NACIONES... ¢UNIDAS?

En este articulo la autora hace una reflexién sobre el
hecho de que las Naciones Unidas siempre han vivido bajo
la presién del entorno conflictivo y el juego de fuerzas pro-
pio de las relaciones internacionales. La presencia mds fuerte
de las ONG, sirve ahora como un nuevo sistema de con-
trapeso a las tendencias mds nefastas de la globalizacién
neoliberal. Los principales retos de la ONU seguirdn sien-
do adaptarse a las nuevas condiciones histéricas, no sélo
para ser viable de acuerdo con sus principios sino para ser
eficaz frente al amplio repertorio de asuntos que la

globalizacién demanda de ella.
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In this article the author reflects on the fact that the
United Nations always has live under the pressure of the
conflictive context and the powerful interests of the
international relations systems. The broader presence of
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NGO:s in the international landscape helps today as a new
system of contrast in front of the most dangerous trends of i
the neoliberal model of globalization. The most important -
challenges of the United Nations will be how to adapt itself i
to the new historical conditions not only to be consequent
with its own principles but to be useful in front of the new «

issues that the globalization will demand of her. -f
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Fl escenario de la
coyuntura

Después de los ataques de Esta-
dos Unidos a Irak sin el aval de la
ONU, muchas miradas catastro-
fistas empezaron a preguntarse si no
habria llegado el fin de la Organi-
zacién, tal como se le habia cono-
cido hasta el momento. Aun en
contra del veto del Consejo de Se-
guridad y después de un intenso
pulso especialmente con los fran-
ceses, el gobierno de George W.
Bush decidié lanzar el ataque con
la consigna de una “guerra pre-
ventiva”, en razén
de la “inminente”
amenaza que su-
ponfa la posesién
de armas de des-
truccién masiva
por parte del go-
bierno de Saddam
Hussein. La estra-
tegia consistid en
la utilizacién de la
figura de la Carta
de la Organiza-
cién basada en el
derecho a la legi-
tima defensa, que
en su concepciéon
clasica indica que, en caso de ata-
que, un Estado puede ejercer ese
derecho. Estados Unidos, sin haber
sido atacado, pasé por encima del
veto del Consejo de Seguridad y
centrd su estrategia en construir la
amenaza iraqui para justificar la in-
tervencién. Dificilmente se puede
olvidar aquella sesién del Consejo
de Seguridad en la que Collin
Powell mostré “pruebas” satelitales
de las armas que atin meses después
de la intervencién armada en ese
pais no han aparecido. Cabe pre-
guntarse qué papel puede seguir re-
presentando el Consejo de

Seguridad cuando no le fue posible
evitar el ataque unilateral de uno
de sus miembros contra un Estado
soberano, que aungue estaba diri-
gido por un dictador es un actor de
hecho y derecho del sistema inter-
nacional. También cabria pregun-
tarse qué peso real tienen en este
tipo de situaciones los programas de
verificacién de desarme de la Or-
ganizacién, porque después de que
se ha hecho publico el escdndalo
de los informes inflados sobre el
verdadero poder armamentista de
Irak, es mas evidente que el desco-
nocimiento de la seriedad de la

da de las fuerzas de la “coalicién”
de territorio iraqui, presagian un
pulso fuerte entre Estados Unidos
y la Organizacién, que tiene por el
momento dos objetivos basicos:
proteger al personal'de la ONU de
nuevos ataques y establecer las con-
diciones para la reconstruccién po-
litica y econdémica del pafs.

Es evidente que el contexto ha
cambiado mucho desde la creacién
de la ONU inmediatamente después
de terminada la Segunda Guerra
Mundial y en particular desde la di-
solucién del mundo bipolar represen-
tado por Estados
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misién que la ONU venfa hacien-
do en sus diversas visitas a territo-
rio iraqui fue otra de las bofetadas
a programas de la mayor importan-
cia dentro de las funciones de man-
tenimiento de la paz y la seguridad
internacionales.

El revés del presidente Bush en
la Asamblea General a finales de
septiembre de 2003 y la posicién
ptiblicamente asumida por el Se-
cretario General Kofi Annan a co-
mienzos de octubre, anunciando su
posicién contratria a asumir las rien-
das de la reconstruccién sin la sali-

Unidos y la ex Unién
Soviética y el fin de
la doctrina de la
DMA (Destruccién
Mutua Asegurada).
El fin del equilibrio
del terror como ele-
mento regulador de
las relaciones entre
las superpotencias y
sus dreas hegemo-
nicas no mostrd sus
consecuencias inme-
diatamente. Apenas
lo estd haciendo aho-
ra bajo el mandato
del republicano George W. Bush y
en el contexto de la globalizacién.

Un poco lo que anima la re-
flexién por el rol de la ONU en el
mundo contempordneo es la pre-
gunta por la presencia de poderes
supranacionales y de hecho, que a
veces se ponen por encima de los
pactos logrados en instancias multi-
laterales de representacién estatal.
Eso es quizds lo que estamos vivien-
do con mds fuerza después de los
atentados contra las torres gemelas
de Nueva York en septiembre de
2001.
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De igual modo, el ataque san-
griento de que fue objeto la sede
temporal de la ONU en Bagdad,
que entre otros acabé con la vida
de un alto funcionario de la Orga-
nizacién que representaba oficial-
mente la misién en esa ciudad,
muestra claramente los retos inédi-
tos que debe afrontar este organis-
mo de cara al extendido
fenémeno del terrorismo y
sus nuevas estrategias de ac-
cién. Lo que ha sido el pri-
mer ataque terrorista contra
sus fuerzas diplom4ricas es la
expresién de inconformidad
frente a la posicién de las
Naciones Unidas en este
conflicto. Una ONU que no
pudo contener el ataque de
las fuerzas “aliadas” (Reino
Unido y Espafia, con Estados
Unidos) y que de acuerdo
con la Carta tiene que des-
empefia un papel en la
reconstruccién del pais inva-
dido. Un Estados Unidos que
quiso hacer la reconstruccién
practicamente en solitario’ y
que a punta de ataques terro-
ristas terminé pidiendo la par-
ticipacién de la ONU en la
reconstruccién, justo cuando
el dafio para la organizacion
alli y :acd ya parecia estar

hecho.

Meses después de ter-
minadas oficialmente las ac-
ciones bélicas en Irak, el
recrudecimiento de los ataques
terroristas ha dejado claro el san-
griento mensaje de que hay una re-
sistencia que dard una dura batalla
al margen de cualquier conflicto de
tipo convencional. Gran paradoja:
el supuesto poseedor de armas de
destruccién masiva y de largo al-
cance acabé apelando al terroris-
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mo para intentar desterrar a las fuer-
zas invasoras.

Un foro mundial de
discusion

Si se revisa la historia de la
ONU, siempre se ha movido en la
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tensién de su verdadera capacidad
de intervencién y control en un
mundo de intereses conflictivos y
que todavia estd muy orientado por
las relaciones bilaterales pacificas o
turbulentas. El riesgo de actuar al
margen de la Organizacién siempre
ha estado ahi. Basta recordar el fin
de la Sociedad de las Naciones,

antecesora de la ONU, con e] Teti.
ro de varias de las grandes potep.
cias de entonces, que sucumbig a
los errores de la primera posguerry.
O recordar episodios mds reciengeg
en los que el Consejo de Seguridag
de la ONU ni siquiera ha podidg
intervenir en algunos conflictos cj.
viles de muy alta complejidag

como en Somalia, Ruanda y

la ex Yugoeslavia entre 1995

y 1997.

El principio constitutivg
de la ONU es claro en el sen-
tido de que no es un poder
supranacional sino una agry-
pacién voluntaria de Esta-
dos. Precisamente por eso suf
pilar y su funcién fundamen-
tal es la construccién de con-
sensos sobre temas de interés|
mundial y de las partes. Ja-
mds podria imponer decisio-
nes por encima de |
voluntad de los Estado
miembros. No obstante, al
gunas de sus piezas tiene
rasgos de supranacionalida
como el Consejo de Seguri-
dad que dotado del poder d
veto de uno de sus miembr
(en la actualidad Estado

\ Unidos, Rusia, Francia, Chi
na y Reino Unido), neutrali
za decisiones especialment
en casos extremos. Una d
las grandes discusiones des
de hace un tiempo, ain an
tes de la escenificacién qu

dio lugar a la “guerra preventiva’
es que este Consejo no es represen:

tativo. La discusién formal de s

ampliacién a un mayor nimero Y

diversidad de Estados, lleva por l‘;

menos diez afios estancada y se pue%
de comprender por qué... ;Dénde
estd Oriente en este organism03

;Dénde est4 el mundo drabe que €




el centro de las miradas antes y des-
pués del 11 de septiembre? El cor-
te eminentemente occidental y
claramente fruto de una victoria de
guerra ha sido matizado solamente
por la presencia de China y de lo
que hoy es la Federacién Rusa.

El contexto de la conferencia
de Potsdam mostraba la necesidad
de una regulacién multilateral y de
un adecuado sistema de contrape-
sos en un mundo caracterizado por
el auge de la carrera armamentista,
lo que hacfa aparecer a la ONU
como el foro necesario para regu-
lar el mundo de la posguerra. Sin
embargo no se puede olvidar que
fue debido al propio “equilibrio del
terror” que se mantuvo relativa-
mente la paz mundial, mds que al
peso de la Organizacién y a las par-
ticularidades de disefio de la Orga-
nizacion.

En sus origenes las Naciones
Unidas se basaban en la hipotesis
del mantenimiento del orden me-
diante la coalicion de las grandes
potencias, especialmente las cinco
con asiento permanente en el Con-
sejo de Seguridad. Pero el sistema
bipolar instaurado poco tiempo
después y liderado por la ex Unién
Soviética y Estados Unidos demos-
trd que el nuevo escenario era de
otro tipo de confrontacién propio
de la guerra fria y por lo tanto Na-
ciones Unidas se adapté a la légica
del equilibrio de poderes. El telén
de fondo fue el de las relaciones
bilaterales entre las cabezas de los
bloques y la paz mundial se basé en
ese fragil equilibrio. Esto muestra
que muchos conflictos se resolvie-
ron al margen de los mecanismos
de decisién colectiva. ;Cémo ex-
trafiarse ahora de las acciones en

solitario de Estados Unidos? Ade-

més, desde la desaparicién de la
Unién Soviética en su cardcter de
potencia, Estados Unidos gané una
mayor capacidad de maniobra.

<Un mundo
supranacional?

Es claro que para las Naciones
Unidas hoy hay tres ejes neuralgi-
cos: el desarrollo, los derechos hu-
manos y la lucha contra el
terrorismo. Los tres asuntos son de
orden global. Es indudable por
ejemplo que el papel desempena-
do hasta ahora por las ONG y Na-
ciones Unidas en el tema de la
difusién, incorporacién y verifica-
cién de los derechos humanos es y
seguird siendo crucial, especialmen-
te en el contexto de la lucha “mun-
dial contra el terrorismo”. De
hecho, el discurso de la ONU fren-
te al terrorismo tiene dos variantes
importantes con respecto al de
Bush: no se pueden violar los dere-
chos humanos en la lucha contra el
terrorismo, que debe estar ajusta-
da a los pardmetros del Derecho y
el reconocimiento de que detrds
del acto terrorista hay actores con
discurso politico, segiin un docu-
mento producido por expertos en
la ONU, después de los atentados
de septiembre de 2001.

Habria que hacer en principio
una distincién entre una suprana-
cionalidad de facto impuesta por
unos cuantos actores de la escena
internacional y otra de tipo consen-
sual forjada en organismos multila-
terales que crean nuevas figuras
defensoras de principios y derechos
universalmente reconocidos, como
lo hard la Corte Penal Internacio-
nal, no ratificada por el gobierno
de Bush. Visiones criticas como la

de Boaventura de Sousa Santos
(2003, 169) apuntan a que no hay
una base consensual en la actual
globalizacién: “Lejos de ser consen-
sual la globalizacién es, como ve-
remos, un vasto e intense campo
de conflictos entre grupos sociales,
Estados e intereses hegemdnicos
por un lado, y grupos sociales, Es-
tados e intereses subalternos por el
otro”. De Sousa atribuye, como
otros, al llamado “consenso de
Washington” o “consenso neolibe-
ral” y no a un consenso mundial, la
existencia de la versién actual de
la globalizacién.

Segin Reynolds (1977, 39) el
término supranacional se emplea
con mayor frecuencia en relacién
con organizaciones establecidas para
el desempefio de funciones especifi-
cas y limitadas, que gozan de pode-
res claramente definidos y en las
cuales las decisiones serfan vincu-
lantes para los Estados miembros. No
obstante, el poder en el marco de
las organizaciones internacionales
multilaterales de cardcter mas am-
plio seria ficticio, ya que la obliga-
cién reposa en el acuerdo
indispensable de los Estados afecta-
dos (Merle 1984, 324). En realidad,
todos los mecanismos de decision es-
tarfan sujetos al juego de las rela-
ciones de fuerza en el entorno.

Pero entonces, jen el contexto
de un mundo globalizado la
supranacionalidad no serfa el rasgo
central del sistema internacional de
relaciones? ;El debilitamiento de las
soberanfas y de la autonomia de los
Estados, especialmente de los dé-
biles, el ajuste de los propios obje-
tivos de algunos de ellos a las
condiciones impuestas por otros no
son un signo ya de una evidente
supranacionalidad? Supranacional
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significa por encima de la nacién,
del Estado. ;No es el Fondo Mone-
tario Internacional un poder
supranacional? Este organismo es-
pecializado de la ONU se ha con-
vertido en un verdadero poder en
un mundo en que la economia y el
mercado son los elementos ordena-
dores, ante la pérdida de cen-
tralidad de la politica, dictando sus
recetas por todo el mundo. El FMI
y la Organizacién Mundial del Co-
mercio imponen politicas a los
Estados y estdn incidiendo directa-
mente en la calidad de vida de sus
habitantes. Hoy son
causa de incerti-
dumbre sobre los
alcances de la poli-
tica nacional: ya no
hay confiabilidad
en los poderes loca-
les sobre temas de
antigua soberanfa
como el sistema de
pensiones y cesan-
tias, por citar un
solo ejemplo. Todo
estd dislocado. Em-
presas calificadoras
de riesgos estan hoy
a la orden del dia
y algunas como
Moody’s han pro-
vocado cambios en la orientacién
de la inversién sobre algunos pai-
ses incluso del mundo desarrollado.

Las promesas de los gobernan-
tes de origen popular quedan atra-
padas en la red de esas burocracias
internacionales que tienen la varita
madgica para transformar al princi-
pe en sapo. Hasta los méds radicales
deben empezar haciendo concesio-
nes contradictorias con sus proyec-
tos politicos como el presidente
Lula en el Brasil que podria agotar
su mandato, tan duramente conse-
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guido, intentando poner “la casa en
orden”. La ortodoxia se impone.

El sistema internacional, andr-
quico por naturaleza, no ha sido el
espacio para el poder de coaccién
como si lo ha sido cldsicamente el
escenario de la politica de los Esta-
dos. Sin embargo, en el mundo con-
tempordneo hay indicios claros de
que hay verdaderos poderes mas
alld de la diferencia tradicional en-
tre Estados fuertes y débiles, hacia
la consolidacién de un régimen de
poder por fuera de las esferas esta-
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tales. La punta de lanza ha sido evi-
dentemente el poder econémico.
Ahora est4 la lucha contra el terro-
rismo a nombre de la cual se re-
encauchan légicas ya presentes en
el pasado reciente de las relaciones
internacionales como lo muestra el
caso de los Estados Unidos y sus in-
tervenciones de tipo geopolitico en
otros Estados, como fue el caso de
Granada, Panamd y pafses del Me-
dio Oriente.

Aquella vieja idea de que la
medida en que la conducta de los

Estados se vefa limitada dePEndf‘
de las decisiones de los Estados mjg,
mos (Reynolds: 1977, 19) y ng 44
una autoridad exterior a ellos, ha
sido puesta en tela de juicio esPé;
cialmente en el campo econdmicg,
pero se extiende hoy al dominig da
la politica, la cultura (industria cyl.
tural) y la comunicacién (nuevas
tecnologfas). Paradéjicamente, |a
convenciones sobre preservacign
del medio ambiente o la CPI hap
encontrado serias resistencias ep
paises como Estados Unidos que es
reticente a suscribirlos en defensa
de su soberanfa tra-
tando de imponer
un sistema unipo-
lar. Sin ir muy lejos,
la no ratificacién
de la CPl vy la soli-
citud forzosa al
gobierno de Colom-
bia en el sentido de
que la actuacién de
militares y civiles
de ese pafs queden
por fuera de la ju-
risdiccién de ese
tratado ratificado
por Colombia, po-
ne en evidencia que
la doctrina de la
+ “guerra preventi-
va” necesita maxima libertad de mo-
vimiento, la cual puede ficilmente
traducirse en impunidad. No se tra-
ta simplemente de que van a ser juz
gados por sus propias leyes, los
soldados norteamericanos siempre
serdn héroes de guerra.

La propia ONU, que el 28 de
septiembre de 2003 creé el Comi-
té contra el terrorismo —17 dfas des-
pués de los atentados de Nueva
York y Washington— establece que
“Al ponerle la etiqueta de terroris
tas a los opositores o adversarios Sﬁ‘




estd empleando una técnica consa- .

grada por el tiempo, que consiste
en quitarles legitimidad y presen-
tarlos como seres malignos” (A 57/
273, 6). Es por eso que la Organi-
zacién entendié pronto que su rol
central va a ser el de la elaboracién
de una legislacién modelo para que
los Estados miembros cumplan con
los instrumentos internacionales y
las resoluciones que hablan de un
enfoque basado en el derecho y en
la multilateralidad de la accién.

El tratamiento dado en la isla
de Guantdnamo a los capturados
como resultado de las operaciones
de Estados Unidos en Afganistan y
los campos de prisioneros en Irak,
muestran claramente que las fuer-
zas invasoras ademds pretenden
aplicar justicia. El 11 de septiem-
bre habilité la comisién de atrope-
llos, incluso en los derechos que
cualquier prisionero —si se quiere
llamar prisionero de guerra—, debe
tener. Porque Afganistdn e Irak no
han sido guerras sino el resultado
de intervenciones invasivas. Inde-
pendientemente de los juicios que
se pudiesen hacer a sus regimenes
internos, se trataba en ambos ca-
sos de Estados soberanos pertene-
cientes al sistema de Naciones
Unidas. Las condiciones infrahu-
manas, la falta total de garantias de
los presos de Guantdnamo, arran-
cados de su propio territorio y so-
metidos completamente, ya ni
siquiera a las leyes del invasor-ven-
cedor, sino enjaulados y aislados
bajo la causa genérica del terroris-
mo, muestran la cara, que puede ser
temporal, de este poder unipolar y
sin contrapesos. Después vendria
Irak.

A nombre de la lucha mundial
contra el terrorismo se han cometi-

do abusos. Ha servido también para
extender responsabilidades a la po-
blacién civil y crear un régimen
generalizado de sospechas. Los ciu-
dadanos son potencialmente victi-
mas y victimarios. La etiqueta
terrorismo sirve ahora para determi-
nar las acciones contra grupos gue-
rrilleros en el contexto de conflictos
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civiles. La falta de distincién entre
combatientes y no combatientes re-
presenta un serio peligro para los
derechos humanos como en Colom-

bia, o se convierte en causa de dis-
criminacién intercultural como en
el caso de los Estados Unidos des-
pués de las Torres Gemelas.

Nuevos actores

Pero como los actores centra-
les de las relaciones internaciona-
les ya no son solamente los Estados
sino que las ONG y movimientos
sociales transnacionales se han
globalizado y han tenido un impac-
to sobre politicas y acciones desde
la perspectiva de la opinién pibli-
ca, hay un nuevo sistema de
contrapesos en el mundo contem-
pordneo. Estamos en presencia de
un fenémeno consolidado. Basta
recordar el gran movimiento ciu-
dadano en diversas ciudades del
mundo que salié a manifestarse en
las calles contra la intervencién
militar de Estados Unidos en Irak.

Aunque este movimiento de opi-
nién publica no pudo detener
las acciones militares, dejé
muy claro que es un movi-
miento global sélido.

Sohr (2000, 49-52) ha demos-
trado el peso de la opinién puablica
por medio de movimientos socia-
les que se han destacado en la agen-
da internacional y han llegado
incluso a echar para atrds decisio-
nes en materia de pruebas nuclea-
res en los campos del medio
ambiente, las situaciones bélicas, el

- armamentismo, las minorfas y los

derechos humanos.

Esto supone que si bien los Es-
tados son los representantes oficia-
les de la politica exterior de los
paises, otras organizaciones pueden
establecer sus propios tejidos de
relacién y generar mecanismos de
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Escultura de

Pietro Tenerani,
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presién desde afuera hacia el inte-
rior de los Estados o convertirse en
verdaderas fuerzas en el panorama
internacional. Hoy por ejemplo, los
derechos humanos aparecen como
un valor superior al de la soberania
de los Estados, no sélo por una su-
puesta debilidad de los mismos, sino
debido al enorme trabajo de las
ONG.

Desde otra cara de la globaliza-
cidén, un acto represivo en un rin-
cén del mundo puede acaparar la
atencién y adquirir una gravitacién
impredecible. El activismo ciuda-
dano estd a la orden del dia y las
ONG se han multiplicado ante la
debilidad de los sindicatos y de los
partidos politicos, con estrategias y
temas mds focalizados.

En este panorama de nuevos
poderes, de pérdida de centralidad
de la politica clasica, de otro siste-
ma de contrapesos, la Organizacién
de las Naciones Unidas en su plan
de fortalecimiento tiene clara
(A57/387) la necesidad de actuar
como una institucién multilateral
eficaz. El repertorio de sus temas se
ha ampliado y la ONU es conscien-
te de c6mo en los tltimos cinco

206 " NOMADAS

afnos los Estados miembros han re-
currido cada vez con mayor fre-
cuencia a la Organizacién para
abordar los nuevos problemas de la
globalizacién. Aunque la linea de
accién del FMI, en su calidad de
organismo especializado de la
ONU, signifique una aguda contra-
diccién con las ideas transforma-
doras del Secretario General Kofi
Annan, es evidente que por lo me-
nos en lo que se relaciona con el
tema de los Derechos Humanos, la
Organizacién ha hecho un trabajo
muy importante.

La tension entre los fines mds
altruistas de las Naciones Unidas y
las tendencias centripetas de algu-
nos de sus miembros, especialmen-
te de Estados Unidos, en el contexto
de un mundo globalizado, con un
repertorio de temas que desde la
caida del mundo bipolar se ha en-
sanchado atin mds, representan para
la Organizacién el reto de trabajar
més en la linea de los asuntos estruc-
turales que en la de apagar incen-
dios u observarlos desde la distancia.
En cualquier caso, quizés el reto prin-
cipal consistird en mantener unida
a la Organizacién en tormo a los ob-
jetivos que dieron lugar a su crea-

cién, produciendo algunas modifi-
caciones en su estructura.

Citas

1 Es preciso recordar que muchas empre-
sas privadas de Estados Unidos ya ha-
bian sido seleccionadas para realizar la
reconstruccion. :
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