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Los autores proponen clasificar la cooperacion de las Naciones Unidas en las
esferas economica y social teniendo presentes cuatro aspectos. informacion,
participacion, orientacion y puesta en practica. Asimismo, examinan los pro-
blemas relacionados con la aplicacion de los consensos logrados en las re-
uniones en la cumbre, conferencias y periodos extraordinarios de sesiones. Fi-
nalmente, formulan algunas sugerencias, basadas en experiencias exitosas,
respecto de las condiciones necesarias para que fructifiquen los ideales de la

Naciones Unidas.

| articulo 1 de la Carta de la Na-
ciones Unidas afirma que uno de
los objetivos de la Organizacion
es “Realizar la cooperacion internacional
en la solucion de problemas internacio-
nales de caracter econdémico, social, cul-
tural o humanitario, y en el desarrollo y
estimulo del respeto a los derechos hu-
manos y a las libertades fundamentales
de todos, sin hacer distincion por moti-
vos de raza, sexo, idioma o religion”. El
Capitulo IX trata de la “Cooperacion eco-
noémica y social internacional” y el X, del
Consejo Economico y Social.
Es dificil hacer una generalizacion so-

bre las formas de “cooperacion interna-
cional” que ofrecen las Naciones Unidas,
porque ellas son multiples, diferenciadas
y variadas. El propio concepto de “coope-
racion internacional” es equivocado,
pues, de alguna manera, todas las activi-
dades de las Naciones Unidas represen-
tan algiin modo de “cooperacion” nece-
sariamente “internacional”. Por estas ra-
zones, se ha buscado darle otros nombres.
Un término, por ejemplo, que ha sido muy
utilizado en las Naciones Unidas es el de
“asociacion” — como en los casos de la
octava Meta de Desarrollo del Milenio y
de la NEPAD' - que puede ser mas ade-

" Las ideas expresadas en este trabajo son de total responsabilidad de los autores y no reflejan

necesariamente la posicion del Gobierno brasilefio.

' La octava meta es “develop a global partnership for development” y NEPAD significa “New

Partnership for African Development
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cuado para determinadas situaciones, pero
ciertamente es mas estricto que el con-
cepto de cooperacion internacional.

En las relaciones internacionales
hay distintas percepciones de la
cooperacion.

Ademas, en las relaciones internacio-
nales, hay diferentes percepciones sobre
el sentido de la cooperacion. Para un rea-
lista, la cooperacion probablemente no
sera desinteresada y la ayuda buscard al-
guna compensacion, como ser un cambio
en las politicas adoptadas por el pais que
larecibe — las llamadas condicionalidades.
En otras palabras, la “ayuda” seria un sim-
ple ejercicio de poder. Un racionalista, a
su vez, veria en la cooperacion un avance
en el orden mundial y el reconocimiento,
por parte de los Estados, de que es nece-
sario buscar soluciones conjuntas para
problemas que, en realidad, afectan a la
humanidad en su conjunto. La coopera-
cion — sobre todo la multilateral — podria
significar un progreso hacia un sistema
basado en reglas y valores.

Y estos son solamente algunos ejem-
plos de como los analistas de las relacio-
nes internacionales se acercan al tema. Si
nos centramos en los aspectos estricta-
mente econémicos de la cooperacion, na-
cionalistas, liberales y marxistas, por
ejemplo, haran diagnodsticos distintos de
las motivaciones y los efectos de la co-
operacion internacional. Si incluimos en
la relacion de actores a las organizacio-

nes no gubernamentales y al sector priva-
do, estos ciertamente vislumbraran en la
cooperacion una oportunidad de poner en
practica sus ideales y proyectos.

A pesar de las diferentes percepcio-
nes respecto del tema y de la propia im-
precision del concepto, el objetivo de este
documento es, en primer lugar, proponer
una clasificaciéon que busque organizar
qué se entiende por cooperacion en los
ambitos economico y social. Ademas, pre-
tendemos hacer breves comentarios criti-
cos sobre la evolucion de las formas de
cooperacion, tratar de algunos de sus pro-
blemas y hacer sugerencias generales so-
bre como intentar solucionarlos.

Comprendida como cualquier activi-
dad de las Naciones Unidas que sirva para
mejorar la realidad social y econdomica de
los paises en desarrollo, se puede decir
que hay cuatro ambitos de cooperacion:

a) el que provee informacion, como
los informes sobre cuestiones sociales y
economicas, de los cuales el Informe de
Desarrollo Humano del PNUD es un buen
ejemplo?;

b) el que define a los actores que par-
ticipan en la cooperacion, como los Esta-
dos, las organizaciones internacionales,
las organizaciones no gubernamentales y
el sector privado;

¢) el que define la orientacion por se-
guir y se traduce en la articulacion de va-
lores (legitimidad) y normas (acuerdos
internacionales);

d) el que se expresa por medio de ope-
raciones, como los instrumentos de asis-
tencia técnica.

2 Aunque hay muchos otros: el de UNICEF, sobre la situacion del nifio; el de la OMS, sobre salud, etc.
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Los cuatro ambitos son integrados y
se retroalimentan mutuamente. Es evidente
que el factor determinante del proceso son
las deliberaciones intergubernamentales en
organos propios. Asi, practicamente todas
las instancias institucionales producen
orientacion sobre como “mejorar la situa-
cion mundial”: la Asamblea General,
mediante la aprobacion de resoluciones
sobre cooperacion econdmica, el propio
Consejo de Seguridad, cuando trata de
situaciones post-conflicto, el ECOSOC,
los diversos organismos especializados,
etc. Nada de lo que se hace en coopera-
cion dejaria de tener base directa o indi-
rectamente, en alguna decision de los go-
biernos. Por supuesto, la Secretaria Ge-
neral influye en el proceso, tiene iniciati-
vas, tendra mas o menos autonomia en
determinadas areas, pero el fundamento
institucional es evidente: las Naciones
Unidas hace lo que los Estados quieren.

Lo que se hace en cooperacion se
basa directa o indirectamente en las
decisiones de los gobiernos.

Invirtiendo, asi, el orden logico, va-
mos a empezar por los comentarios sobre
las Naciones Unidas como productora de
informacion.

Uno de los aspectos mas conspicuos
de la globalizacion es la difusion de in-
formacion y, hasta cierto punto, la facili-
dad de acceso, por medios electronicos, a
lo que ocurre en el mundo. En realidad,
el conocimiento tiene dos problemas com-
plejos. El primero consiste en que los
medios de tener acceso al conocimiento

varian mucho segun la situacion social de
cadauno. El segundo, en organizar lo que
se conoce de manera productiva, articu-
lando, de esta manera, instrumentos para
influir en la realidad.

Es en esta segunda dimension que las
Naciones Unidas brinda un servicio uni-
co. La Secretaria y los organismos tienen
acceso a informacidn sobre la situacion
econdmicay social de todos los paises del
mundo, no solamente “oficial”, sino tam-
bién la que se obtiene mediante la obser-
vacion directa, pues estan presentes en el
terreno. Si leemos informes como el rela-
tivo al Desarrollo Humano, se obtiene una
fotografia, global y normalmente con bue-
nas informaciones, del “estado social del
mundo”, o sea, de como avanzan los pro-
cesos de salud, educacion, etc. La nocion
de que los avances son modestos es fun-
damental para contribuir a la movilizacion
de esfuerzos para “hacer mas”, de la mis-
ma manera que el reconocimiento de
avances positivos ayuda a consolidar ca-
minos para obtener universalmente pro-
gresos en determinada area. La lectura del
Informe combina, exactamente, las dos
dimensiones: la informacion (“la concien-
cia del mundo”) y la atencidn a las “best
practices”.

(Cuadles son los limites del trabajo
informativo? Las criticas se concentran
en algunos temas: a) algunos informes
podrian perfeccionarse técnicamente (ya
se ha debatido, por ejemplo, la metodo-
logia del Informe sobre Desarrollo Hu-
mano) o mejorar su base de datos (ésta
muchas veces es precaria debido a que se
basa en estadisticas de paises cuyos sis-
temas son poco confiables); b) algunos
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informes duplican esfuerzos. Por ejemplo,
el que produce el Departamento de Asun-
tos Econémicos y sociales (DESA) sobre
la situacion econdmica, que compite con
los informes del Banco Mundial y de la
UNCTAD. Otros son inutiles. Cuando, en
2002, Kofi Annan propuso medidas de
reforma, uno de los temas fue precisamen-
te la de reducir la enorme cantidad de in-
formes solicitados por resoluciones de la
Asamblea General, si bien la mayor pre-
ocupacion eran los informes del area ad-
ministrativa; ¢) los informes tienden a una
“excesiva imparcialidad”, porque, por la
propia naturaleza imparcial de lo que di-
cen los documentos de la Secretaria, hay
poco sentido critico.

Por otro lado, respecto de las criticas
mencionadas arriba, debemos reconocer
las dificultades con que tropiezan muchos
paises en desarrollo, sobre todo los mas
pobres, para obtener datos, pues tienen
prioridades mas urgentes. Es también ne-
cesario reconocer que informes como los
del DESA, de la UNCTAD vy del Banco
Mundial presentan perspectivas propias
sobre los temas de que tratan, sefialando
a la atencion del lector diferentes aspec-
tos y detalles. La cuestion de la imparcia-
lidad, a su vez, requiere una discusion mas
profunda sobre las maneras de tener acce-
so y seleccionar la enorme cantidad de in-
formacion disponible, rebasaria los obje-
tivos de este texto. Sin embargo, es im-
portante mencionar que, para muchos, la
influencia y la autoridad de un informe
nacen precisamente de su “imparcialidad”.

A pesar de los problemas, el hecho es
que el stock de informaciones ofrece a los
Estados Miembros un instrumento inico
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para comprender hacia donde va el pro-
greso social y econémico del mundo. Sa-
bemos, por ejemplo, cudntos pobres, anal-
fabetos y desnutridos hay en el mundo.
Sabemos, también, que la ayuda interna-
cional sigue siendo insuficiente y que no
se logran niveles minimos de asistencia,
ni siquiera en situaciones de catastrofe
humanitaria. En fin, las bases de conoci-
miento para la movilizacion estan orga-
nizadas.

El problema es como movilizar a los
diferentes actores que participan en
la cooperacion internacional.

El problema es como movilizar, de
manera eficaz, a los diferentes actores que
participan en la cooperacion internacio-
nal, tanto en el proceso de negociacion
(cooperacion como medio), como en la
aplicacion de los resultados (cooperacion
como fin). Pasariamos, ahora, a hacer bre-
ves comentarios sobre estos actores.

Estamos frente a desafios que, como
vimos, van mas alla del sistema de las
Naciones Unidas, porque involucran a
gobiernos, movimientos sociales, organis-
mos no gubernamentales, el sector priva-
do e instituciones multilaterales, como la
OMC, el FMl y el BIRF.

Los Estados participan en las nego-
ciaciones con voz propia o por medio de
grupos, como el G-77, la Union Europea,
el G-Rio, el Grupo Africano, el
JUSCANZ (Japon, Estados Unidos, Ca-
nada, Australia y Nueva Zelandia), los
paises menos adelantados, los paises sin
litoral y otros grupos con mayor o menor
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grado de representatividad. La propia
existencia de grupos crea una dindmica
de cooperacion y facilita el proceso de
negociacion. En el area economica, algu-
nos de los paises mas actuantes son los
del G-77, de la Union Europea y los Esta-
dos Unidos. Casi la totalidad de las nego-
ciaciones resulta en consenso, pues no tie-
ne sentido, por ejemplo, aprobar resolu-
ciones sobre temas sensibles en el area
economica, si determinados paises se
sienten aislados y no se sienten estimula-
dos a cooperar. Es importante recordar
que se trata aqui de resoluciones que no
son obligatorias y tienen que ver con el
“soft power”. Sin embargo, en el 4rea so-
cial las votaciones son mucho mas comu-
nes, pues se esta tratando de valores, cues-
tiones culturales, posiciones sobre dere-
chos humanos, derechos de la mujer etc.
En resumen, se trata de temas que, en
muchos casos, definen las sociedades alli
representadas y, muchas veces, las “am-
bigiiedades constructivas” no son sufi-
cientes para resolver las diferencias.
Otro actor de relieve son las organi-
zaciones no gubernamentales, que parti-
cipan activamente en las conferencias y
reuniones especiales y se han tornado cada
vez mas influyentes. Su actuacion ocurre
de varias maneras: reuniones paralelas, en
las cuales discuten los temas entre ellas;
mesas redondas, donde tienen la oportu-
nidad de debatir con los Estados; y en el
plenario, en el cual, en general, un nume-
ro limitado de organizaciones no guber-
namentales pronuncia un discurso en re-
presentacion de las demas. Para las orga-
nizaciones no gubernamentales, las Na-
ciones Unidas constituyen un foro para

la defensa de sus tesis e ideales. Para los
Estados, ellas pueden representar un me-
canismo de apoyo a sus posiciones. Al-
gunos Estados son pragmaticos y, segiin
la reunién de que se trate y las posiciones
que defiendan las organizaciones, pueden
estar en favor o en contra de darles mas
espacio. Otros son mas principistas y bus-
can mantener, al maximo posible, la na-
turaleza intergubernamental de las Nacio-
nes Unidas. En realidad, es dificil gene-
ralizar la actividad de las organizaciones
no gubernamentales, que son numerosas
y representan una infinidad de causas.
Hoy existen aproximadamente 2350 que
estan acreditadas ante el ECOSOC, lo que
comprueba el mutuo interés de ellas y de
los Estados de interactuar en el ambito de
las Naciones Unidas.

Las organizaciones no
gubernamentales pueden
servir de apoyo a las
posiciones de los Estados.

Las modalidades de actuacion del sec-
tor privado en las conferencias son seme-
jantes a las de las organizaciones no gu-
bernamentales y la aprobacién o rechazo
de los Estados a su participacion también
existen, en la mayoria de los casos por
razones semejantes a las antes menciona-
das. Ademas, asi como la capacidad de
articulacion de una organizacién no gu-
bernamental puede ser mayor que la de
determinados paises, ciertas empresas tie-
nen un poder econdmico superior al de
algunos Estados. Su facturacion, por
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ejemplo, puede ser superior al PIB de un
pais. De ahi que la reticencia de algunos
Estados a dar mayor apertura al sector
privado en Naciones Unidas puede enten-
derse como natural. Aunque no existe pro-
piamente un sistema de acreditacion de
empresas en las Naciones Unidas, su par-
ticipacion es incentivada no solamen-
te en las conferencias, sino también en
iniciativas como el Pacto Mundial. Lan-
zado por el Secretario General, constitu-
ye una forma de atraer empresas hacia
las actividades de la Organizacion. Para
participar, las empresas deben respetar
ciertos principios en las areas del medio
ambiente, de los derechos humanos y de
los derechos laborales, ademas de promo-
ver acciones de apoyo a los objetivos de
las Naciones Unidas. Por un lado, esta
aproximacion interesa a la organizacion,
debido a la creciente importancia del sec-
tor privado y a la posibilidad de formar
“asociaciones” entre las empresas y las
Naciones Unidas. Al mismo tiempo, las
empresas se benefician del prestigio de
las Naciones Unidas. Estar asociado a la
organizacion y a las “buenas causas” con-
tribuye a la imagen de la empresa, lo que
es un factor cada vez mas relevante.’ Ac-
tualmente, 1240 empresas participan en el
Pacto Mundial. Sin embargo, la iniciativa
ha recibido algunas criticas, como la de que
las Naciones Unidas deberia evaluar en
forma mas activa la actuacion de las em-
presas que participan en el Pacto.

Respecto de la Secretaria, tratamos
ampliamente de su papel en la produccion
de informacion (por medio del DESA, de
la UNCTAD etc.) y en la puesta en prac-
tica de las decisiones (por medio de los
organismos, fondos y programas). Sin
embargo, si tomamos en cuenta la actua-
cion del Secretario General, podemos
decir que este papel es aun mas amplio.
Kofi Annan ha lanzado iniciativas como
el Pacto Mundial y — mas importante —
las Metas de Desarrollo del Milenio, de-
rivadas de la Declaracion del Milenio, de
septiembre de 2000. Iniciativas como és-
tas pueden influir en el trabajo de la Or-
ganizacion y en la propia elaboracion de
normas.

Algunos Estados se resisten a dar
mayor apertura al sector privado en
Naciones Unidas debido a que las
empresas tienen mayor poder
economico que ellos.

Otras organizaciones internacionales
también pueden desempefiar un papel de
relieve en el trabajo de las Naciones Uni-
das y contribuir a la cooperacion interna-
cional. Esto ocurre, por ejemplo, con el
trabajo del Banco Mundial en la puesta
en practica de las Metas del Milenio. Ha
ocurrido también en el caso de la partici-
pacion de las instituciones de Bretton
Woods en la Conferencia de Monterrey.

3 En una critica al libro “No Logo”, de Naomi Klein, la revista “The Economist” afirma, por ejem-
plo, que las marcas representan una parte relevante del valor de las empresas y una garantia al consumi-
dor. Ademas, serian vulnerables a una serie de factores, inclusive la denuncia por practicas éticamente
reprobables en determinadas areas, entre las cuales, sin duda, podriamos incluir la medio ambiental, la
laboral y la de los derechos humanos. El texto fue publicado por la revista el 6/9/2001.
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Es interesante, también, mencionar
que determinadas iniciativas, una vez lan-
zadas por las Naciones Unidas, acaban
ganando autonomia. Son ejemplos el Fon-
do Mundial de Lucha contra el SIDA, la
Tuberculosis, y el Grupo consultivo en
tecnologias de informacion y de comuni-
cacion. Estas iniciativas son innovadoras
y cuentan con la participacion de gobier-
nos, de las ONG, del sector privado y de
la Secretaria.

Algunas iniciativas de las Naciones
Unidas acaban ganando autonomia.

Finalmente, hariamos un comentario
breve sobre los representantes del sector
académico, que se sienten atraidos por el
debate en las Naciones Unidas y contri-
buyen a una mejor comprension de la co-
operacion internacional. Algunos de ellos
asesoran, o asesoraron, directamente al
Secretario General, como John Ruggie,
Michael Doyle y Jeffrey Sachs. Otros
participan en interesantes debates en las
Naciones Unidas, como Joseph Stiglitz y
Jadish Bhagwati.

Esta amplia participacion tiene, esen-
cialmente, dos consecuencias.

La primera, y mas relevante, es que
hace que las Naciones Unidas sea mas
democratica. Esta, cuando escucha a los
diversos segmentos de la sociedad civil,

puede mejorar la percepcion de los pro-
blemas, la disponibilidad de informacio-
nes, la produccion de normas y la utiliza-
cion de sus mecanismos operativos. No
seria totalmente falso decir que, de cierta
manera, se reproduce, a nivel mundial, lo
que ya ocurre en la mayoria de los Esta-
dos modernos.

En segundo lugar, hace de las Nacio-
nes Unidas una organizacion mas com-
pleja, exigiendo un constante trabajo de
perfeccionamiento. Sin embargo, no es
raro que esta complejidad sea percibida
por los simplistas como sindénimo de “irra-
cionalidad”, que acabaria condenando la
Organizacion a la “irrelevancia”. Este
simplismo, en la mayoria de los casos,
resulta de una falta de conocimiento, de
un desinterés por la cooperacion interna-
cional o de la propia aversion al
multilateralismo. Putnam, en su ensayo
“Diplomacy and Domestic Politics”, tra-
ta de los niveles nacional e internacional
de una negociacion y de los diversos fac-
tores que determinarian la posibilidad de
éxito del negociador. Sin embargo, el au-
tor recuerda que una negociacion puede
tener varios “niveles de ratificacion”.* Es
precisamente lo que ocurre, no solamen-
te en las Naciones Unidas, sino también
en varias organizaciones internacionales.

Esta complejidad se podra tornar mas
clara con un ejemplo: un negociador de
un pais miembro del Grupo de los 77 re-

4 “For simplicity of exposition, my argument is phrased throughout in terms of only two levels.
However, many institutional arrangements require several levels of ratification, thus multiplying the
complexity (but perhaps also the importance) of win-set analysis”. Véase Putnam, Robert, Diplomacy
and Domestic Politics — The Logic of Two-Level Games, en: Evans, Jacobson y Putnam (eds.). Double-
Edged Diplomacy — International Bargaining and Domestic Politics, Berkeley, University of California

Press, 1993, p. 450
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cibe de su capital la instruccion de pre-
sentar una propuesta. Esta debera ser exa-
minada por el Grupo. Eventualmente, al-
gunos de sus integrantes tendran que so-
meterla a la consideracion de sus respec-
tivas capitales para que pueda ser presen-
tada por el G-77 en su conjunto. Una vez
sobre la mesa, la propuesta, pasara en los
demas paises y grupos, por procesos se-
mejantes y probablemente tendra que ser
analizada en sucesivas rondas de nego-
ciacion. En este proceso, podréd sufrir
modificaciones que, a su vez, también
podran pasar por sucesivos niveles de ra-
tificacion. La propuesta puede aun ser
objeto de lo que Putnan define como
“reverberacion”. > Aunque el autor se con-
centra en la relacion de este fendmeno con
la politica interna de los paises, la rever-
beracion ante otros actores internaciona-
les, como las ONG, el sector privado y
otras instituciones (que no votan o parti-
cipan en las negociaciones, pero que tie-
nen la capacidad de hacer gestiones o ejer-
cer presiones), obviamente también pue-
de influir en el destino de la propuesta.
A pesar de toda esta complejidad, las
Naciones Unidas ha producido una serie
de normas consensuales. Tratemos, por lo
tanto, de las Naciones Unidas como pro-
ductora de orientaciones para la coope-
racion internacional, que constituye su
punto central de trabajo. Se expresa me-
diante resoluciones, declaraciones, planes

de accidn, consensos, recomendaciones,
y, hoy en dia mas raramente, mediante tra-
tados internacionales.® En los afios noven-
ta 'y comienzos del siglo XXI, la serie de
conferencias mundiales y periodos ex-
traordinarios de sesiones de las Naciones
Unidas elaboré lo que se podria llamar
un nuevo modelo de legitimidad interna-
cional en diversas areas (derechos huma-
nos, derechos de la mujer, desarrollo so-
cial, asentamientos humanos, VIH/SIDA,
etc.), que deberia generar, por un lado,
nuevos modelos de comportamiento de las
sociedades nacionales y, por el otro, nue-
vos mecanismos de cooperacion interna-
cional para alcanzar los objetivos amplios
y nobles, definidos en las conferencias.’

Las Naciones Unidas es
productora de orientaciones para
la cooperacion internacional.

Nadie duda de que las conferencias y
periodos extraordinarios de sesiones tu-
vieron resultados positivos, especialmente
porque contribuyeron a que se creara una
nueva “conciencia internacional” sobre el
hecho de que hay problemas comunes que
exigen respuestas comunes. La lucha con-
tra la pobreza gan6 contornos mas defini-
dos e influy6 en la orientacion de las ins-
tituciones de Bretton Woods (especial-
mente del Banco Mundial). La aproxima-

’ “In some instances, perhaps even unintendedly, international pressures ‘reverberate’ within domestic
politics, tipping the domestic balance and thus influencing international negotiations”. Op. cit., p. 454.

¢ Los tratados pueden tener clausulas especificas de cooperacion, cuando, por ejemplo, reconocen
obligaciones diferentes para los paises desarrollados y en desarrollo.

"Para una descripcion y analisis de las conferencias de los afios noventa, ver Lindgren Alves, José
Augusto, Relagdes Internacionais e Temas Sociais: A Década das Conferéncias, Brasilia, IBRI, 2001.
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cion entre gobiernos y la sociedad civil
en las deliberaciones fue otro beneficio y
las “buenas causas” de las ONG empie-
zan a afectar la manera como los Estados
deliberan y negocian. La transposicion de
nuevas orientaciones de legitimidad en el
plano internacional para las luchas nacio-
nales fue importante, como en el caso de
los derechos de las mujeres en algunos
paises musulmanes. Finalmente, la pre-
paracion de las conferencias sirvid para
una movilizacién mayor en el plano na-
cional. Un ejemplo interesante fue el de-
bate interno en Brasil propiciado por la
Conferencia de Durban sobre racismo,
que contribuy6 a la aprobacion de medi-
das referentes a “acciones positivas”.

Se ha creado conciencia de
que hay problemas comunes
que requieren respuestas comunes.

Casi quince afos después de la pri-
mera conferencia, la que tratd de los de-
rechos del nifio, es relativamente facil
mostrar por que, a pesar del conjunto de
buenas intenciones, poco se ha logrado,
y las cifras relativas a la cooperacion in-
ternacional (como la relativa a la asisten-
cia oficial para el desarrollo — ODA, en
inglés) y a los conflictos (comercio de
armas) decepcionan. Hoy, mientras el
monto de la ODA asciende a poco mas
de 50 mil millones de doélares por afio,

los gastos anuales en armas llegan a 800
mil millones de dolares.

Muchos son los problemas, empezan-
do por la naturaleza de lo que se decidio.
En todas las conferencias, es evidente la
distancia entre los objetivos altisonantes
y la escasez de medios. De cierto modo,
la propia naturaleza del proceso multila-
teral propicia la generacion de “utopias
fragiles”, sin contornos definidos que
orienten efectivamente la accion. Un in-
tento de corregir y organizar lo que se
obtuvo en las conferencias fue la articu-
lacion, a partir de la Cumbre del Milenio,
en 2000, de las Metas de Desarrollo del
Milenio. Alli se intenta, por primera vez,
cambiar la clave del proceso de definicion
de objetivos y darle sentido mas “concre-
to”. La primera meta, por ejemplo, es erra-
dicar la extrema pobreza y el hambre.® La
pregunta pertinente es: metas consolida-
das y mas definidas ;significan necesaria-
mente mayor movilizacion?

Teoéricamente, si. Por lo menos, el tra-
bajo de las Naciones Unidas en el area
econdmica y social tendria metas claras
e, internamente, la Secretaria tendria una
mejor orientacion. Sin embargo, los pro-
blemas originales de las conferencias no
estan superados. {En qué sentido? Inicial-
mente, lo que se percibiod en las conferen-
cias de revision fue que los consensos al-
canzados en las conferencias globales
eran fragiles en dos sentidos: a) algunas
cuestiones centrales, que significan fun-
damentos de la “nueva legitimidad”, fue-

8 Las otras siete son: lograr la ensefianza primaria universal; promover la igualdad de género y la
autonomia de la mujer; reducir la mortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatir el VIH/SIDA,
el paludismo y otras enfermedades; garantizar la sostenibilidad del medio ambiente; fomentar una aso-

ciaciéon mundial para el desarrollo.
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ron reabiertas y parte considerable del tra-
bajo de los ejercicios de revision fue evi-
tar retrocesos;’ b) los instrumentos de
puesta en practica, a pesar de la reitera-
cion de las demandas (como en el caso
del aumento de la ODA a 0,7% del PIB
de los paises desarrollados), estan lejos
de alcanzarse.

Parece, entonces, que, para alcanzar
las metas del milenio y “cambiar el mun-
do”, mas alla de la nueva legitimidad se
requieren otros dos movimientos que
complementarian el trabajo de orientacién
y de creacion de valores que hacen las
Naciones Unidas en el area politica. El
primer movimiento seria lo que podria-
mos llamar la “conquista de consensos
operacionales” en los ambitos internacio-
nal y multilateral. Es decir, elaborar ins-
trumentos que efectivamente creen con-
diciones para que los paises en desarrollo
alcancen las metas de disminuir la pobre-
za, de aumentar los niveles de educacion,
etc. La Conferencia de Monterrey fue el
mejor intento de las Naciones Unidas de
organizar este consenso, pero tuvo resul-
tados modestos, en parte porque las accio-
nes necesarias para los cambios dependen
de la cooperacion de otras organizaciones,
como la OMC, el FMI y el Banco Mun-
dial. Los factores que podrian cambiar el
panorama serian, por ejemplo, el compro-
miso firme de aumentar la ODA, la libera-
lizacion del mercado agricola, el control
de la volatilidad de los flujos financieros y
la mayor participacion de los paises en
desarrollo en determinados foros interna-
cionales de toma de decision. Se sabe qué

es necesario, pero dista mucho de haber
una voluntad firme para articular los me-
canismos de puesta en practica.

La paradoja entre el consenso
retdrico y la practica es insuperable.

Es interesante notar que en varios
encuentros en las Naciones Unidas se
consigue formular un discurso comun res-
pecto de las soluciones necesarias. Es lo
que ocurre, por ejemplo, en casi todas las
reuniones de alto nivel del ECOSOC, las
instituciones de Bretton Woods y la OMC.
Sin embargo, la practica es diferente. So-
bre este punto, pueden hacerse dos lectu-
ras. La primera, mas optimista, ve en estas
reuniones una oportunidad para legitimar
aun mas las demandas de los paises en de-
sarrollo y abrir la posibilidad para accio-
nes mas concretas. La segunda, mas pesi-
mista, cree que la paradoja entre el con-
senso retorico y la practica es insuperable.

Estos comentarios, y las criticas rela-
cionadas con los modestos avances prac-
ticos alcanzados por las Naciones Unidas
en las areas econdmica y social, invitan a
una comparacion con las actividades de
otras organizaciones. Y de este ejercicio
se concluye que los avances también son
dificiles en otras instituciones. La OMC
—y antes el GATT — constituye un buen
ejemplo. La Ronda Uruguay duré mas de
siete afios y ya se vislumbra una exten-
sion de la Ronda de Doha, a causa de las
dificultades del proceso de negociacion,
exacerbadas en la reunién de Cancun. El

° Ejemplos: derechos en el area de la salud reproductiva, responsabilidades comunes pero diferen-

ciadas, etc.
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FMI también puede tardar algiin tiempo
en tomar decisiones. La propuesta de crear
un mecanismo de reestructuracion de la
deuda soberana, lanzada por Anne
Krueger, se debati6 sin que se llegase a
una conclusidn, en varias reuniones del
Comité Monetario y Financiero Interna-
cional. Las negociaciones de “paquetes”
del FMI con paises miembros también
pueden ser largas. Respecto del Banco
Mundial, algunos consideran que su agen-
da se tornd excesivamente ambiciosa,
perjudicando su funcionamiento.!®

El problema de las Naciones
Unidas no es la falta de consensos
sino su puesta en practica.

El hecho es que todas las organiza-
ciones tienen su “ritmo” de toma de deci-
siones y de “produccion” de cooperacion.
El ritmo de las Naciones Unidas, en las
areas economica y social, es relativamente
lento, porque busca conciliar el interés de
todos sus 191 miembros. Ademas, se basa
mas en el “soft power”, segun el cual un
pais busca atraer a los demas libremente
hacia sus posiciones, que en el “hard
power”, segun el cual un pais busca ha-
cer que los demas adopten determinada
posicion, aunque sea contra su voluntad.
De todas maneras, el problema de las
Naciones Unidas no esta propiamente en
la ausencia de consensos (aunque sean,

muchas veces, modestos), sino en su pues-
ta en practica.

Ademas de los niveles de consenso
internacional, es necesario que los paises,
en el ambito nacional, se concentren efec-
tivamente en los cambios sociales. Basta
con recordar que, en los programas de
accion de las conferencias mundiales, una
parte fundamental tiene que ver con las
medidas internas, lo que nos pone frente
a procesos extremadamente complejos y
muy diversificados, tan diversificados
como las realidades nacionales del mun-
do en desarrollo. ;Cual es la mejor op-
cion de politica econdmica? ;Cual el ni-
vel de apertura ideal? ;De qué manera
dividir, en el presupuesto, los recursos
escasos? Las preguntas podrian multipli-
carse y, para cada situacion nacional, el
diagndstico y la propuesta serian diferen-
tes.!!

En Brasil, se conocen muy bien los
dilemas sobre estabilidad y crecimiento
economico. Si este tipo de debate es im-
portante en Brasil, alcanza grados de dra-
matismo alin mayores en paises muy po-
bres, en los cuales se torna dificil conci-
liar el corto y el largo plazo. Los recursos
provenientes de la cooperacion interna-
cional ;deberian canalizarse hacia la lu-
cha contra problemas tales como el ham-
bre o a la formacion de una burocracia que
permita al pais seguir la “good governance”
y, de esta manera, aumentar, en el futuro,
el abanico de acceso a la cooperacion in-

10 Ver, por ejemplo, Einhorn, Jessica. The World Bank’s Mission Creep, en Foreign Affairs, Nueva

York, Septiembre/Octubre 2001, pp. 22 a 35.

'Y, ademas de las medidas econdmicas, la situacion de la politica interna es fundamental para
definir qué puede hacerse en temas sociales. El costo de las guerras en Africa, en términos sociales, ha

sido inmenso.
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ternacional? Un dirigente de un pais po-
bre tal vez defienda la primera alternati-
va, pero un ministro de la cooperacion
internacional de un pais donante quiza
so6lo disponga de recursos presupuestarios
para la segunda opcion, a veces incluso
por determinacion de su Parlamento.

Los mecanismos de cooperacion
operacional estan dispersos en
diversos organismos administrados
de manera diferente.

La conclusion a la que se llega es que,
para realizar lo que los propios Estados
definieron como el “ideal” de un mundo
mejor, falta el “consenso operacional” y
no existen recetas claras, definidas, so-
bre qué hacer, a nivel nacional, para lle-
var adelante procesos de cambio social.
No nos sirve aqui, como analogia, la fa-
mosa frase con la cual Tolstoy inicia el
romance de Anna Karenina: “[t]odas las
familias felices se parecen, pero cada fa-
milia infeliz lo es a su manera”. Cada pais
desarrollado es “feliz”” a su modo, con sus
propias politicas. Cada pais en desarrollo
también debe procurar su “felicidad” — si
es posible, en un contexto de cooperacion
internacional - siguiendo su propio cami-

no. Historias de éxito y fracaso coexis-
ten, y los éxitos no pueden siempre re-
producir, contrariamente a lo que algunas
recetas sugieren. En realidad, determina-
das politicas adoptadas en el pasado por
paises actualmente desarrollados ya no
son permitidas. Segun se habrian cerrado
ciertos accesos al desarrollo.'?

La ultima dimension de la coopera-
cion internacional tiene que ver con los
mecanismos operacionales, con los diver-
sos modos mediante los cuales las Nacio-
nes Unidas y sus organizaciones (ademas
de los actores que contribuyen a su traba-
jo) operan, en el terreno, formas de asis-
tencia que permitan el progreso social.
Como se menciono, parte de las decisio-
nes de las conferencias mundiales sirvid
para orientar el trabajo de la propia Se-
cretaria, que intenta reorganizarse de ma-
nera mas coherente. Es interesante recor-
dar que los mecanismos de cooperacion
operacional estan dispersos en diversos
organismos, que son administrados de
maneras diferentes (la composicion de
paises de los Consejos del UNICEF, del
Programa Mundial de Alimentos y del
PNUD, por ejemplo, son diferentes).!?
Aunque pueda haber, naturalmente, cier-
ta competencia por recursos entre los di-
versos organismos, el cuadro de “disper-

12 Ver Chang, Ha-Joon, Kicking Away the Ladder — Development Strategy in Historical Perspective,
Londres, Anthem Press, 2002 ; asi como Du protectionnisme au libre-échangisme, une conversion
opportuniste, en Le Monde Diplomatique, Paris, junio 2003, pp.26-27.

13 Ver Ruggie, John. The United Nations and Globalization: Patterns and Limits of Institutional
Application, en: Global Governance — A Review of Multilateralism and International Organizations,
Buffalo (Nueva York), Lynne Rienner Publishers, p. 302, Vol. 9, N° 3, julio-septiembre 2003. La disper-
sion nacid en forma intencional, con la idea funcionalista de que, con relativa autonomia, los organis-
mos se “despolitizarian” y contribuirian de manera mas positiva a un mundo mas integrado, mediante el
intercambio directo entre los técnicos,. La teoria refleja las tesis funcionalistas, en boga en los afios

cincuenta.
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sidon” no es en si un defecto y son varios
los esfuerzos para dar sentido de unidad
al trabajo que los programas de las Na-
ciones Unidas producen en el terreno.
Los problemas son de otra naturale-
za. En primer lugar, la distancia entre la
inmensa demanda por servicios de las
Naciones Unidas y la escasez de recur-
sos. Esto no ocurre por casualidad. Re-
fleja la propia naturaleza de los modos de
organizacion del poder y de la variacion
del interés de las potencias en prestigiar
(0 no) el multilateralismo. Se pueden
mencionar varias razones para que no lo
prestigien. En las 4reas econ6émica y so-
cial, por ejemplo, una de las razones con-
siste en que, de modo general, es mas fa-
cil aplicar condicionalidades en la rela-
cion bilateral entre los paises que donan
y los que reciben la asistencia. Otro as-
pecto del mismo fendmeno consiste en
elegir politicamente donde y como actuar.
En algunas crisis humanitarias, cuando
hay interés de las potencias, la concen-
tracion de esfuerzos ocurre.' En segun-
do lugar, la variedad de la demanda, que
va desde la modernizacion de los orga-
nos de la burocracia brasilefia hasta aten-
der las crisis humanitarias donde para
muchas personas la presencia de las Na-
ciones Unidas significa la diferencia en-
tre la vida y la muerte. Finalmente, el he-
cho de que hoy el proceso de coopera-
cion esté disperso e involucre también a

otros actores, como las ONG (algunas con
gran capacidad de actuacion y recursos
abundantes), torna mas complejo el tra-
bajo “coordinador” que, tedricamente, las
Naciones Unidas deberia ejercer, sobre
todo en situaciones de conflicto o crisis
humanitaria.

Esta percepcion de los procesos de
asistencia lleva a una conclusion, segun
la cual es extremadamente dificil, si no
imposible, evaluar objetivamente y en tér-
minos generales los niveles de contribu-
cion “operacional” de las Naciones Uni-
das al progreso social y econémico. Cada
caso sera un caso, cada situacion nacio-
nal tendra sus peculiaridades. '

Es dificil evaluar objetivamente la
contribucion de las Naciones Unidas
al progreso social y econémico.

Se puede concluir que, en los cuatro
ambitos de que tratamos, las Naciones
Unidas tiene un papel importante, que
siempre se puede perfeccionar. No faltan
propuestas en este sentido y la preocupa-
cion del Secretario General, Kofi Annan,
en su ultimo informe a la Asamblea Ge-
neral, deja en claro la necesidad de re-
pensar, en profundidad, la propia natura-
leza de los organos centrales del sistema.

Sin embargo, en el &mbito mas limita-
do de estas notas, ;qué sugerencias pode-

14 La reconstruccion de Timor Oriental movilizo recursos significativos, mientras que la asistencia
humanitaria para Angola disminuia gradualmente, pese a que aumento la gravedad de la crisis.

15 Es sintomatico que haya escasa literatura académica sobre este aspecto de las actividades de las
Naciones Unidas, que consume la mayor parte del presupuesto de la Organizacion. Quien observa a las
Naciones Unidas desde afuera, percibe casi exclusivamente las actividades mas visibles, en el area de

solucion de conflictos.
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mos hacer para perfeccionar el sistema?
Podemos reconocer que uno de los
problemas centrales consiste en restable-
cer la eficacia de la propia Organizacion,
para que sea mas capaz de movilizar re-
cursos significativos para cumplir sus
metas. Uno de los desafios consiste, pre-
cisamente, en alcanzar consensos mas
solidos, que se transformen en recursos,
en medidas eficaces para aliviar la pobre-
za. Para ello, hay dos caminos: mejorar
lo que existe o proponer acciones y acti-
vidades nuevas, que tengan impacto.
Los caminos para “mejorar lo que
existe” estan, en cierta medida, definidos.
Por un lado, reforzar la coherencia y la
consistencia de lo que ya hacen los diver-
sos actores y “aumentar la productividad”.
Algunos ejemplos son la accion de la Jun-
ta de coordinacion de los Jefes Ejecuti-
vos del Sistema de las Naciones Unidas'¢
y la labor desarrollada por la Asamblea
General y el ECOSOC para buscar obje-
tivos comunes en la realizacion de las con-
ferencias y periodos extraordinarios de se-
siones y evitar la duplicacion de esfuer-
zos por parte de los Estados y los orga-
nismos del sistema. Otra linea de actua-
cion es concentrarse en las “mejores prac-
ticas”. Una de las buenas lecciones de las
Naciones Unidas en los ultimos afios fue
la difusion de éxitos de paises en desa-
rrollo en areas especificas, como la “bol-
sa-escola” de Brasil, el programa de VIH/
SIDA y el microcrédito. Frente a la au-
sencia de lineas universales para la solu-
cion de los problemas sociales, las “me-

jores practicas” son el mejor substituto
de las ideologias. No son una panacea,
pero pueden ser inmensamente utiles.

Pocos Estados tienen medios
para seguir en forma integrada y
global la evolucion de las
practicas del sistema.

Siempre en el plano institucional, se
observa que, por la propia naturaleza del
sistema, hay una enorme distancia entre
lo que se “resuelve” y lo que se llevaala
practica. En realidad, son pocos los Esta-
dos que disponen de medios para seguir
la evolucidn de las practicas del sistema
de manera integrada y global. Las eva-
luaciones son puntuales y muchas veces
se orientan por intereses muy localizados.
El propio proceso politico de toma de
decisiones — compartido por la Segunda
y la Tercera Comisiones y, del otro lado,
el ECOSOC —no contribuye a que tenga-
mos focos mas claros y mas objetivos para
evaluar lo que hacen las Naciones Uni-
das en las areas social y econémica. Re-
pensar esta dimension del sistema, racio-
nalizando el trabajo de la segunda y Ter-
cera Comisiones y reforzando la capaci-
dad de accién orientadora del ECOSOC
es el camino natural.

Una derivacién importante para el
“nuevo” es utilizar las “mejores practi-
cas” como temas movilizadores en Nacio-
nes Unidas. Darles un alcance mas am-

' Ver Ruggie, John, op. cit. Ruggie recuerda la resistencia que hubo cuando en 1997 el Secretario-
General de las Naciones Unidas intent6 unir el PNUD, el Programa Mundial de Alimentos y el UNICEF
en un organismo que se llamaria “UN Development Group”.
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plio que la simple difusion de ejemplos.
El caso del programa sobre VIH/SIDA de
Brasil es paradigmatico. El programa bra-
silefio contribuyd, de manera creativa, a
romper la inercia, transformar las expec-
tativas sobre como tratar la enfermedad y
movilizar efectivamente recursos interna-
cionales (aunque no en el monto ideal) ,
ademas de permitir una verdadera revo-
lucion respecto de la necesidad de conju-
gar politicas de prevencion y tratamien-
to, como establece la Declaracion de
Compromiso, documento final del perio-
do extraordinario de la Asamblea Gene-
ral sobre el tema. Si queremos restaurar
la eficacia del sistema reflexionar sobre
las razones que hicieron del VIH/SIDA
un tema movilizador, qué factores con-
dujeron a una efectiva aproximacion en-
tre ricos y pobres en favor de un desafio
comun es fundamental. Sin profundizar
el tema, hay tres factores esenciales: el
primero es la amplia movilizacion de la
sociedad civil en el mundo desarrollado
y en desarrollo. En segundo lugar, clari-
dad de objetivos e instrumentos. En ter-
cer lugar, liderazgo y sentido de oportu-
nidad (mas alla del éxito de la politica
brasilefia, varios factores se combinaron
para que el tema pudiera avanzar, incluso

el hecho de que estaba en discusion, por
ejemplo, en la OMC y en tribunales de
Sudafrica).!”

(Hay otros temas movilizadores?

Es evidente que, en teoria, si. Cual
quiera de las cuestiones permanentes que
constituyen el nucleo de la situacion de
pobreza — como el hambre, la salud, la
educacion — pueden ser el fundamento de
una nueva iniciativa, que haga posible
ampliar la cooperacion internacional, mo-
vilizando mas recursos y creando nuevos
mecanismos o perfeccionando los existen-
tes. Sin embargo, factores que transforman
un “problema social” en un “tema movili-
zador” son los que se mencionaron: movili-
zacion social amplia, claridad de objetivos
y medios, liderazgo y sentido de oportuni-
dad. Asi, de cierta manera, lo que puede
servir a un proceso — que debe ser perma-
nente — de reinvencion de las Naciones
Unidas en las areas econdmica y social
esta, en parte, fuera de la organizacion, a
la espera de liderazgos iluminados que se-
pan usar lo que ella ofrece de mejor, un
lugar de encuentro para que los paises, las
instituciones internacionales y la sociedad
civil se aproximen y traten de los temas
que hacen tragica la conciencia que tene-
mos de una humanidad dividida.

17 A estos factores, se agregd, aunque en forma menos presente, la controvertida cuestion de las
relaciones entre temas econdmico-sociales y de seguridad. E1 VIH/SIDA ha afectado el propio tejido
social de algunos paises, pudiendo, segin algunos autores, llevar hasta la desestabilizacion de paises
importantes. Nicholas Eberstadt, por ejemplo, llega a afirmar que la pandemia en China, India y Rusia
podria “derail the economic prospects of billions and alter the global military balance”. Eberstadt, Nicholas.
The Future of AIDS — Grim Toll in Russia, China, and India, en Foreign Affairs, Nueva York, Noviem-

bre/Deciembre 2002, pp. 22 a 45.
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