NACIONES UNIDAS: VARIOS SISTEMAS DE
OPERACION

Ricaarp A. FALK *

1. UNA EVALUACION

Existe una tendencia creciente a formular conclusiones negativas acerca
del papel de las Naciones Unidas en la sociedad mundial. Esta ten-
dencia obedece en gran parte a la sensacién de que hay un abismo entre
las metas que proclama la Carta de las Naciones Unidas y las realidades
de la vida internacional, asi como entre las necesidades de un orden
mundial y la capacidad de la Organizacién. Pareceria que estas dos
brechas continuan ensanchdndose, confirmando asi la opinién de que
el Estado soberano sigue siendo el unico factor importante en la so-
ciedad internacional.l

Aqui me propongo sefialar los lineamientos de una investigacién
disciplinada de los problemas normativos del orden mundial.2  Las
falsas utopias del pasado partfan de un nuevo sistema del orden mun-
dial y luego suponian que el progreso de lo racional en los asuntos
humanos aseguraria su adopcién.? Ahora ya casi nadie cree que el futuro
haya de ser automdticamente mejor que el presente. Por el contrario, el
desaliento es tan grande que lo que ahora debemos demostrar es que

* Profesor Milbank de Derecho y Prdctica Internacionales enn la Universidad de
Princcton, es Vicepresidente de la American Society of International Law y Director
~de la Seccion Novteamericana de Proyectos de Modelos del Orden Mundial. Es autor
de varios libros y articulos importantes sobre cucstiones internacionales. Una versién
ampliada de este articulo aparecera en: Gordenker, L. (Ed.), The United Nations
in International Politics, Princeton, Princeton University Press, 1g71. El autor agra-
dece la asistencia editorial de Claudia Cords. (Traduccién de Eduardo L. Sudrez.)

1 Véase, por ejemplo, a Stanley Hoffman, Gulliver’s Troubles or the Setting of
American Foreign Policy. McGraw-Hill. Nueva York, 1968, pp. 39-43.

2 Este ensayo es un csfuerzo muy preliminar tendiente a desarrollar un proce-
dimiento disciplinado para evaluar la medida en que las Naciones Unidas han
satisfecho las necesidades de la sociedad internacional. El cardcter de estas necesi-
dades ecs el tema de un libro préximo a aparecer que provisionalmente he intitu-
lado El Plancta Peligra. La tesis del libro es que existe una serie de problemas
cuyo impacto acumulado puede ser catastrofico, a menos que se realicen cambios
drdsticos en la estructura de la sociedad internacional antes de que finalice el pxe-
sentce siglo. Mi descripcion de la conducta de las Naciones Unidas obedece a esa
preocupacién fundamental.

3 Sc encuentran reseflas de esta falsa utopia en F. H. Hinsley, Power and the
Pursuit of Peace. Cambridge University Press. Cambridge, 1963; Walter Schiffer,
The Legal Community of Mankind. Columbia, Nueva York, 1954; Stefan T. Possony.
“Peacc Enforcement”, Yale Law Jowrnal, Vol. 55, 1946, pp. 910-949.
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el futuro se puede forjar benéficamente en alguna medida.* En este
ensayo se sostiene que una evaluacién adecuada de las Naciones Unidas
debe combinar un andlisis descriptivo con un juicio normativo. Los
analistas deben aclarar lo que ha sucedido, evaluar las realizaciones a
la luz de las metas establecidas, y recomendar cursos de accién que
puedan hacer que la conducta del futuro se aproxime mds a aquello
que se prefiere. En este sentido, trato aqui de responder al llamamiento
formulado por U Thant para fortalecer el sistema actual de la comu-
nidad internacional.

II. Los ELEMENTOS DEL ANALISIS

Las ideas siguientes indican el sentido de mi orientacién y consti-
tuyen una base intelectual resumida para la evaluacion de las Naciones
Unidas:

1) Las dos brechas

La concepcién de las Naciones Unidas que se deriva de su Carta
difiere en varios aspectos importantes de su realidad como entidad po-
litica,® dando surgimiento asi a la primera brecha. La interacciéon que
existe entre las metas de la Carta y la actividad de las Naciones Unidas
puede servir de base para obtener el apoyo politico® necesario para
hacer disminuir en lo posible esta brecha.

La segunda brecha surge de la distancia que media entre las Na-
ciones Unidas como sistema en operaciéon y los problemas del orden
mundial a que se refieren los articulos 1 y 2 de la Carta. Esta brecha
no significa que existan deficiencias de organizacion, sino que deriva
de las caracteristicas del ambiente internacional que determinan los
limites de la capacidad de las Naciones Unidas. El conocimiento de
que existen estas dos brechas ayuda a orientar la investigacién relativa
a la importancia de las Naciones Unidas en el mundo moderno.

4 Véase a este respecto a Erich Fromm, The Revolution of Hope: Toward a
Humanized Technology. Harper, Nueva York, 1968; Gerald Feinberg, The Prometheus
Project-Mankind’s Search for Long-Range Goals. Garden City, Nueva York, Double-
day, 1969.

5 Por razones de conveniencia, en este apartado me refiero a las “Naciones Uni-
das” como si existiese alguna entidad concreta a la que corresponda ese titulo. Fuera
de tal conveniencia, esa forma de referencia es una clase de identificacién que se
presta a errores. Las Naciones Unidas comprenden muchos érganos y tipos de or-
ganizacién diferentes; las acciones las ejecutan individuos que desempefian papeles
diferentes en formas muy distintas. En todo el andlisis que siguc deben tenerse
presentes estas realidades concretas y especificas.

6 Es en este sentido que un funcionario de las Naciones Unidas de la categoria de
U Thant invoca la brecha existente entre los términos de la Carta y las acciones
de los Estados para movilizar la opinién publica y la de la élite en favor de una
conducta internacional mds moderada.
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2) Las Naciones Unidas como actor en el sistema internacional

Las Naciones Unidas forman parte de la compleja urdimbre de la
politica internacional. Al observar que esta organizaciéon depende en
gran medida del cardcter del clima internacional, implicitamente reco-
nocemos que las principales corrientes del conflicto politico influirdn
en la accién de sus organos principales, y particularmente de los de
cardcter politico. Pero se puede discernir también un efecto reflejo: el
trabajo de las Naciones Unidas puede influir en la forma en que se con-
ducen vy justifican los conflictos.

La reaccién ante las influencias ambientales varia entre los diferentes
organos de las Naciones Unidas. Es probable que la Corte Interna-
cional de Justicia sea el 6rgano que reacciona menos ante el clima inter-
nacional, y que la Asamblea General sea la que lo haga en mayor
medida.

8) Las Naciones Unidas desempeiian multiples papeles y realizan mil-
tiples funciones

A menudo se juzga la labor de las Naciones Unidas de acuerdo con
los éxitos que obtenga en el drea de la guerra y la paz. La concepcién
utdpica y la cinica coinciden en sefialar un papel para la organizacién
mundial en el dmbito de la prevencion de la guerra.

Sin embargo, las Naciones Unidas han venido adquiriendo funciones
distintas del mantenimiento de la paz y la seguridad, las cuales han
llegado a convertirse en sus preocupaciones principales: a) promover el
cambio social (por ejemplo, la descolonizacién y el desarrollo econd-
mico); b) aglutinar las reclamaciones de los “nuevos Estados” en pro
de la reforma estructural del comercio y la inversién internacionales;
c) facilitar la cooperacion técnica, incluyendo el proceso de normaliza-
cién y el intercambio de informacién; d} denunciar y censurar ciertas
clases de violaciones de los derechos humanos (por ejemplo, el apari-
heid); e) estimular el interés piiblico mundial en asuntos de dimensio-
nes globales (como la situacién de las armas nucleares o la contami-
nacién).

4) Los cambios del ambiente internacional modifican las formas de fun-
ctonamiento de las Naciones Unidas.

Enseguida sugerimos algunos indicadores relativos a aquellos cambios
del ambiente internacional que pueden afectar significativamente las
operaciones de las Naciones Unidas:

a) El tipo de correlacion existente entre los patrones de autoridad
en las Naciones Unidas y las estructuras de fjoder y de influencia den-
tro del sistema politico internacional. Es probable que la eficacia de
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las Naciones Unidas varie en proporcion directa a la correlacion 7 exis-
tente entre los patrones de autoridad y la distribucion del poder en la
sociedad internacional,® una correlacién que es mis significativa en los
problemas de la paz y la seguridad que en otros problemas, y en mayor
grado en los foros politicos que en otros foros.

b) La capacidad de las Naciones Unidas y las necesidades del orden
mundial. La limitacién de sus recursos impide generalmente a las Na-
ciones Unidas desempeflar un papel auténomo y decisivo en las si-
tuaciones mds graves de conflicto internacional.

Debido a la falta de autonomia de las Naciones Unidas, persiste el
predominio de los principales Estados soberanos y se conservan las for-
mas tradicionales de la interaccién diplomdtica. La magnitud de las
necesidades del orden mundial, en el campo de la paz y la seguridad,
del desarrollo econdmico, o de los derechos humanos, excede claramente
a la capacidad normal de las Naciones Unidas, por lo que su papel se
vuelve inevitablemente subordinado y marginal.

La capacidad de accién coercitiva contintia concentrada en gran
medida en los Estados principales del mundo. La Carta original, que
redactaron las potencias victoriosas en la segunda Guerra Mundial cuan-
do parecian compartir la responsabilidad de la paz en el mundo, corres-
ponde a esta idea cuando otorga poderes minimos a las Naciones Uni-
das, que no se pueden conciliar con las situaciones de intenso conflicto
que surgieron después, en los primeros afios de vida de la Organizacién.

¢) El cardcter de los conflictos internacionales secundarios: lo mo-
devado de los medios vy los fines. No se pensé que las Naciones Unidas
pudieran resolver conflictos graves entre sus miembros principales, pero
si se tenfa la esperanza de que pudieran mantener dentro de limites
tolerables los conflictos internacionales secundarios, o aun resolverlos.
La organizacién mundial ha desempefiado ese papel con éxito variable.
Un indicador sumamente importante de la naturaleza de dicho papel Io

7 Wo se ha establecido tal correlacidn en ninguna forma sistematica. Se arroja
alguna luz sobre cstos problemas en Oran R. Young, “Trends in International
Peacekceping”. Monografia de Investigacion N° 22, Centro de Estudios Interna-
cionales de Princeton; véase también a Erns B. Haas, “Collective Security and the
Future Internztional System”, en Falk y C. E. Black, compiladores, The Future
of International Legal Order, Vol. I, Princeton University Press, 1969.

8 Es mds probable que el Consejo de Seguridad tome decisiones efectivas, v no la
Asamblea General, porque las reglas de votacion en el Consejo ponen de relieve
la importancia de la participacion y ¢l consentimiento de los Estados principales cn
mucho mayor mcdida que las reglas de votacién en la Asamblca. Si la Corte Inter-
nacional de Justicia llegara a tener en sus manos un caso relacionado con cuestiones
de importancia, cs atin menos probable que pudiera ver cjecutadas sus dccisiones
que las de la Asamblea General, porque su funcionamiento es el menos sensible a
las restricciones politicas. La decision tan impopular tomada en los Casos de Africa
Sudoccidental ilustra una dcterminacién tan insensible a esas restricciones, que
mina la autoridad de la instituciéon a la vez que la cjecucidn de la decision en
cuestion. Los organismos especializados, dotados de claros lineamientos de auto-
ridad para facilitar la cooperacién técnica entre los gobiernos nacionales, pueden
ser mas o menos capaces de ignorar las realidades del poder y el conflicto en la
sociedad internacional.
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constituye la medida en que las partes de una disputa estén dispuestas
a aceptar una solucién que implique una transaccion politica. Los con-
flictos irreconciliables, donde los términos minimos de la parte que
pide Ia modificacién de una situacion son claramente inaceptables para
la parte que defiende el statu quo, son los que menos se prestan para su
solucién mediante la intervenciéon de las Naciones Unidas, a menos
que esta organizacién se pueda movilizar para apoyar a alguna de las
partes.® Es probable que ocurra tal movilizacién cuando los miembros
principales de la organizacion mundial se ponen de acuerdo sobre la
direccién, la extension y la meta de Ia influencia que deba ejercerse. La
lucha contra el apartheid constituye un ecjemplo de un conflicto irre-
conciliable en que las Naciones Unidas se han aliado con una de las
partes, y en que los miembros principales estdn de acuerdo, en princi-
pio, en cuanto al caricter del cambio que se requiere.l® Pero este con-
senso oculta actitudes contradictorias en cuanto a la extension y la
meta del cambio, y en cuanto a los limites adecuados de la influencia
externa. También parecen ser irreconciliables los conflictos que existen
entre los Paises Arabes e Israel, y entre la India y Paquistdn sobre Ca-
chemira. Pero aun aqui podrian ayudar las Naciones Unidas a evitar
el deterioro del statu guo, o a establecer una condicién de enlrenta-
miento no violento, facilitando o manteniendo un cese al fuego.

Se producen conlflictos igualmente irreconciliables cuando los miem-
bros principales ejercen hegemonia sobre Estados dependientes o mds
pequeiics que se encuentran en una zona de influencia claramente deli-
mitadal? Las Naciones Unidas no pueden desempefiar un papel impor-
tante en Europa Oriental, o en el Caribe, debido a la presencia predo-
minante de un Estado que tiene la capacidad necesaria para imponer su
veluntad por medios coercitivos, sin otra limitacion que el enfrenta-
miento de otro Estado poderoso y dispuesto a una conflagracidn.

d) Las exclusiones, los vetivos y los no miembres. La autoridad de
las Naciones Unidas depende considerablemente de su cardcter de crga-
nizacién universal. La falta de participacion de algunos Estados impor-
tantes, cualquiera que sea la causa, debilita ese cardcter. Por otra
parte, es probable que los Estados no miembros se resistan vigorosamente
a aceptar la intervencién de las Naciones Unidas en sus disputas.

III. ALGUNAS DE LAS CONGEPGIONES MAS IMPORTANTES DE LA CARTA Y DEL
FUNCIONAMIENTO DE LAS NACIONES UNIDAS

Se pueden establecer varias clasificaciones de los enfoques existentes
sobre el papel de las Naciones Unidas en un momento dado: r) segiin

9 Tambi¢n pueden actuar las Naciones Unidas para evitar un desastre inter-
poniendo un cuerpo de observadores en una situaciéon de tensién y hostilidad.

10 En el caso de que se aprobaran sanciones para aumentar la presién diplo-
mitica, econémica y militar contra Sudéfrica.

11 Véase el examen de las “esferas de influencia” en la monografia de Young;
constiltese también a Falk, “Zone Il as a Structure of Political Domination”.
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se considere a la Carta como una concepcién formal, o a las Naciones
Unidas como un grupo de actores politicos; 2) segn las distintas etapas
del funcionamiento de las Naciones Unidas que se contemplen; 3) se-
gun las diferentes areas de que se ocupa la Organizacién.

Carece de importancia el intento de definir las tendencias globales
que predominan en la actividad de las Naciones Unidas. En su lugar,
trataré de especificar las principales formas de funcionamiento de la
Organizacién, tal como estan contempladas en la Carta y tal como real-
mente se han producido. A cada uno de los modelos principales lo ca-
racterizaremos como “un sistema”.?> Intento facilitar asi la comparacion
entre diferentes topicos y periodos. Se pueden concebir los diferentes
sistemas en términos analiticos, como alternativas hipotéticas, o bien en
términos socio-historicos como condensaciones de la historia de las Nacio-
nes Unidas.?® He exagerado un poco la claridad de la linea divisoria de
cada uno de los sistemas. En consecuencia, pueden resultar convenientes
las comparaciones dentro de los sistemas, a la vez que entre los distintos
sistemas1* Se trata de bosquejar un enfoque de los estudios referentes
a las Naciones Unidas por medio de la conceptualizaciéon de estos sis-
temas principales, o sea que es éste otro de los esfuerzos que tratan de
producir una mayor claridad analitica y un mejor entendimiento de las
Naciones Unidas.

Establezco aqui una distincién bésica entre el sistema formal refle-

12 En Robert W. Gregg y Michael Barkun, compiladores, The United Nations
System and its Functions. Princeton, Nueva Jersey, Van Nostrand, 1968, pp. 3-5, se
analiza un empleo similar de la palabra “sistema’” para referirse a las actividades
de las Naciones Unidas. Gregg y Barkun esgrimen dos razones para su empleo de
este término: “En primer lugar, simplemente queremos evitar el empleo de ex-
presiones tales como ‘la comunidad mundial’, que sugieren un consenso inexistente. . .
En segundo lugar, el concepto de un sistema es util porque sugiere que los actores
interacttian dentro de restricciones ambientales, y éste es precisamente el cuadro
que queremos sugerir’. p. g.

18 También es posible retroceder en la historia de la sociedad internacional y
formular imdgenes claras que organizan los hechos de jure y de facto en cada pe-
riodo. Por ejemplo, seria ciertamente 1til comparar la concepcién del Pacto con
los varios “Sistemas” de la Liga que surgieron en relacién con diferentes dreas de
conflicto y durante las etapas principales de su existencia. Sir Alfred Zimmern, en
un libro publicado por primera vez en 1936, afirma que el Pacto “contiene cinco
sistemas diferentes, cada uno de ellos con su método apropiado”. p. g70. La con-
cepcion que tiene Zimmern de un “sistema” es muy semejante a la mia, aunque
¢l no subraya la distincién que existe entre el Pacto como un documento formal y
la Liga como un actor politico. Un bosquejo de los cinco sistemas se encuentra en
Zimmern, The League of Nations and the Rule of Law 1918-1935. Londres; Mac-
millan, 2%, ed., pp. 270-280. El esfuerzo mas completo para analizar la historia in-
ternacional en conjunto, en esta forma sistemdtica, se encuentra en Richard N. Ro-
secrance, Action and Reaction in World Politics. Boston; Little, Brown, 196g. Véase
también a Stanley Hoffmann, “International Systems and International Law”, en
Falk y Saul H. Mendlovitz, compiladores, The Strategy of World Order: International
Law, Vol. 1. World Law Fund. Nueva York; 1966, pp. 184-166.

14 Es posible comparar el tratamiento de areas de conflicto y etapas dentro de
un sistema dado, o bien comparar un sistema con otro. Los confines de un sistema
son hasta cierto punto artificiales, impuestos en una materia que no se puede encerrar
por completo en categorias abstractamente formuladas.
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jado en el instrumento de creacién y la experiencia real de la organiza-
cién que se establecié.’® El acta de incorporacion, o sea la Carta de
las Naciones Unidas, es susceptible de multiples percepciones e inter-
pretaciones como consecuencia de su complejidad, su inclusién de nor-
mas y procedimientos contradictorios a la vez que complementarios, y
su vaguedad en cuanto a la jerarquia relativa de los problemas. El
sistema de la Carta establece ciertas restricciones y posibilidades de com-
portamiento, si bien bajo ciertas circunstancias desaparecerdn las restric-
ciones y se desperdiciardn las posibilidades. Al distinguir entre el sis-
tema de la Carta y el de las Naciones Unidas, surgen las siguientes
cuestiones: 1) la claridad de la separacion entre la idea de las Naciones
Unidas y su realidad; 2) la compleja interrelacién que existe entre la
idea y su realizacién a través del tiempo; 3) la limitada capacidad para
determinar por adelantado los patrones de conducta de un actor poli-
tico que acepta un instrumento de incorporacién; 4) el papel determi-
nante del ambiente general en el que se mueve un actor.1®

Los sistemas que enseguida se describen tienen una claridad que no
corresponde a la experiencia, donde las imagenes resultan borrosas a
causa de que los observadores la enfocan con diferentes prejuicios, la
evalian sobre la base de apreciaciones diferentes de los hechos y de las
preferencias, y conciben asi ideas muy distintas acerca del comporta-
miento de la organizacién mundial.

El sistema I de la Carta. La Carta de las Naciones Unidas se basa
en una serie de normas, procedimientos e instituciones, que incorporan
un conjunto de supuestos politicos acerca de la organizacién que se pre-
tende crear. El objetivo bésico de la Carta es la contribucién al mante-
nimiento de la paz y la seguridad en la sociedad internacional. El
supuesto politico fundamental es el de que sélo se podrd crear una ins-
titucién internacional para este fin cuando los Estados mds poderosos
del mundo estén seguros de que la organizacidn no actuard contra
sus deseos y de que se puede lograr la armonia en el marco de la colabo-
racién ordenada entre Estados soberanos. El instrumento principalmente
utilizado para asegurar la preeminencia de los Estados de primer rango
(las potencias victoriosas en la segunda Guerra Mundial) fue la conce-

15 Se puede percibir en formas distintas el sistema formal incorporado en un
instrumento como la Carta de las Naciones Unidas, por ejemplo. FEstas imdgenes
pueden ser muy diferentes en muchos tépicos fundamentales relativos a funciones y
expectativas. Refiriéndose a la Liga de las Naciones, afirma Stanley Hoffmann
“que los principales autores del Pacto no se pusieron de acuerdo sobre lo que es-
peraban de la organizacién, y que el mundo de la posguerra no respondié a las
expectativas de ninguno de ellos”. Hoffman, “An Evaluation of the United Nations”,
en Falk y Mendlovitz, compiladores, The Strategy of World Order: the United
Nations, Vol. 111, World Law Fund. Nueva York, 1966, pp. 793-815, en la pdgina
795, nota 6. También se pueden especificar y comparar las varias imdgenes del
sistema formal, pero para los fines de este ensayo s6lo hay “una” Carta, aun cuando
su significado produzca percepciones diferentes en cualquier controversia.

16 Esta observacién es especialmente aplicable a la sociedad internacional, donde
los hdbitos legales son débiles y la ética de la auto-ayuda sigue prevaleciendo en
asuntos de importancia vital para los gobiernos soberanos.
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sién exclusiva de un sitio permanente en el Consejo de Seguridad y del
poder de veto. Ademis se concedié al Consejo de Seguridad la autori-
dad decisoria exclusiva dentro del contexto de la organizacién mun-
dial, asf como la competencia fundamental en cuestiones de la paz y la
seguridad. Se concedié a las Naciones Unidas una autoridad potencial
casi ilimitada para ejecutar cualquier decision conjunta de los Estados
victoriosos en la segunda Guerra Mundial.

La Carta contiene también varias ideas [undamentales sobre restric-
ciones normativas: r) la prohibicién de emplear la [uerza a discrecion;
2} la insistencia en que las decisiones de actuar en legitima defensa se
sujeten a la revision colectiva del Consejo de Seguridad; 3) la obliga-
cién de utilizar los procedimientos de arreglo pacifico de las disputas.
Este patrén de restricciones normativas padecia de algunas deficiencias,
aparte de los problemas politicos de su ejecucién: r) el concepto de la
legitima defensa no tiene delimitacién precisa; 2) no hay un procedi-
miento claro para aprobar un acto de legitima defensa; 3) no se puede
esperar una decisién imparcial en los casos en que se alegue la exis-
tencia de una agresién y en consecuencia el derecho a la legitima de-
{ensa; 4) no existen procedimientos seguros para imponer las decisiones
del Consejo de Seguridad.'

Las afinidades tradicionales, tales como los cdlculos geopoliticos y la
solidaridad ideolégica, han resultado ser influencias mucho mas pode-
rosas que el compromiso de adherirse al marco de accién de las Naciones
Unidas. Nunca ha llegado a obtener verosimilitud la pretensién de la
Carta de que la Organizacién actuard en aras de algin interés mundial
neutral y trascendente, que la propia Carta especifica en términos nor-
mativos. La atmdsfera de rivalidad y tensién del escenario politico
mundial acabd con las esperanzas de la Carta e hizo imposible que las
Naciones Unidas desempefiaran el papel que se les habia encomendado.
Por otra parte, es necesario tener presente gue nunca se sUpusc que la
Carta debiera transformar la estuctura de la sociedad internacional, y
que no habifa razones para creer que después de 1945 no surgirian con-
{lictos internacionales graves.

Varios acontecimientos orientaron el papel de las Naciones Unidas
en direcciones que los términos explicitos de la Carta no contemplaban
por entero. En primer lugar, los alineamientos politicos de la posguerra
hicieron que los determinantes bdsicos del conflicto se incrustaran en la
divisién de los miembros permanentes del Consejo de Seguridad.’® En

17 También fracasaron los intentos de crear normas y procedimientos adaptados
a las principales tecnologias de la violencia: 7} armas nucleares; 2) operaciones su-
brepticias de comandos. Las ideas de la Carta sobre “agresién” y “legitima defensa’
se elaboraron para ocuparse de la gucrra convencional entre fuerzas militares regu-
lares. Los juristas internacionalistas han demorado la elaboracién de categorias fun-
cionales mds aplicables, mejor adaptadas a los verdaderos patrones de conducta.

18 La Carta se negocié en una atmosfera donde todavia influfan las alianzas de
tiempo de guerra, y existia la imagen de que la linca principal del conflicto inter-
nacional separaba a los Aliados de las potencias del Eje. La Carta se elaboré para
establecer una accién clara, unificada, contra los paifses derrotados en la segunda
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segundo término, el desarrollo de una tecnologia de proyectiles nuclea-
res creé una clara estructura de poder jerdrquico en la sociedad inter-
nacicnal e introdujo un elemento de moderacién en las relaciones de las
grandes potencias rivales. En tercero, los movimientos de liberacién y
las luchas civiles pasaron a ocupar un papel central y de controversia
en la sociedad internacional. En cuarto, la descolonizacién inesperada-
mente rdpida de Asia y Alrica, y el ingreso a la sociedad internacional
de un gran numero de nuevos Estados, modilicaron el equilibrio de la
influencia politica dentro de las Naciones Unidas. Por ultimo, el resul-
tado de la guerra civil china, y el hecho de que el régimen pro-occidental
de Chiang siga representando a China en la organizacion, han distorsio-
nado la estructura de autoridad de las Naciones Unidas.

Estos acontecimientos explican en parte que las disposiciones de la
Carta relativas a la ejecucién de las decisiones de la organizaciéon mun-
dial nunca se hayan aplicado. No ha existido un consenso politico con-
tinuo entre los miembros permanentes del Consejo de Seguridad. Se
negaron [acultades auténomas a las Naciones Unidas, y los problemas
principales de la paz y la seguridad se han manejado con los métodos
tradicionales (defensa nacional, alianzas, esleras de influencia) y con
nuevos acuerdos regionales de naturaleza cuasi-institucional.®® Al mismo
tiempo, durante los primeros afios de las Naciones Unidas, el dominio
politico ejercido por Estados Unidos en la Organizacién hizo que la
misma se convirtiera parcialmente en un instrumento de su politica
exterior en lo relativo a los problemas de la paz y la seguridad.?

Una serie de acontecimientos modificd la distribucion de [unciones
entre la Asamblea General y el Consejo de Seguridad tal como la misma
aparecia en la Carta: r) el deseo de Estados Unidos de superar el veto
soviético y obtener un mandato de las Naciones Unidas [avorable a su
politica internacional; =z} la creciente insistencia de los Estados afro-
asidticos en que se conceda atencién prelerente a los problemas de los
derechos humanos y el colonialismo.!

Guerra Mundial, v en relacién con esa tarca sus procedimientos no presentaban
obsticulo alguno, mientras los principales Estados victoriosos se pusiesen de acuerdo
sobre algtin curso de accion.

19 Desde luego, algunas organizaciones regionales son hegemonias disfrazadas, o
por lo menos alianzas hegeménicas disfrazadas. El Pacto de Varsovia y la Organiza-
ciéon de los Estados Americanos son dos ejemplos prominentes,

20 Se encuentra un andlisis segin estos lincamicntos en Lincoln P. Bloomficld,
The United Nations and U. §. Foreign Policy. Little-Brown, 2%, ed., revisada, Boston,
La idea de formular estrategias nacionales de participaciéon dentro de las Nacio-
nes Unidas parece ser aceptable, pero si ¢l Estado tiene el poder de hacer que
la Organizaciéon asuma un papel parcial en el conflicto internacional central, peli-
gra la funcién de la crganizacién mundial como foro de discusién.

21 El ejemplo mds notable de este cambio se vio en la Resolucién Unién pro
Paz, durante la primera ctapa de la Guerra de Corea, cuando los funcionarios del
gobierno de Estados Unidos trataban a toda costa de utilizar a las Naciones Unidas
en apoyo de las politicas nacionales, especialmente las que implicaban alguna accién
contra la Unién Soviética. El texto de la Resolucién citada, Res. AG g77A (V), ¥
un comentario sobre la misma, se encuentran en Falk y Mendlovitz, citados en la
nota 1y anterior, pp- 250-269.
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Podemos formular varias conclusiones relativas a este sistema de la
Carta: z) contiene un conjunto de exigencias normativas que difieren
profundamente de las formas tradicionales de conducta internacional;
2) no hay un esfuerzo serio para establecer, dentro del mecanismo de
las Naciones Unidas, procedimientos destinados a ejecutar tales exigen-
cias normativas; 3) durante las primeras décadas de vida de las Naciones
Unidas se pusieron de manifiesto varias discrepancias fundamentales
entre la concepcion de la sociedad internacional que aparece en la Carta
y el cardcter empirico de la misma; 4) el efecto neto de estas dos series
de discrepancias ha sido el papel marginal que han desempefiado las
Naciones Unidas en el campo de la paz y la seguridad, un papel restrin-
gido para moderar los conflictos y facilitar el cambio social. Es por esto
que la Organizacion ha sido incapaz para asegurar el cumplimiento
de las disposiciones de la Carta relativas al comportamiento interna-
cional.??

Todavia se plantea la cuestion de si una Carta nueva y diferente
podria producir una Organizacién de Naciones Unidas mids util o efi-
caz. Es tal el clima politico del mundo de hoy, que resultaria impo-
sible obtener un acuerdo sobre una Carta cualquiera, ya no digamos
una muy diferente a la actual. No hay ninguna indicacién de que los
gobiernos de los principales Estados estuviesen dispuestos a otorgar a
la comunidad de paises, o a una mayoria politica de Estados, la com-
petencia y los recursos necesarios para pasar por encima de su discre-
cién soberana en las cuestiones basicas de la seguridad y el desarrollo, o
siquiera de que estuviesen dispuestos a estimular la autonomia indis-
pensable para que la Organizacion adquiera con el tiempo una posicién
mundial propia en las cuestiones vitales de la guerra y la paz. El con-
senso necesario para sostener la guerra fue el tinico que proporcioné la
solidaridad necesaria para crear una organizacién para la paz mundial
de tan modestas proporciones como las Naciones Unidas.

El sistema de la Carta no es demasiado inadecuado, dado el cardc-
ter de la sociedad internacional. No hay pruebas consistentes de una
actitud gubernamental favorable a la creacién de una maquinaria de
ejecuciéon mds efectiva, o al abandono total de los ideales normativos
de un mundo sin guerras. La Carta ha tenido la flexibilidad sufi-
ciente para adaptarse a un sistema internacional diferente a lo esperado
en varios aspectos fundamentales. El sistema de la Carta parece ser un
elemento perdurable, aunque ambiguo e incierto, de la actual situacién
internacional®® Desde luego, parte de esta durabilidad deriva de la

22 Fstas generalizaciones son provisionales y estin sujetas a grandes modificaciones.
Los Estados principales reconocen de tiempo en tiempo la convergencia de su inte-
rés en el mantenimiento de la paz, y en cualquier momento pueden actuar en forma
conjunta para crear una unidad policiaca mundial dotada de verdadera capacidad
militar, digamos unos 40000 hombres, que se utilizaria para prevenir o moderar
los conflictos, o para restablecer o mantener el orden.

23 “Ambiguo” en el sentido de que puede ser objeto de diferentes interpreta-
ciones autorizadas, segin los deseos del consenso que domine en cierto momento.
En esta Carta hay pocas directrices que no sean ambiguas.



OCT-DIC 70 NAcioNEs UNIDAS: SISTEMAS DE OPERACION 149

capacidad de las Naciones Unidas para modificar sus principales formas
de conducta dentro del marco de la Carta. EI costo de esta flexibilidad
es una mala tradicién de respeto constitucional, que en si misma es
un factor que impide el predominio de la autoridad legitima sobre el
comportamiento, pero no interfiere con el papel de la organizacién
mundial como un foro para la comunicacidn, la movilizacidn politica
y la articulacion de intereses.

El sistema I de las Nacienes Unidas. Durante los primeros afios de
su existencia, la organizacion mundial funcioné principalmente como un
instrumento de la politica exterior de Estados Unidos en los problemas
resultantes de una relacién de competencia bilateral con la Unidén So-
viética. EI papel de los soviéticos en las Naciones Unidas consistia en
impedir que la organizacién funcionara a otro nivel que no fuera el
puramente verbal, y en mantener la existencia de un foro abierto donde
afirmar su propia posicién. Las Naciones Unidas constituian también
un canal de comunicacién continua y de diplomacia entre los gobier-
nos rivales, a cualquier grado de apertura o secreto que se deseara. Su
papel en la guerra de Corea constituyé un ejemplo muy claro del
empleo de la organizacién mundial como un instrumento parcial para
la ejecucién de la politica exterior del Estado mds poderoso. La posi-
cién de Estados Unidos en el conflicto coreano parecia consistente con
la disposicién normativa basica de la Carta relativa al uso de la fuerza
—Ila prohibicién del empleo de la fuerza agresiva y la tolerancia de
medidas de fuerza defensiva— y con la obligacién de la Organizacion
de luchar al lado de la victima de una agresion. La politica exterior de
Estados Unidos en la guerra coreana se podia concebir como un cum-
plimiento de la concepcién de la Carta, y no como una distorsiéon de la
misma. Entre los ejemplos mds discutibles de la manipulacién parcial
de la maquinaria de las Naciones Unidas se encuentran los esfuerzos
exitosos de Estados Unidos para negar a China Continental el acceso a
la Organizacién.

Lo que importa sefialar es que uno de los principales sistemas de
funcionamiento de las Naciones Unidas ha consistido en poner en
practica en casos especificos la politica exterior del miembro politica-
mente mas poderoso, contra la oposicion de otros miembros dotados
del derecho de veto. El resultado de la disputa financiera, con la inter-
posicién de un veto “financiero” francés y soviético, sugiere uno de los
limites de este sistema. Sin embargo, la inveterada capacidad de Esta-
dos Unidos para evitar la censura por el empleo de la [uerza en casos
como el de la intervencién en la Republica Dominicana en 196, o la
interferencia en los asuntos vietnameses desde 1954, sugiere que Estados
Unidos goza de una inmunidad contra la censura de las Naciones Uni-
das en las situaciones bilaterales de que no disfruta la Unidn Soviética.?*
En problemas afro-asidticos tales como el debate sobre la legitimidad
de la Operacidn Stanleyville, o de las sanciones contra el régimen de

24 Por ejemplo, la ocupacion soviética de Checoslovaquia, en agosto de 1968,
produjo inmediatamente un debate adverso en el Consejo de Seguridad.



150 RicHARD A. FALK FI XI-2

Smith en Rhodesia, se advierten algunos indicios de que la capacidad
politica de Estados Unidos ha venido disminuyendo en épocas mds re-
cientes.

El control afro-asiatico de la Asamblea General desde fines de los
afios cincuenta ha hecho que este foro se vuelva menos adecuado que
el Consejo de Seguridad para la manipulacién parcial de Estados Uni-
dos. El derecho de veto que tiene la Unidn Soviética en el Consejo de
Seguridad evita que en su seno se puedan tomar decisiones formales
sobre asuntos importantes, pero ese foro siempre se puede utilizar para
manifestar una actitud internacional de censura, aun en circunstancias
en que el Consejo no puede tomar una decisién formal.

El sistema II de las Naciones Unidas. La comunidad de perspec-
tivas e intereses hace que Estados Unidos y la Unidén Soviética acepten
desempefiar en ocasiones un papel cooperativo en las Naciones Unidas.
El funcionamiento de la organizacion mundial durante la Campafia de
Suez en 1936, y en las primeras etapas de la Operacion del Congo en
1960, ilustra los limites externos de la cooperacion bilateral. En estas
circunstancias, existe la tendencia a desarrollar un papel auténomo y
central para las Naciones Unidas, que en la complejidad de su ejecu-
cion probablemente decepcionara a una u otra de las superpotencias, o
a ambas, como sucedié durante el largo periodo de participacidén de las
Naciones Unidas en los asuntos del Congo. Es muy probable que este
tipo de cooperacion conceda a las Naciones Unidas la clase de funciones
contempladas en la visién optimista de las posibilidades del sistema I
de la Carta. Si pudiera lograrse una ejecucion exitosa, sostenida y no
interrumpida por serias reversiones al Sistema I de las Naciones Unidas,
se podria generar mas confianza en las potencialidades positivas de las
Naciones Unidas, y como resultado se tendria un presupuesto més
grande, mayor nimero de tareas, mayor respeto hacia las reclamaciones,
y en general una mayor estatura para la organizacién mundial.

En presencia de auténticos ejemplos de cooperacién soviético-norte-
americana, el sistema IT de las Naciones Unidas podria hacer también
que la Organizacién se convirtiera en un instrumento destinado a faci-
litar y disfrazar la hegemonia bilateral. La calidad del sistema IT de las
Naciones Unidas depende en parte de la medida en que las operacio-
nes cooperativas bilaterales concuerden, o por el contrario parezcan
violar, el marco normativo del sistema I de la Carta y sus interacciones
con la sensibilidad, intereses y capacidades de otros grupos de Fstados.

Dada la estructura politica bilateral en asuntos de la seguridad es-
tratégica, se obtiene la clara conclusién de que el sistema II de las
Naciones Unidas parece establecer una correlacién mas estrecha entre
la estructura de poder de la sociedad internacional y el fortalecimiento
de la autoridad de la Organizacién, que el sistema I de las Naciones
Unidas. Este dltimo sistema tiende a hacer que la organizacién mundial
sirva como una alianza politica dominante de cardcter hegemonico.
Esto contribuye a que pierdan autoridad las decisiones y recomendacio-
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nes de las Naciones Unidas.??> Una consecuencia positiva de la partici-
pacién afro-asidtica en la Organizacion ha sido la disminucién de la
importancia funcional del sistema I de las Naciones Unidas.

Es mas probable que el sistema II de las Naciones Unidas controle
la situacién cuando Estados Unidos y la Urss tienen intereses distintos,
pero convergentes, que los respectivos gobiernos consideran que pueden
proteger o promover mediante los auspicios de las Naciones Unidas.2$
El alcance y la importancia del sistema II de las Naciones Unidas re-
flejan las orientaciones de la politica interna y externa prevalecientes
en Estados Unidos y la Unién Soviética en un momento dado, incluyendo
el concepto que ambos gobiernos tengan del papel adecuado de las
Naciones Unidas, y la medida en que converjan los objetivos de su po-
litica exterior en asuntos fundamentales.

El sistema III de las Naciones Umnidas. Este sistema ha surgido
como una consecuencia del control afro-asidtico de la Asamblea Gene-
ral, y representa las reclamaciones formuladas a nombre de la organi-
zacién mundial y expresadas por una mayoria (de por lo menos dos
tercios) en la Asamblea General. El sistema III de las Naciones Unidas
plantea demandas, afirma intereses, trata de movilizar la opinién pu-
blica, y especialmente intenta inducir a los Estados mds poderosos y
ricos a que destinen una mayor proporcion de sus recursos al desarrollo
econoémico de los paises mas pobres.

El ejemplo mds caracteristico de este sistema es la cruzada contra el
apartheid, que se ha venido realizando en varias formas durante casi
toda la existencia de las Naciones Unidas.?2? El grupo afro-asiatico con-
cede gran prioridad a la presion que ejerce contra los regimenes blancos
del sur de Africa, a los que acusa de ser racistas y colonialistas. EI
bloque soviético apoya estas demandas, pero la propia Unidén Soviética
no se ha mostrado muy dispuesta a conceder a las Naciones Unidas las
facultades necesarias para hacerlas efectivas. La posicion de Estados
Unidos es similar, pero su gobierno muestra una mayor preferencia por
el sistema I de la Carta, y tal vez se preocupa mds por mantener la
verosimilitud de las acciones de censura bajo el sistema 1 de las Naciones
Unidas; es cierto también que Estados Unidos tiene un mayor conflicto
de intereses en la solucidén de este conjunto de problemas, como conse-
cuencia de sus grandes inversiones en esa parte de Africa, y a causa de
que esos regimenes son anticomunistas. Al mismo tiempo, la dindmica
de la rivalidad de la Unién Soviética en la conquista de la simpatia del
tercer mundo, y los problemas internos de las relaciones raciales, ejer-
cen una presion creciente sobre el gobierno de Estados Unidos en favor
de un mayor apoyo a los objetivos afro-asidticos.

25 La exclusién o el retiro de Estados importantes tiene el mismo efecto debi-
litante sobre las recomendaciones y decisiones de las Naciones Unidas,

26 La convergencia puede ser fundamentalmente positiva (para alcanzar alguna
meta comin), o fundamentalmente negativa (para evitar un desastre).

27 En Falk Mendlovitz, op. cit., pp. 364-407, se pueden consultar algunos docu-
mentos relativos al papel de las Naciones Unidas en la oposicién al apartheid.
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La posicién afro-asidtica, apoyada a menudo por los paises latino-
americanos en el drea del comercio y la ayuda, concede también gran
importancia a la elaboracién de medidas destinadas a superar las con-
diciones nacionales y regionales de pobreza, miseria de las masas, y
atraso econoémico.

En el sistema IIT de las Naciones Unidas llega al mdximo la discre-
pancia que se observa en la Organizacién entre las verdaderas capaci-
dades y las pretensiones de autoridad. Tal discrepancia engendra una
falta de respeto hacia las Naciones Unidas en quienes juzgan su éxito
o fracaso refiriéndose a la realizacién efectiva de sus pretensiones de
autoridad.?® Este desprecio se hace mas profundo en relacién con la
incapacidad de los sistemas I y II de las Naciones Unidas para funcionar
en las cuestiones relativas a la paz y la seguridad. Una deficiencia del
sistema III de las Naciones Unidas es que el dnico resultado aparente
del proceso politico es la intensificacién de las demandas verbales. No
hay una acumulacién gradual de las posibilidades de accién, ni espe-
ranzas firmes de tal acumulacién. Hay también alguna indicacién de
un acuerdo tdcito entre los principales Estados para concentrar las fun-
ciones ejecutivas en el Consejo de Seguridad, un érgano donde las reglas
de votacién obstaculizan la operacién de los sistemas I y II.

El futuro del sistema III de las Naciones Unidas depende mucho
de la medida en que la mayoria afro-asidtica principie a apropiarse fa-
cultades que vuelvan verosimiles algunas de sus principales pretensiones.
La actitud afro-asidtica hacia las Naciones Unidas en conjunto depen-
derd en gran medida de que el sistema III de las Naciones Unidas
empiece a funcionar mds alli de la mera articulacién de intereses. Si
el sistema ITI de las Naciones Unidas no puede realizar los proyectos del
sistema III, el desencanto afro-asidtico con las Naciones Unidas puede
conducir a poner cada vez mayor énfasis en los foros diplomaticos regio-
nales y especiales. Subsiste igualmente la posibilidad de que los Estados
afro-asidticos mds descontentos formen una organizacién rival, como la
que propuso Sukarno tras de que Indonesia se retird brevemente de
las Naciones Unidas en 1965.2°

El sistema IIT de las Naciones Unidas representa el ataque explicito
mais serio al sistema I de la Carta. Algunas de las reclamaciones formu-
ladas implican violaciones directas de las normas bdsicas de la Carta,
como las que se refieren al respeto de la soberanfa y de la jurisdiccion
interna, y a la renuncia a los usos no defensivos de la fuerza. Ef cambio
social y el derrocamiento de los regimenes constituidos en el sur de

28 En algunas variantes del sistema II de la Carta se contemplan organizaciones
que tienen una mayor capacidad para ejecutar sus decisiones.

29 Sukarno propuso la creacién de una organizacién mundial de las Fuerzas de
Surgimiento Reciente que incluyera a Indonesia y posiblemente a China Continental.
El proyecto no avanzé gran cosa, y fue abandonado por completo el mismo afio,
cuando el contra-golpe dirigido contra Sukarno se apoderé del gobierno de Indonesia.
Pcro el reto tuvo la virtud de sugerir lo frigil de la base en que descansan las pre-
tensiones de autoridad mundial de las Naciones Unidas. Esta fragilidad pone de
manifiesto la importancia de lograr el ideal de la membrecia universal.
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Africa son objetivos que se pueden conciliar en alguna medida con las
disposiciones de la Carta relativas a los derechos humanos, pero no
sucede lo mismo con los medios coercitivos que se proponen para el
electo. Los representantes diplomaticos de Sudéfrica han sefialado esta
violacién como parte de su posicién global de que el sistema III de
las Naciones Unidas es totalmente “inconstitucional” y wltra vires.

Se podria sostener que una realizacidn efectiva del sistema III de las
Naciones Unidas, en relacién con varios proyectos, constituiria una
revisién de facto de la Carta30 La violacién de la jurisdiccidn interna
como resultado del empleo de la fuerza por parte de las Naciones Uni-
das, para realizar reformas legislativas, equivaldria a una gran modifi-
cacién de las expectativas generadas por la Carta3' En cambio, el sis-
tema II de las Naciones Unidas queda claramente dentro del dmbito
del sistema I de la Carta, en tanto que el sistema I de las Naciones
Unidas ha resultado compatible en lo sustantivo, pero no en lo proce-
sal, con dicho sistema I de la Carta.

El Sistema IV de las Naciones Unidas. Existe una drea menos evi-
dente donde las decisiones de las Naciones Unidas se toman sdlo después
de evaluar los méritos de las posiciones contrarias con referencia pri-
mordial a las relaciones existentes entre las normas de la Carta y el
comportamiento efectivo. En el sistema IV de las- Naciones Unidas pre-
domina la bisqueda de una determinacidn imparcial de los hechos en
disputa. En los sistemas I, II y III de las Naciones Unidas, la violacidén
de las normas de la Carta por el pais acusado puede intensificar la
reclamacion, y éste es un factor que se toma en cuenta durante el debate;
pero la naturaleza de la decisién y la votacién misma se determinan en
gran medida por los patrones de afiliacién politica que persisten fuera
de los corredores de las Naciones Unidas. Al escuchar qué Estado estd
formulando cudl tipo de reclamacién, podemos predecir cdmo votard
cada uno de los miembros. En cuanto a los problemas de la paz y la
seguridad, y especialmente antes de la gran ingerencia soviética a partir
de 196y, el Medio Oriente ha generado circunstancias excepcionales en
las que los drganos politicos de las Naciones Unidas han actuado a
menudo en gran concordancia con los postulados del sistema IV de las
Naciones Unidas. El ejemplo mds notable de este tipo de conducta
lo constituyé la insistencia conjunta de Estados Unidos y la Unidén
Soviética para que Gran Bretana, Francia e Israel restablecieran el statu
quo existente antes de la Campaiia del Sinai en 1956. Quienes apoyan
a las Naciones Unidas en el terreno de la paz y la seguridad siempre
han alabado el sistema IV de las Naciones Unidas como la forma éptima
de comportamiento de los miembros de la organizacién mundial. Este
sistema implica cierta despolitizacién de la conducta estatal dentro de
los érganos politicos de las Naciones Unidas. En general, esto sélo ha

30 Si tal revision avanzara lo suficiente, se podria indicar un nuevo marco nor-
mativo con la notacién de Sistema I (de jure)/11 (de facto) de la Carta.

31 Tal desarrollo serfa el reverso del cumplimiento incompleto de las disposicio-
nes del capitulo VII para la creacién de una fuerza militar de las Naciones Unidas.
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ocurrido en los casos en que los méritos geopoliticos relativos de una
disputa aparecian confusos o de importancia marginal para los Estados
principales. La expansién del sistema IV de las Naciones Unidas signi-
ficarfa la creciente subordinacién de la politica internacional en favor
de un enfoque mds legalista del arreglo de las disputas. Parecerfa que
tal transformacion de los patrones de conducta requiere un cambio pre-
vio, alin no visible, de las prioridades y tradiciones de los principales
Estados, al nivel del gobierno nacional.

A pesar de todo, los Estados intentan obtener apoyo para sus varias
peticiones hablando como si la organizacién mundial actuara ordinaria-
mente segln los lineamientos del sistema IV de las Naciones Unidas.
Las decisiones politicas de los gobiernos nacionales se toman de acuerdo
con los sistemas I a III de las Naciones Unidas, pero el debate se realiza
en la forma del sistema IV. FEsta incongruencia facilita a un Estado
acusado el rechazo de la posicién de las Naciones Unidas. Sudadfrica,
Israel y la Unién Soviética han recibido reiteradamente votaciones
adversas que reflejan su posicion de minorfa dada la operacién de los
sistemas I a III de las Naciones Unidas en ciertos momentos para
determinados problemas. Estos votos son expresiones politicas de prefe-
rencias adornadas con la retdrica legalista y moralista tomada de la
Carta, y no una correcta aplicacién de las normas de ésta, resultante
de una investigacién imparcial y exhaustiva.

La Corte Internacional de Justicia es un foro donde predomina el
sistema IV de las Naciones Unidas en una medida mucho mayor que
en cualquier otro érgano de la organizacién mundial. No es posible
predecir cémo votard la mayoria de los jueces con sélo observar el
statw . geopolitico de las posiciones en pugna, y no hay una absoluta
correlacién entre la posicién judicial de un juez y la politica exterior de
su pais.®2 El hecho de que la mayor parte de las disputas internaciona-
les no se consideren susceptibles de un arreglo judicial es una manifes-
tacién del papel secundario que se otorga al sistema IV de las Naciones
Unidas en el sistema politico internacional actual.3® La decisién suma-
mente impopular de los Casos sobre Africa Sudoccidental produjo re-
sentimiento en los paises afro-asidticos acerca de la forma en que la
Corte Internacional de Justicia estaba utilizando el sistema IV de las
Naciones Unidas.3* Parece claramente improbable que se otorgue a la

32 Al mismo tiempo, si un juez es ciudadano de un Estado que participa en una
disputa planteada ante la Corte Internacional de Justicia, es probable que adopte
una posicién acorde con la politica nacional de su pais. De hecho el Estatuto de la
Corte dispone que se nombre un juez nacional cuando una de las partes que apa-
rezcan ante la Corte no esté ya representada en el tribunal por un nacional.

33 En Arthur Larson, When Nations Disagree. Louisiana State University Press,
Baton Rouge, La., 1961, se encuentra una visién de excesivo optimismo acerca de
las posibilidades judiciales.

34 Se puede sostener que la Corte Internacional de Justicia desempefiarfa un
papel mds importante si se mostrara mds sensitiva a la voluntad politica de Ia
comunidad internacional. Existen limites para la autonomia judicial, cuya trans-
gresién produce una falta de respeto hacia una corte que no puede satisfacer el sen-
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Corte Internacional de Justicia un papel principal en el arreglo de
disputas de gran importancia politica, aun en el caso de que se permi-
tiera que factores politicos ejercieran mas influencia en el nombra-
miento de los jueces en el futuro. La negativa de los gobiernos a per-
mitir que problemas vitales se resuelvan ante los tribunales no se debe
tanto a que teman ser victimas de decisiones injustas como a su oposi-
cién al riesgo de una decisidon adversa resultante de un proceso judicial
imparcial. Los paises adversarios también se niegan todavia a permitir
que sus disputas vitales sean solucionadas por medios arbitrales, por
més confiables que tales procedimientos puedan llegar a parecer. Na-
turalmente, cuando se considere probable que la accién del sistema IV
de las Naciones Unidas favorezca a la posicidn nacional, las considera-
ciones de politica prdctica aconsejardn aceptar tal enfoque; de igual
manera, tendrd sentido aceptar a la Corte Internacional de Justicia
como un foro decisorio, aun cuando se prevea un resultado adverso,
cuando las consecuencias de los procesos politicos sean peores que el
peor resultado posible del sistema IV de las Naciones Unidas, como
sucede en el caso de Sudifrica.3®

Tal vez resulte util resumir la presentacién del sistema IV de las
Naciones Unidas: 1) dados los actuales patrones de conducta, los Estados
raras veces enfocardn las controversias importantes en el espiritu de
este sistema (aun cuando parte del mito del sistema I de la Carta sea
el predominio general del sistema IV de las Naciones Unidas en las
operaciones de la Organizacién); 2) Los sistemas I a IIT de las Naciones
Unidas son principalmente formas de plantear reclamaciones que ex-
presan el sentimiento politico de una mayoria de votos; tales reclama-
ciones pueden concordar o no con los resultados que se obtendrian con
el funcionamiento del sistema IV; 3) la ejecucion de una decisién obte-
nida mediante el sistema IV de las Naciones Unidas no estd en modo
alguno asegurada cuando el resultado es impopular.

El predominio continuo de la politica en los asuntos mundiales hace
que el papel del sistema IV de las Naciones Unidas sea secundario.
No es posible ampliar el campo de operaciones de este sistema mientras
que otros cambios de actitud y comportamiento no lleven a los princi-
pales gobiernos a despolitizar la sociedad internacional 6

El sistema V de las Naciones Unidas. Debemos mencionar breve-
mente ciertas indicaciones de que la Organizacién puede resultar mds
util cada dia para movilizar la opinién en relacién con ciertos proble-

timiento de justicia prevaleciente. En el curso de su experiencia, la Suprema Corte
de Estados Unidos ha oscilado entre los extremos de la autonomia excesiva v la
excesiva sensibilidad politica.

35 La Corte Internacional de Justicia, como foro para el arreglo de las disputas,
ofrece también un campo muy amplio de oportunidades para las demoras y eva-
siones de la parte perdedora, tanto en el curso del litigio como al momento de eje-
cutar una decisién adversa.

36 Evidentemente, hay aqui un circulo vicioso: El sistema IV de las Naciones
Unidas sélo se puede extender cuando se produzca la despolitizacién, y esto a su
vez sucederda cuando se extienda el sistema IV de las Naciones Unidas.
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mas generales de interés mundial, tales como la contaminacion, la po-
blacién y la conservacion de los recursos, que en realidad no fueron
previstos en la Carta como una actividad principal de las Naciones Uni-
das. En este terreno no se hace tanto un esfuerzo para resolver con-
flictos como para aclarar la preocupacién internacional con una situa-
cién existente. Es probable que en esta drea asuman el liderazgo los
estados moderados medianos (Suecia, Canadad, Japon) que han aceptado
como su funcion la articulacion responsable de asuntos urgentes para
el interés de la comunidad mundial.

Es probable que el sistema V de las Naciones Unidas trate inicial-
mente de aclarar la situacion real y luego recomiende la accién coope-
rativa a nombre de un interés mundial. Podemos imaginarnos, para
dentro de una década, la declaracion de una “emergencia ecolodgica
mundial”.37 Es muy probable que hacia fines de este siglo el sistema V
de las Naciones Unidas se convierta en la actividad mas importante de
la Organizacion.

Debe distinguirse bien esta preocupacién por las condiciones funda-
mentales de la existencia humana de los problemas de cooperaciéon téc-
nica que han venido manejando ciertas organizaciones internacionales
especializadas desde la formacion de la Union Internacional de Teleco-
municaciones y la Unién Postal Universal, en el siglo pasado.?® Tam-
bién debemos distinguir el sistema V de las Naciones Unidas de los
amplios esfuerzos en pro de la normalizacién y de la diseminacién de
conocimientos desarrollados por la Oficina Internacional del Trabajo
y la unEsco. Sin duda, este sistema generard varias clases de presiones
politicas, especialmente a causa de que los problemas tenderdn a sefialar
la necesidad de una mayor integracion politica a nivel mundial,®® inva-
diendo asi en forma creciente las prerrogativas soberanas. Sin embar-
go, los problemas de que se ocupara el sistema V de las Naciones Uni-
das son de tal naturaleza que no parece probable que los alineamien-
tos politicos normales ejerzan una influencia predominante. Por otra
parte, resulta dificil determinar si los estados principales encontrardn
en las Naciones Unidas un conjunto util de foros para enfrentar estos
problemas, y si su accién ird mds alld de la etapa de recopilacién de
datos y articulacion de intereses.*

37 Como consecuencia de varias formas de contaminacién, que van desde el
ruido hasta la radiactividad, y del agotamiento de los recursos naturales, los peli-
gros del ambiente se pueden volver tan grandes y evidentes que podrd surgir una
reaccién mundial, unificada, coherente, organizada dentro de un marco politico
central.

88 Es de esperarse que la ampliacién de la red de relaciones internacionales, y la
creciente capacidad tecnolégica para crear formas centralizadas de cooperacién, ha-
rdn que esta clase de instituciones “funcionales” se multiplique rdpidamente.

39 Constltense a este respecto las ideas de Kenneth E. Boulding sobre “la gran
transicién”, que aparecen en su sugestivo libro The Meaning of the 20th Century.
Harper. Nueva York, 1965; consultense también las obras citadas en la nota 4.

40 La mayor parte de las visiones acerca de la sociedad internacional, especial-
mente las que se muestran mds apocalipticas en cuanto a la urgencia de cambios
drasticos en la estructura politica, no conceden a las Naciones Unidas un papel muy
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Los sistemas II-4, ..., N de la Carta. Es posible concebir la adop-
cién de una nueva Carta que asigne mayores facultades a las insti-
tuciones internacionales. El plan Clark-Sohn y las proposiciones de
Chicago son dos ejemplos prominentes, los cuales proponen que las
Naciones Unidas se conviertan en alguna forma de gobierno mundial
limitado, el segundo enfatizando mucho mds que el primero la regiona-
iizacién de la influencia politica.#* La redaccién de constituciones como
ejercicio intelectual (no como proposicién politica) puede aclarar las
alternativas a la estructura actual de la sociedad internacional, y dar
algtin sentido de contenido y orientacién a una estrategia de cambio.
Normalmente tales modelos constitucionales se presentan como meros
ejercicios de sugestiones, sin ninguna evaluacién de los obstdculos poli-
ticos y sin tener en mente la realizacidn de los procesos de transicion.
Como consecuencia de esto, hay una fuerte tendencia a desechar los
sistemas II de la Carta como meras expresiones de deseos.

Es cierto también que las limitaciones de la utilidad de las Naciones
Unidas surgen mds del caridcter del ambiente internacional que de las
deficiencias del sistema I de la Carta. No existe al presente una dispo-
sicién politica para adoptar un sistema II de la Carta que elimine los ac-
tuales patrones de conducta. El problema principal que enfrentan los
reformadores del orden mundial es el de cdmo generar una disposicién
politica favorable al cambio de la orientacién nacional y de la estructura
internacional. La proyeccion del sistema II de la Carta puede ayudar a
aclarar la reorientacién que se requeriria, pero no constituye prueba al-
guna de que exista alguna probabilidad de que ocurra tal reorientacion.
Sin embargo, los nacientes imperativos del sistema V de las Naciones
Unidas, combinados con el peligro persistente (si no es que creciente)
de -una guerra nuclear y de otras catdstrofes, ponen de manifiesto la
vulnerabilidad sin precedentes de las actuales bases de la organizacién
humana. Nada menos que la sobrevivencia de la especie humana puede
estar finalmente en juego.

Los sistemas VI-A, ..., N de las Naciones Unidas. Seria necesario
igualmente proyectar los sistemas de ejecucién que probablemente resul-
tarian de las principales concepciones alternativas de los sistemas II
de la Carta, pero este tema escapa a las limitaciones del presente tra-
bajo. Es evidente que un sistema importante lo constituiria una estruc-
tura autonoma de administracién de las Naciones Unidas en el campo

prominente en este proceso. Mds que denigrar a la Organizaciéon se la ignora, como
si la nocién de su existencia mal llegara a la vision del presente. Véanse a este
respecto las obras citadas en la nota anterior, y las siguientes: H. Brown, The
Challenge of Man’s Future. Viking. Nueva York, 1954: H. Brown, James Bonner, y
John Weir, The Next Hundred Years. Viking. Nueva York, 1g57; Barry Commoner,
Science and Survival. Viking. Nueva York, 1965; Herman Kahn y Anthony J. Wiener,
The Year 2000. MacMillan, Nueva York; 1964.

41 Véase a Grenville Clark y Louis B. Sohn, World Peace through World Law.
Cambridge: Harvard Press, g2, ed., revisada, 1966; “A Constitution for the World”,
Ensayos sobre la Paz, Centro para el Estudio de las Instituciones Democriticas, Santa
Bdrbara, Calif, 1963.
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de la paz y la seguridad. Como sabemos por las operaciones actuales de
las Naciones Unidas, una evaluacién realista del papel de la Organiza-
cién debe tomar muy en cuenta los actuales patrones de influencia
politica y su correlacidn con las capacidades de ejecucion. La misma
proyeccion podria mejorar nuestro conocimiento de la forma en que
se puede esperar que funcionen los sistemas alternativos de la organi-
zacién politica mundial.#2

IV. COMENTARIOS FINALES

La explicacién de los varios sistemas pretende ayudar a identificar
las principales formas de funcionamiento de las Naciones Unidas, y fa-
cilitar las- comparaciones entre las practicas pasadas y las futuras de las
organizaciones internacionales. El andlisis de distintos sistemas de ope-
raciones sugiere la importancia de los patrones de consenso, de las pers-
pectivas de realizacidén, y de las estrategias nacionales de participacion,
para entender cdmo funcionan las Naciones Unidas en relacién con un
problema dado durante una etapa particular de su existencia. Estos
ejercicios iniciales de proyeccién deben ser continuados y refinados para
permitir un discernimiento gradualmente mdas preciso de los patrones
principales.

Toda la orientacién de este trabajo surge de la aceptacién del pre-
dominio de los factores politicos en la explicacion de las actividades de
las Naciones Unidas. Al hacerlo asi, nos encontramos dentro de una
tradicién intelectual que sostiene que la explicacién de estos factores
politicos no se opone a la idea de las Naciones Unidas, sino que por
el contrario la politica se encuentra en la base de cualquier papel efec-
tivo de las instituciones internacionales. Al mismo tiempo, un instru-
mento formal de incorporacién y un sentido especial de misién norma-
tiva condicionan tanto la retdrica como la conducta de los Estados en
cualquier estructura gubernamental o parlamentaria. Las Naciones Uni-
das proporcionan un claro conjunto de foros para la conduccién de la
politica internacional, y son los estudiosos de este tema quienes deben
encontrar los métodos apropiados de interpretacion.

Un cientifico social tiene ciertas capacidades, complementarias de
las del analista politico, del historiador de la diplomacia, del analista y
comentarista legal, que deben ser explotadas. Entre estas capacidades
se incluye la elaboracién de un marco conceptual para la clasificacidn
y la presentacion del conjunto de informacién generado por la exis-
tencia de una compleja red de entidades como la que abarca el titulo

42 El proyecto de Modelos del Orden Mundial, del Fondo para el Derecho Mun-
dial, es una empresa importante que avanza en esta direccion. El proyecto estd
organizado sobre una base mundial, con “equipos” de académicos en Estados Uni-
dos, Europa, América Latina, Africa, la India, Japén y la Uni6én Soviética, cada uno
de los cuales estd elaborando un modelo del orden mundial que se estime prefe-
rible (y posible) para la ultima década del presente siglo. El proyecto se concentra
en la eficacia funcional de varios sistemas de organizacién politica- al nivel mundial.
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de las Naciones Unidas. Este marco conceptual debe ser a la vez sen-
cillo y comprensivo. A medida que se alcanza una mayor sofisticacién,
se vuelve conveniente obtener datos estadisticos y otras formas de verifi-
cacién empirica, para lo cual se deben formular y someter a prueba
algunas proposiciones acerca de los principales procesos. Una serie de
estudios de casos serviran para probar la utilidad de los sistemas hipo-
téticos bosquejados en pdginas anteriores, para describir las principales
formas de la actividad de las Naciones Unidas.

Actualmente, uno de los principales objetivos de las ciencias sociales
es el de estimular una investigacién disciplinada sin incurrir en tipos
de analisis formalistas o sentimentales. No es probable que las discu-
siones acerca de si las Naciones Unidas han sido o serdn un éxito o
un fracaso resulten muy ilustrativas, a menos que se establezcan los
criterios de juicio en forma tal que las conclusiones puedan ser refu-
tadas por los hechos. De igual manera, no es probable que las narra-
ciones acerca de los procedimientos formales utilizados por las Naciones
Unidas para resolver una controversia o un problema mejoren nuestros
conocimientos, a menos que se articulen en una teoria de la politica de
las Naciones Unidas, cuya organizacién debe a su vez ser interpretada
como un subsistema del sistema politico internacional global.



