MEXICO, EL CONSE]JO DE SEGURIDAD
Y EL FUTURO DE LA ONU

BERNARDO SEPULVEDA AMOR

UN GALOPE EN LA OSCURIDAD

CASI CUATRO DECADAS HAN TRANSCURRIDO desde que un ilustre mexica-
no advirtiera, empleando una elegante figura retérica no acostumbra-
da en la oratoria de las Naciones Unidas, que la carrera armamentista
“es como un galope en la noche sobre el filo de una montana, entre el
abismo y la tempestad. El equilibrio resultante es el equilibrio del mie-
do, inestable y precario”. Esa misma imagen podria resultar aplicable,
ahora, a algunas de las tareas emprendidas por las Naciones Unidas en
sus intentos por implantar una paz y una seguridad internacionales.
El ejemplo mas tragico se exhibe cotidianamente en las pantallas de
television, al mostrar la violencia y la miseria humanas que desde hace
varios anos padecen los habitantes de Bosnia y, en su conjunto, la po-
blacion de las extintas republicas yugoslavas. Es en esa situacion extre-
ma, de animos beligerantes exacerbados, cuando la ONU entra en ries-
go de emprender un galope en la oscuridad, cabalgando en el filo de
la montana, entre el abismo y la tempestad.

Aunque con una menor dosis de dramatismo, la naturaleza futura
de la ONU puede ser también un galope en la oscuridad. A medio siglo
de existencia, la Organizacién se encuentra en una encrucijada. En
mérito suyo, es la institucién politica de vocacion universal que ha acu-
mulado las mayores responsabilidades y el mayor namero de anos. Re-
cuérdese que antes de cumplir cuatro lustros, la Sociedad de las Nacio-
nes ya habia demostrado su inoperancia e iniciaba un proceso de
liquidacién. Pero no basta alcanzar el cincuentenario. La ONU —es decir,
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los estados miembros de la comunidad internacional organizada— ten-
dra que establecer, con prontitud, la competencia y las funciones que
le correspondera desempenar, como institucién internacional consoli-
dada, en los umbrales del siglo XXL En esa definicién, la ONU no opera
en el vacio ni parte de la nada. Existe una carta constitutiva de la Or-
ganizacioén que fija sus propositos y principios y los instrumentos para
alcanzarlos. Hay también una experiencia acumulada, que debe ser
atil para deslindar las tareas que si puede asumir descartando aquellas
otras que por su insignificancia o por su magnitud no corresponden a
las atribuciones o a las posibilidades de la institucién.

La primera cuestién es acotar que la responsabilidad primordial de
la ONU es mantener la paz y seguridad internacionales. El fin de la gue-
rra fria y los modestos éxitos de la Organizacién en los Gltimos afios han
conducido a depositar en ella unas expectativas crecientes que seran im-
posibles de satisfacer. Se le formula un “tumulto de demandas”, en la
frase acunada por Boutros Boutros-Ghali, secretario general de la ONU,
pero sin que se le proporcionen los instrumentos politicos o los recursos
financieros para cumplir con ellas. Una sobresaturacién en la capacidad
real para atender genuinos conflictos que son propios de su responsabi-
lidad se combina con la tendencia de los estados a depositar en la insti-
tucién, cual si fuera una maxima cloaca, todos los asuntos dificiles y espi-
nosos que ellos mismos no quieren o pueden resolver. En otro orden de
cosas, la idea de descentralizar funciones, delegando en organismos re-
gionales las tareas originalmente asignadas a la ONU, tiene riesgos eviden-
tes: convertir la OTAN en brazo armado de la ONU para resolver el conflic-
to bélico en Bosnia ha provocado malas reacciones, por no ser la OTAN
una institucién neutral en sus origenes y finalidades y por identificarse
la operacién sancionadora con una fuerza militar perteneciente exclusi-
vamente a los estados asociados en el pacto del Atlantico Norte.

También conviene advertir que la naturaleza de los conflictos que,
en época reciente, ha atendido Naciones Unidas se aparta del modelo
imaginado en 1945. En ese entonces, el mandato era evitar la guerra en
sentido tradicional, esto es, un conflicto militar entre estados. Pero las
tareas de la ONU en Somalia, Bosnia o Ruanda guardan una intima rela-
cién con conflictos étnicos y religiosos. Los peligros de involucrar a la
ONU en turbulencias feudales dentro de estados multinacionales son ele-
vadisimos, como queda en evidencia con esas experiencias recientes.!

! Un excelente estudio sobre la naturaleza y funciones de la ONU en la etapa de la
osguerra fria se encuentra en Adam Roberts, “The United Nations and International
posgu
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En la etapa posterior a la guerra fria, la disminucién en las tensio-
nes bipolares ha traido por consecuencia un grado mayor de armonia
entre las grandes potencias y, por ende, una capacidad més elevada pa-
ra alcanzar consensos y tomar decisiones.? En todo ello, la hegemonia
estadunidense ha sido notable. Pero no es seguro que la conciliacién y
las buenas maneras, que son el signo distintivo actual, tengan un ca-
racter permanente en el Consejo de Seguridad o en el seno de la co-
munidad internacional en su conjunto. Conforme se instaure un nue-
vo orden, irdn apareciendo los conflictos entre los distintos intereses
nacionales, se dara paso a los malos humores y los estados competiran
por el ejercicio del poder, el establecimiento de zonas de influencia, la
creacion de equilibrios del poder, el predominio econémico mundial
y la localizacién de los conflictos bélicos. Se generaran centros hege-
monicos por area geografica, y se creara asi un sistema multipolar.

L.OS ALCANCES DE LA REFORMA

Medio siglo de experiencia arroja un saldo controvertido en el funcio-
namiento del Consejo de Seguridad. Se cuestiona la conveniencia de
mantener los privilegios de cinco grandes potencias para decidir los

Security”, Survival, The International Institute for Strategic Studies Quartely, vol. 35,
nam. 2, verano de 1993, Londres, pp. 3-30. En ese ensayo, Roberts plantea, con gran
sentido de la realidad politica internacional, muchos de los problemas que confronta
Naciones Unidas.

2 Es importante destacar lo que senala Jorge Montano sobre las transformaciones
recientes que se han producido en la ONU y, por consiguiente, en las relaciones entre
las cinco grandes potencias. En efecto, “uno de los cambios mas significativos que tuvo
lugar en el seno de la Organizacién en la etapa posterior a la guerra fria fue la reactiva-
cién del Consejo de Seguridad, ubicandolo como el érgano central de las Naciones
Unidas y elemento determinante en la orientacién de los trabajos del organismo inter-
nacional. Fiel reflejo de la estructura de poder de la posguerra, el Consejo se habia ca-
racterizado por su incapacidad para responder en forma efectiva a las crisis internacio-
nales que se presentaron a lo largo de cuatro décadas. De manera contrastante, en la
nueva época se dinamiza su proceso de decisién debidamente concertado entre los
miembros permanentes. En rigor, los primeros impactos sobre la politica internacional
en el dltimo quinquenio se desprenden de esta articulacién de los cinco paises con de-
recho a veto. Los otros diez y el resto de la membresia han tenido que reaccionar fre-
cuentemente ante amenazantes intromisiones en areas que no eran materia ni compe-
tencia del Consejo de Seguridad.” J. Montanio, “Las Naciones Unidas en la politica
internacional contemporanea”, Las Naciones Unidas hoy: visién de México, compilacién e
introduccién de Olga Pellicer, México, SRE/FCE, p. 45.
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principales asuntos politicos y de seguridad mundial y regional. Se
cuestiona el uso y el abuso del veto. Se objeta la escasa o nula partici-
pacion en el proceso de decisiones que se otorga a la inmensa mayoria
de los estados miembros de la ONU.? La acumulacion de esas criticas,
cuyo fundamento es innegable, se ha traducido en una fuerza motriz
para el cambio, y se ha instalado un mecanismo destinado a asegurar
la representacion equitativa en el Consejo de Seguridad y encontrar la
féormula que permita aumentar su composicion.

A pesar de las bondades intrinsecas de reformar la naturaleza y
funcionamiento del Consejo de Seguridad, la empresa no ha resultado
sencilla. Una legion de estados aspira a pertenecer al club internacio-
nal mas exclusivo, sobre todo si, como sucede con Alemaniay Japon, ya
estan pagando las elevadas cuotas de admision, aunque todavia no dis-
fruten de los privilegios. Pero si se agregan esos dos nuevos miembros
permanentes al Consejo de Seguridad surgiran de inmediato dos proble-
mas: con la adicion de dos paises industrializados, ¢sera ese 6rgano cen-
tral representativo de los intereses de toda la comunidad internacional?
La segunda cuestion tiene que ver con el derecho de veto: ¢se estimula
la democratizacion de la ONU con el otorgamiento del derecho de veto
a mas estados? Vinculado con ello, pero con un signo opuesto, esta el
problema de reformar la Carta para eliminar el derecho de veto, to-
mando en cuenta que toda enmienda requerira la anuencia expresa de
cada uno de los titulares de ese derecho. No es usual que una gran po-
tencia ceda espontanea y graciosamente un privilegio y una prerrogati-
va que, precisamente, le concede y reconoce esa condicion.

¢ La discusién abierta no parece ser una caracteristica en el proceso decisorio del
Consejo; el sigilo seria el método predilecto. De esta suerte, como lo indica Olga Pelli-
cer, “durante los Gltimos afos, las decisiones del Consejo se han adoptado en reuniones
formales que cumplen una funcién puramente ritual. Es raro un debate entre las partes
interesadas, como sucedia en afos anteriores. Ahora, la reunién formal se realiza para
adoptar decisiones ya acordadas en reuniones informales celebradas en el ‘cuarto de al
lado’ con participacién exclusiva de los Estados miembros del Consejo”. Por otra parte, la
expansién impresionante en el niimero de miembros de la ONU no ha significado un
cambio equivalente en la integracién del Consejo. Ello constituye un motivo adicional
de preocupacién: “la falta de representatividad y de equilibrio en la composicién actual
del Consejo. En 1945, el Consejo tenia 11 miembros, lo que representaba mas del 20 por
ciento de los miembros de toda la Organizacién en aquellos anos. En 1963, cuando se
modificé por Gnica vez el ndmero de miembros del Consejo elevandose a 15, éstos pasa-
ron arepresentar el 13 por ciento de la membresia total de la Organizacién. En la actua-
lidad, menos del nueve por ciento de los Estados miembros de las Naciones Unidas son
miembros del Consejo”. O. Pellicer, “Crisis de confianza en el Consejo de Seguridad”,
Las Naciones Unidas hoy: vision de México, op. cit., pp. 105-123.
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Con todos sus defectos, no sera facil suprimir el veto como fé6rmu-
la para la adopcion de decisiones en la ONU. Cumple varias funciones:
ha asegurado el reclutamiento de las principales potencias como
miembros del sistema de las Naciones Unidas, sin que surjan lamenta-
bles deserciones como consecuencia de una decisién contraria al inte-
rés vital de una de ellas; un proceso de consulta y negociacién entre
los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad permite,
aun en las circunstancias mas criticas, delimitar las fronteras de lo que
puede y de lo que no puede intentar ese 6rgano central, sobre todo en
el ambito de las medidas coercitivas, si los intereses de uno de ellos es-
tan en:juego. De manera implicita o explicita, queda claro que el privi-
legio del veto es una condicién indispensable para asegurar la partici-
pacion de las potencias principales en los trabajos de las Naciones
Unidas. A titulo de ejemplo, es evidente que el Senado estadunidense
no habria aprobado el tratado que contenia la Carta de las Naciones
Unidas de no existir la salvaguarda del veto.

A 50 anos de distancia, la tarea fundamental es calibrar con una
gran precision las funciones y la capacidad real de la ONU. Una opcién
es asignarle un papel modesto, desinflando toda expectativa y compri-
miendo al maximo las demandas de los estados miembros para que
acudan al auxilio de la ONU solamente en casos extremos y de verdade-
ra urgencia. Ese bajo perfil permitiria aliviar las angustias financieras de
la institucién; permitiria también que, con el tiempo, Estados Unidos y
Rusia dejaran de ser los principales deudores morosos de la ONU, al re-
ducirse a una insignificancia el presupuesto de la Organizacion. Asi, ya
no habria necesidad de exprimir los bolsillos de los responsables de las
arcas nacionales para obtener recursos adicionales destinados a nuevas
operaciones para el mantenimiento de la paz, ademas de cancelarse
las ya existentes.*

* Existe una legitima preocupacién por el déficit presupuestal que sufre la ONU y
por lanecesidad de encontrar una fuente de recursos financieros que le permita a la Or
ganizacién cubrir los gastos regulares y costos correspondientes a las operaciones para el
mantenimiento de la paz que, al multiplicarse, representan una sangria. En el caso de
los estados miembros no existe una gran disposicién para sufragar esas erogaciones adi-
cionales. Como lo senala un comentarista, “el gobierno de Estados Unidos, que obvia-
mente encabezé la nueva tendencia de la Organizacién, ha decidido disminuir su con-
tribucién a tales operaciones (del 33% del total a no més del 25%, atendiendo presiones
y criticas tanto de la opinién publica como del Congreso). Ademas, Estados Unidos ha
publicado una directiva de gobierno firmada por el presidente Clinton, sefialando una
serie de condiciones estrictas para la participacién estadunidense en esas operaciones,
entre las cuales se encuentra la definicién precisa del interés nacional involucrado, los
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Es cierto que esa vision minimalista de la ONU conduciria a que no
hubiese recursos, ni politicos ni de cualquier otro género, para cuidar
la seguridad colectiva o para trazar y realizar una estrategia para el de-
sarrollo; para impulsar la proteccién de los derechos humanos o para
otorgar eficiencia al combate internacional contra el narcotrafico; pa-
ra monitorear acuerdos de salvaguarda al medio ambiente o para im-
pulsar la codificacién y el desarrollo progresivo del derecho interna-
cional y su aplicacién por 6rganos judiciales; en fin, para promover el
arreglo pacifico de las controversias o para fiscalizar el control y reduc-
cién de armamentos nucleares y convencionales. También es cierto
que con esta opcion se corre €l riesgo de ver languidecer gradualmen-
te a la Organizacién de las Naciones Unidas, hasta que algin alma ca-
ritativa le aplique los santos 6leos y prepare su obituario.

La otra opcion, la aconsejable, conduce al disefio del modelo de
organizacién adecuado al conjunto de problemas que la comunidad
de estados enfrenta en los umbrales del siglo Xxx1; modelo que tendra
que considerar una institucién compuesta no ya por los 50 estados ori-
ginales con rasgos homogéneos, sino un mosaico heterogéneo de cer-
ca de 200 naciones, con un caleidoscopio de culturas, tradiciones, ra-
zas, religiones, con las mas variadas demandas y necesidades y con una
perspectiva divergente de la naturaleza y reglas del juego que deben
operar en un orden internacional.

Pero esa opcidn, la correcta, supone muchas cosas. Supone, pri-
mero que nada, un convencimiento de que la ONU debe fortalecerse
para cumplir con las responsabilidades que tiene encomendadas y con
las nuevas tareas que se le deben agregar. Supone, de la misma mane-
ra, una gran capacidad de decisién politica por parte de un grupo de
estados que son los mas influyentes en la Organizacion y que incluye,
aunque no se limita, a los cinco miembros permanentes del Consejo
de Seguridad. Supone, también, una patente voluntad para sufragar
una expansién en el gasto, ahora si con una satisfaccion puntual en
cuanto los compromisos financieros. El fundamento politico de todos

resultados y términos de la operacion, la no disponibilidad de tropas bajo el mando de
nacionales de otros paises”. V. Flores Olea, “La problematica actual de las Naciones Uni-
das”, Las Naciones Unidas hoy: visién de México, op. cit., p. 33. En otro comentario preocu-
pante se indica que Estados Unidos ha reducido su asignacién presupuestal a [a ONU
para quedar en un 0.15% de su producto interno bruto, con lo que se ha colocado en
el tltimo lugar de los veintitn paises industrializados mas ricos. Véase Abba Eban, “The
United Nations Idea Revised”, Foreign Affairs, septiembre/octubre 1995, vol. 74, ntm. 5,
p- bb.
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estos supuestos deberi tener como explicaciéon y como razon de ser el
interés nacional de cada Estado: la seguridad de bienesy personas, de te-
rritorios y economias, de sistemas legales y tradiciones culturales se en-
cuentra mejor protegida con una estructura internacional sélida, capaz
de responder a problemas que un Estado aislado no podra resolver.?

El proceso de legitimacion del Consejo de Seguridad pasa por la
expansion en su composicién y en su representatividad. Pasa por la re-
definicion de las relaciones del Consejo con la Asamblea General, que
desazolve canales de comunicacién, informacién y consulta. Pasa tam-
bién por una mayor participacion de los estados en el proceso de toma
de decisiones, y con grados superiores de transparencia en los méto-
dos para arribar a esas decisiones. En todo ello, el régimen de votacion
en el Consejo de Seguridad desempena un papel central. Los abusos
en la facultad de vetar llevan a proponer su limitacién, sea acotando al
maximo su area de aplicacién (por ejemplo, el veto s6lo se usara para
asuntos de pazy seguridad internacionales), sea mediante la exigencia
de que se requeriran cuando menos dos vetos para impedir la adop-
cion de una decision o, puesto de otra manera, el establecimiento de
un sistema de voto de mayoria calificada. Otra posibilidad seria intro-
ducir un sistema de voto ponderado, con una férmula que contenga
los equilibrios necesarios.

Habra quien argumente que ya no es necesario preocuparse por
el veto: el Consejo de Seguridad es ahora una familia feliz, en donde
reina el consenso y en donde todas las decisiones se adoptan por una-
nimidad, lo cual refleja un esfuerzo politico por celebrar consultas y
negociar todo lo negociable.® Supuestamente, la armonia es el emble-

% En un articulo reciente, Paul Kennedy y Bruce Russet explican, con gran sentido
pragmatico, los motivos que fundan la cooperacién internacional: “The chief reason ef-
fective international instruments are required is an eminently practical one, as the
founders realized. Simply put, states, people, and businesses need an international sys-
tem to provide physical, economic, and legal security. They need some form of interna-
tional police force to deter terrorists and other breakers of the peace; bodies like the
World Trade Organization to head off trade emerging economies; international hu-
man rights organizations to guarantee individuals’ basic freedoms across the globe; and
a myriad of agencies and offices to ensure such basics as telecommunications and safe
air traffic. If the United Nations system did not exist, much of it would have to be in-
vented.” P. Kennedy y B. Russet, “Reforming the United Nations”, Foreign Affairs, sep-
tiembre/octubre 1995, vol. 74, nam. 5, p. 58.

¢ Victor Flores Olea ilustra, con cifras, los nuevos patrones que se observan en el
Consejo: “es interesante recordar que, entre 1946 y 1990, el Consejo de Seguridad adop-
t6 684 resoluciones, es decir, en 45 anos un promedio ligeramente superior a 15 anua-
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ma de la familia feliz y el veto atenta contra el manual de los buenos
modales en vigor desde hace un quinquenio, periodo en el cual la emi-
sion de un veto ha sido noticia de la primera pagina de los periddicos,
por la sorpresa y extraneza que causa, en contraste con lo sucedido en-
tre 1945 y 1990, cuando el uso frecuente del veto era un reflejo politico
de las tensiones bipolares, con lo cual fue patente la paralisis en el
Consejo de Seguridad al quedar atrofiada su capacidad para resolver
las cuestiones centrales bajo su encargo. Pero esa armonia no sera pe-
renne; la dialéctica del poder conlleva el germen del conflicto. Ante la
realidad, conviene fijar las nuevas reglas del;juego.

Aumentar el nimero de miembros del Consejo de Seguridad pa-
receria ser una cuestion generalmente aceptada en el estudio de las re-
formas posibles que ha emprendido la ONU. Quince son los estados
que participan ahora en los trabajos del Consejo: cinco miembros per-
manentes, diez miembros no permanentes elegidos cada dos anos en
forma no consecutiva. La cuestion es determinar quiénes, cuantosy
con qué derechos habran de ingresar al circulo magico. Para mante-
ner la eficiencia y la exclusividad, pocos habran de ser los escogidos;
no podran provenir inicamente del norte industrializado o principal-
mente de Europa (ahora seis de los 15 miembros son europeos, con lo
que se viola el criterio de la distribucion geografica equitativa); ten-
dran que pagar un precio alto por pertenecer al club, tanto en respon-
sabilidad como en dinero; deberan informar y consultar continuamen-
te a su clientela politica, que los eligié pero les exigira rendir cuentas
periddicas; quedara pendiente decidir si son miembros permanentes o
semipermanentes, asi como la forma de su eleccién; por altimo, no
tendran un derecho absoluto de veto, como si lo conservaran, aunque
reglamentado, los cinco privilegiados que ahora cuentan con €l.

les. En cambio, de enero de 1991 a diciembre de 1993, en poco menos de cuatro anos,
aprobé 209 resoluciones, es decir, casi 70 por afio. En los primeros meses de 1994, hasta
el mes de abril, el Consejo ha adoptado ya 16 resoluciones. De continuar el ritmo se lle-
garia a 60 resoluciones en el afo. Bastan estos nlimeros para recordar hasta qué punto
se modificé el papel del Consejo de Seguridad y se dejé atras la atrofia de la época del
enfrentamiento entre los dos grandes bloques. Una primera consecuencia de este viraje
en la actuacién del Consejo de Seguridad se refiere al hecho de que no se ha ejercido el
veto, por ninguno de sus miembros permanentes, en los {iltimos cuatro anos, y a la cir-
cunstancia de que una gran mayoria de las decisiones del Consejo se han tomado por
unanimidad: 201 de un total de 225 resoluciones”. V. Flores Olea, op. cit., p. 29.
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MEXICO Y SUS ASIGNATURAS PENDIENTES

En la politica exterior de México quedan todavia varias asignaturas
pendientes que es preciso atender de ser posible mas temprano que
tarde, para evitar galopes en la oscuridad, cabalgatas en el filo de la
montaiia, entre el abismo y la tempestad. Una de esas asignaturas atn
sujeta a definicion es la pertenencia de México al Consejo de Seguri-
dad.” Sila ONU, con su medio siglo a cuestas, ha iniciado un proceso de
reforma para mejor ser, México no puede abrazar la diplomacia de la
inercia, de la pasividad y del aislamiento, no puede quedarse a la vera
del camino, sin participar ni influir en las decisiones centrales de la co-
munidad de estados.

7 En dos oportunidades, México ha sido miembro del Consejo de Seguridad. La
primera ocasién, en 1946, su pertenencia fue circunstancial, producto de las necesida-
des propias de una ONU en estado naciente. En la segunda ocasién, durante el bienio
1980-1981, se combinaron las circunstancias con un acto de voluntad politica. En efec-
to, “la decisién politica de formar nuevamente parte del Consejo de Seguridad ha sido
sin duda una de las mas importantes manifestaciones de la politica exterior de las lti-
mas décadas. El hecho de que se modificara la posicién en la materia fue fruto sin duda
del nuevo dinamismo de la actividad externa de México que se manifest6 desde princi-
pios de la década de los afios setenta, asociado a diversos cambios ocurridos en la esce-
na internacional, México aparecia a finales de la década como una “potencia media
emergente” que contaba con la carta del petréleo en un momento de profunda inestabi-
lidad derivada de los acontecimientos en el Medio Oriente. Asimismo, la aparicién de un
nuevo foco de tensién en Centroamérica, a partir del triunfo de la revolucién sandinista
en Nicaraguay el conflicto armado interno en El Salvador, llevaba a México a concentrar
su atencién en su frontera sur y a proyectar una mayor presencia diplomatica”.

"Pero también las circunstancias prevalecientes en el &mbito interamericano pre-
cipitaron en amplia medida el ingreso de México al Consejo de Seguridad. Colombia y
Cuba habian postulado su candidatura en 1979 sin alcanzar ninguno de los dos gobier-
nos la mayoria requerida en la Asamblea General. Después de 154 votaciones, fue evi-
dente la necesidad de una solucién de compromiso como tinica manera de superar un
impasse sin perspectivas en la medida en que ni Colombia ni Cuba resultaban candida-
tos viables. Mientras que el primero enfrentaba la oposicién del grupo socialista y de un
grupo de paises no alineados africanos y asiaticos, la eleccion del segundo aparecia im-
posible alaluz de los acontecimientos ocurridos en Afganistan en diciembre de 1979.

"Fue sélo con el acuerdo de Colombia y de Cuba, y por el posterior endoso del
grupo latinoamericano, que México aceptd postular su candidatura.

"El 7 de enero de 1980, México fue electo como miembro no permanente del
Consejo de Seguridad por 133 votos. Con la eleccién mayoritaria de la Asamblea Gene-
ral se puso fin al estancamiento que amenazaba con provocar una crisis institucional en
virtud de que dicho 6rgano sélo podia funcionar con la presencia de sus quince miem-
bros”, C. Heller, “México y el Consejo de Seguridad”, México en las Naciones Unidas, Mé-
xico, Secretaria de Relaciones Exteriores, 1986, pp. 249-250.
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Al quedar finiquitada la guerra fria, se abrié la via para el disefio
de la nueva arquitectura del orden mundial. No es tarea ficil inventar
las nuevas reglas del;juego. Pero lo que es politicamente suicida es ne-
garse a trabajar e incidir en la elaboracién de los codigos de conducta
que ya se estan preparando, que estaran vigentes en los anos por venir
y que regularan las relaciones politicas en la sociedad internacional. Ya
no es valido, si acaso alguna vez lo fue, argumentar que a México le
perjudica tener que tomar una posicién respecto a las cuestiones im-
portantes del Consejo de Seguridad, ante la posibilidad de que las deci-
siones adoptadas resulten contrarias a una o a otra de las grandes po-
tencias. Con la desapariciéon del sistema bipolar se elimina la necesidad
de optar en favor de un campo ideolégico, con el riesgo de desagradar
a la parte contraria.

Otro argumento para derrotar la pertenencia mexicana al Conse-
jo de Seguridad ha sido el factor geografico inhibitorio, esto es, un ve-
cino poderoso y con vocacion hegemonica. Invocar esa razén para una
abstencion politica, imaginando que al participar México en el Conse-
jo de Seguridad so6lo tendria que escoger entre doblegarse al mandato
estadunidense o entrar en un litigio permanente con ese pais, seria su-
poner una dicotomia politica y diplomética que no existe en la reali-
dad. Si ello fuera cierto, si el resultado de pertenecer al Consejo de Se-
guridad consistiera en la subyugacion o la enemistad, practicamente
ningun pais aceptaria ser miembro de ese 6rgano central. Cincuenta
anos de experiencia, aplicable a estados que han sido elegidos multi-
ples veces al Consejo de Seguridad, demuestra que asumir esa respon-
sabilidad acarrea mucho mayores ventajas politicas que danos innece-
sarios. En un buen niimero de casos, esos estados no solo logran
respetabilidad e influencia por actuar como fuerza moderadora; lo-
gran también espacios politicos mas amplios y margenes de maniobra
superiores en su relacion con Estados Unidos y con los otros miembros
permanentes del Consejo de Seguridad. A ello obedece, en buena me-
dida, que un asiento en ese 6rgano sea tan codiciado.

La armonia entre el tipo de organizacion por la que aboga México
y el comportamiento mexicano con relacion al Consejo de Seguridad
debe significar una linea de continuidad. Pero ello no se cumplira si
México postula un nuevo orden para ese érgano central en donde los
deberes y derechos corresponden a otros estados, no a México. Seria
ingenuo que México invirtiera capital politico en un intento por de-
mocratizar y hacer transparente la adopcion de decisiones en el Con-
sejo de Seguridad, dedicando su esfuerzo a promover la mayor gloria
de Dios y de sus arcangeles o, peor aun, trabajando para provecho de
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terceros estados, sin obtener a cambio un beneficio legitimo. Hay, en
este sentido, argumentos adicionales:

el probable aumento de los miembros del Consejo de Seguridad, que re-
caerd primordialmente en acuerdos de cada regién, har{a muy dificil pa-
ra México sustraerse a su participacién en el propio Consejo. En efecto,
resultaria muy dificil entender los pronunciamientos de México en favor
de una mayor democratizacion del Consejo de Seguridad y de la mayor
participacién regional en su integracién y decisiones, sin estar dispuesto,
al mismo tiempo, a participar activamente en las responsabilidades que se
derivarian de una evenrual modificacién de esa naruraleza. No es facil exi-
gir la ampliacién de los derechos y privilegios de los paises miembros de
la Organizacién sin estar dispuesto a asumir los compromisos y responsa-
bilidades correspondientes.®

Sila abstencion politica fuese una decision correcta y util, enton-
ces tendria que aplicarse, para ser congruentes, en todos los casos de
las relaciones exteriores de México. La logica de este argumento con-
duciria al extremo absurdo de ser convidados de piedra en el TLC o en
la OCDE, ante el peligro de molestar al socio principal. De nada serviria
argumentar que el TLC y la OCDE son instrumentos econdémicos; negar
su importancia politica para el interés nacional de México careceria
de fundamento.

También convendra revisar hipotesis que ya no tienen razén de
ser. En su oportunidad, México opt6 por una sana distancia respecto al
Consejo de Seguridad. En cambio se decidié que nuestro pais habria
de ser miembro, todas las veces que fuera posible, del Consejo Econé-
mico y Social (Ecosoc), con el argumento de que era ese el érgano
propiciatorio para impulsar nuestro desarrollo. En la practica, este 6r-
gano principal de la ONU result6 inoperante y disfuncional; nadie la-
mentara su proxima liquidacion.® Otra hip6tesis no cumplida guarda

3V. Flores Olea, op. cit., p. 43.

9 Pareceria ser esa una conclusion generalizada. En un ensayo reciente se indica:
“Most reform studies have recommended abolishing the unwieldy Ecosoc and erecting
new, more effective organs in its place. New permanent intergovernmental organs
should be empowered by the member states to develop policies to handle the complex
and interrelated socioeconomic matters that confront the world. This implies that the
World Bank, the iMF, and other specialized agencies whose autonomy had undercut
ECOS0OC would be brought into a closer relationship with the rest of the U.N. system.”
En ese mismo ensayo se advierte lo inadecuado que seria para la seguridad internacio-
nal no contar con un programa para el desarrollo. En efecto, “Like that of the U.N.
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relacion con la Corte Internacional de Justicia. A cambio de no aspirar
a un asiento en el Consejo de Seguridad, México contaria siempre con
un:juez en la Corte, ante la preferencia mexicana por resolver toda
controversia por la viajuridica. Hace 25 anos que un:juez mexicano no
ocupa un lugar en ese 6rgano:judicial. En este caso es importante ase-
gurar que la hipétesis si se cumple.

Contar con una politica exterior independiente tiene riesgos; des-
de luego son mayores las compensaciones. Si se tiene una politica ex-
terior independiente es porque existe una idea propia sobre la forma
en que debe estructurarse el orden internacional. Se postula esa es-
tructura, y no otra porque se estima que asi se satisfacen mejor los in-
tereses nacionales. Pertenecer al Consejo de Seguridad no es un fin en
si mismo; es tan s6lo un instrumento coadyuvante para poner en prac-
tica, junto con otros aliados que tengan una vision afin, el proyecto
propio sobre la naturaleza del sistema internacional. Participar en las
labores del Consejo de Seguridad ayuda a influir en el tipo de decisio-
nes que se adopten. Si México ha tenido un trabajo tan intenso en los
asuntos internacionales, al abrazar una determinada causa aun en ca-
sos conflictivos, probablemente su presencia mas frecuente como
miembro no permanente del Consejo de Seguridad hubiese servido
para ejercer un mayor peso en la orientacion de los debates y la toma
de decisiones, y le hubiese permitido un mayor ascendiente politico
para fijar el contenido de las resoluciones. Si se participa tan activa-
mente como México lo ha hecho en los Gltimos 50 anos, es preferible
utilizar todas las herramientas disponibles en el legitimo ejercicio poli-
tico, a fin de influir e implantar la idea propia y evitar que se imponga
la idea arbitraria. Ser periédicamente miembro no permanente del
Consejo de Seguridad o si Jas reformas a la Carta lo permiten, ser un
nuevo miembro permanente de ese 6rgano debe constituir uno de los
objetivos de la accion internacional de México.

EL ESPACIO DE MEX1CO EN EL CONSEJO DE SEGURIDAD

Si México satisface mejor la defensa y la promocién de su interés na-
cional perteneciendo al Consejo de Seguridad, entonces debe fijar los

founders, this view would recognize that real security cannot be achieved without the
eradication of poverty. Like Secretary-General Boutros Boutros-Ghali’s reports in 1992
and 1994, it would assert that no ‘agenda for peace’ is complete without an ‘agenda for
development’.” Véase Kennedy y Russet, ap. cit., p. 66.
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criterios politicos que le permitan ese acceso.!? Ello supone no sélo una
activa participacién en los trabajos de reforma que actualmente se cele-
bran en la ONU; también supone impulsar el proyecto de reforma que en
mayor medida y en los mejores términos le asegura su inclusiéon en un
Consejo de Seguridad renovado, que tendra una composicién ampliada
y una modernizacién de sus funciones y en su sistema de adopcién
de decisiones.

En las tareas de reforma del Consejo de Seguridad se ha examina-
do una variedad de propuestas. México tendra que definir la combina-
cion de elementos que le seran iitiles para alcanzar su objetivo. En el
juego de eliminatorias puede desecharse la idea de que, con la calidad
de miembros permanentes, ingresaran inicamente Alemania, Japon y
tres estados, cada uno originario de las tres areas geograficas que se
encuentran subrepresentadas: América Latina, Africa y Asia. Eliminar
esta propuesta es necesario por una multitud de razones: no es demo-
cratica, perpetua un sistema de privilegios, puede ser insuperable la
dificultad para escoger los tres estados representantes de areas geografi-

10 No todos los autores que han examinado el tema consideran que los intereses
mexicanos quedan mejor satisfechos con pertenecer al Consejo de Seguridad. Por
ejemplo, Manuel Tello ha sefialado que “el propésito central de nuestra politica exte-
rior es la defensa y promocién de los intereses de México. Resulta dificil comprender
en qué forma pudiera establecerse un vinculo directo entre el avance hacia esos objeti-
vos y nuestra participacién en ese érgano restringido de las Naciones Unidas. No hay
evidencia sélida de que nuestra participacién en el Consejo haya ayudado a lograr ob-
jetivos de politica exterior o se haya reforzado en alguna manera el interés nacional. En
la actualidad, como resultado del término de la guerra fria, no queda sino una super-
potencia, y cualquier decisién que un miembro no permanente adopte en contra de lo
que Estados Unidos percibe como sus intereses, indudablemente tendrd repercusiones
en su relacién bilateral. Es innegable que el ingreso al Consejo de Seguridad trae como
consecuencia inmediata involucrarnos en conflictos que no necesariamente estan vin-
culados a nuestro interés nacional, olvidando la sabiduria del viejo refran que aconseja
no meterse en pleitos ajenos. La participacién en los trabajos del Consejo de Seguridad
limita la facultad de actuar en forma independiente. Se puede, eso si, aprovechar ese
foro para dejar constancia de las diferencias que tengamos con la tinica supcrpotencia
que existe en la actualidad, cuando las decisiones que se pretendan adoptar sean con-
trarias a los principios de nuestra Constitucién, o bien aceptar lo inevitable y sumarnos
décilmente a los consensos que cada dia se adoptan en ese érgano a iniciativa de la mis-
ma superpotencia. Desde luego, considero que ninguna de esas dos vertientes conviene
a nuestros intereses”. M. Tello, “La reforma de la Organizacién de las Naciones Uni-
das”, en Las Naciones Unidas hoy: vision de México, op. cit., pp. 55-67.

Jorge Castafieda, en un contraste notable con la posicién de Manuel Tello, ha aboga-
do por la participacién mexicana en el Consejo de Seguridad y logré, como canciller, que
México ocupara un asiento en el bienio 1980-1981. Como se recordara, México presenté
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cas, es muy alto el riesgo de que México no sea el preferido. Hay otra
formula que otorgaria mayores garantias a la inclusiéon de México:
agregar 11 nuevos miembros permanentes (Alemaniay Japén, mas
tres estados de las dareas subrepresentadas). Pero esa idea no prospera-
ra. Un Consejo de Seguridad con 16 miembros permanentes, mas otro
numero considerable de miembros no permanentes es politicamente
inviable y se tornaria en un 6rgano de alta ineficiencia.

Si se acepta que México no debe quedar al margen de la nueva in-
tegracion del Consejo de Seguridad, entonces debe ejercer sus buenos
oficios diplomaticos para derrotar las propuestas que no le ayuden a
lograr ese objetivo y para impulsar las féormulas que si le aseguren su
acceso. Una idea que conviene explorar mas a fondo es la propuesta
de establecer una nueva categoria de miembros del Consejo de Seguri-
dad, con un caricter cuasipermanente, en adicién a los actuales cinco
permanentes y diez no permanentes.

La creacion de esa nueva categoria significaria agregar ocho o
diez nuevos lugares al Consejo. Para cada uno de esos asientos habria
tres estados predesignados, que se rotarian periédicamente. De esta
suerte se constituiria un grupo de 24 o 30 estados que, a condicién de
descargar una serie de responsabilidades y de rendir las cuentas nece-
sarias, permanecerian en el Consejo con un asiento asegurado cada
cuatro anos. La seleccion de ese grupo de 24 o 30 estados se haria con-
forme a criterios establecidos por la Asamblea General (por ejemplo,
las aportaciones efectuadas para mantener la paz y la seguridad inter-
nacionales, una distribucién geografica equitativa, el pago puntual de

su candidatura para ser de nueva cuenta miembro del Consejo para el periodo 1992-1993.
Sin embargo, esa candidatura fue retirada, lo cual provocé la siguiente critica de Castafie-
da: “no creo que las autoridades internacionales de México hayan podido cometer un
peor error que el que cometieron al regalar a Venezuela el puesto en el Consejo de Segu-
ridad de las Naciones Unidas, por el que México habia optado y después se arrepintié. La
eleccion de México estaba totalmente asegurada, practicamente por unanimidad y aun
con el voto de la propia Venezuela. jMéxico no quiso ser miembro del Consejo de Seguri-
dad porque el serlo podia orillarlo a tomar posiciones que incomodaran a Estados Unidos
mientras se estaba negociando el TLG! Duele decirlo, pero cabe preguntarse qué le habra
pasado a México en esta materia. En 47 afos, entre 1946 y 1992, México se ha abstenido
siempre de participar en el trabajo del Consejo de Seguridad, salvo en una Ginica ocasién
(1981-1982), durante el régimen de Lopez Portillo. Participar en el Consejo de Seguridad
esuna aspiracién universal. Ninglin otro pais, en mi conocimiento, ha tenido esa actitud.
México es un caso Gnico. Este es un ejemplo, si bien extremo, de la actitud internacional
que nunca deberia seguir México”. J. Castaneda, “México y el nuevo orden mundial”, Los
grandes cambios de nuestro tiempo: la situacion internacional, América Latina y México, Coloquio
de Invierno, México, UNaM/Conaculta/FCE, 1992, p. 276.
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cuotas a la ONU, la magnitud de la contribucion a las operaciones para
el mantenimiento de la paz, la aceptacion de la jurisdiccion obligato-
ria de la Corte Internacional de Justicia y la participacién en ayuda hu-
manitaria, en el caso de los paises industrializados, la proporcién de su
PIB asignada a la asistencia internacional para el desarrollo). Para ocu-
par el asiento correspondiente se requeriria ser elegido por la Asam-
blea General por mayoria calificada; ademas, la propia Asamblea Ge-
neral revisaria cada diez o 15 anos la composiciéon de ese grupo de
miembros cuasipermanentes, para eliminar, en su caso, las manzanas
podridas y premiar a aquellos estados que se hayan hecho merecedo-
res de pertenecer al nuevo circulo magico.

Esta propuesta, en sus términos fundamentales, ha sido formulada
por Italia y presentada en la ONU dentro del grupo de trabajo respon-
sable de examinar la cuestion de la representacion equitativa en el
Consejo de Seguridad y del aumento en su composicién. Con las revi-
siones que amerite, es importante impulsar la formula italiana o algu-
na otra equivalente que recoja la idea de contar con miembros cuasi-
permanentes, sujetos a una responsabilidad y con el compromiso de
cumplir con unas obligaciones que, si no son satisfechas, excluiran del
club al infractor. Si ese tipo de propuesta triunfa, México puede y debe
legitimamente aspirar a ser parte de los miembros cuasipermanentes
del Consejo de Seguridad.

Gradualmente, México ha cobrado conciencia de la importancia
capital que tienen los asuntos exteriores para el desarrollo nacional.
Imposible ser testigo mudo en la conformacién de un orden mundial.
Un pais con el peso y las caracteristicas de México, con un proyecto
propio sobre la naturaleza de las relaciones internacionales, con un
compromiso historico con la ONU esta obligado a mantener, como en
el pasado, una activa participacion para que la arquitectura de ese edi-
ficio corresponda a sus necesidades y objetivos. En las circunstancias
actuales, la diplomacia de la abstencién causa, en la mayoria de los ca-
sos, un dano serio a los intereses nacionales. Asegurar mayores espa-
cios y opciones a la politica exterior de México enriqueceray ampliara
los margenes de maniobra en la relacion con sus socios principales, in-
cluyendo a Estados Unidos. México ha sido un pais de alta responsabi-
lidad, competencia e involucramiento en los asuntos mundiales. No
siempre ha contado con la necesaria proteccién que se deriva de ac-
tuar en el seno de un 6rgano colegiado, como el Consejo de Seguri-
dad. Tampoco ha capitalizado los beneficios que acarrea el legitimo
ejercicio de la accion politica en las esferas de poder. Podria ser ésta la
oportunidad de dar un galope en plena luz del dia.



