo la creacion de oportunidades de

130 E| informe 2007 sefiala que |os datos se extraen delas estadisticas oficiales suministradas por 10s gobiernos a las
agencias internacionales responsables de cada indicador. El proceso se rediza a través de un mecanismo de
recoleccién periddica de datos. Parallenar los vacios en el caso de la ausencia de informacion se recurre a encuestas y
andlisis patrocinados y realizados por agencias internacionales especializadas. Los datos del informe se basan en
cifras acumuladas que permiten ofrecer una valoracion general del progreso regional relativo alos ocho objetivos.
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empleo digno, lo cual —a su vez- requerira implementar programas integrales de
desarrollo humano, especialmente en las areas de educacion y salud.

Destaca en el informe el énfasis puesto en la necesidad de integrar
sistematicamente en las estrategias de recuperacion post-conflicto los esfuerzos de
desarrollo de largo plazo, asi como la necesidad de que los paises desarrollados apoyen
a los mas desfavorecidos a lograr los objetivos del milenio. Para ello, la ONU plantea
como indispensable que los mas desarrollados cumplan en su totalidad con el
compromiso de ayuda oficial al desarrollo del 0.7% del PIB para el 2015. En particular
que los miembros del G8 cumplan su compromiso de doblar la ayuda a Africa para el
2010. Al respecto, los expertos alertan sobre el descenso que tuvo este la ayuda al
desarrollo durante 2005 y 2006 y prevén que siga esa tendencia en funcion de la

exoneracion de la deuda a varios paises en desarrollo™.

3. El proceso de cambio institucional

La ONU fue establecida sobre la base de la igualdad juridica y soberana de los
estados nacionales, igualdad reflejada en el principio de "un pais, un voto". De este
principio puede deducirse que las reformas que resten valor a los poderes y funciones
de los organos, con integracion universal, tenderan a debilitar la democratizacion de la
Organizacion y las posibilidades de un proceso de cambio institucional equilibrado. Si
bien es cierto que para muchos estrategas, las grandes asambleas no son los mejores
instrumentos para negociar acuerdos complejos y detallados, en la practica los acuerdos
son efectuados mediante negociaciones representativas, integradas en el momento
oportuno por grupos mas numerosos. Esta ha sido la experiencia en la ONU vy la
mayoria de las veces ha dado buenos resultados; sobre todo cuando los factores
politicos y los incentivos contribuyen a ello.

En términos de reglas procedimentales, la reforma de la Carta de San Francisco
requiere el voto afirmativo o unanimidad de los cinco miembros permanentes del

Consejo de Seguridad, lo cual plantea un problema de accion colectiva, cooperacion y

51 | a clasificacion regional que utiliza la ONU divide a los paises del mundo en: “desarrollados’, “economias de
transicion de la CEl de Asia y Europa’ y “regiones en desarrollo”; estas Ultimas se subdividen en: Africa
septentrional, Africa Sub-sahariana, Asia Sudoriental, Oceania, Asia Oriental, Asia Meridional, Asia Occidental,
Ameérica Latina y el Caribe. Dichas agrupaciones regionales se basan en las divisiones geograficas de la ONU,
aungue con a gunas modificaciones necesarias para formar grupos de paises que se presten a un andlisis adecuado.
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algunas dimensiones vinculadas con la politica del poder. Surge entonces la pregunta
sobre si existe consenso para avanzar en alguna direccion en esta materia.

Al respecto puede afirmarse que un amplio sector de la comunidad mundial
reconoce que, luego de 60 afos de existencia, la ONU sigue siendo imperfecta pero
también crucial como instrumento para enfrentar los retos de la humanidad. De ahi que
resulte necesario restablecer el papel central de la Organizacién y adecuar su mision a
las condiciones del siglo XXI. Entre los principales desafios destacan la escasez de
recursos, la falta de eficiencia, transparencia y efectividad. Sin embargo, la ONU esta
comprometida con el proceso de reforma institucional para poder encontrar mecanismos
mas eficientes que permitan prevenir y solucionar los multiples desafios globales,
trasnacionales y multidimensionales, los cuales -si no son abordados multilateralmente-
sera mucho mas dificil prevenirlos, atenderlos y eliminarlos. Recae en los estados la
responsabilidad de promover coaliciones que representen intereses colectivos
consensuados que se busque hacer avanzar en el marco de la negociacion multilateral
de la l6gica de perder para ganar y viceversa pues los retos y desafios impactan a todos
y requieren la colaboracion de todos los sectores de la sociedad y miembros de las

Naciones Unidas.

4. Lareforma del Consejo de Seguridad. La disputa en la caja negra’®

4.1 El Grupo de trabajo de composicién abierta para la reforma del Consejo

de Seguridad (OEWG)

El proceso de reforma del Consejo de Seguridad se remonta a finales de la
década de los 70 cuando la cuestion de la representacion equitativa en dicho érgano y el
aumento del nimero de sus miembros fue discutida en el marco del 34 periodo de
sesiones de la Asamblea General -celebrado en 1979- a solicitud de Argelia, Argentina,
Bangladesh, Butan, Guyana, India, Maldivas, Nepal, Nigeria y Sri Lanka. El tema fue
aplazado indefinidamente y fue sélo hasta el 47 periodo de sesiones (1992) que la
Asamblea General aprobd la resolucion 47/62 en cuyo cumplimiento el Secretario

General publico un informe (A/48/264) con las observaciones que habian formulado los

152 E| término caja negra se deriva de laingenieria de sistemas y se aplica a algiin sistema 0 mecanismo de contenido
desconocido del cua solo podemos conocer lo que lo afecta y 1o que produce. El concepto de caja negra tiene
implicaciones tanto al nivel filosofico como metodol 6gico.
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estados miembros sobre una posible revision de la composicion del Consejo de
Seguridad. Posteriormente, a través de la resolucion 48/26 de la Asamblea General
(1993) se establecié el Grupo de Trabajo de Composicion Abierta para Examinar los
Aspectos del Aumento del Numero de Miembros del Consejo de Seguridad y otras
Cuestiones Relativas (OEWG). Mediante dicha resolucidon se incluyé en el programa
provisional del 49 periodo de sesiones el tema de la "Cuestidon de la representacion
equitativa en el Consejo de Seguridad y del aumento del nimero de sus miembros y
cuestiones conexas". El Grupo de Trabajo inicié sus deliberaciones en enero de 1994 y
su mandato ha sido prorrogado por la Asamblea desde entonces. Asimismo, en la
Declaracion del Milenio los Jefes de Estado y de Gobierno decidieron redoblar los
esfuerzos para reformar ampliamente el Consejo de Seguridad en todos sus
aspect03153.

En febrero de 2007, como parte de los esfuerzos para avanzar en la reforma del
CSONU, la presidencia de la Asamblea General designé a cinco embajadores
representantes de las diversas regionales del mundo** con la encomienda de facilitar las
discusiones y continuar el proceso de reforma. Cada uno de los representantes fue
encargado de encabezar uno de los cinco temas centrales de la reforma, tales como el
asunto de la membresia, el veto, la representacion regional, el tamafio de un Consejo
ampliado y los métodos de trabajo de dicho 6rgano y su relacién con la Asamblea
General.

De conformidad con las declaraciones de la Presidenta de la Asamblea General,
el proceso de facilitacion del debate debia reflejar los puntos de vista de todos los
miembros de la ONU, de manera justa y puntual, al tiempo de buscar subrayar las areas
de consenso. Para ello se solicitd a los facilitadores informar sobre sus avances a fin de
interactuar con todos los estados miembros en una reunion abierta, incluyente y

transparente que permitiera continuar avanzando en el proceso.

153 |_os asuntos relativos al llamado “Cluster 1” sobre la adopcién de decisiones, incluido e veto; la ampliacion del
Consgjo y el examen periodico del Consejo ampliado; asi como los temas del “ ClUster 11”: los métodos de trabgjo y la
transparencia de las actividades.

1 Los embajadores designados fueron Ali Hachani de Tunez, Andreas D. Mavroyiannis de Chipre, Mirjana
Mladineo de Croacia, Heraldo Mufioz de Chile y Frank Majoor de los Paises Bajos. (informacién tomada del sitio
web de laONU Un News Center: www.un.org/apps/news/, febrero de 2007).
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En abril de 2007 la direccion a seguir respecto a la reforma del Consejo de
Seguridad seguia sin ser clara, pese a que el grupo de facilitadores presento el informe
“A Way Forward” el cual fue discutido por los Estados miembros con la intencion de
lograr acuerdos para avanzar en la reforma. En mayo la presidenta de la Asamblea
General designé al Embajador Heraldo Mufioz de Chile y a Christian Wenaweser de
Liechtenstein para conducir las consultas entre los estados miembros sobre la manera
de destrabar el proceso. Posteriormente, en junio, el Movimiento de Paises No
Alineados (NOAL) sostuvo consultas con sus miembros respecto al proceso de reforma
del Consejo, sobre la base del informe del grupo de facilitadores presentado en 2007.
Entre los puntos de mayor acuerdo destaca que la expansion del Consejo es necesaria
pese a la dificultad que plantean asuntos como el veto y la distribucion geografica de los
nuevos asientos.

En agosto de 2007 el “Grupo de Composicion Abierta sobre la Cuestion de la
Representacion Equitativa y el Aumento del Numero de miembros del Consejo de
Seguridad y otros asuntos relacionados” (OEWG) publicé un informe sobre los avances
alcanzados y solicitd a la Asamblea General que continuara analizando el asunto
durante su 62 periodo de sesiones.

Tras la publicacion del informe del Panel de Alto Nivel sobre las Amenazas, los

Desafios y el Cambio™*®

se han generado algunas propuestas de distintos grupos de
paises con intereses particulares y en septiembre de 2008, luego de mas de 15 afios de
discusiones y consultas, la Asamblea General adopt6 la Decision 62/557 que determind
que el OEWG debia preparar el inicio de las negociaciones intergubernamentales.

En febrero de 2009, el Presidente de la Asamblea General presentd su programa
de trabajo para tal fin y confirmo6 que las negociaciones se celebrarian en el marco de
reuniones informales de la Asamblea, abordarian las cinco cuestiones clave de la
reforma (categorias de miembros; cuestion del veto; representacion regional-tamafio del
Consejo ampliado, métodos de trabajo y relacion entre el Consejo y la Asamblea
General); considerarian todas las opciones presentadas por los grupos regionales y por

otros grupos; y cuando sea el momento de tomar accidén se convocard una reunion

1% “Un mundo més seguro: La responsabilidad que compartimos” Informe del Grupo de Alto Nivel sobre

las amenazas los desafios y el cambio- noviembre de 2004 (A/59/565).
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formal de la Asamblea General a fin de buscar una solucidon que pueda contar con la

aceptacion politica mas amplia.

4.2 Las principales propuestas de reforma de los grupos de estados

a) El Grupo de los 4 (G-4)

Esta integrado por Alemania, Brasil, India y Japdn, cuya propuesta original
(A/59/L.64 de julio, 2005) consistia en el incremento de la membresia con 6 nuevos
miembros permanentes con derecho a veto y 4 nuevos miembros no permanentes.
Posteriormente, el G-4 rectificO su propuesta y sugirio posponer el otorgamiento del
derecho de veto a los nuevos miembros permanentes por 15 afios. Actualmente, Brasil,
India y Sudafrica que conforman un grupo identificado como “IBSA” (por las siglas de
sus paises integrantes), distanciandose de Japdén y Alemania, impulsan una nueva
estrategia que busca lograr un asiento permanente, presentandose como los
representantes del “Sur en desarrollo”.

Sin embargo, durante las reuniones celebradas en el marco del OEWG del 62° y
el 63° periodo de sesiones de la AGONU, los paises del G-4 promovieron la necesidad
de comenzar urgentemente las negociaciones intergubernamentales sobre una reforma

del Consejo que incluyera la ampliacion en ambas categorias de la membresia.

b) El Grupo Africano

El 7 y 8 de marzo de 2005, en el marco de la 72 sesion extraordinaria de la Unidn
Africana (UA), se adopt6 el “Consenso de Ezulwini” en el que se manifestd el derecho
legitimo del continente a estar debidamente representado y de manera permanente en el
Consejo de Seguridad, con todos los privilegios y atribuciones de los actuales miembros
permanentes. . El proyecto africano de reforma propone que dicho 6rgano esté
integrado por 26 miembros en total de los cuales serian 6 nuevos miembros
permanentes y 5 no permanentes, y fue presentado por Nigeria a la Asamblea General
el 18 de julio de 2005 con el patrocinio de 49 paises™®.

156 ~ .

Cabe seialar que ante la falta de consensos entre los Estados respecto a las propuestas de reforma del Consejo
de Seguridad, el G4 intentd buscar el apoyo de los paises africanos a su proyecto de resolucién y en un segundo
momento buscé fusionar su proyecto con el del Grupo Africano, sin que esto se lograra.
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En la XII Cumbre de la Union Africana, celebrada en febrero de 2009, los Jefes de
Estado reafirmaron la posicion africana respecto a la reforma del CSONU vy, en ese
sentido, el Presidente de la UA afirmé que buscara para Africa una plaza permanente y
el derecho de veto en el Consejo de Seguridad en virtud de que los paises africanos

constituyen la cuarta parte de los miembros de la ONU.

c) El Movimiento Unidos por el Consenso (MUC)
En febrero de 2005 el “Grupo de Paises Afines” presentd el documento: “Unidos

por el Consenso” (Uniting for Consensus)*’

en el que se plante6 la urgente necesidad
de reformar el sistema de seguridad colectiva de las Naciones Unidas, principalmente a
través de la reforma amplia e integral del Consejo de Seguridad. Para ello sefialaron que
se requiere alcanzar consensos a fin de lograr la ampliacion del érgano, en la categoria
de miembros no permanentes, asi como la reforma de sus métodos de trabajo para
fortalecer su credibilidad, efectividad y legitimidad. El grupo considera que todos los
estados miembros de la Organizacion tienen derecho a participar en los distintos
organos bajo el principio de igualdad soberana y a través de elecciones periédicas que
aseguren la rendicién de cuentas.*®® Asimismo, el Movimiento Unidos por el Consenso
(MUC) plante6 en un inicio que los modelos “A” y “B” sobre reforma del Consejo de
Seguridad expuestos en el Informe del Panel de Expertos sobre las Amenazas, los
Desafios y el Cambio, representan sélo propuestas y no necesariamente soluciones
finales para la reforma de este 6rgano y que el modelo “B”, con algunas modificaciones,
representa la mejor opcion para alcanzar el mayor consenso posible entre los Estados,
pues es mas flexible y promueve una representacion equitativa y preserva el balance
institucional de la ONU.

Con base en los planteamientos del modelo “B” el MUC subray6 la necesidad de
prestar atencién a la duracién de los periodos de sesiones para hacerlos mas largos;
Discutir la posible reeleccion consecutiva y los criterios de elegibilidad, asi como

considerar el papel de los grupos regionales en la nominacion de los candidatos. El

57 El documento fue elaborado por Argelia, Argentina, Colombia, Espafia, Italia, Kenya, México, Pakistan y la
Republica de Corea.
158|_a posicién del Grupo incluye la ampliacion del Consejo de Seguridad mediante la creacién de una categoria de
miembros no permanentes con un término de mandato més largo que los dos afios que tiene actualmente los
miembros no permanentes, asi como con la posibilidad de regleccién inmediata y representaci on geografica.
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MUC ha reiterado, sin embargo, que la discusion sobre la reforma del Consejo de
Seguridad no debe opacar la de otros temas centrales de la reforma de la ONU, en cuyo
contexto destaca el fortalecimiento del papel de la Asamblea General y del ECOSOC.
Argentina, Canad4, Colombia, Costa Rica, Espafia, Italia, Malta, México,
Pakistan, Republica de Corea, San Marino y Turquia, comparten la idea de lograr una
reforma integral del Consejo de Seguridad, con el mayor acuerdo posible, y aumentar la
membresia del 6érgano Unicamente con miembros no permanentes, sobre la base del
principio de la reelecciéon inmediata. Algunos puntos destacados de la posicion actual
del MUC son: su planteamiento de hacer del CSONU un 6rgano mas representativo
corrigiendo la sub-representacion de Africa; la necesidad de llevar a cabo una reforma
integral mediante el perfeccionamiento de los métodos de trabajo; el fomento de una
mayor transparencia y eficiencia en la toma de decisiones; el énfasis en el principio de
“single undertaking” (nada esta acordado hasta que todo esté acordado) para guiar las
negociaciones; la necesidad de contar con el mayor consenso posible para dar
legitimidad al proceso; y la promocion de la rendicion de cuentas a fin de fomentar una

mayor responsabilidad del Consejo ante la Asamblea.

d) Lavision del P5 (EUA, Gran Bretafa, Francia, Rusiay China)

Los 5 miembros permanentes del Consejo de Seguridad, Estados Unidos, Gran
Bretafia, Francia, Rusia y China, han manifestado su opinibn respecto a las
candidaturas independientes asi como respecto a los proyectos de resolucion de los
principales grupos de estados y coaliciones. Los Estados Unidos han planteado un
apoyo a la candidatura de Brasil y Japdén como posibles nuevos miembros permanentes
y han sefialado sus reservas frente a la candidatura de la India y Alemania. Por su
parte, Gran Bretafia manifestd su apoyo a la propuesta del G4, lo mismo que Francia y
Rusia, pais que ha sefialado su oposicion a llevar a cabo votaciones para elegir nuevos
miembros permanentes, asi como a extenderles el derecho de veto a los posibles
nuevos miembros permanentes. Por su parte China se opone también al aumento de
miembros permanentes, pero sobre todo a la candidatura de Japén. En sintesis, los 5
permanentes no desean modificar el statu quo y se manifiestan en contra de extender el

privilegio del veto a posibles nuevos miembros permanentes. Ello refleja una postura
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antidemocratica que, ademas, niega los equilibrios del poder mundial contemporaneo
pues busca mantener los privilegios de aquellos paises ganadores de la Il Guerra
Mundial pese a que las circunstancias mundiales han cambiado notoriamente desde
entonces. El llamado “P5” tiene un margen de negociacion enorme en los debates
sobre la reforma del Consejo de Seguridad pues se requiere de su votacion afirmativa
para modificar la Carta de las Naciones Unidas y con ello, la composicion de dicho
organo. También resultan centrales en el apoyo que otorguen a cualquier coalicion de
estados o candidato independiente pues si peso politico e institucional dentro de la ONU

es relevante en las negociaciones de la reforma.

Los miembros permanentes mantuvieron una posicion mesurada durante todas
las reuniones del OEWG y sin pronunciamientos importantes. China tradicionalmente
asiste a las reuniones del MUC y pese a que coincide con las propuestas del MUC, no
ha manifestado su apoyo abierto al grupo. Apoya los trabajos del OEWG y ha llamado a
abordar el proceso de negociaciones desde una vision de largo plazo. Por su parte
Rusia apoy6 el papel del OEWG como foro preparatorio para las negociaciones.
Estados Unidos manifesté su apoyo al Grupo y Francia y el Reino Unido, en general,
han apoyado la posicién del G-4, aunque han manifestado una postura reservada.

4.3 Laposicion de México respecto a lareforma del CS

Desde que se inicid el proceso de reforma de la ONU México planteé su
compromiso de avanzar en dicho objetivo por considerarlo un proceso necesario con
miras a mantener la vigencia, legitimidad y pertinencia del mayor foro multilateral de su
tipo. En lo que toca al complicado proceso de reforma del Consejo de Seguridad,
México ha sefialado que lo concibe como un elemento importante y necesario, pero
inserto dentro del &mbito mas amplio de la reforma integral de la Organizacién; ha
subrayado también que un sistema de seguridad colectiva eficaz pasa necesariamente
por el fortalecimiento del multilateralismo que encabeza la ONU y ha manifestado que la
falta de representatividad del Consejo de Seguridad ha concentrado la atencién de un
gran numero de estados durante los dltimos 15 afios y que, sin embargo, la reforma no

debe centrarse exclusivamente en la cuestion del incremento del nidmero de sus
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miembros pues este asunto no aborda los grandes retos de la Organizacion, ni garantiza
por si solo el rendimiento de dicho 6rgano.

En opinién de México uno de los objetivos centrales de la reforma del Consejo de
Seguridad es dotarlo de mayor legitimidad y hacerlo mas representativo e incluyente
para que cada vez un numero mas amplio de paises participe y coopere en las tareas de
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Asimismo, se opone a que se
concentre el poder en un grupo pequefio de estados a los que se les extienda el
“derecho de veto” pues ello entorpeceria la toma de decisiones y propiciaria la pérdida
de una contribucion efectiva del conjunto de paises en las labores de la organizacic')n.159

En los ultimos afios, México ha sefialado la necesidad de invertir el orden de la
discusion para pasar de las dimensiones y composicion del Consejo a los mecanismos y
funciones que este 6rgano debe asumir para dar cumplimiento eficaz a su mandato de
preservar la paz y la seguridad internacionales. Por ello ha planteado que todo ejercicio
encaminado a revisar la composicion del Consejo de Seguridad requiere identificar, en
primer lugar, los cambios institucionales que exigen las nuevas amenazas. Asimismo,
México considera que la labor del Grupo de Trabajo sobre la Representacion Equitativa
en el Consejo de Seguridad y el Aumento del NUumero de sus Miembros y otras
Cuestiones ha llegado a un punto de paralisis y saturacion que hace necesario idear
una metodologia distinta para re-encauzar el debate y obtener resultados efectivos; que
uno de los posibles detonadores de estas discusiones podria derivarse de las
propuestas del Informe del Panel de Expertos sobre Amenazas, Desafios y el Cambio,
asi como de las discusiones entre los representantes nacionales.

México decidib lanzar su candidatura como miembro no permanente del Consejo
para el periodo 2009-2010. Esta situacion ha planteado desafios a la politica exterior del
pais pues implica asumir mayores responsabilidades en el ambito de la paz y la
seguridad internacionales y, en consecuencia, respecto a las operaciones de
mantenimiento de la paz de la ONU. En México el debate sobre la participacion en
estas operaciones no ha alcanzado un consenso minimo y en mi opinién requiere un

ejercicio de discusion plural y abierta que permita tener una posicion solida y coherente

9 Ver intervenciones del representante de México en laONU en la pégina oficial delaMision de México antelas
Naciones Unidas (www.un.int/mexico/)
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en los foros internacionales a la vez que haga coherente el discurso de mayor

involucramiento con el mundo y sus asuntos, uno de los cuales es la paz y la seguridad.

4.4 Brasil: ¢laindiscutible potencia latinoamericana?

Como se ha mencionado, el panel de expertos que a solicitud del Secretario
Annan presentd en 2004 recomendaciones sobre las amenazas, los desafios y el
cambio mundial plante6 dos modelos para reformar al Consejo de Seguridad. Propuso
conforme al modelo “A” un Consejo de 25 miembros, con seis nuevos miembros
permanentes que no deberian tener derecho de veto. Esto se debe a varias razones,
entre ellas, a una suerte de realismo politico pues habria muy poco apoyo de la
comunidad internacional a una propuesta que incluyera el veto para los nuevos
miembros permanentes. En el caso concreto de América Latina y el Caribe, Brasil no
habria obtenido suficiente apoyo si hubiera defendido la creacién de nuevos miembros
permanentes con derecho de veto. Sin embargo, la Unidn Africana defiende que los
nuevos miembros permanentes tengan derecho de veto; quiza por ello ha obtenido muy
poco apoyo de parte de otras regiones del mundo. Hay un sentimiento ampliamente
diseminado en la comunidad internacional de que el veto es antidemocratico pero que
no es facil eliminarlo. Lo que si se puede hacer es no ampliar ese derecho a otros
paises. Por ello muchos paises apoyan que surjan nuevos miembros permanentes sin
derecho de veto pues confian en que ello ejercera una influencia democratizadora en las
practicas del Consejo de Seguridad al mostrar que tal prerrogativa no es tan necesaria
en la practica cotidiana.

El Unico pais en la region de América Latina y el Caribe que ha expresado de
forma clara y sin ambigledad su disposicion a asumir las responsabilidades inherentes
a la condicién de miembro permanente del Consejo de Seguridad es Brasil. Muchos
gobiernos que se pronunciaron al respecto consideran que es un candidato con las
credenciales necesarias para ocupar ese puesto, pues reconocen su influencia politica y
diplomatica en el mundo en funcion del tamafio de su poblacion, territorio, y de sus
condiciones econdmicas y politicas. Brasil figura entre los diez paises con mayor
territorio, mayor poblacion y mayor producto interno bruto del mundo, pero segun
funcionarios como el vicecanciller Pinheiro Guimaraes el pais aun no desarrolla su

potencial por estar ausente de los organismos que deciden el destino del planeta,
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empezando por el Consejo de Seguridad de la ONU. Asimismo, Brasil argumenta que es
un pais que vive en paz y en armonia con todos sus vecinos, que tiene condiciones para
contribuir a la paz internacional y que es el pais de América Latina que mas afos ha
trabajado en el Consejo de Seguridad en la condicion de miembro no permanente
(nueve periodos de dos afios cada uno).

Si Brasil accediera a la condicion de miembro permanente del Consejo de
Seguridad ha declarado que tendria como prioridad los temas regionales, aunque el
gobierno ha sefialado que ningan miembro del CS actia —al menos conforme a las
reglas vigentes- en nombre de una regién pues no existe un mandato de representacion
en tal sentido. Empero, Brasil afirma que, dadas las afinidades y la existencia de
gobiernos democraticos en la region, asi como por el reconocimiento amplio de los
paises latinoamericanos sobre el vinculo indisoluble entre desarrollo y seguridad, se
podrian gestar consensos respecto a la politica que desarrollaria como miembro
permanente del Consejo de Seguridad.*”El asunto sobre la candidatura latinoamericana
para un puesto permanente en el Consejo de Seguridad se ha topado con la fuerte
oposicion de México y de otros paises como Argentina que no consideran que pueda
haber un “representante latinoamericano” que ocupe un asiento permanente en dicho
organo, sino mas bien un asiento permanente rotativo para la region. Sin embargo, la
mayoria de los argumentos dentro de las Naciones Unidas favorecen la eleccion de
nuevos miembros con base en el grado de contribucion de los paises a los asuntos de
paz y seguridad mundiales, en particular, a las operaciones de paz. Al respecto, Brasil
ha contribuido ampliamente a dichas misiones y aporta importantes recursos para este
rubro de las Naciones Unidas. Asimismo, importa sefialar que en 1973 Brasil lidero la
negociacion de la resolucion 3101 (XXVIII), la cual establecio los principios y criterios
fundamentales del financiamiento de las operaciones de mantenimiento de la paz. Tal
resolucién fue co-patrocinada por Australia, Austria, Canada y Noruega, ademas de 29

paises en desarrollo. Los principios consagrados en la resoluciéon 3101 son:

160 g junio de 2007 en una charla con alumnos y profesores el vicecanciller Guimaraes expuso que la segunda
prioridad de la politica exterior de Brasil es laintegracion sudamericanay latercera la politica africana, seguida de la
seguridad energética 'y de la articulacion con otros grandes paises emergentes. (tomado del sitio electronico de Terra,
publicado el 16 de junio de 2007 en www.terra,.com/noticias)
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a) Las operaciones de mantenimiento de la paz son una actividad central de las
Naciones Unidas y deben y constituyen una responsabilidad colectiva de todos
los estados miembros, sin excepcion;

b) Los miembros permanentes del Consejo de Seguridad, sin embargo, tienen
responsabilidad especial y acrecida;

c) Todos los paises econdOmicamente menos desarrollados tienen una capacidad

relativamente limitada al financiamiento de las operaciones de paz.

El debate continta y quiza, tal como concibe Tsebelis el cambio institucional, éste
tienda a ser gradual e incremental y permita poco a poco llegar a arreglos que deriven
en nuevas reglas operacionales y estructurales del Consejo de Seguridad.

5. ¢La emergencia de contrapesos? La Organizacion de Cooperacién de
Shanghai (OCSh)

Después del colapso de la URSS la OTAN perdio el caracter defensivo que habia
tenido frente al bloque soviético desde su fundacion en 1949, para transformarse en una
herramienta poderosa de un gran numero de paises industrializados. El nuevo concepto
estratégico de la OTAN fue aprobado en abril de 1999, en Washington en el marco de la
reunion del Consejo del Atlantico Norte en la que participaron los Jefes de Estado y de
Gobierno de los paises miembros. En dicha reunion se hicieron claros los esfuerzos
norteamericanos de promover la inclusion de nuevas funciones a la Organizacion, asi
como un ambito ampliado de responsabilidad e intervencion en los asuntos mundiales,

sin limitarse al Atlantico Norte.’®* Pese a los esfuerzos de liderazgo norteamericano en

181 En dicha ocasién |os participantes reconocieron que alos peligros de la guerra fria han sucedido perspectivas

prometedoras pero cargadas de desafios, asi como de oportunidades y nuevos riesgos; sefidlaron que ha surgido una
nueva Europa, mas integrada, la cual reguiere la consolidacion de una estructura de seguridad euroatlantica en la que
la OTAN desempefia un papel central. Agregaron que el papel de la alianza se ha basado en la adaptacion completa
de su planteamiento de seguridad y de sus estructuras y procedimientosy por ello debe desempefiar un rol activo en la
consolidacién y preservacion de los cambios positivos recientes y hacer frente a los desafios de seguridad actuales y
futuros. Asimismo, afirmaron que la OTAN debe salvaguardar los intereses de seguridad comunes en un entorno que
sigue evolucionando, a menudo de manera imprevisible; debe mantener la defensa colectiva y reforzar e vinculo
transatlantico, y asegurar un equilibrio que permita a los aliados europeos asumir mayor responsabilidad. Debe
profundizar sus relaciones con sus socios y prepararse para la adhesion de nuevos miembros y debe, por encima de
todo, mantener lavoluntad politicay los medios militares que exige el conjunto de sus diversas misiones.
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la OTAN, persisten posturas no cooperativas y unilaterales de parte del gobierno de los
Estados Unidos pues este pais se ha negado a sumar esfuerzos colectivos en ambitos
de la seguridad al no firmar el Tratado sobre las Fuerzas Armadas Convencionales en
Europa (FACE) al atribuirse el derecho a actuar al margen de limitaciones colectivas y
asi configurar el despliegue de tropas a su libre albedrio.

Por otra parte, el gobierno ruso ha puesto como prioridad de los ultimos afios la
recuperacion del potencial geopolitico del pais, asi como la consolidacion de posiciones
geoestratégicas y politicas en el mundo a fin de neutralizar las ambiciones hegeménicas
de los Estados Unidos en el mundo. De ahi que Rusia participe activamente en una
organizacién de reciente creacion como la Organizacion de Cooperacion de Shanghai
(OCSh)*®? que busca construir un polo alternativo al poder norteamericano y
euroatlantico. Rusia busca aprovechar para ello el disminuido prestigio internacional de
los Estados Unidos en el mundo y la poca confianza politica que tiene este pais en
varios foros multilaterales en los ultimos afios.

Los antecedentes de la OCSH se remontan al llamado mecanismo de “los Cincos
de Shanghai”, creado en 1996 y compuesto por China, Rusia, Kazajstan, Kirguistan y
Tayikistan en un esfuerzo dirigido a fortalecer la construccion de confianza y el
desarme en las regiones fronterizas e impulsar la cooperacion regional. En 2001 se
funddé formalmente la OCSh en Shanghai y se aceptd la incorporacion de
Uzbekistan. Segun la Carta de la OCSh y su Declaracion la organizacion tiene como
objetivo fortalecer la confianza mutua, promover la buena vecindad y la amistad entre
sus estados miembros, desarrollar una cooperacion eficaz en materia politica,
econdémica, comercial, cultural, educativa, cientifica, tecnologica energética, de
transporte y proteccion ambiental, entre otros. La OCSh también prioriza el
mantenimiento de la paz, la seguridad y la estabilidad regionales e impulsa la creacién
de un nuevo orden politico y econdmico internacional sobre la base de la democracia,

la justicia y la racionalidad.

162 |_a OCSh se fundé en junio de 2001 por China, Rusia, Kazgjistan, Kirguistan, Tayikistan y Uzbekistan como una
organizacién intergubernamental cuyos paises miembros cubren una superficie de méas de 30 millones de kildmetros
cuadrados, equivalentes a unos tres quintos de Europa y una poblacién de mil 455 millones de habitantes, casi la
cuarta parte de lamundial. El chinoy el ruso son sus dosidiomas de trabajo.
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Segun su carta constitutiva, la OCSh acata los principios basicos de la ONU como
la independencia, la soberania y la integridad territorial de cado uno de los miembros, la
no interferencia en los asuntos internos de sus miembros y la renuncia al uso o
amenaza del uso de la fuerza para dirimir controversias. Ademas, la OCSh aboga por la
igualdad entre sus estados miembros, la solucion de todos los problemas por medio de
consultas, la apertura al mundo exterior y la disposicion de llevar a cabo negociaciones
de todo tipo, asi como realizar intercambios y cooperar con otros pais y organizaciones
pertinentes, tanto regionales como internacionales. Las instituciones de la OCSh estan
formadas por dos partes: el mecanismo de reunién y los 6rganos permanentes. El
maximo o6rgano de la OCSh es el Consejo de Jefes de Estado. Las sesiones regulares
del Consejo se realizan una vez al afio en los paises miembros alternando segun el
orden alfabético ruso de los nombres de las naciones. El pais anfitrion de la sesién del
Consejo de Jefes de Estado asume Ila presidencia rotatoria de la
organizacion. Uzbekistan es el actual presidente. Las instituciones de la OCSh también
incluyen el Consejo de Jefes de Gobierno, el Consejo de los Ministros de Asuntos
Exteriores, la Conferencia de Jefes de Agencias, el Consejo de los Coordinadores
Nacionales, la Secretaria y la Estructura Regional Antiterrorismo (RATS, siglas en
inglés).

En enero de 2004, la OCSh lanz6 oficialmente la Secretaria como érgano
ejecutivo permanente en Beijing, y la RATS como 6rgano permanente en Tashkent.
Actualmente la cooperacién de la OCSh abarca una amplia gama de sectores, tales
como la seguridad, la economia, el transporte, la cultura, la ayuda en situaciones
catastroficas y el cumplimiento de la ley.

Como parte de la alianza estratégica establecida entre Rusia y China, estos
paises plantearon en 1999 ante la Asamblea General de la ONU la necesidad de
preservar el tratado de Defensa Antimisil (DAM) de 1972. A favor de la propuesta
votaron todos los paises, con cuatro excepciones: Estados Unidos, Israel, Albania y
Micronesia. El gobierno estadounidense decidi6 abandonar el tratado en 2001. A la
existencia de un foro de negociacion y planeacion politica estratégica en Eurasia como
la OCSh se suma la imposibilidad de resolver la situacion de amplias zonas del planeta

en conflicto tales como el Medio Oriente, los Balcanes, la peninsula coreana y Africa sin
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la participacién de Rusia y China. Ello en funcion de la capacidad militar, econémica,
financiera, territorial y de recursos estratégicos de ambos paises.

La OCSH busca reclutar nuevos aliados para implementar politicas autbnomas y
de contrapeso mundial al poder estadounidense, sobre todo en aspectos sensibles
como el despliegue del sistema de defensa antimisiles norteamericano que ha alterado
la arquitectura de la seguridad global. Es dificil prever la capacidad de influencia y
contrapeso que logre adquirir la OCSH en los préximos afios y si ello contribuira al
anhelado contrapeso mundial frente a la hegemonia norteamericana. Hoy estan visibles
diversas acciones politicas, militares y estratégicas que despliegan los paises de dicha
organizacion encabezados por Rusia y China y con la participacion de la India, Iran,
Mongolia y Pakistan. Lo cierto es que existe un acuerdo institucional para concretar
acciones que, de alguna manera, limiten la politica exterior de los Estados Unidos y su

intervencién en el mundo.
6. Los Estados Unidos, el mundo y lo que esta en juego

a) El poder estadounidense en el siglo XXI: algunos escenarios

El papel de los Estados Unidos y su influencia en la politica mundial es un asunto
central en los debates contemporaneos. La reaccion al 9/11, asi como la invasion a
Afganistan e Iraq han intensificado este debate y la discusion sobre la naturaleza y el
futuro del poder americano. Las visiones van desde aquellas que celebran los logros del
pais en llevar la prosperidad, la democracia y la libertad a cada rincon del mundo, hasta
la condena al intervencionismo y el propésito de encabezar un imperio e imponer un
sistema econdmico Unico con base en una moral y creencias particulares. La mayoria de
los analistas concuerdan en que la historia del siglo XXI estar4 determinada en gran
medida por la manera en la que se utilice el poder norteamericano asi como por la forma
en la que los no-estadounidenses reaccionen al mismo. En este sentido resulta
importante analizar la naturaleza, el impacto y las perspectivas del poder americano y
sus dimensiones, especialmente aquel que sustentan los lideres y su capacidad
coercitiva global, lo cual permite vislumbrar escenarios mundiales en los proximos afos.

De acuerdo con David Held y Matias Koenig-Archibugi (2004), dos tipos de

cambio pueden concebirse en relacion al ejercicio del poder de los estados en el
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sistema global: el primero involucra giros a lo largo de la dimensién que va del altamente
centralizado al altamente difuso; esto es, de una situacion en la que el actual uso de la
fuerza es llevado a cabo por un actor politico, a una en la que un mayor nimero de
estados participan en la disuasion y estan preparados para intervenir militarmente en el
mundo. El segundo tipo de cambio involucra el movimiento en la dimension en la que el
ejercicio del poder coercitivo es mas discrecional 0 mas constitucionalizado; esto es si
las reglas existentes sobre el uso de la fuerza son cada vez mas ignoradas o si nuevas
reglas son impuestas unilateralmente, o en contraste, que el poder sea ejercido de
acuerdo con reglas precisas y obligatorias, colectivamente acordadas, por los
participantes en el sistema.

La combinaciéon de estas dos dimensiones permite, de acuerdo con Held
Keoning-Archibugi, vislumbrar escenarios resultantes de la manera en la que se ejerza
el poder y ello resulte en un sistema imperial, en un sistema de balance de poder, en un
sistema de seguridad colectiva 0 en un gobierno democratico global (democracia
global). Los autores exploran y caracterizan cada uno de estos escenarios los cuales
capturan las posibles trayectorias de la distribucion del poder mundial y su ejercicio, y
cada una implica una constelacion diferente de oportunidades y costos. A continuacion

una breve descripcion de los cuatro escenarios:

Escenario 1: Hacia el imperio
En este escenario, el orden mundial estaria definido de acuerdo con dos tendencias: la
progresiva concentracion de los recursos cruciales de poder en manos de los actores
norteamericanos clave. Al respecto, destaca que para 2007 el gasto militar de los
Estados Unidos fue igual al del resto del mundo. Incluso en opinién de influyentes
analistas norteamericanos neoconservadores como Robert Kagan, la condicion actual
de los Estados Unidos les permite encargarse del mantenimiento de la seguridad
internacional sin mucha ayuda de la Unién Europea u otro socio™®°.

El segundo patron de este primer escenario descrito por Held y Koenig-Archibugi
es la continuacion o aumento de la voluntad politica estadounidense de tomar

decisiones sobre el uso de la fuerza que desafien las normas y procedimientos

163 Kagan afirma esto en el libro de Held y Koenig-Archibugi (2004). Al respecto ver también: William C.
Wohlforth, “The Stability of a Unipolar World” en International Security, 24 (1999), pp. 5-41.
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internacionales. Bajo esta logica, la Carta de la ONU y otros tratados internacionales
serian percibidos por los tomadores de decisiones como irrelevantes, y los objetivos de
politica exterior buscarian ser alcanzados cada vez mas sin recurrir a los mecanismos
multilaterales y colectivos. Adicionalmente, los beneficios de alianzas tradicionales
como la OTAN, no serian considerados suficientes en términos de los costos de la
autonomia, flexibilidad de respuesta y rapidez para reaccionar. Al respecto, Kagan
sostiene que la UE no es capaz de constrefiir a los Estados Unidos y en ese sentido
Estados Unidos no debe sentirse limitados por sus aliados europeos. En esta linea se
manifiestan otros neoconservadores estadounidenses como Thomas Risse, quien afirma
que los Estados Unidos deben utilizar sus capacidades para remodelar el orden
internacional, en concordancia con sus valores e intereses, y deben actuar de manera
anticipada ante las amenazas, asi como promover el cambio de régimen en los llamados
“estados parias” (rogue states) y solo cumplir con las leyes y procedimientos
internacionales cuando esté claro que es en beneficio del interés estadounidense; algo
asi como “democratizacion a la carta”.

Sobra decir que los neoconservadores no consideran la soberania como una
barrera o limite a la intervencion de los Estados Unidos en los asuntos politicos y
econdémicos de otros estados. Si esta vision se convirtiera en el principio ordenador de
la politica exterior norteamericana en las préximas décadas, el ejercicio del poder
estadounidense y de algunos otros estados, se tornaria completamente discrecional y
ello convertiria a ese pais no solo en el “policia del mundo” sino en su disefiador de
reglas y juez, y ello contribuiria a la desconstitucionalizacion del orden mundial, de
acuerdo con Held.

Muchos analistas como Held son escépticos respecto a la idea de que el mundo
se esté moviendo hacia un nuevo orden imperial con Estados Unidos a la cabeza pues
consideran que a este hegemon le falta la motivacion o la capacidad para establecer un
imperio. John Ikenberry, por ejemplo, hace énfasis en la falta de motivacion y al respecto
sefala tres razones: en la medida en que aumenta la interdependencia econdmica
global, crece la necesidad de coordinar multilateralmente las politicas econdémicas y
comerciales; resulta racional para los poderes dominantes aceptar algunas limitaciones
a su libertad de accién en la forma de instituciones multilaterales; si el estado mas fuerte

acepta restricciones a la manera en la que usa su poder, los estados mas débiles seran
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mas proclives a cooperar voluntariamente y tendrdn menos razones para resistir la
hegemonia del estado mas poderosos; la cultura politica estadounidense enfatiza la
importancia del imperio de la ley en tanto fundamento del orden politico y esta tradicion
provee apoyo significativo a una politica exterior orientada por el multilateralismo. Mas
aun, importa considerar el papel de las coaliciones politicas nacionales y de los valores
en la restriccion de la politica exterior estadounidense, los cuales representan un juego

politico nacional cuyos resultados son bastante cambiantes e inciertos.

Escenario 2: Hacia un sistema de balance de poder multipolar

Una caracteristica universal de las relaciones internacionales es la tendencia de
los estados débiles a resistir las aspiraciones hegemoénicas de los estados mas fuertes
mediante la formacién de coaliciones y el aumento de su propia capacidad militar. Tras
el fin de la Guerra Fria, muchos analistas plantearon que el fin del orden bipolar
conduciria a la reconfiguracion de las alianzas existentes y los alineamientos; en este
sentido, la distribucién unipolar del poder mundial engendrado por el colapso de la
URSS, es considerada s6lo como un estado transitorio. Dicho momento unipolar sera
reemplazado inevitablemente por un sistema internacional multipolar en el cual un
namero limitado de estados cooperara y competird para evitar que cualquiera de ellos
los supere. De acuerdo con Held, en este escenario el surgimiento de un balance
multipolar de poder seria el resultado de dos tendencias: 1) un nimero de estados
mejoraria o adquiriria la capacidad de proyectar poder militar a nivel regional o global,
mediante un aumento en la inversion militar y/o mediante la colaboracion con otros
estados. Como resultado de este escenario, el ejercicio del poder mundial resultaria mas
difuso. 2) cada uno de los polos del sistema usaria 0 amenazaria con usar la fuerza con
mayor discrecionalidad de la actual. En este escenario, las relaciones entre los grandes
poderes se volverian mas competitivas y €stos serian reacios a limitar su libertad de
accion mediante el ingreso a y el cumplimiento de los acuerdos internacionales. La ONU
se volveria obsoleta en un escenario asi.

El desarrollo de un sistema multipolar estaria impulsado por dos factores
principales: la preocupacion de estados que no son blanco inmediato de la accidn
estadounidense de que ese pais buscase establecer relaciones imperiales, asi como la
reaccion por el costo que éstos percibirian al ocupar una posicion subordinada en un
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sistema imperial emergente. En el caso de Europa, ello implicaria el avance de las
posiciones gaullistas dentro de la UE uno de cuyos rasgos distintivos es la preocupacion
por el “hiper-poder estadounidense”.

Importa destacar que una transicion hacia un escenario multipolar no solo seria
resultado de la percepcidon generalizada del poderio estadounidense sino también del
relativo declive de su poder, lo cual en opinién de analistas como Michael Mann ya es
una realidad frente a Europa y Japon y pronto lo sera frente a la India y China. Este
autor afirma que el mundo podria moverse hacia una nueva version del orden
internacional del siglo XIX, ahora caracterizado por un poder dominante (EUA)
incrustado en el concierto multilateral de poderes y en un capitalismo trasnacional.

Una version mas catastrofista del escenario del balance del poder multipolar que
describen Held y Koenig-Archibugi plantea, no un concierto de poderes que busquen
preservar un cierto grado de orden internacional, sino una situaciéon en la que las
tensiones y los conflictos armados proliferen en la periferia del sistema, o incluso un
escenario en el que la competencia entre los mayores poderes del orbe incremente los
conflictos regionales y la inestabilidad. En este sentido, la descentralizaciéon y
deconstitucionalizacion del uso de la fuerza conduciria a una mayor bifurcacion del
mundo, con una regidn prospera en la que la disuasion permita preservar la paz entre
los poderes principales; y una vasta region en la que la pobreza, la inestabilidad y la
competencia por el poder se combinardn para generar una espiral de conflictos y
violencia. En este escenario, los estados mas débiles que figuran en la denominada “hit
list” de los Estados Unidos podrian verse orillados a concluir que las armas de
destruccion masiva asociadas a tacticas terroristas representen el Unico medio de

ecualizar su poder frente al estadounidense®®*.

Escenario 3: hacia un sistema de seguridad colectiva.

El desarrollo de un sistema de seguridad colectiva implica el desarrollo de dos
procesos: un ejercicio del poder militar mas descentralizado en el que la intervencién
armada sea llevada a cabo por una pluralidad de estados y no sélo por los Estados
Unidos. Segundo, el poder militar se hace cada vez mas constitucional y es ejercido

sobre la base de reglas precisas, imparciales y obligatorias para todos. En este sistema

184 Sobre la descripcion de los escenarios, ver Held y Koenig-Archibugi (2004) op cit.
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los estados renuncian a decidir de forma autonoma cuando se justifica una intervencion
militar y cualquier cambio a las reglas es hecho sobre la base de procesos participativos
y no como resultado de decisiones unilaterales. El avance hacia un genuino sistema de
seguridad colectiva requeriria una reforma integral y el fortalecimiento de las Naciones
Unidas, la cual pese a haber sido disefiada sobre la base de un sistema de este tipo,
nunca fue capaz de desarrollar este funcién de forma efectiva en virtud de la lucha por el
poder de las super potencias y la utilizacion del veto como regla de procedimiento en el
seno del Consejo de Seguridad.

La idea de un mundo que avance hacia un sistema de seguridad colectiva genera
escepticismo en muchos analistas y tomadores de decisiones que, como Kagan enfatiza
las diferencias existentes entre las visiones estratégicas de los dos componentes
esenciales de un sistema asi, los Estados Unidos por un lado y la Union Europea por el
otro. Al respecto afirma que dadas las profundas divergencias en la manera de concebir
y buscar garantizar la seguridad en el mundo contemporaneo, una constitucionalizacion
del uso de la fuerza resulta muy poco probable en el futuro cercano. A esto se suma la
resistencia de algunos poderes como Alemania y Japdn para asumir responsabilidades
en el mantenimiento de la paz y la seguridad, debido entre otras razones a una cultura
politica antimilitarista o a los beneficios de la cultura del “free riding” o “gorrén” en la que
los actores se benefician de la provision de seguridad que les dan grandes poderes

como los Estados Unidos, sin contribuir a sus costos politicos y econémicos.

Escenario 4: Hacia una democracia global

El mejor de los mundos posibles es aquel en el que la politica permitiria terminar
con la anarquia y la guerra. Esta cuestibn es una constante en el pensamiento
occidental y estd vinculado a la tradicion republicana y constitucionalista de la
llustracion. Particularmente desde el final de la Guerra Fria ha resurgido la idea de que
es deseable y posible una politica global organizada sobre la base de principios
democréticos, lo cual involucraria un proceso dual de centralizacion y
constitucionalizacion, conforme al esquema planteado por Held y Koenig-Archibugi. Esto
es, el imperio de la ley practicado por los estados y otros actores, lo cual contribuiria a
una suerte de “domesticacion” de las relaciones internacionales en el sentido de domar
las fuerzas coercitivas y de hacer de la politica mundial algo mas cercano a la dinAmica
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constitucional y democratica de los estados. Por otra parte, se requeriria la
centralizacion de lo militar; esto es, un giro permanente en la creciente proporcion de las
capacidades coercitivas de los estados hacia las instituciones regionales e
internacionales. Esto significa que la organizacion de la fuerza se basaria en un
elemento global y las decisiones para autorizar su uso coercitivo, en aras de lograr la
paz y su mantenimiento, estarian monopolizadas por una entidad colectiva.

Las posibilidades de que el mundo se mueva hacia una politica global organizada
conforme a principios democraticos es vista con muchas dudas por los autores realistas,
quienes consideran que una democracia global es practicamente imposible debido a que
la dinamica mundial obedece a la politica del poder. Por su parte, los autores adscritos a
una tradicion comunitaria de pensamiento afirman que una serie de requisitos son
necesarios para lograr un gobierno democratico global; entre ellos un sentido de
identidad colectiva y valores comunes, asi como la voluntad de compartir
responsabilidades y ejercer la solidaridad con los demas miembros de la comunidad
mundial.

Held y Koenig-Archibugi concluyen -sobre la base de los analisis de destacados
académicos, formadores de opinién y tomadores de decisiones como Michael Cox,
Michael Mann, John Ikenberry, Joseph Nye, Robert Kagan, Robert Cooper, Mary Kaldor
o0 Thomas Risse- (todos autores del libro American Power in the 21st Century (2004)),
gue existe la posibilidad de que ninguno de los cuatro escenarios ocurran en el corto
plazo y que lo que permanezca sea el status quo, en la medida en que las fuerzas
politicas, econOmicas y sociales tiendan a mantener una centralizaciéon del ejercicio
coercitivo del poder, mientras otras empujen en la direccion contraria, hacia su difusion.
De la misma manera ocurriria con las fuerzas que promueven la constitucionalizacion
del poder, al tiempo que otras busquen hacerlo mas discrecional. Esto resultaria en un
balance de fuerzas que perpetuaria el status quo. En este escenario, la fuerza militar
seguiria siendo un recurso, a veces unilateral, contra aquellos Estados que sean
declarados “parias” y amenaza a la estabilidad mundial y la hegemonia estadounidense

continuaria generando intensos debates y discusiones*®”.

1% Sobre la discusion de los posibles escenarios mundiales en e siglo XX y el gercicio del poder estadounidense
ver Held y Koenig-Archibugi (2004) op. cit.
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b) La paradoja del poder norteamericano

Joseph Nye plantea en La paradoja del poder norteamericano (2003) que los
Estados Unidos tienen ante si diversas opciones para reaccionar y relacionarse con el
mundo contemporaneo: ya sea mediante el tradicional aislacionismo, a través del
unilateralismo y del poder duro (hard power), o a través del multilateralismo y la
cooperacion con los demas. Amplios sectores de la opinion publica de ese pais
defienden el unilateralismo pues consideran que su pais es la mayor potencia mundial y
-como tal- con los medios necesarios para actuar y hacer frente a los desafios
mundiales. Sin embargo, muchos estrategas de politica exterior consideran que esa no
es una opcion viable para los Estados Unidos, no solo por los costos —econdémicos,
politicos, financieros y de seguridad- que ello implica, sino también por sus magros
resultados. Prueba de ello es guerra en Iraq iniciada en 2003.

Por otra parte, en opinién de este autor la alternativa de reducir la participacion
estadounidense en los asuntos mundiales no es viable pues ello no disminuiria la
vulnerabilidad del pais, sino que incluso podria aumentarla. Efectivamente, es necesario
que la potencia norteamericana entienda la paradoja de su poder en el mundo y que
éste se desenvuelve en un tablero de por lo menos tres dimensiones las cuales no
pueden ser dominadas en su totalidad, razén por la cual Estados Unidos requiere hacer
uso de la persuasion, la disuasion, el convencimiento y la cooperacion multilateral; es

decir, del poder blando para lograr sus intereses y seguridad.

En opinién de Stephen G. Brooks y William C. Wohlforth (2009), los Estados
Unidos tienen un papel clave que jugar en la reforma de las instituciones internacionales
y el nuevo orden global en virtud, no sélo de su poderio —en todos los planos- sino de la
necesidad de cambio y legitimidad para un nuevo orden mundial que permita una mayor
estabilidad. EI marco tedrico en el que descansa la tesis de estos autores es
racionalista y apuntalan sus afirmaciones, tanto en el Neorealismo como en el
neoliberalismo. Afirman que en un mundo anarquico, caracterizado por Estados
egoistas, las posibilidades de que cooperen son mayores cuando un hegemon toma el

liderazgo. Desde luego los autores ven en los Estados Unidos al unico lider capaz de
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impulsar el cambio, aun cuando su legitimidad haya sido cuestionada en algunos
momentos.

A los factores reales de poder, estos autores afiaden la existencia de incentivos
lo suficientemente fuertes para motivar a la potencia a actuar en aras de promover un
nuevo orden internacional basado en la reforma, en virtud de que los arreglos
institucionales constituyen canales de poder que permiten fortalecer la propia seguridad
de los Estados Unidos. El corolario del marco neorrealista que subyace la tesis de los
autores lo constituye la afirmacién de que aun unos Estados Unidos rudos y egoistas —
caracteristicas realistas/racionalistas- querrian un marco institucional robusto que
incluya, ademas de tratados y organizaciones, reglas informales y estandares de
legitimidad respecto al comportamiento internacional. En sintesis, para Brooks y
Wohlforth (2009) las instituciones facilitan el liderazgo global de los Estados Unidos y su
ejercicio del poder.

Dichos autores basan sus afirmaciones en la teoria institucional y afirman que las
instituciones tienden a centrar la negociacion en la manera en la que los costos de la
cooperacion se dividen entre los jugadores. Asimismo, los diversos problemas que
enfrenta la humanidad requieren atencién continua mas que soluciones de un solo
movimiento. Aunado a ello, las instituciones reducen la necesidad de que el hegemon
intervenga directamente en el sistema internacional lo cual diluye la percepcion de que
controla el devenir mundial. Sin duda esta postura estd cargada de una dosis de
realismo institucional en el que no asoma la duda de que los Estados Unidos constituyan
el mayor poder del mundo contemporaneo y por ende que les corresponda un papel
central para jugar.

Por otra parte, el debate entre visiones unilateralistas, aislacionistas y
multilateralistas no se da en términos puros sino que plantea matices conforme a la
evolucion de los intereses y las preferencias de ciertos sectores de la sociedad, asi
como frente al desenvolvimiento de los acontecimientos nacionales e internacionales.
De ahi que se abran espacios para la negociacion y el desarrollo de estrategias de
politica exterior, sobre todo con un nuevo gobierno. Al respecto y en mi opinidn, debe
superarse el sesgo que algunos funcionarios de gobierno plantean en favor de lo que
llaman un “multilateralismo selectivo” o “a la carta”, sobre todo por parte de la potencia

norteamericana, pues ello puede incrementar sus costos respecto a aquellas regiones,
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paises y asuntos que queden fuera de la agenda y de sus estrategias de colaboracién.
Sobre este punto Nye plantea que los Estados Unidos deberian actuar teniendo en
cuenta los intereses de terceros, ademas de los suyos, con lo cual otorgarian a los
demas un papel sustancial y, al hacerlo, acabarian aceptando el multilateralismo como
via ideal para la cooperacién en el mundo actual. (Nye, 2003:213)

En respuesta a las tendencias aislacionistas y soberanistas que persisten en ese
pais puede argumentarse que mantenerse aislado de una serie de asuntos mundiales
limita las posibilidades de generar acuerdos de colaboracion y de que los paises se
adapten a las preferencias e intereses estadounidenses. Respecto a la participacion en
la ONU, es importante considerar que existen posiciones conservadoras y aislacionistas
como la del senador Jesse Helms quien ha sefialado que la Organizacion puede ser
vista como un instrumento util para la proyeccibn mundial de los Estados Unidos,
siempre y cuando no se pretenda convertirla en una autoridad moral central del orden
mundial, pues en su opinion ello fomentaria la confrontacion con la potencia
norteamericana®.

Los Estados Unidos deben superar la arrogancia de su politica exterior a fin de de
ampliar su influencia y persuasion en el mundo; de ser respetados y, a partir de ello,
reducir su vulnerabilidad. Actuar de otro modo acarrea problemas y costos mas altos
para el pais. Brooks y Wohlforth sostienen que nadie mas tiene la capacidad y el
liderazgo para impulsar la reforma del sistema internacional y que el cambio institucional
se logra mas facilmente cuando existe un estado dominante con la legitimidad y las
capacidades necesarias para resolver los problemas asociados con la accién colectiva.

Como apunta Nye: “los Estados Unidos deberian procurar trabajar de forma
multilateral con otros paises en objetivos globales, siempre que sea posible, y deben ser
conscientes de que nuevas fuerzas emergentes, aliadas o en coalicion, limitaran cada
vez mas las opciones norteamericanas y reduciran su influencia estratégica, como en el
caso de la Organizacién de Cooperacion de Shanghai. En consecuencia, cada vez
tendran una menor capacidad para imponer su voluntad y seran mas vulnerables ante
una variada gama de amenazas (2003:216-217). Esta condicion de vulnerabilidad de los

paises, asi como la necesidad de trabajar colectivamente fue enfatizada por el Panel de

186 Cfr. Jesse Helms, “American Sovereignty and the UN”, en The National Interest, invierno, 2000-2001, 34.
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Expertos sobre las Nuevas Amenazas, los Desafios y el Cambio de las Naciones
Unidas.

Los Estados Unidos tienen que reconocer que las fronteras nacionales son cada
vez mas porosas, que la soberania ha cambiado y que los avances de la ciencia y la
tecnologia plantean nuevos desafios, aunque también abren nuevas oportunidades para
la cooperacion global. Por ello es de su interés fortalecer las instituciones multilaterales
de seguridad a fin de proporcionar marcos adecuados y efectivos para la cooperacion y
garantizar el avance de sus intereses. Asi lo ha reconocido la Comisién “Hart-Rudman”
sobre seguridad nacional, creada en 1988 por el Presidente Clinton para estudiar las
politicas de seguridad nacional del futuro. En la opinién de esta comisién los Estados
Unidos no pueden asegurar y desarrollar sus intereses de forma aislada. Como
mostraron los atentados del 11/S “hasta una superpotencia necesita tener amigos” (Nye,
2003:217).

Mas aun, Brzezinski plantea que dado que la hegemonia de un pais en el mundo
equivale solo a una fase en la historia de la humanidad, los Estados Unidos deberia
empezarse a concientizar sobre el fin de su hegemonia y sobre el legado que al
respecto desean hacer al mundo y a la historia. De ahi que este autor sefiale que la
verdadera eleccion que se presenta hoy a los Estados Unidos radica en definir el modo
en el que han de ejercer su dominio en los proximos afos; con quién han de compartir
la hegemonia, asi como a qué objetivos han de consagrarla. Brzezinski afirma que de la
respuesta que los norteamericanos den al sentido y objetivo de su poderio mundial
dependera su vision sobre la necesidad de generar consensos con otras sociedades y
paises, asi como acciones que legitimen su liderazgo en el mundo. Agrega que un
liderazgo consensuado permitird a los Estados Unidos incrementar su supremacia en
los asuntos mundiales y consolidar su papel como legitima potencia global. En
contraste, la busqueda de una dominacion total requerird un mayor gasto e inversion de
poder, asi como mayores costos y un mayor riesgo a la seguridad.

Brzezinski (2004) reconoce que el objetivo principal del ejercicio del poder
norteamericano y de su politica exterior debe ser garantizar la seguridad, sobre todo en
un mundo cada vez mas caracterizado por un ambiente inseguro. Sin embargo,
puntualiza que un esquema solitario de seguridad representa hoy una quimera y que,

por ello, la cuesta en pos de la seguridad debe incluir esfuerzos para garantizar un
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creciente apoyo internacional. De estos planteamientos se desprende la importancia del
multilateralismo, el cual permite a los paises con menor poder y peso politico en la arena
mundial incidir en la politica de las potencias e, incluso, limitar la politica exterior de una
potencia como la norteamericana mediante la formacion de coaliciones que logren
generar incentivos positivos para que ésta actle de cierta manera a cambio de recibir
colaboracion en otros rubros. Al respecto, Joshua Muravchik afirma que basar los actos
en normas y principios legales, al tiempo que se aceptan los limites correlativos que esto
impone, permite ejercer el poder de manera mas facil y legitima*®’.

Definitivamente el multilateralismo supone un costo, cuyas ventajas -a la larga-
considero que son mayores. Para los Estados Unidos cumplir con ciertas normas
internacionales puede implicar una restriccion a su libertad de accion y comercio pero
ello le permite vincular a otros actores en temas que son de su interés como la lucha
contra el terrorismo, el intercambio de informacién respecto al crimen organizado o la
prohibicién de ensayos nucleares en el mundo. En sintesis, la potencia debe confiar y
promover la estrategia general de cooperacion con los demas en el mundo
interdependiente y complejo en el que vivimos.

Otro tema de discusion contemporanea respecto al poder, hegemonia y liderazgo
norteamericano en el mundo tiene que ver con que algunos analistas de ese pais son
conscientes de que el orden establecido por los Estados Unidos tras el final de la
Segunda Guerra Mundial se esta fragmentando y puede desaparecer en las préximas
décadas. Por ello se justifica también una cooperacion multilateral que permita formar y
fortalecer nuevas alianzas con paises y regiones del mundo. Las acciones tendientes a
lograr el ejercicio de un liderazgo norteamericano responsable pueden incidir —también-
en la reduccion del antinorteamericanismo y permitir, con ello, que disminuyan las
causas del terrorismo islamico.

De acuerdo con Nye (2003), el multilateralismo de los Estados Unidos,
considerado como una nhegociacion constitucional, es la clave de su longevidad y
seguridad, puesto que reduce los incentivos para que se construyan alianzas en su
contra. Sin embargo, este autor reconoce que la tactica multilateralista no debe ser vista
como una camisa de fuerza, pues en algunos casos los Estados Unidos deben actuar de

187 Ver el articulo de este autor “ American Power for GAT? A Symposium”, en Commentary, enero, 2000, 46.
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manera unilateral. Al respecto sefiala casos en los que pueda estar en juego la
supervivencia, aunque afirma que siempre que sea posible debe buscarse el apoyo
internacional para desplegar este tipo de acciones. Agrega que las estrategias
unilaterales son mejores cuando se les refuerza con un apoyo multilateral; asi que en
general puede decirse que casi ninguna accion internacional puede llevarse a cabo de
manera aislada y solitaria pues sus costos seran mayores.

Brzezinski (2004) alerta que los Estados Unidos corren el riesgo de concentrarse
exclusivamente en la “guerra contra el terrorismo”, el cual es visto como la amenaza
principal que enfrenta ese pais y el mundo, la cual, si logra ser vencida, permitira
garantizar la seguridad mundial. Sin embargo, este autor alerta sobre los riesgos de esta
Optica y plantea que desde el 9/11 la solidaridad mundial inicial que este suceso genero,
se ha trasmutado en una gran soledad de la potencia norteamericana, a partir de las
acciones que ha emprendido desde entonces, principalmente la invasion contra Irag en
2003. Este suceso, segun Brzezinski, ha dafiado la imagen global de los Estados
Unidos y ha acrecentado las dudas sobre las verdaderas motivaciones que subyacen al
ejercicio del poder norteamericano en el mundo contemporaneo y esto debe ser tomado
en cuenta por la potencia.

A manera de corolario retomo la aseveracion de la critica francesa Dominique
Moisi en el sentido de que aun en la era global de la informacion no ha cambiado el
hecho de que casi nada puede llevarse a cabo sin los Estados Unidos y por la
multiplicidad de nuevos agentes significativos también es poco lo que ese pais puede
conseguir solo. Por su parte Nye afirma que una era de “Pax Americana” dependera del
uso del poder blando norteamericano. La prueba radicara en si el poderio de ese pais y
su unilateralismo puede convertirse en consensos internacionales que resuelvan lo que

llama “la paradoja del poder norteamericano”.
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CONCLUSIONES

Poco y mucho ha cambiado en los ultimos 50 afios en el esquema de la
seguridad internacional. Si se analiza el cambio y las transformaciones ocurridas
desde la perspectiva institucional puede afirmarse que las reglas formales del principal
organo encargado de mantener la paz y la seguridad mundiales, el Consejo de
Seguridad de la ONU, no han cambiado sustancialmente pese a que ha sufrido ajustes
ad hoc conforme a la marcha de los acontecimientos, lo que lo hace un érgano vigente
y con capacidad de adaptacion, pero con serios desafios de respuesta frente a los
cambios y a las demandas de la seguridad mundial contemporanea.

Si en contraste se analizan los principales rasgos del esquema de seguridad
colectiva delineados tras el final de la Segunda Guerra Mundial, la concepcion misma
de la seguridad y los factores, actores y elementos que la cuestionan en la actualidad,
es facil percibir el cambio que ha sufrido la sociedad internacional en las Ultimas seis
décadas. Al respecto, un punto de quiebre central lo constituye —sin duda- el fin del
llamado “orden bipolar” que tuvo a la Guerra Fria telon de fondo y que permitié un
equilibrio de poder basado en la disuasion nuclear que ejercieron durante mas de 30
afos las superpotencias, Estados Unidos y la Unién Soviética.

A este cambio en el orden de cosas se han sumado otros fendmenos y sucesos
relevantes como los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 en los Estados
Unidos, que han contribuido a perfilar un escenario global complejo, dinamico, inseguro
e incierto del siglo XXI. Igualmente puede subrayarse el “descongelamiento” de
rivalidades, disputas, diferencias y conflictos latentes de tipo étnico, territorial, religioso,
cultural o politico en estados y regiones que habian permanecido bajo el dominio de
una de las dos potencias durante los afios de la Guerra Fria (Yugoslavia,
Checoslovaquia, las republicas soviéticas, las balcanicas, territorios en Asia, Africa y
Europa del Este), o la nueva estrategia de seguridad y defensa puesta en marcha por
la potencia norteamericana desde 2002 y su convocatoria a la comunidad internacional
a emprender una “guerra sin cuartel contra el terrorismo internacional”.

A lo anterior se suma la emergencia y consolidacion de nuevos actores con

fuerte influencia en los asuntos globales, tales como individuos con gran poder
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econdémico y/o politico (Bill Gates, George Soros, Carlos Slim, etc.), bandas y grupos
criminales organizados y con incidencia trasnacional; traficantes de armas o personas,
carteles de la droga, “sefiores de la guerra”, grupos guerrilleros, mercenarios y
paramilitares, asi como organizaciones terroristas. Dichos actores trascienden los
margenes de accion y control de los estados nacionales y se sirven del avance de las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones para incidir en diversas areas y
aspectos de la politica mundial, todo lo cual ha contribuido a modificar el esquema
clasico de la seguridad colectiva, asi como los desafios que enfrenta.

Fendmenos como el trafico de armas convencionales (incluidas las pequefias y
ligeras) y de destruccion en masa —ya sean nucleares, quimicas o biologicas- han
cobrado un auge creciente entre actores no estatales, lo cual plantea una amenaza a la
seguridad y a la integridad de comunidades, regiones y paises, asi como al propio
esquema de seguridad de las Naciones Unidas y de otras organizaciones
gubernamentales multilaterales. Lo mismo ocurre con fendmenos como el trafico de
personas, la prostitucion trasnacional, incluida la de menores de edad, y el creciente
impacto en los estados nacionales de los traficantes de estupefacientes y armas, cuyo
poder econémico y capacidad ofensiva supera, en la mayoria de los casos, la de los
estados nacionales.

En resumen, el orden bipolar dominado por la Union Soviética y los Estados
Unidos, ha sido sustituido por un nuevo acomodo internacional cuyos rasgos Yy
dindmica tienen nuevas implicaciones en el ejercicio de la politica mundial; en la
manera de dirimir las controversias, de concebir la seguridad colectiva, en la formacion
y transformacion de las percepciones respecto a un sinfin de asuntos publicos,
incluidas las amenazas y los desafios a las sociedades, asi como sobre las
instituciones nacionales y multilaterales, y respecto a la manera en la que los
ciudadanos perciben su entorno y se organizan frente a él.

Los tradicionales conflictos inter-estatales -entorno a los cuales se erigio el
esquema de seguridad colectiva del siglo XX- coexisten hoy con las llamadas “nuevas
amenazas” y se desdibujan frente a los conflictos intra-estatales, entre sectores y
grupos culturales, religiosos y étnicamente diferenciados, cuya conjugacion plantea

nuevos y complejos desafios a la humanidad. Hoy, no so6lo se ha incrementado el tipo
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de actores internacionales que incide en la politica mundial y desafian su estabilidad,
sino también el tipo de amenazas y, por ende, la manera de prevenirlas y enfrentarlas.

Si durante la Guerra Fria las controversias sobre la paz y la seguridad se
dirimieron -mayoritaria y casi exclusivamente- fuera de la ONU entre las dos super-
potencias, en la década de los 90 tras la caida del Muro de Berlin, el Consejo de
Seguridad recupero cierto protagonismo, sobre todo tras la declaracion estadounidense
de 1992 sobre el surgimiento de un nuevo orden mundial caracterizado por la
cooperacion y el crecimiento econémico del sistema capitalista. Sin embargo, los
noventa fueron también afios de “guerras domésticas” que empezaron a evidenciar los
conflictos soterrados que subyacian al orden de dominacion bipolar. Los conflictos
inter-estatales se multiplicaron, agudizaron y fueron demandando un incremento y un
cambio en el tipo de atencion de las Naciones Unidas, una de cuyas acciones centrales
fue el despliegue de decenas de operaciones de paz, no contempladas en la Carta de
San Francisco.

Los 90 fueron también los afios en los que se empez6 a hacer evidente la
necesidad de repensar la soberania y el papel del Estado, dentro y fuera de su
territorio. Al respecto, la ONU promovié el cuestionamiento sobre la manera de prevenir
y terminar conflictos internos -no sélo entre estados-, asi como de intervenir en
situaciones en las que se pusiera en entredicho el respeto a los derechos humanos
fundamentales de las sociedades o grupos humanos, lo cual dio origen a la llamada
“responsabilidad de proteger”. También fue el inicio de un dialogo creciente entre el
Consejo de Seguridad y la Asamblea General respecto a un mayor involucramiento de
los organos del sistema de las Naciones Unidas en temas vinculados con la paz y la
seguridad, asi como en sus factores subyacentes.

En 1992 el entonces Secretario General Boutros Boutros-Ghali publicd la
Agenda de Paz que constituyé un referente obligado respecto a las transformaciones
de la sociedad internacional, la seguridad y la necesidad de reestructurar la ONU vy la
politica mundial. Por su parte, el promisorio nuevo orden mundial anunciado por el
presidente George H. Bush pronto fue confrontado por diversos sucesos que rebasaron
los recursos institucionales de las Naciones Unidas. El interludio de paz y esperanza
que abrio el final de la Guerra Fria pronto se vio oscurecido por sucesos como

Srebrenica, Ruanda, Somalia y Sudan, en los cuales las operaciones de paz de la ONU
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fallaron y no impidieron una guerra prolongada y sangrienta, e incluso genocidios. En
esos afos se inici6 formalmente el proceso de reforma de la Organizacion y por
primera vez un amplio nimero de jefes de Estado y de Gobierno se reunieron en una
cumbre de alto nivel convocada por el Consejo de Seguridad en la que afirmaron el
papel central de la Organizacion, su compromiso con el mantenimiento de la paz y la
necesidad de fortalecer sus funciones y recursos en esta materia, asi como continuar
con el desarme general y completo y la erradicacion de la pobreza como una de las
causas subyacentes de la guerra y la inestabilidad mundial.
Asimismo, los cambios en el escenario internacional obligaron a otras organizaciones
regionales como la OTAN a iniciar un proceso de reforma institucional y redefinicion de
su mandato, ambito de accion, recursos, mecanismos y estrategias. En algunos casos
las acciones ad hoc frente a crisis fueron sustituidas por mecanismos
institucionalizados sobre la base del consenso y el disefio de nuevas reglas operativas.
La comunidad internacional empezé a promover acuerdos respecto a nuevas formas de
dirimir los conflictos, prevenirlos y enfrentarlos en un escenario muy distinto al de 1945.
Desde la década de los noventa se inicid, entonces, un proceso de cambio
institucional que continta hasta hoy, a ritmos variados, en el que hacen eco los factores
reales de poder de los diversos paises y en el que se manifiesta el enorme poderio de
los Estados Unidos, en tanto superpotencia mundial, asi como la disputa por espacios
de poder por parte de paises emergentes con creciente influencia internacional como

Rusia, China, India, Brasil y Sudafrica, etc.

El papel de la ONU en la transformacién del esquema de seguridad mundial
resulta relevante en el andlisis de este trabajo en virtud de que esta Organizaciéon
surgidé con el mandato central de mantener la paz y la seguridad internacionales y su
Consejo de Seguridad fue erigido como 6rgano encargado de velar por este aspecto y
para ello se le otorg6 el mandato de, en caso necesario, emprender acciones militares
para repeler las agresiones y restituir la paz. Hoy este érgano continua adaptandose a
los nuevos desafios pese a que su transformacién formal requeriria modificaciones a la
Carta, lo cual a su vez requiere un amplio consenso entre la mayoria de los miembros

de la organizacion (dos terceras partes de la membresia, incluyendo la anuencia de los
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cinco miembros permanentes) lo cual plantea el desafio de lograr un nuevo arreglo

institucional que se vislumbra dificil, progresivo y acumulativo.

Por otra parte, importa destacar que si bien el surgimiento de las Naciones
Unidas obedecio al equilibrio del poder mundial de 1945, el cual ha cambiado
sensiblemente desde entonces, la Organizacion sigue siendo un pilar clave de la
arquitectura institucional del sistema de seguridad internacional de nuestros dias. La
ONU es un espejo de la comunidad mundial y de sus complejidades; de la lucha por el
poder y del equilibrio de fuerzas resultante y, hasta la fecha, sigue contribuyendo a
hacer del mundo un lugar mas habitable y menos hostil mediante sus multiples
mandatos y acciones. Naciones Unidas ha evolucionado, ha incorporado mecanismos
para enfrentar retos que no estaban previstos en su carta constitutiva e inicié6 desde
principios de la década de los noventa un proceso formal de reforma para adaptarse a
las nuevas realidades, oportunidades y desafios.

Los esfuerzos encabezados por Boutros-Ghali desde 1992, a los que se
sumaron los de Kofi Annan en 1997, han buscado impulsar el cambio institucional para
adecuar las reglas del juego al escenario actual, a los nuevos jugadores y actores
relevantes de la politica mundial, asi como al nuevo contorno del sistema internacional.
Las dificultades e inercias a las que se enfrenta el proceso de reforma son multiples y
muy complejas; sin embargo se observan cambios incrementales y graduales
importantes que han sido impulsados por la propia Organizacién, por algunas
coaliciones de estados y por la sociedad civil organizada. Entre ellos destaca el avance
en la codificacion del Derecho Internacional, en particular en materia de derechos
humanos en los ultimos 15 afios; la creacidn de tribunales especiales para juzgar a
criminales de guerra y violadores sistematicos de las garantias individuales, como el de
la ex Yugoslavia y el de Ruanda; el despliegue de decenas de operaciones de paz en
todo el planeta, la contribucion al restablecimiento de la paz, la reconstruccion social y
politica de algunos paises luego de conflictos, guerras civiles o genocidios; la
erradicacion de enfermedades infecciosas y la concientizacibn sobre nuevas
pandemias; las acciones en favor del cuidado de los recursos no renovables del

planeta, el cuidado del medio ambiente y el combate al avance del calentamiento
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global; el avance de la mujer y la proteccién de grupos vulnerables como los indigenas,

los ancianos y los nifios, entre muchos otros asuntos mundiales.

La ONU esté inmersa en un proceso de renovacion, redefinicion y fortalecimiento
gue depende de la voluntad politica de sus miembros y de la capacidad de generar -a
través de alianzas y coaliciones- incentivos que motiven la cooperacion en torno a
intereses comunes, en aras del bienestar de la mayoria. Empero, son muchas las
dudas que se ciernen sobre la Organizacién, sobre todo en una época en la que la
Organizacién ha sido seriamente cuestionada y atacada.'®® Muchos estados miembros
se cuestionan si el Secretario General tendra la fuerza necesaria para profundizar la
reforma en curso en los ambitos mas delicados y urgentes.

El cambio de actitud de la representacién estadounidense ante la ONU, junto
con una serie de cambios dentro del propio gobierno de los Estados Unidos y su
aproximacion a diversos temas como el desarme y la no proliferacion nuclear, el
narcotrafico, el trafico de armas, el medio ambiente y otras amenazas que son vistas
por la actual administracion como responsabilidades compartidas, ha abierto nuevas
ventanas de oportunidad para el futuro de la Organizacion y de las relaciones
internacionales, incluida la seguridad mundial.

La relacion de los Estados Unidos con la ONU resulta vital, no sdlo en la reforma
de esta institucién, sino en las reglas del juego internacional; sobre todo en un contexto
en el que amplios sectores plantean la necesidad de cambiar de estrategias y acciones
de politica exterior con miras a hacer frente -de manera mas eficiente- a los desafios

gue sobrepasan las capacidades individuales de los Estados.

1%8 En un comunicado oficial de la ONU el Secretario General Ban Ki-moon destact |as respuestas planteadas en e
informe para afrontar el problema del calentamiento global, que fue elaborado por el Panel sobre Cambio Climatico
y publicado €l 4 de Mayo de 2007 en Bangkok. Al respecto, €l Secretario General sefial6 que las emisiones de gases
de efecto invernadero han aumentado un 70% de 1970 a la fecha y subrayé que, pese a las iniciativas de desarrollo
sostenible, se estima que estas emisiones se incrementaran del 25% al 90% en 2030 con respecto al 2000. Agregd
gue €l aumento continuo de estos gases debe contenerse como o sefiala el informe mediante la implementacion de
medidas a alcance de todos los sectores de la sociedad. No obstante, agregd que es urgente que los gobiernos y el
sector privado actlen lograr €l objetivo de detener el deterioro ambiental producido por el calentamiento global. El
titular de la ONU sostuvo, ademas, que mitigar el cambio climético a un bajo costo sdlo serd posible mediante un
mejor régimen internacional y sostuvo que es imperativo acordar para € 2010 un marco de trabgo comin que
garantice la entrada en vigor de un nuevo régimen mundial y urgio ala adopcion de un paquete de provisiones que
impulse este proceso en la Conferencia de la ONU sobre Cambio Climatico que se celebraraen Bali en diciembre de
2007. (informacién tomada de la pagina principa del Centro de Noticias de la ONU en linea
www.un.org/spanish/News/ el 4 de Mayo de 2007.)
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Efectivamente, la ONU requiere de la participacion comprometida de su miembro
mas poderoso para hacer de la reforma una realidad efectiva que permita adecuar el
cambio institucional a las condiciones y desafios del mundo contemporaneo; ello
incluye la reforma de los 6rganos principales, el ajuste de la representacion en ellos, la
consolidacion de la reforma administrativa, la transparencia y la rendicién de cuentas;
la reforma de los métodos de trabajo, de la toma de decisiones y de su capacidad
coercitiva y de hacer cumplir las disposiciones. Si bien el Consejo de Seguridad ha
fungido en los hechos como poder ejecutivo, legislativo y judicial pues ha creado
tribunales ad hoc como los de Ruanda y Yugoslavia; ha emitido sanciones e impuesto
medidas para incorporar en las legislaciones nacionales para hacer frente al terrorismo
internacional (Ej. Resolucion 1373), se requiere una reforma formal que acompairie
estas modificaciones de facto e informales del érgano encargado de velar por la paz y
la seguridad internacionales, el cual requiere adaptarse a los nuevos contextos y
desafios mundiales.

El escenario actual plantea retos y oportunidades para emprender esta tarea.
Los Estados Unidos tienen una sociedad dinamica con grupos de interés cuyas
preferencias se modifican constantemente; cuentan con un gobierno renovado, cuyo
mensaje de cambio abre esperanzas sobre una nueva era de la politica internacional
en la que la seguridad juega un papel central. Elementos como la persuasion y la
seduccién y no del uso del “poder duro” o militar seran decisivos para ello.

El reto de seguir contribuyendo a que el mundo sea un lugar mas justo,
incluyente, estable, seguro y habitable depende de todos los miembros de la ONU, asi
como de un sin fin de actores de la sociedad global. La Organizacion es un foro en el
que coinciden y se enfrentan una variedad de intereses, visiones del mundo y
estrategias de negociacion; hacer de ella un espacio mas democratico y eficiente
depende de la voluntad politica de todos sus miembros y de la capacidad que tengan
para identificar a la cooperacion con el bienestar colectivo y el futuro del planeta.

Por su composicion, representatividad y potencial democrético, las Naciones
Unidas deben ser el instrumento del cual partan las normas y los principios rectores de
la vida internacional del siglo XXI. El sistema de Naciones Unidas debe colocarse a la
cabeza de todo el andamiaje normativo y legal internacional, regional y subregional, a

fin de garantizar -en todos los niveles y &mbitos- una accién coordinada y consensuada
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sobre la forma en la que ha de hacerse frente a los multiples y complejos desafios
contemporaneos. Asimismo, la ONU debe ser el garante del cumplimiento de los
instrumentos legales especializados y de los compromisos multilaterales adoptados por
los Estados, incluidos los relativos a la seguridad colectiva.

Uno de los retos principales para cumplir con estos propdsitos es lograr un
conjunto de incentivos y nuevas reglas del juego entre los estados, que permitan dotar
a las Naciones Unidas de una capacidad para hacer cumplir sus decisiones y el
entramado juridico que custodian, el cual est4 en constante evolucion. Al respecto, es
importante sefialar que una urgente necesidad de la comunidad internacional es
reconocer lo caducos que resultan algunos de los planteamientos y preceptos
contemplados en la Carta constitutiva de las Naciones Unidas, en virtud de la evolucion
juridica, politica, econémica, ecoldgica, social y cultural del mundo y sus diversas
sociedades, asi como por la innegable evolucion del pensamiento, las ideas,
estructuras e instituciones en las que éstas se desenvuelven. De ahi que aspectos
como el sistema de estados nacionales consagrado desde la Paz de Westfalia, asi
como la soberania, la no-intervencion en los asuntos internos de los estados; el
esquema de paz y seguridad tradicional, por sélo mencionar algunos, requieran hoy
una redefinicion, ampliacion y actualizacion para hacerlos compatibles y adecuados
con los contornos y desafios del sistema mundial contemporaneo. Asimismo, como
sefiald Adolfo Aguilar Zinser, es necesario evitar la aplicacion casuistica o
circunstancial del Derecho Internacional y lograr el compromiso de ubicar la jurisdiccién

de la ONU como una prioridad de la sociedad global.

Por otra parte, a la preocupacién sobre el cumplimiento de los objetivos vy
principios de las Naciones Unidas, sus metas de desarrollo del milenio y aspectos
centrales como el mantenimiento de la paz y la seguridad mundiales, se suma la
necesidad de enfocar -desde perspectivas novedosas- las causas subyacentes a los
fendbmenos y desafios que enfrenta la humanidad y que rebasan hoy las fronteras y
jurisdicciones estatales. En este sentido, es posible apreciar que en los ultimos afios la
comunidad internacional representada en la ONU ha puesto énfasis en cuestiones
ligadas al desarrollo econdmico, politico y social, como aspectos centrales y decisivos
qgue influyen directamente en la prevencién de conflictos y en el mantenimiento de la
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paz y la seguridad globales. Este enfoque multidimensional de la seguridad ha sido
adoptado por el propio Consejo de Seguridad.

Si bien no existe todavia una autoridad supranacional con el poder coercitivo
necesario para hacer cumplir las obligaciones y compromisos asumidos por las
sociedades y los Estados -en el marco de tratados, convenciones y acuerdos
multilaterales- esta en la voluntad de los Estados, a través de los arreglos formales e
informales que alcancen, cumplir con los compromisos asumidos en aras de un mayor
bienestar individual y colectivo que permita hacer el mundo un espacio mas seguro,
estable, con mayores certezas y capacidades para prever y hacer frente a las variadas
amenazas y desafios del presente.

Lo anterior implica que el proceso de reforma de las Naciones Unidas y de las
instituciones mundiales encargadas de la seguridad debe ampliarse mas alla del ambito
estatal y a ello debe sumarse la participacién de la sociedad, a través de espacios
publicos diversos (universidades, institutos, organizaciones no gubernamentales, redes
de accion). La reforma de la Organizacion debe verse, ademas, como una prioridad al
interior de los Estados y como un ejercicio de democratizacion e institucionalidad global
gue debe lograrse mediante la promocion de consensos en torno a aspectos centrales
vinculados con el bienestar de las mayorias. Ello plantea la necesidad de disefar e
implementar estrategias que pongan de relieve los altos costos que la accién no
coordinada de la comunidad mundial tiene en practicamente todos los planos del
guehacer internacional.

El reto, entonces, reside en lograr la aceptacion de las mayorias respecto a los
compromisos que se desprenden de esa responsabilidad colectiva, a fin de promover
acuerdos en diversos ambitos y de dotar a la Organizaciéon y a la humanidad de
instrumentos y mecanismos mas eficaces. Asi, el nuevo consenso en materia de
seguridad mundial debe reconocer el vinculo indisoluble entre desarrollo y seguridad,
asi como partir de la premisa de que si bien los principales protagonistas de la lucha
contra las viejas y nuevas amenazas siguen siendo los Estados -como lo afirmo el ex
Secretario General, Kofi Annan- ninguno puede hoy hacer frente -por si solo- a estos
desafios trasnacionales y multidimensionales, por lo cual es indispensable desarrollar

estrategias colectivas y un sentido de responsabilidad compartido.
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Asimismo, es importante que la comunidad internacional acepte que aun cuando
las diferencias de poder, riqueza, poblacion o geografia determinan la sensacion de las
sociedades sobre lo que constituye una amenaza a la supervivencia y el bienestar, el
caracter multidimensional, interconectado y trasnacional de los retos y desafios
actuales obliga a construir una ecuacion en la que se vuelve una condicion sine qua
non que todos los actores participen a fin de lograr el mantenimiento de la paz y la
seguridad globales. Las Naciones Unidas representan el espacio de dialogo y
negociacion multilateral por excelencia; de ahi la importancia de continuar su reforma a
fin de dotarla de las herramientas, los métodos de trabajo, las estrategias, mecanismos
y capacidades necesarios para consolidarla como un organismo democratico y eficaz
para el siglo XXI.

Por otra parte, siguiendo a Keohane (2002), es importante interrogarse sobre la
capacidad de los Estados Unidos para liderar la politica mundial y a instituciones
multilaterales como la ONU. Este autor plantea que el éxito de dicha institucion
dependera de la unidad de accidon que se logre entre las principales potencias
encabezadas por los Estados Unidos, incluyendo a los actuales cinco miembros
permanentes del Consejo de Seguridad. Al respecto sefiala que, pese a las
transformaciones que la globalizacion ha traido consigo, los Estados seguiran siendo
importantes en la politica mundial, al menos por un tiempo, y su estructura interna y
disefio institucional seran clave respecto a su habilidad para adaptarse a los efectos de
la globalizacion y sus desafios. (Keohane, 2002: 204)

La actuacion debe guiarse por una definicion clara de los objetivos de las
sociedades humanas, siendo capaces de ver mas alla del momentum que se vive a fin
de vislumbrar horizontes de largo alcance en los que puedan consolidarse las acciones
concertadas a favor de un mundo mas estable, seguro y justo. Es este el objetivo sobre
el cual debe guiarse la reforma de las Naciones Unidas y del sistema institucional de
seguridad colectiva, los cuales permaneceran en constante evolucion como reflejo de

los cambios de las propias sociedades.
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