Repensando la gobernancia global.

Naciones Unidas y el Informe del Grupo

de Alto Nivel sobre las amenazas,

desaflios y el cambio

ingtn diagnéstico de la situacién de

la politica mundial en la posguerra
fria puede eludir la cuestién de la alta
complejidad e incertidumbre del escenario
internacional. Contribuyen a ello las graves
situaciones que vivi6 el mundo durante la
tltima década del siglo XX -en Africa, la ex
Yugoslavia y Medio Oriente- las acciones
terroristas y el impacto negativo de la glo-
balizacién en términos econdmicos, sociales
y ambientales. Paulatinamente la reflexion
comenzo a centrarse en los cambios en los
patrones de polaridad y en la transformacién
del mundo westfaliano, en las nuevas formas
de conflictividad y su abordaje, las alterna-
tivas por las que atraviesa el principio de no
intervencién y su reflejo en las doctrinas del
derecho internacional, en el espacio de la
ética en las relaciones internacionales, de la
diversidad étnica, religiosa y cultural y de
los valores en la comunidad internacional.

Tan pronto se enuncian problemas de “nue-
vo tipo”, emergen diversos factores que di-
ficultan la generacién de consensos globales
y la accién colectiva. Entre ellos, que las

30 frente @Evropq

decisiones respecto de muchos de esos asun-
tos cruciales para la humanidad son tomadas
fuera del contexto de las instituciones mul-
tilaterales por un pequefio grupo de estados.
Un orden basado en dicho liderazgo no solo
suele generar rechazos y resistencias sino
que puede resultar poco efectivo, profundi-
zando los déficits de eficiencia y de respon-
sabilidad en la configuracién de la politica
publica global.

La idea de gobernancia global aspira a res-

ponder a ese desafio. Como observa Fred

Halliday, puede ser entendida -en términos

generales- como
“la suma de varios componentes: el re-
fuerzo de las instituciones globales y
regionales existentes, la evolucién del
derecho y de las normas prevalecientes en
el derecho internacional y la proteccién y
promocién de los bienes publicos globa-
les internacionales, se trate ya del medio
ambiente, del espacio, de los minerales o
del mar”".

En términos mas especificos, alude al agre-

gado de diversas maneras a través de las

los
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cuales individuos e instituciones -ptblicas y
privadas- manejan o gestionan sus asuntos
comunes? y a un conjunto de regulaciones
que funcionan igual que las que no emanan
de una autoridad oficial, producidas por la
proliferacién de redes en un mundo cada
vez mds interdependiente?®. Analizando

una y otra definicién se hace evidente que
este concepto no es univoco. De hecho, es
posible individualizar diversos discursos

de gobernancia no necesariamente concor-
dantes entre si, que van desde la promocién
de la “good governance” a la “multilevel
governance” y la “democracia cosmopolita”,
pasando por las versiones mas criticas del
“nuevo multilateralismo”.

Sea en su version estatocéntrica o de mul-
tiples niveles de gobernancia; en aquellas
centradas en la gestion y resolucién de pro-
blemas o en las versiones criticas de las es-
tructuras de poder dominantes responsables
de fenémenos de dominacién y exclusion
que subyacen al orden mundial, queda claro
que la definicién de patrones de gobernancia
tiene como prerrequisito la generacion de



ciertas convergencias globales*.

Aprovechando todo lo que evocaba y simbo-
lizaba el cambio de milenio, fue convocada
en Nueva York en septiembre del afio 2000
una Cumbre de Jefes de Estado y de Go-
bierno -con la participacién de 147 lideres
mundiales y un total de 191 paises-, que
concluy6 con la Declaracion del Milenio, en
la cual se establecieron los objetivos, metas,
principios y valores comunes que habrian
de orientar la accién en torno de los grandes
problemas de la politica mundial en la post
Guerra Fria -la paz, la seguridad y el des-
arme; el desarrollo y la erradicacién de la
pobreza; la proteccion del medio ambiente,
los derechos humanos, la democracia y el
buen gobierno, la proteccién de las personas
vulnerables; la atencion de las necesidades
especiales en Africa y el fortalecimiento de
las Naciones Unidas.

Los conflictos y tensiones que se sucedieron
desde entonces, en particular el desempefio
unilateral de Estados Unidos, le dieron a
estos debates un cardcter mas perentorio. En
virtud de ello, el Secretario General de las
Naciones Unidas convocé en septiembre de
2003 a un Grupo de Alto Nivel de personas
eminentes® para que evaluara las actuales
amenazas a la paz y seguridad internacio-
nales, proporcionara una visién amplia y
colectiva de la manera de avanzar hacia un
nuevo consenso global sobre el futuro de

la seguridad colectiva y de la reformulacién
de las instancias multilaterales, en particular
de Naciones Unidas, orientadas a mejorar
su rendimiento y capacidad de enfrentar la
creciente complejidad del escenario interna-
cional.

Es posible individualizar diversos discursos de gobernancia
que van desde la promocidén de la “good governance”
a la “multilevel governance” y la “democracia cosmopolita”,
versiones mas criticas del

concordantes entre si,

El 1° de diciembre de 2004 fue entregado al
Secretario General el Informe del Grupo de
Alto Nivel, denominado “Un mundo mas
seguro: la responsabilidad que compartimos.
Informe del Grupo de Alto Nivel sobre las
amenazas, los desafios y el cambio”, cuyas
conclusiones y recomendaciones serdn la
base de la Cumbre de la organizacién a
realizarse en septiembre del corriente afo.
El Informe estd organizado en torno a tres
grandes ejes: las consideraciones de deberes
y responsabilidades de los estados para
alcanzar un nuevo esquema de seguridad co-
lectiva viable y eficiente y la base normativa
que deberia orientarlo; el marco juridico>>

>>que permita hacer operativa la articula-
cion de dicho consenso sobre bases de lega-
lidad y legitimidad, y finalmente, la revisién
del marco institucional orientado a la op-
timizacion del multilateralismo en el siglo
XXI. Sus conclusiones y numerosas reco-
mendaciones giran en torno de la naturaleza
de las amenazas al orden estatal y global,

la reformulacién del concepto de seguridad
colectiva; el desafio de la prevencion de apa-
ricion de nuevas amenazas, las condiciones
para la intervencion y el uso de la fuerza y
las reformas al sistema multilateral pendien-
tes y necesarias para la articulacion de las
nuevas formas de gobernancia.

El Informe propone una perspectiva abarca-
dora del tema de la seguridad, en la cual se
redefine aquello que debe ser considerado
amenaza y las interconexiones existentes en-
tre las mismas, asi como sus consecuencias
para la formulacién de politicas y el disefio
institucional:
“Cualquier episodio o proceso que cause
muertes en gran escala o una reduccién
masiva en las oportunidades de vida y que
socave el papel del Estado como unidad
basica del sistema internacional constituye
una amenaza a la seguridad internacional”®.
Amenazas que van mds alla de las guerras
de agresion entre estados, provienen tanto
de actores estatales como no estatales y que
afectan la seguridad de los estados y de los
seres humanos. A partir de esta definicion,
se identifican y analizan seis grupos de ame-
nazas, entre ellas los fendmenos de orden
econdmico y social como la pobreza, las
enfermedades infecciosas y la degradacion
del medio ambiente; los conflictos entre
estados; los conflictos internos (como la
guerra civil, el genocidio y otras atrocidades

“nuevo multilateralismo”.

en gran escala), la proliferacion de armas
nucleares, radioldgicas, quimicas y biolégi-
cas; el terrorismo y la delincuencia organi-
zada internacional.

Frente a la concepcidn tradicional de seguri-
dad colectiva -fundamentalmente militar-, la
concepcién de seguridad humana sustenta-
da por el Grupo supone que la seguridad, el
desarrollo econémico y la libertad humana
son indivisibles, que las responsabilidades,
compromisos, estrategias e instituciones
que se necesitan para un sistema eficaz,
eficiente y equitativo han de estar orientados
tanto hacia la seguridad de los estados>>

>>como las personas. Entiende que la cre-
ciente interrelacion de las amenazas vuelve
insuficientes las respuestas individuales, e
indispensable la accién conjunta en los pla-
nos mundial, regional y nacional, sustentado
en un sentido de responsabilidad colectiva.

Los autores anticipan que una de las grandes
dificultades para llegar a acuerdos en esta
materia seran las divergencias entre los esta-
dos respecto de lo que consideran amenaza
y en la ponderacién acerca de cudles de las
identificadas en el Informe ponen en riesgo
la paz y la seguridad internacionales, junto
con la generacién de consensos en torno a
la forma que deberd asumir un tratamiento
equitativo de las mismas.
“[...] Sin un reconocimiento mutuo de las
amenazas no puede haber seguridad co-
lectiva. La autaquia serd la norma, reinara
la desconfianza, y seremos incapaces de
lograr los beneficios a largo plazo de la
cooperacion’’.

El principal desafio es anticiparse al riesgo
de internacionalizacién de conflictos inter-
nos, asegurar que de todas las amenazas, las
que son distantes no pasen a ser inminentes
y las que son inminentes no lleguen a ser
destructivas. Ello exige un marco amplio y
complejo de diplomacia y acciones preven-
tivas, el perfeccionamiento de los marcos
normativos internacionales -de los regime-
nes juridicos y de los mecanismos de reso-
lucién de controversias; de los regimenes de
control en materia de comercio de recursos
naturales, de armamentos y desarme y de
mecanismos para el didlogo y la coopera-
cioén-, una mayor utilizacién de la opcién del
despliegue preventivo de fuerzas de mante-
nimiento de paz; la optimizacién del régi-

no necesariamente

pasando por las

men de sanciones y un claro liderazgo en los
planos nacional e internacional para actuar
rapida, decisiva y colectivamente, minimi-
zando las consecuencias humanitarias nega-
tivas que surgen de dicha actuacion.

Bajo el supuesto de que el mantenimiento de
la paz y seguridad internacional y un sistema
de seguridad colectiva eficaz dependen en
gran medida de que exista una aceptacion y
un concepto comtn a nivel global acerca de
cudndo es legal y legitimo utilizar la fuer-
za, en el Informe se discriminan distintos
tipos de situaciones que podrian requerir el
recurso a la guerra -situaciones, por cierto,
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en torno a las cuales se concentran las ma-
yores indeterminaciones normativas y de
debate en materia de seguridad: 1) cuando
un estado aduce el derecho a recurrir al uso
de la fuerza a titulo preventivo, en legitima
defensa, en atencién a una amenaza que no
es inminente; 2) cuando un estado parece
estar planteando una amenaza externa -real
o posible- a otros Estados o pueblos mas alla
de sus fronteras pero no existe acuerdo en el
Consejo de Seguridad acerca de como reac-
cionar y 3) cuando la amenaza es de indole
predominantemente interna -para la propia
poblacién de un Estado- y la cuestién reside
en actuar para proteger a dicha poblacion.

A juicio del Grupo, la Carta de la ONU de-
bidamente interpretada y aplicada se adecua
a todos estos casos. No seria necesario
ampliar ni limitar el alcance del articulo
51 (legitima defensa individual o colectiva)
ni se trataria de encontrar una alternativa

al Consejo de Seguridad como fuente de
autoridad, sino de que funcionara mejor de
lo que lo ha hecho hasta ahora. En relacion
al primer escenario, se sostiene que las ac-
ciones preventivas unilaterales justificadas
en legitima defensa en virtud del articulo 51
y amparadas en la idea de la necesidad de
actuar antes de que la amenaza se con-
vierta en inminente y de que el dafio pue-
de ser menor si se actiia preventivamente,
constituyen un riesgo para el orden mun-
dial. Para la segunda situacion, consideran
que si bien el Capitulo VII da plenos pode-
res al Consejo de Seguridad para enfrentar
amenazas de toda indole, se deberia prestar
mayor atencién a las cuestiones vinculadas a
la legitimidad de la accién, particularmente
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la necesidad de probar el caricter real de la
amenaza (teniendo en cuenta tanto la capaci-
dad como la intencién especifica de quien la
encararia) y contemplar si la respuesta mi-
litar constituye la tnica respuesta razonable
en tales circunstancias.

Se identifican cinco criterios que el Consejo
de Seguridad debera tener en cuenta en el
caso de autorizar o emplear el uso de la fuer-
za: la gravedad de la amenaza; contar con

un propdsito correcto, constituir el dltimo
recurso (una vez agotadas las instancias de
resolucion pacifica); la proporcionalidad de
los medios utilizados y un correcto balance
de las consecuencias de manera tal que no

se produzcan dafios mayores. En conjunto,
estos criterios constituyen una reactualiza-
cion de la doctrina de la guerra justa bajo un
nuevo contexto de los tipos de amenaza.

Las situaciones del tercer tipo -amenazas de
indole predominantemente interna-, remiten
al debate entre quienes sostienen el “dere-
cho de intervenir” en catdstrofes causadas
por el hombre y quienes aducen que, aun
cuando el capitulo VII le confiere al Consejo
de Seguridad atribuciones para mantener o
restablecer la seguridad internacional, no
autoriza medidas coercitivas contra estados
soberanos por hechos que ocurran dentro
de sus fronteras. El Grupo concluye que
existe una responsabilidad internacional
de proteger a las poblaciones involucradas
siempre y cuando esté establecido que la
situacién constituye una amenaza para la
paz y seguridad internacionales.

“Existe un reconocimiento cada vez ma-

yor de que el problema no es el ‘derecho

de intervenir’ de un Estado sino la ‘obliga-
cién de proteger’ que tienen todos los Es-
tados cuando se trate seres humanos que
sufren una catastrofe que se puede evitar,
ya se trate de homicidios o violaciones en
masa, de la depuracién étnica mediante

el terror y la expulsion por la fuerza, de
matarlos deliberadamente de hambre o

de exponerlos a enfermedades. Esta cada
vez mas aceptado por otra parte que si
bien incumbe a los gobiernos soberanos la
responsabilidad primordial de proteger a
sus propios ciudadanos de catastrofes de
esa indole, cuando no pueden o no quieren
hacerlo es la Comunidad Internacional en
general la que debe asumir esa responsa-
bilidad, que comprende un proceso que va
de la prevencién y la respuesta a la violen-
cia de ser necesaria, a la reconstruccion de
las sociedades devastadas™®.

Desde esta perspectiva, la eficacia del siste-
ma mundial de seguridad colectiva depende,
en ultima instancia, no solo de la legalidad
de las decisiones sino también de que exista
una idea comin acerca de su legitimidad y
de que se adopten sobre la base de pruebas
solidas y buenas razones, tanto morales
como juridicas. Los cinco criterios anterior-
mente nombrados constituyen pautas de le-
gitimidad y se refieren, precisamente, ya no
a si se puede usar legalmente la fuerza sino
a si deberia ser utilizada, procurando de
esta manera reducir al minimo la posibilidad
de que los estados actien fuera del Consejo
de Seguridad o en forma unilateral®.

Garantizar la eficacia de la seguridad colec-
tiva requiere un marco institucional propi-



cio. La reforma del Consejo de Seguridad y
la revision del derecho a veto constituyen en
el Informe dos cuestiones centrales y deci-
sivas para optimizar la respuesta colectiva a
las problematicas globales. La orientacion
que deberia tomar dicha reforma es el Gnico
punto en el que el Grupo no logré el consen-
so de todos sus miembros. Para salir del im-
passe se sugieren dos opciones -denomina-
das Modelos A y B- como base para orientar
el debate en esta materia. Segin el Modelo
A, serian seis los nuevos puestos permanen-
tes, no habria nuevos derechos de veto y se
sumarian tres nuevos puestos no permanen-
tes de dos afios de duracion, divididos entre
las grandes regiones. Segin el Modelo B no
habria nuevos puestos permanentes pero se
crearia una nueva categoria de ocho puestos
con un mandato renovable de cuatro afios y

un nuevo puesto no permanente con un man-
dato de dos afios (no renovable), divididos
entre las grandes regiones'’.

Respecto del derecho a veto, si bien lo re-
conocen como una institucion anacroénica,
el Grupo no hall6 una alternativa de cambio
préctica y satisfactoria. Recomiendan que
los estados se comprometan a abstenerse de
utilizar el veto en casos de genocidio y abu-
sos de gran escala de los derechos humanos
y sugieren que ninguna propuesta de refor-
ma incluya una ampliacién del mismo!'.

Ademas de la reforma de las instituciones
existentes, el Informe incluye y concluye con
la identificacion de iniciativas de otra indole:
la creacién de un nuevo érgano interguber-
namental -la Comisién de Consolidacién de

la Paz; insta al Consejo Econémico y Social
a establecer un Comité sobre los aspectos
econdémicos y sociales de las amenazas a la
seguridad; la introduccién de cambios en la
Comisién de Derechos Humanos orientados
a dar mayor credibilidad a los esfuerzos y
eficacia de los mecanismos de derechos hu-
manos y centrar la atencién en la proteccién
de los derechos individuales; y el fortaleci-
miento de la Secretarfa en particular en sus
recursos y estructura necesarios para trabajar
en las esferas de prevencion de los conflictos,
la mediacidn, la consolidacién de la paz y el
analisis estratégico. Otras recomendaciones
estan dirigidas hacia los organismos especia-
lizados y los érganos intergubernamentales
que no forman parte de las Naciones Unidas,
como por ejemplo la OEA.

Modelo A

Africa 53 0 2
Asia y el

Pacifico 56 ! 2
Europa 47 3 1
América 35 1 1
Total 191 5 6
Modelo B

Africa 53 0 2 4
Asia y el

Pacifico 56 L 2 3
Europa 47 3 2 1
América 35 1 2 3
Total 191 5 8 11
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Balance

El enfoque que subyace al Informe se acerca
a aquel segun el cual la gobernancia global
comprende distintas dimensiones, siendo las
de mayor importancia la promocidn de la
accién coordinada para afrontar problemas
globales; el refuerzo de las instituciones
internacionales para funcionar eficazmente
y el desarrollo de normas y procedimientos
multilaterales. Del mismo modo abunda en
referencias tanto a derechos como a res-
ponsabilidades y en la identificacion de
los valores que deberian orientar la accidn
colectiva.
“Lo que procuramos proteger refleja lo
que valoramos. La carta de las Naciones
Unidas procura proteger a todos los Es-
tados, no porque sean intrinsecamente
un bien, sino porque son necesarios para
lograr la dignidad, la justicia, el valor y la
seguridad de sus ciudadanos. Estos son los
valores que deben ocupar un lugar central
en cualquier sistema de seguridad colecti-
va en el siglo XXI [...]. La seguridad co-
lectiva que procuramos establecer postula
precisamente que todos los Estados y las
instituciones internacionales, y quienes las
dirigen, compartan la responsabilidad de
hacerlo”'2.

Desde una perspectiva normativa, ningin
debate sobre hechos, crisis o politicas puede
prescindir del examen de los principios basi-
cos que gobiernan la sociedad internacional.
Hechos y valores no van por separado, actuar
requiere pensar en lo que queremos alcanzar
(en este caso las Metas del Milenio e Informe
sobre las amenazas, los desafios y el cambio)
y cudles son los medios legitimos. Un en-
foque normativo indaga sobre los objetivos,
valores y preferencias que guian la reflexién
y la accidn y la biisqueda de principios y
redes de obligaciones morales que generen
relaciones ajustadas a pardmetros éticamente
justificables. En suma, brindan razones para
obligaciones adquiridas que no pueden ser
atribuidas solo al interés (auto-interés) y los
célculos de poder de los estados.

Asi, cualquier definicién en torno de la go-
bernancia global estard condicionada por las
inevitables realidades de poder que alientan
variaciones entre orientaciones hacia el
unilateralismo y el multilateralismo; por la
tension entre los imperativos politicos e ins-
trumentales y los imperativos éticos; entre
las demandas de la coyuntura y las necesida-
des de largo plazo y las visiones optimistas
y pesimistas respecto de la posibilidad del
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cambio. Probablemente uno de los mayores
desafios estard marcado por la necesidad de
conciliar posiciones universalistas y aque-
llas particularistas en torno a los intereses y
valores que deberdn guiar el nuevo consenso
global -claramente reflejada en la confron-
tacién entre concepciones comunitaristas y
cosmopolitas.

En los debates sobre alternativas de esque-
mas de seguridad colectiva y gobernancia
parece necesario ponderar adecuadamente el
conjunto de factores de orden interno y ex-
terno que generan precariedad y conflictos,
eludiendo asf la tendencia a circunscribir las
explicaciones de tales fendmenos a factores

internos que solo podrian ser neutraliza-
dos a través de modelos centrados en la
transformacion de sociedades conforme a
pardmetros predeterminados -auspiciando
asi versiones parciales del “buen gobernar”-
sustentados en una equivoca relacion entre
desarrollo y seguridad.
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" Ibidem, p. 17.

8 Ibidem, p. 63.

° Adicionalmente, el Informe abunda en el andlisis de otras cuestiones vinculadas a la tra-
mitacién de los conflictos violentos y las tareas en la etapa post bélica -en particular aquello
referido a la optimizacidn de la capacidad de ejecucién de operaciones de imposicién, man-
tenimiento y consolidacién de la paz; la responsabilidad de proteccién de las poblaciones-
instan a los combatientes a cumplir con lo dispuesto en los Convenios de Ginebra, a firmar y
ratificar los tratados relativos a la proteccion de civiles y refugiados y el Estatuto de Roma de
la Corte Penal Internacional- y las condiciones para la optimizacién de la provisién de asis-
tencia humanitaria.

10°En ambos modelos se propone que la Asamblea General, a partir de consultas regionales,
elija a los miembros del Consejo de Seguridad dando preferencia en los puestos permanentes
o de mayor duracién a aquellos Estados que se cuenten entre los tres primeros en la aporta-
cion de contribuciones financieras al presupuesto ordinario en la region a la que pertenezcan
o0 se encuentren entre los tres mayores contribuyentes en su regién a misiones de Naciones
Unidas para el mantenimiento de paz. Un Mundo mds Seguro (...), op. cit., p. 12y ss.

W Ibidem, p. 77. Proponen que se instituya un sistema de veto indicativo, en virtud del cual
los miembros del Consejo de Seguridad podrian pedir una indicacién publica de las posturas
respecto de una decisién que se propusiera. En este sistema, los votos en contra no tendrian
un efecto de veto ni el resultado final tendria fuerza alguna. La segunda votacién oficial res-
pecto de cualquier resolucion tendria lugar con arreglo a los procedimientos vigentes en el
Consejo. A juicio del Grupo, ello harfa que el veto se utilizara en forma mds responsable.

12 Ibidem, p. 24.
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