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El diploméatico sur coreano Ban Ki-moon asumi6 la Secretaria General de las
Naciones Unidas el 1 de enero de 2007. Su antecesor, Kofi Annan, ha marcado, sin
duda, una fuerte impronta en las relaciones internacionales contemporaneas. No es
casual que ya haya merecido la atencién de dos biégrafos.! El mandato de Annan
coincidié con un periodo de importante expansion de las actividades de la ONU,
especialmente en lo que respecta a temas de paz y seguridad. De hecho, la
Organizacion, en los udltimos afios, ademas de trabajar con los mecanismos
tradicionales de solucién de conflictos, pasé a hacer construccion de la nacién
(Nation Building) con el fin de poner en pie Estados e instituciones publicas, por
ejemplo en Timor Oriental y en Kosovo. Pese a las criticas, Annan gané el Premio
Nobel de la Paz en 2001.

Pero no todo son éxitos en la historia de su gestién. El prestigio de la
Organizacion sufrié con la actitud estadounidense hacia Irak entre 2002 y 2003 y
con la dificultad para manejar varias crisis africanas, como la de la Republica
Democréatica del Congo o la de Sierra Leona. En otro plano, las criticas a la gestion
del programa “oil for food”, también vinculado a Irak, afectaron a la autoridad del
Secretariado.

Adn asi, en un balance preliminar, Kofi Annan habrad sido, con Dag
Hammarkjold, el Secretario General que proyecta de manera mas fuerte lo que es
la ONU, sus inmensas posibilidades de contribuir a la paz y sus claras limitaciones,
como si para la demanda de sus servicios nunca hubiese suficiente oferta.? No se
puede negar que Annan tuvo no sdlo la virtud de reconocer esos limites e intentar
superarlos sino también la disposiciéon de enfrentarse con algunas potencias para
defender lo que consideraba los intereses de la comunidad internacional. En otras
palabras, no ignoro las demandas en muchas areas. Al contrario, buscé el mandato
para adecuar la oferta de la ONU a esa demanda, pero no siempre logré éxito en su
intento. No obstante, no puede ser acusado de negligencia o de falta de coraje.

¢Cual seria el papel del nuevo Secretario General para atenuar esa distancia
entre demanda y oferta, entre esperanza y frustraciéon?

La actuaciéon del Secretario General tiene, en cualquier momento, limites y
condicionantes bien determinados. Su labor se basa en una agenda establecida por

1 James Traub, Best Intentions, Farrar, Straus y Girroux, Nueva York, 2006, y Stanley Meiesler, Kofi
Annan , Wiley , New Jersey, 2007.

2 La observacion de Courtney Smith refleja esa actitud, cuando dice. "many preliminary assessments
place him (Kofi Annan) as one of the most, if not the most, effective secretaries-general, on a par with
or exceeding the role expansion that ocurred under Hammarskjold™", en Politics and Processes at the
United Nations, Lynne Rienner, Boulder, 2006, p. 98.
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las varias instancias de decision de la Organizacion y toca todos los temas del
universo de las relaciones internacionales. En el capitulo de la paz, hay 18
operaciones en ejecucion, que movilizan mas de 75 mil militares, operaciones de
dimensiones y retos muy diferenciados. Construir condiciones de gobernabilidad en
Haiti o ayudar a estabilizar la situacién en Oriente Medio son ejemplos de la
variedad de funciones que pueden tener las operaciones.®> Hay que atender
demandas contradictorias y la historia reciente de Irak lo demuestra. Algo similar
puede decirse de Darfur.* Ademas de las operaciones especificas, la Organizacion
tiene mandatos para fortalecer la cooperaciéon contra el terrorismo, lo que es
reconocidamente complejo. Los esfuerzos por el desarme estan practicamente
paralizados y la dltima conferencia de revisiéon del TNP revel6 un triste fracaso. El
comercio ilicito de armas pequefias sigue creciendo y es casi imposible avanzar en
sélidas instituciones de cooperaciéon para eliminarlo.

En el aspecto social y econémico, falta mucho para que se cumplan las
expectativas generadas por las conferencias globales de la década de los 90 y que,
de alguna manera, estan resumidas en los Objetivos del Milenio. Hubo en tiempos
recientes movimientos interesantes, como la creacién del Fondo para la SIDA o la
Iniciativa contra el hambre y la pobreza. Pero el sentimiento de los paises en
desarrollo respecto a las Naciones Unidas como foro para avanzar sus causas es de
nitida frustracibn. Y no por falta de documentos declaratorios de contenido
progresista sino por carencia de voluntad politica para concretar los objetivos y
metas establecidos por consenso.

La reforma institucional que Kofi Annan propuso en 2005 resultd, en alguna
medida, un avance. Entre los resultados concretos, puede mencionarse la creacion
de un nuevo Consejo de Derechos Humanos, que se espera pueda superar las
limitaciones de la Comisién anterior, aunque sus primeros pasos no parecen dar
razén a los mas optimistas.®> La Comision de Construccion de la Paz tiene objetivos
fundamentales si pensamos en los conflictos contemporaneos pero, ¢dispondra de
medios para realizarlos?® Mas importante, uno de los temas cruciales, la reforma
del Consejo de Seguridad con la posibilidad de ingreso de nuevos miembros
permanentes, decisiva para reforzar la legitimidad para la ONU, no ha prosperado
hasta el momento.

Por otra parte, tenemos una ONU mas compleja, con mas presencia de las
ONGs, de la sociedad civil, en parte gracias a actitud positiva de Kofi Annan, que
buscé comprender que las Naciones Unidas deberian ir mas alla de los Estados.
Pero la demanda de participaciéon social es creciente.

Atender a lo que requiere la agenda establecida es la primera obligacién del
Secretario General. Pero, de acuerdo a las propias normas de la Carta, él tiene
siempre algun margen de maniobra institucional. Puede proponer temas, empujar
decisiones, expresar posiciones politicas, construir puentes, negociar soluciones. Su

8 Para una informacion completa sobre la situacién v http://www.un.org/Dpts/dpko/dpko/ppnm.pdf

4 Para mostrar las dificultades de las operaciones de paz, siempre se menciona que su presupuesto anual
es menor que la de la policia de Nueva York.

5 Ver Jessica Almgvist y Felipe Goémez Isa (Eds.), El Consejo de Derechos Humanos: Oportunidades y
Desafios, Instituto de Derechos Humanos- Universidad de Deusto, Bilbao, 2006. Hay versién en inglés:
The Human Rights Council: Challenges and Opportunities, FRIDE, Madrid, 2006. www.fride.org

§ Ver una seleccion de documentos sobre la Peace Building Commission en www.fride.org ara de Paz,
Seguridad y Derechos Humanos.
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mandato no lo convierte en un funcionario subalterno de los Estados. Asi, en
funcién sus inclinaciones y sensibilidad, el Secretario General podra elegir temas en
los que va a poner mas énfasis, sugerir caminos, ejercer un verdadero liderazgo.
Annan se concentré en temas de operaciones de paz y fue osado cuando, por
ejemplo cuando propuso que se discutiera la dificil cuestion de la intervencion
humanitaria. También se expuso politicamente cuando critic6 como “ilegal” la
intervencion estadounidense en Irak en 2003.

Pero el margen de maniobra del Secretario esta también condicionado por el
“mundo exterior”, por lo que efectivamente quieren los Estados miembros. El
Secretario General es un “jefe de ejecutivo” que no tiene un partido apoyandolo
continuamente. Imaginémonos a un Presidente José L. Rodriguez Zapatero sin el
PSOE o a un Tony Blair sin el Labor Party, que tuvieran que no solamente recibir
mandatos de los “parlamentarios”, algunos basados en fragiles consensos, sino que
a la vez que ser lideres en el sentido de organizar, dictar limites a lo que Estados
proponen y estimular cuestiones en ciertas direcciones. En un mundo ideal, a partir
del consenso entre los Estados, se estableceria naturalmente afinidad entre la
demanda de los miembros y las respuestas del Secretario General. Y a él le cabria
reforzar la afinidad, al hacer efectiva y operacional la voluntad de los Estados (que
son los que finalmente comandan la Organizacion). Kofi Annan posiblemente haya
tenido esos momentos en los primeros afios de su mandato.

Ahora, la situacién es mas compleja. {Qué quieren los Estados de Ban Ki-
moon? La respuesta no es sencilla. Podriamos empezar por el supuesto de que
persista la negativa actitud de los Estados Unidos respecto a una gran variedad de
temas multilaterales. Ademas, entre grupos de filiacion cultural diferente, hay
controversias sobre temas de valores que, de cierto modo, limitan la influencia de
la Organizacion en areas en las que su contribucién fue notable, como el campo de
los derechos humanos. Las dificultades de sacar adelante algunas operaciones de
paz revelan que estan reguladas mas bien por intereses estratégicos limitados y no
por la idea central de que la paz es indivisible y tarea de la comunidad internacional
como tal. En el mundo de la economia, la regla es la competicion y no la
cooperacion, lo que hace dificil a las Naciones Unidas ubicarse de forma util.

En ese complejo panorama, observamos que la Unidn Europea tiene una
reserva significativa de capital diplomatico en varias areas, sostenida por una
historica fidelidad al multilateralismo. Puede actuar aun mas fuertemente en la
promocion de los derechos humanos o para perfeccionar los mecanismos de
cooperacion internacional. Por otra parte, la Unién Europea esta dividida en
cuestiones cruciales, como la reforma del Consejo de Seguridad o las proposiciones
para avanzar el desarme. Pero, como a la vez tiene relaciones estratégicas con los
Estados Unidos, su contribucion central seria la de buscar reincorporar plenamente
a Washington en las corrientes centrales del multilateralismo. Esto es un desafio
amplio para la UE y sus miembros, que involucra desde las cuestiones de medio
ambiente hasta las de desarme. Es también un desafio dificil pero esencial. Las
Naciones Unidas serdan mas fuertes y mas legitimas si la principal potencia mundial
tuviera otra actitud en relacion a la vida multilateral.

En resumen, los problemas de la ONU tienen una dimension institucional
pero estan centrados en el consenso politico débil que afecta, negativamente, a
muchas de las areas en las que la institucién actia. La pregunta clave ahora es si el
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comienzo del mandato de un nuevo Secretario General puede afectar de manera
positiva la construccidon de consensos.

Como el Secretario General no es un funcionario subalterno de los Estados,
es posible preguntarse no so6lo qué quieren los Estados de Kin-moon, sino también
lo que quiere Ki-moon de los Estados y del sistema de la ONU. Eso lleva finalmente
al crucial desafio a que debera enfrentarse el nuevo funcionario. Como testimonio
personal, lo conoci en 2001 cuando era jefe de gabinete del entonces Presidente de
la Asamblea General. Tiene claras virtudes de diplomatico, especialmente la
atenciéon a sus interlocutores y su disposicibn a buscar puntos de conciliacion.
Tendra que usarlas plenamente y creo que su trabajo debera ser esencialmente
politico y tal vez discreto. Estara centrado en recomponer consensos, condicién
esencial para que una institucibn multilateral opere. Asi, menos que nuevas
iniciativas, como permitieron la fase optimista de la Posguerra Fria, hay que
buscar oportunidades en la agenda establecida, que no es ni sencilla ni limitada,
aquellos puntos en los que es posible una reacercamiento politico de los Miembros.
Si la sensibilidad de Ban Ki-moon alcanza a detectarlos y a actuar en consecuencia,
el prestigio de la Organizaciéon ganard, con certeza. Pero no es una tarea sencilla.
En verdad, aquellos puntos no emergen naturalmente y, para llevar adelante la
tarea de “busqueda de consensos”, el Secretario General siempre tendra que
caminar con habilidad y precaucion, delante del desafio permanente de encontrar el
recto camino en ua grupo de Estados que tiende a la division.

De hecho, como caracterizé con propiedad Paul Kennedy en su reciente libro
sobre Naciones Unidas: “Se ha convertido en un lugar comun, al menos en circulos
liberales occidentales y de paises en desarrollo que el Secretario General debe
representar la opinion mundial y hablar de las preocupaciones del mundo,
especialmente de aquellas que afectan a los miembros mas débiles y las sociedades
mas desestructuradas. Ser un ejecutor exitoso de los deseos de las Grandes
Potencias no seria apreciado por los paises en desarrollo mas pequefios, y centrarse
demasiado en problemas de seguridad podria ocasionar la critica que el Secretario
General esta poniendo la justicia social en el cuarto de atrds”.” Lo que dice
Kennedy es una perfecta caracterizacion general de los retos que enfrentara Ban
Ki-moon,

Es dificil evaluar los primeros dias de su mandato. No se conocen aun los
rumbos mas politicos de su actuacion, no se sabe de que manera buscara la
recomposicién de los consensos y como trabajara los temas “duros”, como la
reforma del Consejo de Seguridad o las dificultades en las negociaciones sobre la
proliferacion nuclear o el cambio climéatico. En el terreno burocratico, hay
innovaciones interesantes, como el nombramiento de una latino-americana para
una funcion importante en el area administrativa de la Secretaria. Pero hay también
dificultades.

Una de las primeras ideas del Secretario General fue dividir el departamento
que trata de operaciones de paz y cambiar el rango del jefe del area de desarme.
Las medidas pueden o no ser buenas del angulo de la vida de la burocracia, pero
Ban Ki-moon fue muy criticado por no haber consultado a los Estados antes de
proponerlas. Se caracterizd, en los periédicos, que se habia desencadenado una

” Paul Kennedy, The Parliament of Men, Allen Lane, Londres, 2006, p. 60.
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verdadera “batalla” entre el Secretario General y los Estados.® En verdad, cada
pieza del ajedrez burocratico de Naciones Unidas incorpora una historia politica y
un equilibrio de intereses. Introducir cambios, inclusive secundarios, no es facil y
cada propuesta sera inevitablemente transformada en una prueba de las
habilidades politicas del nuevo alto funcionario y de los limites del espacio que los
Estados le conceden para actuar. Parece que aprendié rapidamente las lecciones,
como registra un agudo observador de la vida de la Organizacién, Ed Luck:
“Retrospectivamente fue quizd mas un problema de presentacién que de sustancia.
Es un buen signo que cuanto mas se explica mas gente esta satisfecha”.® La
conclusién es que Ban Ki-Moon quiere innovar en areas delicadas, como desarme y
mantenimiento de la paz, y en pocos dias ha aprendido a navegar por los caminos
complicados de las negociaciones burocraticas. Son buenos augurios, pero aun
insuficientes para hacer predicciones mas claras sobre como sera su mandato.

8 Warren Hoge, “"UN Chief returns to headquarters, where battles await him~, The New York Times, 6
de febrero, 2007.

® Mark Turner, “UN Chief proposes ambitious overhaul", Financial Times, 17 de febrero, 2007. La
observacion de Luck es confirmada por declaraciones de varios embajadores, como Gerard Panfzelter, de
Austria, que dice que “"After the inicial criticism, he started intensive consultations, which seems to have
ed to a broad political support from the General Assembly...”” O el embajador argentino, César Mayoral,
“"There is no more rebellion, everybody is happy today..”: Las declaraciones estan en el articulo de
Warren Hoge, “"U.N. Chief is assuaging doubts about leadership™", The New York Times, 18 de febrero,
2007.
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Los puntos de vista expresados por los autores de los documentos publicados en este sitio Web no
reflejan necesariamente la opinion de FRIDE. Si desea expresar cualquier comentario en relacion con los
articulos o hacernos cualquier sugerencia, envienos un correo electréonico a comments@fride.org.
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