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¢Hacia un mundo mas seguro?

Informe del Grupo de Alto Nivel sobre las Amenazas, los Desafios y el Cambio

Kevin Ozgercin / Jochen Steinhilber

1 Introduccion

Hace sesenta afios se fundaron las Naciones Unidas
(ONU) para promover la paz y la seguridad interna-
cional a través de un sistema de seguridad colectiva,
consagrado en la Carta de la ONU y basado en un
solido cuerpo de derecho internacional. Mientras
gue durante la Guerra Fria, la rivalidad entre las su-
perpotencias -Estados Unidos (EEUU) y Union Soviéti-
ca- puso en evidencia las flaguezas del sistema de
seguridad colectiva de la ONU, después su finaliza-
cion, aumentd considerablemente el papel de las Na-
ciones Unidas en la intervencién en conflictos y en la
gestion de desastres humanitarios complejos. Aun-
gue el cambio de la estructura que dominaba las re-
laciones internacionales ofrecié nuevas posibilidades
a la ONU en el drea de seguridad colectiva, las expe-
riencias en Ruanda y en Kosovo subrayaron lo que
vino a confirmarse con la marcha a la guerra de Irak
de la coalicion liderada por los EEUU sin la autoriza-
cion del Consejo de Seguridad: sesenta afos después
de su fundacién, la actual y futura capacidad de la
ONU de ser una efectiva y equitativa promotora de la
paz y de la seguridad sigue seriamente en tela de
juicio. El Secretario General de la ONU Kofi Annan y
sus asesores directivos se dieron cuenta que la ONU
habia llegado a “una encrucijada”. La ONU tenia
gue actuar con diligencia para restablecer su autori-
dad y para enfrentar la critica segin la cual era
“irrelevante” en una época en la que las amenazas
contra la seguridad no conocian fronteras. Por consi-
guiente hizo lo que hacen todas las instituciones po-
liticas cuando se enfrentan a un desafio mayor a su
razon de ser: crear una comision independiente que
estudie los problemas existentes y que ofrezca sus
recomendaciones para salir adelante.

En efecto, tanto los partidarios de la ONU como los
que critican la guerra en Irak argumentan que el fu-
turo de la ONU depende de su habilidad de replan-
tearse su concepto de seguridad colectiva para com-
batir mas eficazmente las nuevas y viejas amenazas
contra la seguridad de los estados y de sus habitan-

Perspectivas Internacionales

Hablar de globalizacién se convierte cada vez
mas en un lugar comun, tanto en la prensa escri-
ta como en los medios orales. En boca de lideres
politicos y de opinion aflora la palabra con recu-
rrencia; sin embargo, los medios de comunica-
cion rara vez plantean seriamente la discusion del
concepto, o el debate sobre sus implicaciones. Es
mas: los temas que sucesivamente se ubican en
el centro de la discusion tienden a ignorar esta
dimension, cual si no existiera, cuando en verdad
estd condicionando con fuerza la mayorfa de los
procesos econémicos, politicos y sociales nacio-
nales.

Perspectivas Internacionales es un boletin virtual
de la FES-ILDIS Bolivia que busca informar y pro-
fundizar sobre temas como: relaciones interna-
cionales, economia mundial, politica internacio-
nal, y en fin, todo otro aspecto relacionado con
la globalizacion, con el objeto de promover y en-
riquecer el conocimiento y el didlogo.

El boletin serd enviado periédicamente y pondra
a su disposicion ensayos y articulos recogidos de
diversas fuentes internacionales, especialmente
de los espacios de debate de la Fundacién Frie-
drich Ebert a escala mundial.

En este nimero ponemos a su consideracién un
texto de Kevin Ozgercin y Jochen Steinhilber, en
el cual los autores analizan el Informe(1) del Gru-
po de Alto Nivel sobre las amenazas, los desafios
y el cambio. El Informe identifica las nuevas ame-
nazas para la seguridad colectiva y las debilidades
institucionales de la ONU para afrontarlas. Si bien
sus recomendaciones no son radicales platean un
conjunto de reformas que los autores califican de
decisivas para poder asumir los nuevos desaffos a

tes. Cualquier evaluacién de los resultados
del Grupo de Alto Nivel sobre las Amenazas,
los Desafios y el Cambio debe tener en cuen-
ta que existen dos ONUs: la ONU como un
organismo compuesto por los funcionarios
internacionales dirigidos por Kofi Annan, por
un lado, y la ONU como un club de 191 esta-
dos miembro, por el otro, y que la segunda
ONU determina tipicamente el éxito de la or-
ganizacion a la hora de cumplir cualquiera de
sus mandatos centrales.

(1) Informe titulado: Un mundo mds seguro: la seguridad que compartimos




2 ;Cuales son las amenazas contra la se-
guridad del siglo XXI?

Desde que se fundo el Grupo de Alto Nivel en sep-
tiembre de 2003, fue considerado principalmente
como un grupo dedicado, sobre todo, a la reforma
de los organismos principales de la ONU. Como sue-
le suceder, la percepcion y la realidad mostraron ser
bastante diferentes. El Secretario General Annan
nombré un grupo de 16 miembros compuesto por
antiguos politicos y diplomaticos del mundo entero
para cumplir tres tareas especificas y, bien es cierto,
ambiciosas: valorar las amenazas actuales contra la
paz y la seguridad internacional, evaluar en qué me-
dida las politicas e instituciones existentes han podi-
do hacer frente a estas amenazas y recomendar vias
para fortalecer la ONU para que pueda proporcionar
una sequridad colectiva en las décadas a venir. Para
este grupo, la reforma de la ONU fue, por lo tanto,
una consideraciéon secundaria.

La inquietud principal del grupo era presentar un
nuevo analisis y una nueva evaluacion de las amena-
zas, los desafios y el cambio emergentes para la se-
guridad colectiva . Hacia el final de su trabajo, el
grupo dedicé doce meses al andlisis, al debate inter-
noy a un proceso de consulta externa con los repre-
sentantes de los gobiernos nacionales, de la sociedad
civil, de los organismos regionales y de las academias
del mundo entero con el objetivo explicito de asegu-
rar que los miembros del grupo y su equipo de inves-
tigacion estuviesen expuestos al abanico mds amplio
posible de opiniones sobre los temas tratados. En su
informe final, el grupo identificé seis categorias de
amenazas que, segun él, tendria que enfrentar el
mundo en los préximos decenios. Estas incluyen:

e Amenazas econémicas y sociales, con inclusion
de situaciones de pobreza, enfermedades infec-
ciosas y degradacion del medio ambiente

e Conflictos entre estados

e Conflictos internos, con inclusion de guerras civi-
les, genocidios y otras atrocidades en gran esca-
la

e Armas nucleares, radiolégicas, quimicas y biolo-
gicas

e Terrorismo

e Delincuencia transnacional organizada

Segun el grupo, la seguridad colectiva descansa so-
bre “tres pilares basicos”. Primero, las amenazas ac-
tuales contra la seguridad no conocen fronteras, es-
tan interrelacionadas y deben ser enfrentadas por las
instituciones globales, regionales y nacionales. Se-
gundo, ningun estado es inmune a las seis categorias
de amenazas identificadas. Tercero, se necesita un
plan de accién internacional para los casos en los
gue los estados renuncien a su responsabilidad de
proteger a sus propios ciudadanos o causen dafio a
SUS vecinos.

Teniendo en cuenta el énfasis que el grupo puso al
hecho de no volver a reproducir la jerarquia tradicio-
nal de amenazas a la seguridad “duras” y “blandas”
y, por lo tanto, catalogando los problemas de desa-
rrollo como causas y consecuencias principales de un
conflicto, el informe final es un tanto decepcionante
debido a que asume un tono tradicional de seguri-
dad dura tal cual quedd demostrado en la serie de
negociaciones internacionales mantenidas por el gru-
po durante todo un afio y que mostraron claramente
gue los estados mas poderosos del sistema interna-
cional estaban interesados en dos amenazas especifi-
cas, a saber la proliferacién de armas de destruccion
masiva (especialmente las nucleares) y el terrorismo.
Aparte de reafirmar la importancia de lograr los ob-
jetivos para el milenio y de mejorar los procedimien-
tos de trabajo y el flujo de informaciéon entre las
agencias de desarrollo multilaterales y la ONU, la ex-
periencia de las negociaciones de estos ultimos afos
no da mucha esperanza en cuanto a que se alcance
el objetivo de erradicar, por ejemplo, la pobreza co-
mo una de las causas de conflictos tanto dentro co-
mo entre las naciones. De hecho hay pocos motivos
para ser optimistas, considerando que uno de los
objetivos no oficiales del grupo era llegar a un “gran
acuerdo” entre el Norte y el Sur, en el que el Sur ob-
tendria del Norte el firme compromiso de ofrecer
ayuda al desarrollo y, a cambio, tomaria en serio las
preocupaciones del Norte relacionadas con el terro-
rismo, la proliferacién de armas nucleares y los fraca-
sos de los estados. En relacion a la percepcion de las
amenazas y la creacion de un plan de accion interna-
cional para combatirlas, los lideres mundiales estan
tan divididos como siempre.

(1) Naciones Unidas, Informe del Grupo de Alto Nivel sobre las Amenazas, los Desafios y el Cambio, A More Secure
World: Our Shared Responsibility, documento de la ONU A/59/565, 29 de noviembre de 2004, disponible en:

http://www.un.org/secureworld/.




3 Cuando y cémo intervenir — el uso de la
fuerza

Sin embargo, para poder enfrentar grandes desafios
se necesitan ideas y acciones audaces. El mayor de-
safio al que se enfrentd el grupo para poder dar un
nuevo impulso al sistema de seguridad colectiva de
la ONU fue, a lo mejor, reconstituir las reglas interna-
cionales que regulan el uso de la fuerza. La historia
muestra que las grandes potencias siempre han sido
las que dictan las reglas de juego. Pero las tenden-
cias observadas Ultimamente en relaciéon a los asun-
tos de seguridad — incluyendo la decisiéon de los
EEUU de atacar Irak sin la autorizacién del Consejo
de Seqguridad, las debacles en Bosnia, Ruanda y So-
malia, y los esfuerzos agonizantes por alcanzar un
rumbo claro y definitivo para las acciones en la crisis
de Darfur — indican que lo que se estd viendo es la
disolucion progresiva y preocupante de estas reglas.
De hecho reina un escepticismo, y hasta un cinismo,
cada vez mayor en todo el mundo acerca de las pau-
tas existentes para el uso de la fuerza y de la capaci-
dad de estas pautas de evitar su uso unilateral por
parte de los estados. En casi ningln otro campo de
la politica internacional existe una tan débil aplica-
cion de las reglas existentes, una interpretacion de
éstas tan vivamente controvertida y una practica uni-
versal comun tan poco evidente, como en el area de
intervencion militar. Aunque la intervencion militar
en Irak ha colocado, sin lugar a dudas, este asunto
en el centro del debate internacional, el problema
gue existe con los estados que ignoran las reglas in-
ternacionales -llevando la guerra a donde ellos quie-
ren y yendo cuando ellos quieren y con los aliados
gue quieren- es seguramente un problema comple-
tamente nuevo para la ONU. La Carta de la ONU
permite el uso de la fuerza en tan sélo dos casos: en
caso de legitima defensa, seguin el articulo 51, a con-
dicion de que haya tenido lugar una agresion; y con
el mandato del Consejo de Seguridad, segun el capi-
tulo VII, a condicién de que la paz mundial y la sequ-
ridad internacional estén en peligro.

Al igual que su predecesora, la Comisién Internacio-
nal sobre Intervencion y Soberania  Estatal
(International Commission on Intervention and State
Sovereignty, ICISS), que se dedico sobre todo a anali-
zar las preguntas relacionadas con el asf llamado
“derecho de intervenir por razones humanitarias”
pero que también volvié a examinar la relevancia del

articulo 51 y del capitulo VII dedicados a la autoriza-
cion del uso de fuerza militar, también el Grupo de
Alto Nivel afirmé que las condiciones que habia que
cumplir para poder hacer uso legitimo de la fuerza,
estipuladas en la Carta de la ONU, deberian seguir
siendo sacrosantas. De hecho, en relacién a este te-
ma, el grupo adoptd una postura contraria a los re-
cientes (y cada vez mas fuertes) llamados a enmen-
dar la Carta, rechazando, por lo tanto, las demandas
de ampliar el derecho de los estados de recurrir a la
fuerza en legitima defensa. En lugar de eso, el grupo
sostuvo que la Carta de la ONU contenfa una amplia
gama de razones que permitian el uso legitimo de la
fuerza, desde razones preventivas hasta razones re-
activas. El informe La Responsabilidad que comparti-
mos aprobd asi la interpretacion del derecho interna-
cional ampliamente aceptada segun la cual la legiti-
ma defensa preventiva contra un agresor inminente
cae legitimamente bajo la proteccion del articulo 51.
Aunque el grupo tomd muy en serio el argumento,
promovido sobre todo por los EEUU, que las redes
terroristas activas a nivel global, el crimen organiza-
do, los estados en quiebra y la proliferacién de armas
de destruccion masiva constituian, en su conjunto,
una amenaza de un nuevo tipo, también argumento
con mucha prudencia que el lenguaje restrictivo del
articulo 51 no consideraba acciones militares preven-
tivas legitimas contra una amenaza que simplemente
se anticipaba. Segun la argumentacion del grupo,
puede ser que los estados crean que tienen buenas
razones para optar por una “legitima defensa antici-
pada”, pero esto no cambia el hecho de que segun
capitulo VIl de la Carta de la ONU, el Consejo de Se-
guridad es el organismo competente para autorizar
cualquier accién coercitiva “necesaria para mantener
o restablecer la paz y la seguridad internacional”. El
grupo concluye que bajo estas circunstancias no ve
la necesidad ni de enmendar las condiciones estipu-
ladas en la Carta de la ONU, ni de establecer fuentes
de autoridad fuera del Consejo de Seguridad, sino
mas bien, de lograr que el Consejo de Seqguridad de
la ONU “trabaje mejor”. Esto, sin embargo, equivale
a constatar lo obvio.

Las consideraciones son parecidas en relacion a la
manera como el grupo trata la pregunta relativa a la
soberania y a las intervenciones del exterior en con-
flictos internos. En este contexto, el grupo no tratd
de reinventar la rueda, sino que aprobo claramente




los resultados del informe de la ICISS La Responsabi-
lidad de Proteger que ofrece, al parecer, una solu-
cion préactica al dilema planteado por las demandas
concurrentes en relaciéon a la inviolabilidad de la so-
berania estatal, por un lado, y a la limitada capaci-
dad de hacer cumplir los derechos humanos elemen-
tales por el otro. Aungue la ICISS argumentd que era
necesario frenar a los paises que querian intervenir a
la fuerza en los asuntos internos de otros paises y
gue debifa existir un obstéaculo alto para las interven-
ciones militares legitimas destinadas a la proteccion
de las personas, también cuestion6 la inviolabilidad
del principio de soberania argumentando que la co-
munidad internacional tenia tanto el derecho como
la responsabilidad de intervenir cuando los estados
renunciaban a su responsabilidad de proteger a las
personas que vivian dentro de sus fronteras. Al abor-
dar el problema de esta manera, la soberania pasaria
de ser la Ultima linea de defensa de los estados, a ser
una fuente inherente de responsabilidad de los esta-
dos a proteger, por ejemplo, a su poblacion contra
masacres, a las mujeres contra violaciones sistemati-
cas y a los nifos para gue no tengan que morir de
hambre. Solamente si los estados en cuestion no
quieren, o no pueden, asumir su responsabilidad, o
si ellos mismos son los responsables de los males an-
tes mencionados, entonces la comunidad internacio-
nal tiene el deber de actuar en su lugar. Aunque la
ICISS y el Grupo de Alto Nivel ayudaron a establecer
una doctrina ampliamente aceptada, regulando el
uso de la fuerza para proteger a las personas, ningu-
na de las dos comisiones fue capaz de cambiar la
actual practica del Consejo de Seguridad para lograr
gue reaccione mas a tiempo, mas eficazmente y de
una forma mas equitativa. Durante el ultimo afo, el
mundo estuvo con el corazén en vilo mientras que el
Consejo hizo demasiado poco y demasiado tarde
para poner fin a la crisis en Darfur.

Como una posible soluciéon a este dilema, el grupo
recomenddé que a la hora de decidir si se autorizaba
el uso de la fuerza para hacer frente a una amenaza
externa o para poner fin a un conflicto interno, el
Consejo de Seguridad debia basar su decisién en los
siguientes cinco criterios:

e Gravedad del peligro: ;Se trata de un peligro
para el estado o para la seguridad de las perso-
nas suficientemente inequivoco y grave para jus-
tificar el uso de fuerza militar?

e Intencion apropiada: ;Esta claro y resulta in-
equivoco que el objetivo principal de la accién
militar consiste en bloquear o impedir una
amenaza? (Qué otras intenciones o motivos
pueden jugar, posiblemente, un papel para la
misién propuesta?

e Ultimo recurso: ;Se consideraron todas las op-
ciones no militares y qué tan probable resulta
gue medidas menos draconianas sean inefecti-
vas?

e Proporcionalidad de las medidas: En relacion a
la envergadura, la duracion y la intensidad de
la accién militar, ¢se trata verdaderamente de
lo minimo requerido para enfrentar la amenaza
de forma eficaz?

e Correlaciéon de las consecuencias: ¢Conlleva la
accion militar una posibilidad razonable de éxi-
to y cabe esperar que las consecuencias de la
accion no serdn peores que las de una no ac-
cion?

Este catdlogo de criterios, que proviene en gran
parte de la teoria de la “guerra justa”, no constitu-
ye una simple lista de control, capaz de asegurar
una decision rapida y segura a favor o en contra de
cualquier resolucion adoptada por el Consejo de
Seqguridad recomendando el uso de la fuerza. Sin
embargo se deberia tener en cuenta para las reso-
luciones declaratorias del Consejo de Seguridad y
de la Asamblea General. Si, como lo espera el gru-
po, esto ocurre y si una discusiéon mas sistematica
logra que se alcance mas facilmente un consenso
en el seno del Consejo, entonces existe una mayor
posibilidad de que este organismo se muestre mas
proactivo a la hora de responder a las amenazas
contra la sequridad colectiva de los estados y de los
seres humanos.

Los criticos no perdieron mucho tiempo en des-
echar las propuestas del grupo, considerando que
no iban muy lejos o que se trataba, simplemente,
de vino viejo en botellas nuevas. De hecho, tal cual
lo demostré una rapida revision del informe La Res-
ponsabilidad de Proteger, los elementos bésicos de
la vision del Grupo de Alto Nivel también se pue-
den encontrar en otros informes. El informe La Res-
ponsabilidad que compartimos no parece aclarar ni
el debate, ni las confrontaciones acerca del drea
gris existente entre la accion anticipada y la preven-




cion. Habrd que afadir definitivamente un sentido
sobrio de realidad politica a estas recomendaciones
si se desea lograr lo que, a fin de cuentas, es la in-
tenciéon mas importante del informe: reconstituir el
monopolio de jure de la ONU en relacion al uso de la
fuerza.

Aun asf, el grupo no cedié a la doctrina de sequri-
dad nacional de los EEUU. Los autores condicionaron
la concesion de un mandato colectivo para el uso de
la fuerza al cumplimiento de unos criterios estrictos.
Cabe poner en tela de juicio que la guerra en Irak
hubiese pasado la prueba de estos criterios — el
hecho de respetar una “correlacion de las conse-
cuencias” positiva o de ser el “Ultimo recurso” -y
diciendo eso nos quedamos cortos. En los préximos
meses, los estados miembro y los funcionarios direc-
tivos de la ONU tienen ante sf el gran desafio de res-
tablecer unos lazos significativos con los EEUU, sin
adoptar directamente su doctrina de seguridad na-
cional. En el pedregoso camino que tenemos ante
nosotros, el informe del grupo puede, ciertamente,
cumplir la funcion de “hoja de ruta” hacia un mun-
do més seguro, compuesto por estados que compar-
ten responsabilidades soberanas. Pero ante la ausen-
cia de estados que asuman su papel de actores de
“primera linea” en la construccidon de un mundo
mas seguro, ninguna reforma de la ONU obtendra
este resultado sin el compromiso renovado de los
estados de vivir segun las estipulaciones de la Carta
de la ONU y de fortalecerlas.

4 Lareforma del Consejo de Seguridad,
équién participa y quién no?

El Consejo de Seguridad, el organismo de toma de
decisiones méas poderoso de la ONU, ha sido, duran-
te mucho tiempo, causa de grandes frustraciones
para los reformadores de la ONU . Cuando se cre6
la ONU en 1945, el Consejo de Seguridad estaba
compuesto por tan sélo 11 miembros: 5 permanen-
tesy 6 no permanentes. Desde entonces, la Carta se
enmendd tan sélo una vez, el 17 de diciembre de
1963, para aumentar el nimero de miembros no
permanentes de 6 a 10. Estas enmiendas entraron
en vigor el 31 de agosto de 1965. Sin embargo no se
enmendaron todos los demds aspectos relacionados
con la composicion del Consejo o con sus procedi-
mientos de trabajo. Esta ampliacién del Consejo de

Seqguridad fue el resultado de la entrada en la ONU
de nuevos estados miembro que acababan de alcan-
zar su independencia debido a la descolonizacion.
Entre 1960 y 1963, veintinueve paises se convirtieron
en miembros de la ONU y estos nuevos miembros
constituyeron un considerable bloque de votacién en
la Asamblea General haciendo posible la mayoria de
dos tercios necesaria para enmendar la Carta.

Cuarenta afos y miles de iniciativas mas tarde, la
estructura del Consejo sigue congelada en el tiempo.
Aln asf existe un consenso amplio de que el Consejo
refleja un equilibrio de poder anticuado que existia al
final de la Segunda Guerra Mundial y que Africa,
América Latina y el mundo isldmico deberian tener
una voz permanente en las deliberaciones del Conse-
jo. Pero aunque la gran mayorfa de los estados
miembro apoya la idea de ampliar el Consejo mas
alld de un pequefno grupo de naciones privilegiadas,
no existe casi ninguin consenso sobre los detalles de
la ampliacion o de la eliminacién del derecho de ve-
to.

A pesar de los esfuerzos desplegados por el Grupo
de Alto Nivel para desviar la atencién de los asuntos
relacionados con la reforma del Consejo de Seguri-
dad y para dirigirlos hacia las cuestiones relacionadas
con las amenazas contra la seguridad colectiva, la
competencia internacional por posibles escafios nue-
vos en la mesa mds importante del mundo se hizo
cada vez mas feroz en el transcurso del afo 2004.
Irénicamente, debido a toda la atenciéon que atrajo
este tema, el grupo no presentd una propuesta Unica
gue pueda ser votada en la Asamblea General y en el
Consejo. De hecho, no parece muy probable que en
un futuro cercano se realicen cambios en la composi-
cion del Consejo de Seguridad.

El hecho de que la reforma del Consejo de Seguri-
dad fue el Unico tema en relaciéon al cual los 16 di-
plomaticos y politicos eminentes del Grupo de Alto
Nivel no pudieron llegar a un acuerdo, muestra cuan
dificil sequird siendo la posibilidad de encontrar un
consenso. El grupo insté a ampliar el Consejo a 24
miembros, en vez de los 15 existentes, pero como no
fue capaz de acordar una propuesta Unica, al final
recomend6 dos modelos gue compiten entre ellos:

La primera opcién propone afadir seis nuevos
miembros permanentes, dos de Asia, dos de Africa 'y

(2) Para un analisis mas detallado de la historia del proceso de reforma del Consejo de Seguridad véase Thomas G.
Weiss, “Overcoming the Security Council Reform Impasse: The Implausible Versus the Plausible,” FES Occasional Pa-

pers, de préxima aparicién en 2005, en:
http://www.fesny.org/unreform_docs.htm.




uno de Europa y de las Américas, respectivamente, y
afadir tres miembros no permanentes por periodos
renovables de dos afios. La sequnda opcién propone
afadir un tercer nivel de ocho miembros semi-
permanentes por periodos renovables de cuatro
afos. Este nivel semi-permanente acompanaria a los
cinco miembros permanentes pero también afadiria
un escafo adicional de dos afios a los diez escafios
rotativos existentes. De acuerdo con este plan, Asia,
Europa, Africa y las Américas podrian obtener, cada
uno, dos de estos escafios.

Como esquema general, la comisién sugirié agrupar
los 191 estados miembro en cuatro bloques regiona-
les — Africa, Asia, América y Europa — y que cada re-
gion estuviese representada por seis paises en el
Consejo de Seguridad. Pero el grupo se abstuvo de
especificar a qué paises se les deberfa o no ofrecer la
calidad de miembro. Sin embargo, inspirado por el
articulo 26 de la Carta de la ONU, el grupo concluyé
gue cualquier reforma deberia “aumentar la partici-
pacion” de aquellos paises que dan la mayor contri-
bucion - financiera, militar y diplomética — a la paz y
a la seguridad internacional. Resulta de fundamental
importancia tomar nota del hecho de que ninguno
de los dos modelos promovidos por el Grupo de Alto
Nivel prevé un cambio para la actual distribuciéon de
los privilegios de veto.

El hecho de que el grupo presentase dos modelos
de reforma no significa que no estuviese seguro de
cdmo avanzar, sino que preferia dejar la pelota en el
campo de los estados miembro para que ellos toma-
sen la decisién. Ambos modelos tienen sus defenso-
res y sus criticos: ya en septiembre de 2004, Japdn,
India, Brasil y Alemania lanzaron una campafa co-
mun, un “G-4", declarando que las cuatro naciones
no solamente merecian obtener un estatus perma-
nente sino que también se les debia garantizar un
estatus idéntico al del de los paises con derecho de
veto. Alemania y Japon, sin embargo, han sefalizado
su voluntad de sacrificar los derechos de veto si, en
cambio, obtienen un escafio permanente. Francia,
Gran Bretafia y Rusia apoyan las aspiraciones de los
cuatro paises. China ha apoyado publicamente la
meta de Alemania mientras que rechaza estricta-
mente la del Japén y apoya sin mucho énfasis la de
la India. Los EEUU han expresado su apoyo tan solo
al Japon, uno de los paises que apoya la guerra del
Irak.

Al igual que siempre, el mayor obstaculo a la am-
pliacion del Consejo de Seguridad sigue siendo el de
las consideraciones de indole geopolitica. Casi todas
las rivalidades geopoliticas mayores del mundo han
influenciado el proceso de reforma y todos los candi-
datos importantes se han visto enfrentados a un co-
ro de criticos. China y Corea del Sur han expresado
su desagrado ante un Japon con un papel mas pode-
roso. ltalia, una defensora del segundo modelo, se
ha mostrado preocupada ante la disminucién de su
influencia en la Unién Europea vy, por lo tanto, se
opone a la candidatura de Alemania. Y no resulta
sorprendente que Pakistan se oponga a las aspiracio-
nes de la India y que Indonesia, la naciéon musulmana
mads poblada, también haya presentado su reivindica-
cion al escafo asidtico. Argentina y México, de habla
castellana, no estdn nada contentos con la logica del
Brasil seguin la cual éste deberia representar a Sura-
meérica por ser el pais con la mayor poblacion del
continente. Egipto reclama el escafio africano para
representar al mundo drabe. Este escenario deja a
Nigeria y a Sudafrica compitiendo por un segundo
escafio africano.

Ambos modelos son de saludar debido a que logra-
rian una mejor representacién del mundo actual en
el Consejo de Seguridad. Sin embargo, de esta ma-
nera, se ampliaria y no se reformaria el Consejo, una
diferencia sutil pero crucial. Aumentar simplemente
el nimero de miembros del Consejo seria, realmen-
te, tan solo un cambio pequefo. Los cinco paises
que, en la actualidad, tienen derecho de veto man-
tendrian su privilegio y resulta dificil ver como, a tra-
vés de un escano adicional, los diploméaticos brasile-
ros, alemanes o hindues pueden lograr que las accio-
nes del Consejo se hagan mas posibles y sean mas
eficientes y equitativas. En vez de eso, el grupo bus-
¢6 la manera de mejorar el funcionamiento y la res-
ponsabilidad del Consejo y propuso la introduccién
de un sistema de “votacién indicativa” que corres-
ponderia a un voto no oficial en el Consejo antes del
voto oficial. Sin embargo, la experiencia nos muestra
gue estas innovaciones en los procedimientos no han
sido de gran ayuda a la hora de evitar que los intere-
ses geopoliticos se reflejen en las votaciones del
Consejo.




5 La cobertura de un vacio institucional:
una comision para la consolidacion de
la paz

La recomendacién, a lo mejor, mas util y promete-
dora del Grupo de Alto Nivel puede ser que sea su
idea de crear una Comision para la Consolidacion de
la Paz y una Oficina de Fomento de la Paz. La idea
basica detrds de esta propuesta es cubrir un vacio
institucional significativo en el sistema de la ONU,
creando una institucién que fortaleceria los estados
débiles al borde de una guerra y/o fortaleceria los
estados débiles que se encuentran en un proceso de
transicion de la guerra a la paz. La comision serfa un
complemento al trabajo de varios organismos y
agencias especializadas de la ONU, pero conjunta-
mente con las operaciones del Consejo de Sequri-
dad, la ONU tendria, por fin, un sistema integrado
para manejar las situaciones antes, durante y des-
pués de los conflictos.

Si bien es cierto que la ONU ha conducido en varios
paises operaciones de mantenimiento de la paz de
larga duracién, no caben muchas dudas de que se
trataron de operaciones poco coordinadas, mal equi-
padas y sin el personal necesario. En el transcurso del
tiempo, las actividades de la ONU desplegadas en las
areas de mantenimiento y de reconstruccion de la
paz se han repartido entre varias instituciones de la
ONU con mandatos solapados. Se sabe y se ha docu-
mentado que la cooperacion entre estas instituciones
ha sido bastante débil. De hecho, aparte de su re-
ciente éxito en Timor Oriental, la ONU ha demostra-
do tener demasiado pocos medios financieros, una
organizaciéon y una dotacién de personal inadecuada
para ocuparse sistematicamente de la prevencion de
conflictos y de las operaciones después de un con-
flicto.

La comisién para la consolidaciéon de la paz propues-
ta seria, por lo tanto, la responsable de observar los
conflictos potenciales, de emplear medidas preventi-
vas para impedir el deterioro de situaciones peligro-
sas y de asegurar que la ayuda a la reconstruccion
destinada a los paises que estdn saliendo de una
guerra esté asegurada para los préximos afios. Al
exponer las lineas generales de la nueva comision,
los miembros del grupo manifestaron un sano juicio
y realismo politico al proponer que sea un organismo
subsidiario del Consejo de Seguridad el que tendria
el derecho de nombrar a su presidente. Esta caracte-

ristica aumenta la probabilidad de que el Consejo de
Seqguridad apruebe su creacién y utilice el organismo
para apoyar las operaciones que, por lo general, re-
cién se despliegan cuando los conflictos ya han ma-
durado completamente. El informe del grupo tam-
bién insta a establecer una “Oficina de Apoyo a la
Reconstruccion de la Paz” dentro del Secretariado
para permitir al Secretario General ayudar a
“integrar las politicas y estrategias de reconstruccion
de la paz de todo el sistema, a desarrollar las mejores
practicas y a dar un apoyo coherente a las operacio-
nes de campo.” El Consejo Econémico y Social de la
ONU, los gobiernos nacionales, los dirigentes del
Banco Mundial, del FMIy de los bancos de desarrollo
regional, asi como los representantes de los paises
donantes estaran representados en la comisién de
acuerdo con el plan preliminar presentado en el in-
forme del grupo.

Teniendo en cuenta las deficiencias obvias de la
ONU en las dreas de mantenimiento de la paz antes
de un conflicto y de reconstruccion de la paz des-
pués de un conflicto, no se puede exagerar la necesi-
dad de reformar la ONU en estas éreas. Pero la crea-
cién de nuevas estructuras cuesta dinero y el largo y
tedioso proceso de debate no serd precisamente me-
nos largo y tedioso si se tiene en cuenta que la crea-
cion de una comisiéon de esta indole requiere el voto
de dos tercios de los 191 miembros de la ONU. Ade-
mas, el informe del grupo no menciona, curiosamen-
te, el efecto que la nueva comisién podria tener so-
bre el papel y las operaciones del Departamento de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DPKO, por
sus siglas en inglés) de la ONU. ;Se integrard el
DPKO en la nueva institucién? ;Se mantendrd con
un mandato que se solapa con el de la comisién? ;O
se mantendrd con una identidad discreta y un man-
dato propio? A pesar de la necesidad de responder a
estas preguntas, la creacion de una comision para la
consolidacion de la paz que integre los esfuerzos de
prevencion de conflictos y de reconstruccién después
de un conflicto seria un complemento bienvenido al
Consejo de Seguridad que deberfa cambiar su ten-
dencia de legislar sobre demasiados asuntos y, por lo
tanto, centrar su atencién en la autorizacion y el em-
pleo del uso de la fuerza para proteger a las perso-
nas.




6 Conclusién

En los ultimos meses, los senadores y congresistas
estadounidenses han lanzado un ataque a gran esca-
la contra la mala gestion, por parte de la ONU, del
programa para Irak “petréleo por alimentos” de va-
rios miles de millones de délares con politicos y me-
dios de comunicacién de derecha, exigiendo la re-
nuncia de Kofi Annan. Este desarrollo complicara
seguramente la participacion de los EEUU en el pro-
ceso de reforma de la ONU hasta la Cumbre del Mi-
lenio + 5 en septiembre de 2005. La reeleccion de
George W. Bush en noviembre de 2004 y el predo-
minio del partido republicano en el congreso esta-
dounidense son un serio problema para cualquier
esfuerzo de reforma y, no en ultimo término, para la
reforma del Consejo de Seguridad que requiere la
enmienda de la Carta de la ONU. Pero la reforma de
la ONU no depende de un solo pais, incluyendo los
EEUU. Las rivalidades geopoliticas en Europa, Améri-
ca Latina y Asia Central y Oriental continuaran sien-
do un obstaculo para la ONU en 2005 y después,
como lo han sido durante décadas. La implementa-
cion de muchas de las 101 recomendaciones del
Grupo de Alto Nivel, sobre todo aquellas que requie-
ren la enmienda de la Carta, necesitaran el voto de
la Asamblea General (mayoria de dos tercios) y del
Consejo de Seguridad (unanimidad).

Las comisiones internacionales son una oportunidad
como también un desafio. Para poder cambiar las
relaciones internacionales, se necesita un fuerte y
amplio apoyo politico por parte de los estados. En
este articulo se argumentd que aunque el Grupo de
Alto Nivel no ha ofrecido ideas revolucionarias en
relacion a las preguntas centrales relativas a la segu-
ridad colectiva — especialmente en relacion al uso de
la fuerza para enfrentar una amenaza externa o para
poner fin a un conflicto interno — su informe final
ofrece una orientaciéon politica a los dos principales
grupos gque componen la ONU, a saber los estados
miembro y el cuerpo de funcionarios internacionales
dirigidos por el Secretario General Annan.

Los esfuerzos de seguimiento por parte de los
miembros del grupo y de varias instituciones nacio-
nales e internacionales pueden ser decisivos a la hora
de crear un apoyo politico para la implementacion
de algunas de las recomendaciones del Grupo de
Alto Nivel. Pero el trabajo de seguimiento en si no
bastara. Ninguna propuesta o recomendacion de re-

forma presentada por una comision internacional
logrard que el mundo sea mas seguro o que la ONU
sea mas fuerte y mas efectiva en los afios por venir.
Tal cual lo plante6 con perspicacia el Grupo de Alto
Nivel, el resultado depende en gran medida de la
determinacion de los lideres mundiales de dotar a la
ONU de “la energfa, la atencién y los recursos” ne-
cesarios para garantizar “un mundo mas seguro”.
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