LAS FUNCIONES DE SEGURIDAD DE LAS
NACIONES UNIDAS

Aran Jamzs *

Como Lo rxprEsa el articulo 1 de la Carta, el proposito fundamental
de las Naciones Unidas es el de “mantener la paz y la seguridad inter-
nacionales”. Por esta razén, sus creadores hicieron hincapié¢ en el arre-
glo pacifico de las disputas y en el control de armamentos, recordando
dos de los componentes del popular terceto del periodo entre las dos
guerras: arbitraje, desarme y seguridad. Sin embargo, los sucesos que
condujeron a la segunda Guerra Mundial determinaron que el tercer
componente, la seguridad, sobresaliera como merecedor de una atencion
muy especial. De aqui que lo fundamental del acuerdo de 194y haya
sido su disposicién relativa a “medidas colectivas eficaces” para preve-
nir y eliminar amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz y otros
actos de agresién. Se concibio en primer término a las Naciones Uni-
das como una organizacién para la seguridad; mds aun, como la orga-
nizacién de seguridad del mundo de la posguerra.

Bidsicamente, la responsabilidad de su tarea principal se encomendé
al Consejo adecuadamente llamado de Seguridad, integrado por cinco
miembros permanentes (China, Estados Unidos, Francia, Gran Bretafia
y la Unién Soviética) y otros seis Estados (que mads tarde se convirtieron
en diez), electos para periodos de dos afios. Se faculté al Consejo para
crear fuerzas aéreas, navales y terrestres, destinadas a mantener o resta-
blecer la paz, y todos los miembros de las Naciones Unidas estuvieron
de acuerdo en aceptar y ejecutar sus decisiones. Pareceria claro entonces
que, dado el momento, la organizacién mundial no careceria de la
fuerza armada necesaria. Sin embargo, existen dos condiciones que
deben satisfacerse para que este impresionante arreglo pueda funcionar.
La primera de ellas, de acuerdo con el Articulo 43 de la Carta, es que
se celebren convenios especiales entre los miembros de las Naciones
Unidas y el Consejo de Seguridad, relativos a las fuerzas y las facilidades
que le proporcionardn cuando éste lo solicite. Mientras tales convenios
no existan, el Consejo no puede exigir a los Estados miembros que
pongan fuerzas armadas a su disposicion (y la Organizacion no tiene
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recursos militares propios) cuando se presente una crisis. La segunda
condicién es que aun si el Consejo posee el derecho de solicitar ayuda
mediante los convenios de referencia, deberd enseguida decidir hacer
uso de tal facultad, lo cual significa que ninguno de los miembros
permanentes habrd de oponerse a esa medida, ya quec en este terreno
cada uno de dichos miembros permanentes tiene la facultad constitu-
cional de evitar que el Consejo tome una decision; es decir, de ejercer
el derecho de veto, segin la expresidn mds conocida.

Sin embargo, estos requisitos son menos importantes de lo que pa-
rece. No es probable que la falta de convenios especiales —ninguno
de los cuales se ha suscrito hasta ahora— impida la accién de las Na-
ciones Unidas cuando se den todas las demds circunstancias; o sea, cuan-
do algunos de los miembros estén dispuestos a luchar a nombre de Ila
Organizacién y ninguno de los miembros permanentes del Consejo esté
inclinado a vetar tal accién. La ausencia de un convenio especial puede
proporcionar una buena excusa a un Estado que se resiste a unirse a
una accion colectiva, pero no es un obsticulo para quien si desee ha-
cerlo. Esto se puso de manifiesto —aunque en forma algo desusada—
en 1950, cuando el boicot soviético (sobre el asunto de la representacién
china) permitié al Consejo de Seguridad seguir un curso de accién que
culminé con una fuerza de las Naciones Unidas ayudando a Corea del
Sur contra la agresion de Corea del Norte. En virtud de que no se
habian celebrado convenios especiales, el Consejo no tenia facultades
para integrar una fuerza; sélo podia recomendar a los miembros de la
Organizacién que ayudaran a Corea del Sur. Pero dado que existia
la voluntad politica necesaria, no hubo problema alguno para la counsti-
tucidén de una fuerza de combate de las Naciones Unidas.

Pareceria que el veto tuviese mayor fuerza de obstruccién, ya que
puede evitar que el Consejo inicie una operacidn que favorezca la
mayoria de sus miembros. Pero esta perspectiva puede oscurecer la rea-
lidad de que las Naciones Unidas se basan en la premisa de la con-
tinua unidad de las grandes potencias victoriosas. No se pensé que
el poder militar de la Organizacién pudiera ser empleado por una de
esas grandes potencias contra otra, ni siquiera contra sus aliados. Por
esta razon se incluyé deliberadamente el veto como un medio de obs-
truccion, como una férmula para indicar que los grandes podrian no
ponerse de acuerdo y por lo tanto ciertas medidas tendrian que tomarse
fuera de la organizacién mundial, si acaso.

Podria haber sucedido que un desacuerdo ocasional de naturaleza
paralizante no impidiera que las Naciones Unidas actuaran como una
efectiva organizacion de seguridad en la mayoria de las crisis. Pero el
inicio de la Guerra Fria, y la profunda desconfianza reciproca que la
misma reflejaba, pusieron muy pronto de manifiesto que la Organiza-
cién no podria operar en esa forma. Las circunstancias fortuitas por
cuya virtud las Naciones Unidas vinieron a desempeflar un papel mili-
tar en Corea, hicieron surgir la esperanza de que la Organizacién pu-
diera ser efectivamente la fuente de la seguridad, y se pensé en la po-
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sibilidad de utilizar para este fin a la Asamblea General. En este 6rgano
estan representados todos los miembros; las decisiones sobre asuntos im-
portantes se toman por una mayoria de dos tercios; y las potencias occi-
dentales y sus simpatizadores constituian la gran mayoria del total. En
consecuencia, en noviembre de 1950, a pesar de la fuerte oposicién co-
munista, la Asamblea aprobé un proyecto patrocinado por Estados
Unidos (la Resolucién de la Unién para la Paz) donde se otorgaba a
la Asamblea la facultad de formular recomendaciones relativas al em-
pleo de la fuerza armada cuando el Consejo de Seguridad estuviera
obstruido por un veto.

Sin embargo, prdcticamente nada resulté de este intento de modi-
ficacion de facto de la Carta. Por mas responsable que pudiera ser la
Asamblea General, no habia duda de que la seguridad de Occidente
se podria organizar mds eficazmente por medio de un érgano selecto,
o con un conjunto de tales organismos. Asi fue que Corea sigui6 siendo
la excepcién que prueba la regla de que las Naciones Unidas no pue-
den proveer seguridad mientras cada uno de sus dos miembros prin-
cipales considere al otro como una seria amenaza para la paz interna-
cional. De igual manera, la divisién del mundo en dos bandos fuerte-
mente armados impedia todo progreso hacia la reglamentacién de los
armamentos. Todavia era posible que la organizaciéon mundial instara
al arreglo pacifico de las disputas y en ocasiones ofreciera sus servicios
para tal fin. Pero el conflicto Oriente-Occidente implicaba que habia
pocas esperanzas de que las Naciones Unidas pudieran actuar como un
pacificador poderoso, con la posible excepcién de asuntos de impor-
tancia secundaria. Fue asi que pocos aiios después de su fundacién no
parecia que la Organizaciéon cumpliria sus importantes funciones de
seguridad.

Durante la década de 1950 no cambié esta situacién. Las Naciones
Unidas tuvieron un nuevo respiro a mediados de dicha década, gracias
a un brusco aumento del ndmero de miembros y al énfasis que se puso
sobre la actividad en el “mantenimiento de la paz’. Ademds, la politica
soviética mostréd una notable flexibilidad tras de la muerte de Stalin
en 1953. Pero la hostilidad bdsica entre Oriente y Occidente persistio,
con la consecuencia de que la Organizacién continué sin poder desem-
pefiar el papel que se le habia asignado en 1945. En la década siguiente
tampoco se modificé esta situacidn, pero si se advirtié el surgimiento
de una especie de détente entre las dos superpotencias, la cual parecid
acelerarse como consecuencia del grave enfrentamiento al que los llevo
la instalacién de proyectiles soviéticos en Cuba, en octubre de 1962.
El desarrollo de una poderosa capacidad nuclear en ambos paises, asi
como las crecientes diferencias entre la Unién Soviética y la China co-
munista, ayudaron a este proceso. Sin embargo, a pesar de que en
términos generales se creyd que la posicién global justificaba la procla-
macién del fin de la Guerra Fria, no se veian claramente tendencias
hacia una cooperacién estrecha, como la que supuestamente debia re-
sultar de una détente. Esto se atribuvé comummnente a la participacion
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norteamericana en Vietnam. Por ello la nueva politica de Nixon, de
un retiro prudente, ha hecho concebir la esperanza de que la détente
entre las superpotencias florecerd en los afios setenta y, en particular,
que un signo de ese proceso sera la tan mnecesaria revitalizacién del
sistema de seguridad de la Carta.

Esto no s6lo supone que la presente década contemplard un gran
numero de acciones conjuntas de las superpotencias, sino también que
tal accién se canalizard a menudo a través de las Naciones Unidas.
Ahora bien, aun cuando el primer supuesto resultara correcto, el se-
gundo no serfa su consecuencia necesaria. Asi como los principales ri-
vales de la Guerra Fria prefirieron manejar el conflicto sin recurrir al
auspicio de las Naciones Unidas, al actuar de comtn acuerdo las poten-
cias podrian decidir operar fuera de la organizacién mundial. Los tes
de Locarno de mediados y fines de los afios veinte —Ilas reuniones pri-
vadas de los grandes de Ginebra, que segun se decia le quitaban muchos
asuntos importantes al Consejo de la Liga de las Naciones— indicaban
en gran medida este tipo de respuesta, y resulta improbable que el
transcurso del tiempo haya disminuido mucho la atraccién de tal mé-
todo. La discusién en un grupo pequefio, exclusivo, lejos de los ojos y
oidos del publico, resulta tan conveniente para los que ocupan los si-
tiales mas altos, que generalmente estan dispuestos a participar en ella.

Ademas, hay algunos tépicos que se prestan particularmente a este
procedimiento, como por ejemplo las actuales discusiones entre la Unién
Soviética y Estados Unidos relativas a la limitacién de las armas estra-
tégicas. También las prolongadas negociaciones que culminaron en
el Tratado de 1¢63, que prohibe ciertas clases de pruebas nucleares, se
celebraron esencialmente entre las dos superpotencias y Gran Bretafia.
De nuevo, fueron precisamente las dos primeras las partes principales
en las pladticas que condujeron al Tratado de no proliferacién nuclear
de 1¢68. Sin embargo, a partir de 1962, las platicas sobre la prohibi-
cion de las pruebas nucleares se asociaron con la Conferenecia de Die-
ciocho Naciones para el Desarme en Ginebra, un organismo que tiene
ligas estrechas con las Naciones Unidas pero que no forma parte de
ella, y de tiempo en tiempo la Asamblea General insté en distintas
formas a los participantes. En lo relativo a las negociaciones sobre la
no proliferacién, la Conferencia de Dieciocho Naciones y la Asamblea
desempefiaron un papel mas importante, lo que tal vez era de esperarse
dada la naturaleza del tema, pero que también es un indicador de la
posicién que ahora se asigna a las Naciones Unidas en el escenario in-
ternacional. En todas partes se acepta que la Organizacién en coniunto
puede tener el derecho legitimo a ser escuchada, y a veces consultada,
en asuntos de los que son principalmente responsables las grandes po-
tencias. El progreso hacia una détente durante la década de 1960 no
perjudicé evidentemente esta tendencia, y por lo tanto no hay razén para
suponer una invariable relacién inversa entre ambos fendmenos. Asi
pues, si las relaciones soviético-norteamericanas continuian mejorando,
todavia es muy probable que ambos Estados sigan buscando el apoyo
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de las Naciones Unidas para sus politicas conjuntas y-aisladas, y que
ocasionalmente aprovechen la oportunidad de actuar en forma conjunta,
de un modo u otro, bajo los auspicios de esta ambiciosa Organizacidn
que goza de la aprobacién mundial.

Por ejemplo, en varias ocasiones se ha sugerido que un mejor clima
internacional puede hacer que el Consejo de Seguridad acttie decidi-
damente en contra de la agresién en la forma que originalmente se le
asignd. Es poco lo que se puede hacer acerca de aquellas amenazas a
la paz que emanen de las superpotencias, una area que en todo caso
nunca se pensé que quedara bajo la competencia del Consejo de Se-
guridad. Pero a medida que la Unidn Soviética y Estados Unidos
desarrollan un interés mutuo en la estabilidad general, surge la posi-
bilidad de que puedan emplear al Consejo para este fin, manteniendo
o restableciendo la paz mediante fuerzas de combate de fas Naciones
Unidas que podrian incluir un contingente significativo de una gran
potencia. En este sentido se ha propuesto que se considere de nuevo
la negociacién de los convenios especiales a que se refiere el articulo
43 de la Carta y la reanudacién de las labores del Comité de Estado
Mayor, que debia aconsejar y asistir al Consejo en éstos y otros asuntos
relacionados.

Sin embargo, la realizacién de estas ideas presupone que las princi-
pales potencias considerardn los disturbios internacionales en una forma
seria y virtualmente idéntica, y probablemente supone también que por
lo menos una de tales potencias estara dispuesta a arriesgar graves difi-
cultades en aras de la preservacién del orden. Hasta ahora, la expe-
riencia no es estimulante en cuanto a ninguna de estas dos proposi-
ciones, y no se ha dado un solo caso en que ambas se den simultanea-
mente. Es posible que se haya considerado lamentable la invasién de
Manchuria en 1941, perpetrada por Japon, pero los principales miem-
bros de la Liga de las Naciones no la consideraron como una amenaza
para sus intereses. Era evidente que la paz se veia como algo divi-
sible, especialmente cuando su violacidn ocurria lejos del 4rea donde
la Liga enfocaba su atencién. El ataque de Italia contra Etiopia, en
1935, afectaba mas de cerca sus intereses en varios sentidos, y la gran
mayoria de los miembros de la Liga se mostraron dispuestos a condenar
al agresor y a cumplir en parte su obligacién de imponerle sanciones
econdmicas. Pero nadie mostré mucha prisa por sacrificarse, ni hubo
tampoco sefial alguna de que los presuntos lideres —Gran Bretafia y
Francia— sufrieran una gran frustracién ante la falta de entusiasmo
de sus colegas. Efectivamente, lo que menos abundaba era el entu-
siasmo, una vez que el problema pasé del nivel emocional al practico.
La simpatia no bastaba para que la Liga se alineara al lado de Etio-
pia, especialmente cuando el poder y la posicion diplomdtica de Italia
convencieron a varios miembros importantes de que les convenia mo-
lestar lo menos posible al agresor.

No fue sino hasta 1950 que una organizacién cuasi-universal recurrio
a medidas realmente drasticas contra un Estado agresor, cuando se
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cre6 una fuerza de las Naciones Unidas para resistir el ataque de Corea
del Norte contra la porcién sur de ese pafs. La mayor parte de esta
fuerza (sin contar el contingente sudcoreano) era norteamericana, lo
que reflejaba la determinacién de Estados Unidos de no permitir que
el bando rival se anotara una victoria; ni siquiera en Corea, donde
antes habia mostrado poco interés. La Unién Soviética se encontraba
en el otro lado del enfrentamiento diplomitico, y como ha quedado
establecido, sélo la fortuita ausencia de su delegado permitié que el
Consejo de Seguridad arrojara el manto azul de las Naciones Unidas
sobre la iniciativa anticomunista tomada ya por Estados Unidos. El
caracter pro-occidental de la operacion resultante ha llevado a algunos
analistas a concluir que la misma no fue un ejemplo adecuado de segu-
ridad colectiva. A esto se puede contestar que las acciones institucionales
legftimas no se limitan necesariamente a las que aprueban todos los
miembros, y que las operaciones drasticas en pro de la seguridad, que
ejecuta un organismo como las Naciones Unidas, casi inevitablemente
servirdn los intereses de algunos Estados en forma desproporcionada, y
naturalmente tales Estados mostrardn un mayor entusiasmo por la causa
que tedricamente es comun. Sin embargo, en la prictica resulta muy
dificil servir los propdsitos de la seguridad colectiva cuando las prin-
cipales potencias se hallan profundamente divididas, y esto es particu-
larmente cierto dentro de las Naciones Unidas, debido a su estructura
constitutiva. Después de Corea, las superpotencias no han estado siem-
pre en desacuerdo; por lo contrario, se han acercado mucho mis en afios
recientes, pero en ningin caso han complementado su posicién comun
con una disposicién a tomar o apoyar una accién coercitiva.

Esta experiencia, como las anteriores de las Naciones Unidas y de
la Liga, no es en s{ misma suficiente para suponer improbable que las
potencias empleen a las Naciones Unidas como una organizacién impor-
tante para la seguridad. También aconseja prudencia el hecho de que
la politica internacional puede avanzar muy rdpidamente, en direcciones
inesperadas. Pero hay otros dos factores que sugieren claramente que
las probabilidadets estin en contra de un resurgimiento del esquema
de seguridad de la organizacién mundial.

El primero de ellos se relaciona con la naturaleza de la détente
entre las superpotencias. No hay duda de que las potencias tienen un
gran interés reciproco en el mantenimiento de la paz entre ellas; que
estan descubrienedo una preocupacién similar en cuanto a la limitacién
de la competencia de las armas estratégicas; y que han mostrado un
deseo comun de detener la proliferacién de las armas nucleares. Se
puede afirmar igualmente que tienen un interés general en la estabi-
lidad internacional, pero mds alld de este punto la détente se vuelve a
veces dificil de discernir. Es posible que ambas partes estén de acuerdo
en la necesidad de mantener la paz en el Medio Oriente, pero eviden-
temente distan mucho de concordar en cuanto a la férmula en que
debe basarse esa paz, o aun en cuanto a la primera medida provisional
que se deba tomar hacia ese fin. Por ello no pueden actuar conjunta-
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mente frente a los participantes en el conflicto. Lo mismo sucede en
el caso del subcontinente indio. La guerra de tres semanas entre la
India y Paquistdn, de 1965, les dio pdbulo para manifestar su preocu-
pacién comun por la restauracién de la paz, pero no tenfan nada sus-
tantivo qué ofrecer, o en qué insistir en lo referente a un arreglo del
poblema bdsico de Cachemira.

Ademds, el consenso negativo que se ha podido alcanzar en estas
dos areas no debe oscurecer el hecho de que en muchas cuestiones la
Unién Soviética y Estados Unidos todavia se consideran competidores,
y en términos no precisamente amistosos. Ambos contintian buscando
el apoyo y la simpatia de los Estados no alineados, segun se pone de
manifiesto en sus discursos ante las Naciones Unidas y otros foros. Cada
uno de ellos trata de capitalizar los errores del otro, como se vio en
la intervencién norteamericana de 1965 en la Republica Dominicana,
y en la intervencién soviética de 1968 en Checoslovaquia. Las razones
de esto se pueden encontrar en parte en -la politica interna, y en las
demandas y expectativas de sus aliados; pero de todas formas, consti-
tuye una salvedad importante de lo que se supone es un movimiento
de creciente acercamiento en las relaciones entre Oriente y Occidente.
Ambas potencias se sienten todavia ideolégicamente diferentes, o se
sienten obligadas a tratar de aparentarlo, y en particular la Unién So-
viética se ha mostrado bastante incémoda ante las sugestiones hechas
durante los dos ultimos afios en el sentido de que se ha producido una
convergencia tal entre las grandes potencias que ya no queda mucho
para escoger entre ellas. Cada una sigue sospechando profundamente
de la otra, tanto asf que aun la medida mds moderada que tienda a
mejorar los procedimientos pacificadores de las Naciones Unidas tro-
piezan con la oposicion de la Unién Soviética, que trata de evitar que
Estados Unidos puedan utilizar su posicién superior dentro de la Or-
ganizacion para emplear observadores militares, o fuerzas no comba-
tientes, en detrimento de la Unién Soviética. En suma, es posible que
la détente se esté consolidando, pero su alcance lateral efectivo sigue
siendo muy limitado. No debe excluirse la posibilidad de su rapida
extension, especialmente en vista de los acontecimientos sino-soviéticos
(aunque esto ultimo dependerd también de la cooperacién norteameri-
cana, que puede no producirse totalmente o con facilidad). Pero al
iniciarse la década de 1970 las relaciones entre Oriente y Occidente no
parecen anunciar un genuino consenso entre las grandes potencias. La
Unién Soviética y Estados Unidos pueden hacer en ocasiones un lla-
mado conjunto en favor de la paz, pero dan escasas muestras de ese
grado de confianza y cooperacién que se requiere para poner en la
préactica una fuerza de combate de las grandes potencias, o para esta-
blecer y controlar contingentes de las potencias menores. Por lo tanto,
esta sola razén hace improbable el cumplimiento de los postulados de
la Carta en lo que toca a cuestiones de seguridad.

Ademads de esta consideracién, hay un segundo factor que lleva a
la misma conclusién: la naturaleza de los conflictos que las Naciones
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Unidas deben atacar, segin su concepcién original, es en la actualidad
bastante distinta, tal como sucedié con la Liga. Ambas instituciones
fueron establecidas para lidiar con los intentos evidentes de expansion
por medios militares directos; es decir, las guerras de conquista. Por
ejemplo, los redactores del Convenio de la Liga tenian en mente la
primera Guerra Mundial como el tipo de problema que en el futuro
requeriria una reaccién oganizada. De igual modo, el posterior intento
alemédn de expansién territorial fue el que en 1945 se consideré como
el problema tipico que los guardianes del nuevo orden deberian aten-
der. Sin embargo, hoy este tipo tradicional de amenaza a la paz inter-
nacional ha pasado de moda.

La disponibilidad de una gran cantidad de armas en extremo des-
tructivas puede haber contribuido significativamente a este resultado,
en lo referente a las relaciones reciprocas de las superpotencias, mien-
tras que entre algunos Estados mds pequefios la escasez de armas ofen-
sivas puede haber tenido un efecto similar. Por otra parte, en lo que
respecta a los numerosos Estados nuevos de Africa, seguramente ha in-
fluido 1a consideracién de que, como sucedié desde hace mucho tiempo
en América Latina, el hincapié en la legitimidad de las fronteras ori-
ginales beneficiaria a todos al ayudar a evitar conflictos que de otro
modo probablemente serian tan costosos y agotadores como abundantes.
Pero el descrédito en que ha caido la guerra como un instrumento de
politica nacional también se puede atribuir a los desarrollos ocurridos
en el reino de las ideas, al hecho de que ahora se considere general-
mente impropio este antiguo procedimiento. No hay duda de que esto
se debe en parte a consideraciones précticas, del tipo antes mencionado.
Pero la concepcién actualmente tan en boga no es nueva, sino que se
encuentra en el pensamiento religioso y moral de la antigiiedad, y re-
cientemente se ha nutrido ampliamente del concepto secular de la
autodeterminacién. La opinién ahora ortodoxa de que todos los paises
tienen el derecho de gobernarse a si mismos significa que el territorio
ya no se puede considerar como un bien comercial que puede ser ad-
quirido —o sea, anexado— por quienes tengan los recursos necesarios.
Ademds, esta restriccién de la libertad de los Estados para actuar hasta
el limite de su fuerza se acenttia por el dogma de que en el periodo
poscolonial las naciones quedan definidas por las fronteras estatales.

Asi pues, una adquisicién de territorio en gran escala solo la pueden
hacer quienes estdn dispuestos a enfrentar, ademds de los costos nor-
males de tal empresa, la marejada de una opinién publica hostil, que en
estos dias no se considera como factor insignificante. Debe tomarse
en cuenta igualmente que los “costos normales” han aumentado recien-
temente, a causa de la hostilidad ideolégica a la conquista. Es de espe-
rarse que la idea de que los pueblos deben ser gobernados por sus
propios representantes (no importa cuan espurio sea el cardcter repre-
sentativo de los gobernantes) aumente el resentimiento de quienes se
encuentran sujetos a un soberano extranjero, y proporcione una base
conveniente para la oposicién al régimen ocupante, con lo que la difi-
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cuitad de la tarea se multiplica. Por ello no es sorprendente que la
guerra agresiva franca ya no sea considerada como una opcién atractiva,
ni siquiera cuando el balance de las fuerzas sea muy favorable; y cuando
se emplea la fuerza armada, o se deja sentir su presencia, usualmente es
acompafiada de numerosas salvedades y no va seguida de los cambios
formales que antafio habrian sido normales. La Unién Soviética no
establecié un imperio en Europa Oriental después de 1945. Supuesta-
mente fue invitada a intervenir en Hungria en 1956 y en Checoslovaquia
en 1968, y en este ultimo caso utilizé el Pacto de Varsovia para darle
apariencia colectiva a la invasién. De igual manera, en el Hemisferio
Occidental, a la intervencién norteamericana en la Republica Domini-
cana, en 196y, siguib el sello de aprobacion de la Organizacién de los
Estados Americanos, gestionado a toda prisa, con lo que aparentemente
se respetd en todo tiempo la soberania del Estado “invitante”. Estados
Unidos permitié también que Japén conservara la “‘soberania residual”
en Okinawa después de la segunda Guerra Mundial, y en 1956 sus prin-
cipales aliados sostuvieron, entre otras cosas, que estaban sirviendo
al interés internacional en su intento por ‘‘salvaguardar” el Canal de
Suez. Aparte de la vieja ciudad de Jerusalén, que tiene un gran sig-
nificado emocional para los judios, Israel no ha anexado formalmente
ninguna de las adquisiciones que en 19647 obtuvo a costa de los 4rabes,
y aun en Jerusalén actué en forma encubierta y algo avergonzada. El
Estado al que generalmente se considera como el menos preocupado
por la opinién mundial y las convenciones internacionales —China co-
munista— se retiré de la India tras de su rapida incursién de 1g62.

Asi que aun en el caso de que la détente pudiera permitir que
las potencias usaran la fuerza en apoyo de la paz, es improbable que las
Naciones Unidas tengan a menudo la oportunidad de actuar en cir-
cunstancias que habrian resultado validas a los fundadores de la Or-
ganizacién. Esto no excluye la posibilidad de que se utilice la Carta
como el fundamento para actuar en otra clase de conflictos, pero los
que ahora son comunes no son los que mis probablemente pueden
acarrear la aplicacién de medidas de seguridad colectivas, en el actual
clima politico. Por ejemplo, las disputas relativas a la autodetermina-
cién y el problema relacionado del racismo, no aparecen en la agenda
de las Naciones Unidas en el contexto de otorgar ayuda a un Estado
amenazado. Por lo contrario, la Organizacion estd deseando alterar la
situacién en una forma que los principales Estados involucrados —Por-
tugal y Sudéfrica— consideran seriamente perjudicial para su seguridad,
y en este sentido la pretensién sudafricana dificilmente puede ser ne-
gada. Este es un caso en que la organizacién mundial estd mucho mads
preocupada con la interpretacion mayoritaria de la justicia o de la li-
bertad que con la integridad territorial. Ello se puso de manifiesto en
forma peculiar en diciembre de 1969, cuando la Asamblea General de-
cidié emitir dos series de timbres postales para conmemorar el vigésimo
quinto anivesario de la Organizacién, uno con el tema original de
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“Paz y Progreso”, y la otra con el tema que ahora se prefiere: ‘Paz,
Justicia y Progreso”.

Otro tipo de disputa en el que es poco probable que las Naciones
Unidas logren algun adelanto sustancial es el que se refiere a la cons-
titucién politica de un pais y por lo tanto, supuestamente, a su actitud
internacional. Las correlaciones de esta clase han sido uno de los ras-
gos distintivos de la sociedad internacional de mediados del siglo veinte,
inclinada a las ideologias, con el resultado de que los disturbios inter-
nos, o su posibilidad, han generado en ocasiones una respuesta muy
discutible de terceros interesados. Este mismo hecho ha generado esca-
sas posibilidades de una accién firme y efectiva de las Naciones Unidas,
sea ésta una insistencia a favor de la no intervencién, o una interven-
cidén decidida en favor de una de las partes. Las dificultades de tal
accién quedaron vivamente al descubierto en la crisis del Congo de
1960, cuando la Organizacién, que ya operaba en el pais, traté de ayudar
a la causa de la ley y el orden actuando en una forma que perjudicd
seriamente al Primer Ministro izquierdista y favorecié grandemente al
moderado Presidente. El resultado fue que la Unidén Soviética pidid
inmediatamente la destitucién del sefior Hammarskjold, y propuso una
modificacién radical de las funciones del Secretario General. Una lec-
cién similar se desprende de los frustrados esfuerzos de las potencias
para evitar la intervencién en la guerra civil espafiola de fines de los
afios treinta. Al iniciarse la década de 1970, el clima internacional es
claramente menos tenso que hace una década y que en los aftos inme-
diatamente precedentes a la segunda Guerra Mundial. Pero puede
ponerse en duda que, aun bajo una détente que mejore continuamente,
las potencias estardn en posibilidad de evitar una intervencién. Seria
una situacién muy rara aquella en que ninguna de las grandes potencias
estimara ventajosa su actividad parcial en una revuelta interna que
pareciera tener importantes repercusiones internacionales. Ni siquiera
las potencias de Viena en 1815 tuvieron tal grado de unidad.

Otros problemas que en afios recientes han implicado la amenaza
o ¢l empleo de la fuerza, y que por tal razédn parecerian susceptibles
de la legitima intervencién de las Naciones Unidas, son los de las re-
clamaciones ¢ incidentes fronterizos. Tales disputas no han sido infre-
cuentes, sino que integran una parte sustancial del total. Pero los con-
flictos de esta especie generalmente permanecen limitados, en términos
de su propésito y de la actividad fisica, y por lo tanto no precipitan
discusiones relativas a la movilizacién de una fuerza internacional para
repeler la agresion. El periodo posterior a 1945 ha sido ortodoxo a
este respecto, lo que constituye otro argumento en favor de la tesis de
que la clase de tensién a la que se suponia que debia confrontar el
esquema de las Naciones Unidas para la seguridad colectiva hasta ahora
ha brillado por su ausencia.

Sin embargo, lo que necesitan las disputas fronterizas y otras disputas
contemporaneas, y lo que las Naciones Unidas pueden proporcionar, es
una insistencia en que tales disputas no se resuelven por la fuerza de las
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armas, y en que cualquier conflicto armado que hayan producido ter-
mine de inmediato. Esto no equivaldria a resolver el problema, y quiza
ni siquiera sea un paso en tal direccion, pero hoy existe en todas partes
la disposicién a criticar los disturbios, especialmente los de otros pue-
blos, y se ha encontrado que las Naciones Unidas constituyen un medio
conveniente y apropiado para expresar este sentimiento. Desde luego,
aun un llamamiento undnime de la Asamblea o del Consejo en favor
del cese al fuego puede ser ignorado por los beligerantes. En tal caso,
es poco lo que las Naciones Unidas pueden hacer fuera de la interven-
cioén fisica, que no es facil de organizar ni siquiera contra una agresién
evidente, y que resultard ain mas dificil cuando lo que se requiera
sea la separacién de los combatientes, una tarea bastante menos urgente,
pero quizd igualmente costosa. Pero cuando las partes no estan firme-
mente decididas a continuar la guerra, una demanda de las Naciones
Unidas para que cesen las hostilidades puede ayudar a inclinar la ba-
lanza en esa direccién, particularmente cuando la organizacién mundial
pueda apoyar con un impresionante peso politico su decisién. Si la
Organizacidn actuara a través del Consejo de Seguridad, es casi seguro
que tal requerimiento se satisfaria, porque aun cuando ahora es tedri-
camente posible que el Consejo tome una decisién sin el voto favora-
ble de ninguno de los miembros permanentes, tal acontecimiento es
politicamente improbable.

Hay casos en que la organizacién mundial ha actuado en esta forma
y obtenido el resultado deseado. No se sigue de aqui que tal resultado se
haya debido a la accién de las Naciones Unidas, pero por lo menos
se puede afirmar que el factor institucional no se debe descartar de
antemano. Por ejemplo, en julio de 1948 el Consejo ordené a los ban-
dos de la guerra de sucesién en Palestina que cesaran el fuego en el
término de tres dias. La Unidén Soviética se abstuvo en esta ocasidn,
pero Gran Bretafia, Francia y Estados Unidos apoyaron firmemente la
resolucién. En septiembre de 1965, todas las potencias estuvieron de
acuerdo en exigir que la India y Paquistdn cesaran el fuego, y la reso-
lucidn respectiva especificéd el dia y la hora en que esta orden debia
entrar en vigor. Dos afios después, en la Guerra de los Seis Dias, el
Consejo tomé por unanimidad una decisién similar. Los dos ultimos
casos son particularmente interesantes en este contexto porque ilustran
un rasgo prominente de la historia de las Naciones Unidas durante la
década de 1g60: el retorno al Consejo de Seguridad, en el sentido de
que las potencias estdn utilizando ahora en algunas ocasiones a ese Or-
gano como un vehiculo para su cooperacién, en marcado contraste con
lo que sucedia antes, cuando sélo se lo utilizaba para registrar su des-
acuerdo. Si continua la détente, es de esperarse que las grandes poten-
cias encuentren, de tiempo en tiempo, que tienen un interés comun en
la estabilidad y que, ocasionalmente, acudan gustosamente al Consejo
como un medio de expresar, canalizar y legitimizar su voluntad comun.
Esto podra suceder aun en el caso de que el régimen de Pekin llegue
a ccupar el asiento permanente gue corresponde a China en el Consejo
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de Seguridad, ya que no debe suponerse a la China comunista inva-
riablemente opuesta al orden en todas las circunstancias. Y cuando un
veto impida que el Consejo proceda en esta forma, las otras potencias
podrdn convenir en recurrir a la Asamblea, como lo hacia la mayoria
Occidental en los afios cincuenta.

Por otra parte, podria suceder, como ha acontecido en el pasado,
que en esta clase de situacién no bastara la voluntad expresa de las
Naciones Unidas; podria requerirse ademds alguna accién en el drea.
En 1948, el cese al fuego en Palestina —o tregua, como se le llamé—
fue supervisado por un cuerpo de observadores de las Naciones Unidas,
quienes se quedaron en el drea para vigilar el cumplimiento de los
armisticios que firmaron al afio siguiente Israel y todos los Estados
drabes vecinos. Se esperaba que, al ayudar a mantener la calma, los
observadores prepararian el terreno para un arreglo. Esta esperanza no
se materializ6 por completo, pero por lo menos los observadores pu-
dieron entonces, y durante los casi veinte afios que siguieron, asegurar
un frente tan pacifico como lo permitia el contexto politico. Lograron
también evitar que el choque local se convirtiera en una guerra por
accidente. Las dos facetas del potencial de la organizacién mundial a
este respecto se pusieron de manifiesto después de la guerra indopa-
quistana de 1965. Un grupo internacional de observadores militares
fue al subcontinente indio en cuanto cesé la guerra, hizo cuanto pudo
para mantener el cese al fuego durante algunos meses, y luego ayudé
al restablecimiento del statu quo anterior facilitando el retiro de las
tropas. En cambio, los observadores militares que fueron colocados en
la linea de cese al fuego con posterioridad a la Guerra de Seis Dias
entre Israel y la Republica Arabe Unida no han contribuido a un arre-
glo, ni han podido mantener la paz a lo largo de la linea, debido a que
los gobiernos involucrados se han estado comportando ultimamente en
forma sumamente beligerante.

Desde la paticipacién de las Naciones Unidas en la crisis de Suez
de 1956, la accion de este tipo ha sido llamada de mantenimiento de
la paz y se ha basado en el principio del consentimiento; o sea que se
descarta la entrada forzosa de la Organizacién a un pais, y su funcio-
namiento contra la voluntad del pais en cuestion. Pero igualmente,
cualesquiera que sean los deseos de este pafs, la tarea de la organizacion
mundial no ha incluido la lucha contra los enemigos del mismo, o por
lo menos contra sus enemigos internacionales. Con la parcial excepcion
del Congo, la labor de la Organizacion ha sido la de funcionar den-
tro del contexto del acuerdo local que se pueda lograr, ayudando a las
partes a avanzar hacia un arreglo o a ejecutarlo, o bien a realizar su
desco de evitar la guerra. Una caracteristica notable del mantenimiento
de la paz durante este periodo ha sido que, a excepcién del caso desu-
sado de la Fuerza de las Naciones Unidas en Chipre, que incluia un
contingente britdnico, y de la pequefla representacion de Estados Unidos
y de Francia en el cuerpo de observadores de la tregua en Palestina,
la Organizacion no ha obtenido su personal de ninguno de los miembros
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permanentes del Consejo de Seguridad. Pero las potencias mayores, es-
pecialmente las de Occidente y sobre todo Estados Unidos, han desem-
pefiado otros papeles de gran importancia; algunos de ellos han estado
siempre en primera linea en el proceso de autorizacién y en el apoyo
financiero y logistico. Por ello se podria pensar que el mantenimiento
de la paz de las Naciones Unidas se ha beneficiado del fortalecimiento de
la détente entre las grandes potencias, ya que es un proceso que de-
pende en gran parte de tales potencias y que puede ser utilizado por
ellas para servir a sus fines supuestamente bondadosos.

Contra todo esto, debe tomarse nota del hecho de que actualmente
existe gran desencanto y pesimismo respecto del mecanismo de manteni-
miento de la paz de las Naciones Unidas, lo que arroja dudas sobre la
probabilidad de su utilizacién, por mas grande que sea el acercamiento
entre las grandes potencias. Esto surge en parte de la actual impotencia
de la organizacién mundial en el Medio Oriente, donde su mediacién
no ha podido lograr ningtin progreso, y cuyos supervisores de la tregua
a lo largo del Canal de Suez se limitan a llevar el registro de las cre-
cientes y calculadas violaciones del cese al fuego. Por otra parte, las
circunstancias que rodearon el retiro de la Fuerza de Emergencia de
las Naciones Unidas de la frontera de la Republica Arabe Unida con Is-
rael, en mayo de 1967 perjudicaron la imagen de la Organizacién en
opinién de algunos criticos, quienes sostienen que el Secretario General
debia por lo menos haber disimulado, mostrandose firme ante la peren-
toria demanda de Nasser de que se retirara la Fuerza. Esto sefiala una
actitud critica mds general: que el actual Secretario General es demasia-
do cauto y oscuro para que la organizaciéon mundial pueda desempefiar
un papel muy positivo. Se le compara desfavorablemente con su antece-
sor, cuya sutileza y vigor se hacen aparecer como responsables en buena
parte del supuesto apogeo del mecanismo de mantenimiento de la paz a
fines de los afios cincuenta.

Es cierto que Hammarskjold merece gran crédito por el dinamismo
e ingenio que desplegé durante la crisis de Suez, que se tradujo en la
Fuerza de Emergencia conciliadora (y después profilictica). A ¢l se
debe también la rdpida expansién del Grupo Observador en el Libano,
a fines del verano de 1958, y tuvo una gran participacién en la res-
puesta rdpida y sustancial de las Naciones Unidas al llamamiento del
Congo en 1960. Pero debe hacerse notar también que el reforzamiento
del Grupo Observador no tuvo una finalidad clara, y que en el caso del
Congo la organizacién mundial se vio pronto agobiada por problemas
superiores a sus fuerzas. Un resultado de esta situacidon fue que el Se-
cretario General, identificado con un curso de accidn al que se oponia
ferozmente la Unidén Soviética, perdié mucha de su utilidad como prin-
cipal funcionario de la Organizacién. Es probable que su estrella si-
guiera ya un curso de irreversible declinacién al momento de su tra-
gica muerte. En cambio, U Thant todavia es aceptado por todas las
potencias, tras de nueve afos de ejercicio. Esto no es necesariamente
una alabanza, ni tampoco se debe por entero a sus propios esfuerzos.
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Pero no se le puede acusar de haber presidido sobre las Naciones Uni-
das en decadencia, ni de haber estado inactivo en el campo del mante-
nimiento de la paz. Desde su llegada, la Organizacién se ha desligado
del Congo, después de tomar una accién que Gran Bretafia y Francia
tal vez no habrian aceptado uno o dos afios antes, Ha administrado la
Nueva Guinea Occidental durante siete meses, ayudando asi a terminar
la prolongada disputa sobre su propiedad. Ha enviado misiones de
observacién al Yemén y al subcontinente indio, y una fuerza a Chipre.
Ha restablecido su presencia en dos de las cuatro lineas de cese al fuego
del Medio Oriente, tras de la Guerra de los Seis Dias. En todos estos
acontecimientos el Secretario General ha desempefiado un papel que a
veces fue muy sustancial. Por otro lado, se puede afirmar que U Thant
permitié que las Naciones Unidas sufrieran un serio retroceso debido
a su accién en la crisis de mayo de 1967. Pero no es probable que el
resultado de la demanda del presidente Nasser, de que la Fuerza de
Emergencia de la Organizacién fuera retirada, habria sido distinto si
el Secretario General, o los 6rganos politicos de las Naciones Unidas,
hubiesen actuado en forma diferente.

El hecho es que la organizacién mundial estd alli para que los paises
involucrados en las disputas la utilicen o la descarten. En afios recientes
ha sido descartada en una o dos dreas, y no se ha embarcado en grandes
operaciones nuevas. Pero esto no quiere decir que en las crisis futuras
las partes desecharan a las Naciones Unidas como una posible fuente
de ayuda. La actuacién de U Thant desde 1961 es suficiente para re-
chazar cualquier idea de que el Secretario General no se interesa en el
mantenimiento de la paz. Es evidente también que no se justifica la
idea de que la Organizacién estd enmohecida y por ello es incapaz
de una accién efectiva. Continda desarrollando operaciones de alguna
importancia en Cachemira y en Chipre. Si la mistica de la organizacién
mundial hubiese sufrido algin revés serio, podria justificarse el pesi-
mismo. Pero tal cosa no ha sucedido, por lo menos no en medida
significativa. Se puede por tanto concluir que en la oportunidad ade-
cuada las partes continuaran acudiendo a las Naciones Unidas en bus-
queda de la ayuda imparcial que han brindado en el pasado.

Sin embargo, el hecho de que la Organizacién responda positiva-
mente a las peticiones de operaciones de mantenimiento de la paz
depende en gran medida de la actitud de las principales potencias, y
en este sentido existen otros dos argumentos para sostener que la pers-
pectiva no es favorable. El primero de ellos es el hecho de que los
miembros permanentes del Consejo de Seguridad no estin de acuerdo
en ciertos problemas relativos a este aspecto de las actividades de las
Naciones Unidas. Por ejemplo, la negativa de dos de ellos —Francia
y la Unién Soviética— a pagar su porcién de los costos del manteni-
miento de la paz produjo la sesién “funebre” de la Asamblea en 1964-65.
La crisis inmediata se resolvio (a expensas de la Carta), pero las reservas
francesas y soviéticas acerca de las operaciones para el mantenimiento
de la paz subsistieron. En consecuencia, el Comité designado para ela-
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borar las directrices de las operaciones futuras no ha podido lograr
hasta ahora ningtin acuerdo sustancial acerca de los observadores mili-
tares, ya no digamos acerca de las fuerzas de las Naciones Unidas. Tam-
poco se ha sentido capaz la Secretarfa de elaborar una planeacién de
contingencia destinada a mejorar la actuacidén de la Organizacién en
el campo del mantenimiento de la paz. Un sintoma de esta situacion
es que el puesto de Asesor Militar del Secretario General ha estado
vacante desde fines de 1968. Este hecho se puede explicar argumen-
tando que las necesidades actuales de la organizaciéon mundial en esta
drea no justifican el emplec de un funcionario de alto rango. Pero
también es un indicador de la forma en que los factores politicos im-
piden que la Secretaria considere en lo mas minimo las necesidades
futuras de la Organizacién, as{ como la manera de satisfacerlas. Por
ello, aun cuando el Secretario General no tuviese en mente ninguna
labor de planeacién para un nuevo Asesor Militar, en la situacién ac-
tual su mera designaciéon produciria sospechas en algunos sectores in-
fluyentes, con el resultado muy probable de que por un tiempo la Se-
cretaria enfrentaria muchas nuevas dificultades.

Todo esto parece indicar que no hay un futuro prometedor para
las operaciones de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas, a
pesar de las perspectivas de una détente. Pero ademds hay otro argu-
mento, mas general, que apunta en la misma direccién. Y esto es asi
no a pesar del reciente mejoramiento de las relaciones entre las grandes
potencias, sino precisamente a causa de tal mejoramiento, ya que se
supone que las operaciones de mantenimiento de la paz son esencial-
mente un instrumento de apaciguamiento, un reflejo del deseo de Ias
potencias de evitar una guerra mdas general, es decir, de las situaciones
en que dichas potencias pueden verse arrastradas fisicamente en forma
creciente. Se sigue de aqui que el actual mejoramiento de sus relacio-
nes globales quita mucho impetu politico a las operaciones de mante-
nimiento de la paz, debido a que las superpotencias ya no son tan
sensibles a la posibilidad de intervencién de sus rivales en dreas lejanas,
y a que las probabilidades de tal intervencién son realmente menores
gracias a la accion de factores internos e internacionales. En consecuen-
cia, ha disminuido la necesidad de apagar o aislar los “fuegos peque-
fios” y la de Ilenar “vacfos”, y por lo tanto es menor la probabilidad
de que las Naciones Unidas desempefien con frecuencia sus funciones
en el mantenimiento de la paz.

Ciertamente, la atmdsfera internacional es mucho menos tensa ahora
que hace una década, de modo que no es probable que una crisis similar
a la que ocurrié en el Congo en 1960 desencadene la reaccién virtual-
mente frenética que se produjo entonces. Una indicacién pequefia, pero
no insignificante en este sentido, fue la forma casi casual en que el
Secretario General recibié una peticion de Guinea Ecuatorial, a fines
de febrero de 1969, para que una fuerza de las Naciones Unidas se
ocupara de las violaciones a su soberanfa e independencia que, segun
se sostenia, estaban cometiendo las fuerzas espafiolas estacionadas alli.
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Se enviaron varios cables para este electo, pero todo lo que se obtuvo
fue la informacién de que el despacho de una fuerza requeriria la
autorizacion del Consejo de Seguridad, y un ofrecimiento de enviar un
representante personal que ayudara en la solucién de los problemas
que habian surgido con Espafia. Aun teniendo presente la relativa
escasa importancia del incidente, es improbable que diez afios atras el
antecesor de U Thant hubiese reaccionado en forma tan flemitica. No
hay duda de que esto se debi6 en parte a la disminucién del temor a la
intervencion de las grandes potencias en- Africa y la consiguiente expan-
sién de cualquier conflicto. Sin embargo, esto no significa que los
esfuerzos anteriores de la Organizacién para el mantenimiento de la
paz respondieran fundamentalmente a tal temor, mismo que si existio
en la crisis del Congo —con razén o sin ella— y pudo por tanto haber
influido en la decisién de ayudar al restablecimiento de la ley y el
orden, pero no fue el dnico factor en juego. La aplicacion absoluta de
este enfoque sélo dificulta mas atn la comprensién de las otras opera-
ciones de mantenimiento de-la paz de las Naciones Unidas.

Por ejemplo, en el caso de Suez parecia haber una posibilidad muy
remota de conflicto armado entre las grandes potencias, a pesar de la
propaganda de Khruschev en cuanto al potencial soviético en materia
de proyectiles. La accién de la organizacion mundial reflejé mas bien
un deseo claro de la gran mayoria de sus miembros de expulsar de
Egipto a los agresores, y en esta ocasiéon Estados Unidos se puso a la
cabeza, debido a la vergiienza que le causaba el mal comportamiento
de sus aliados de la oran. Esta divisiéon dentro de la otan fue quizd
aun mayor en la crisis de Chipre de 1963-64, que motivé el envio de
una fuerza de las Naciones Unidas a esa isla. Pero en este caso Grecia y
Turquia podrian haber ido a la guerra, con un tercer miembro de la
OTAN —Gran Bretafia— colocado literalmente en medio de las lineas
de fuego. La disposicién de la Organizacién para ayudar a evitar tal
conflicto dificilmente puede explicarse en funcién de su posible impacto
en las relaciones entre Oriente y Occidente. Lo mismo puede afirmarse
de la contribucién de la organizacién mundial a la solucién de la
disputa sobre Nueva Guinea Occidental, donde la guerra que amena-
zaba habria de librarse entre un miembro de la oTaN y uno de los
principales Estados no alineados. Otras situaciones en que las Naciones
Unidas han desempefiado un papel importante en el mantenimiento de
la paz han estado atin mds remotas de la politica entre las grandes
potencias: las disputas entre Libano y Siria (1958), el Yemén y Arabia
Saudita (1963-64), India y Paquistdin (en Cachemira desde 1949, y a lo
largo de la frontera entre la India y Paquistan Occidental en 1965-66).
La prolongada disputa palestina, donde la Organizacién ha desempe-
flado un papel continuo pero fluctuante, se liga mds directamente con
los intereses de las principales potencias. Pero aun aqui seria exagerado
afirmar que las Naciones Unidas han sido motivadas principalmente
por el temor a la intervencién de las grandes potencias, o que tal inter-
vencion se habria producido a no ser por los esfuerzos de la Organi-
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zacién en pro del mantenimiento de la paz. Por supuesto, la ampliacién
de la guerra siempre es posible y puede ocurrir en la forma mds ines-
perada. En ese sentido, la organizacién mundial ha ayudado a prevenir
un peligro concebible en todos estos conflictos. Pero esto no justifica
la afirmacién de que las operaciones para el mantenimiento de la paz
son fundamentalmente un instrumento para evitar la ampliacién de la
guerra, que se volveria menos importante a medida que disminuye la
Guerra Fria.

Si fuese necesario identificar un solo factor que encuentre su expre-
sién general en las actividades de mantenimiento de la paz de las Na-
ciones Unidas, la eleccién recaeria en el generalizado deseo contempo-
rdneo de mantener a un nivel minimo el conflicto armado entre los
Estados. Se pueden encontrar excepciones a esta tendencia, especial-
mente en Sudafrica y el Medio Oriente. También debe tenerse presente
la tendencia a intervenir en los asuntos internos de algin Estado por
razones ideoldgicas. Pero en general se puede sostener que el rompi-
miento de hostilidades entre dos Estados se considera algo indeseable
que requiere un pronto cese al fuego y, de ser posible, una solucién de
los problemas subyacentes. El cumplimiento de estas metas necesita a
menudo los servicios de un intermediario imparcial, y es por esto que
las Naciones Unidas se han convertido en un organismo para el man-
tenimiento de la paz.

Ademds, no hay razén para suponer que la continuacién de estas
acciones se verd sustancialmente perjudicada por la falta de una plani-
ficacién por adelantado, ni por la actitud suspicaz de Francia y la
Unién Soviética que es en gran parte responsable de esa deficiencia.
Desde numerosos puntos de vista, seria mucho mds satisfactorio que la
organizacién mundial iniciara con menos dificultades sus actividades
de mantenimiento de la paz cuando fuese requerida para ello, sabiendo
dénde podrd encontrar el personal, el dinero y el equipo necesarios. La
eficiencia con que se han cubierto las necesidades logisticas de la Fuerza
de Chipre, debido a la presencia de una base militar britdnica en la
isla, resulta satisfactoria en contraste con otras operaciones de las Na-
ciones Unidas. Pero la falta de eficiencia no es un obstdculo crucial
para la Organizacién, aunque resulte irritante para quienes estdn en
el drea. La naturaleza del mantenimiento de la paz es tal que la inme-
diata movilizacién de recursos y la precisién absoluta no resultan esen-
ciales. La organizacién mundial no se estd movilizando para repeler
una agresion, sino para detener un conflicto o evitar que el mismo se
inicie, conforme a un acuerdo. Por ello, cuando se presentan dificul-
tades para encontrar las tropas necesarias, o para transportar su equipo,
no es probable que se ponga en peligro toda la empresa. Desde luego,
el dinero es indispensable, y ciertamente las cosas serian mds fdciles
para las Naciones Unidas si contaran con una fuente segura € inme-
diata, para no tener que mendigar recursos periédicamente, como su-
cede con la operacién de Chipre. Pero si hay algunos Estados ricos que
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creen tener interés en la iniciacién y el mantenimiento de una opera-
cién, no es probable que falten los recursos.

Lo que toda operacién importante para el mantenimiento de la
paz presupone, o por lo menos es algo que resulta sumamente deseable,
es la aprobacién de las principales potencias, cualquiera que sea su
grado de entusiasmo. Aqui debemos distinguir entre su actitud hacia
el mantenimiento de la paz en abstracto y hacia casos particulares. Dos
de esas potencias han adoptado un enfoque consistentemente desalen-
tador hacia la idea de que las Naciones Unidas deberian funcionar en
las operaciones de mantenimiento de la paz, pero no han vetado nin-
guna propuesta especifica para la conduccién de tales operaciones du-
rante los ultimos diez afios. Hasta donde sabemos, tampoco han evitado
que se formule ninguna proposicién formal anunciando en privado su
oposicién. Lo que han hecho es recalcar su oposicién a cualquier me-
dida que concebiblemente pueda estimular o ayudar a la Organizacién
a actuar contra los deseos de alguno de los miembros permanentes del
Consejo de Seguridad. En el caso de Francia, esto parece expresar una
cuestién de principios que se opone a la idea de que las organizaciones
internacionales ejerzan algunas de las prerrogativas que tradicional-
mente han quedado reservadas a los Estados. La opinién francesa es
que tales organizaciones deben ser mantenidas en su lugar adecuado,
de subordinacién. Es posible que esta actitud sufra algunas modifica-
ciones debido al retiro de De Gaulle. Mucho menos probable resulta
un cambio de la actitud soviética, ya que ésta se basa en una clara
coincidencia de su posicién minoritaria dentro de las Naciones Unidas
y en la consiguiente posibilidad de que se intente utilizar a la Organi-
zacién en forma perjudicial para sus intereses. Aun cuando el mante-
nimiento de la paz no tocase normalmente dreas vitales para las gran-
des potencias, ésta es una posibilidad que la Unién Soviética quiere
evitar a toda costa.

Por lo que respecta a la accidn de las Naciones Unidas en situa-
ciones de crisis, es razonable suponer que, en general, continuara la
cooperacién de Francia y la Unidn Soviética, ya que estos paises com-
parten con Gran Bretafia y Estados Unidos el interés en la estabilidad
internacional y en la abolicién de los conilictos, y el mantenimiento
de la paz generalmente sirve a esta causa. Por ello no resultaria sor-
prendente que las cuatro potencias siguieran encontrandose de acuerdo
en cuanto a los objetivos de corto plazo que deben perseguirse en ciertos
problemas internacionales, y en cuanto a que la Organizacién es el
conducto mas conveniente para lograrlos. Algunos observadores pien-
san que esta tendencia es ahora tan marcada que encontrard pronta
expresion en el Comité sobre el Mantenimiento de la Paz, por lo menos
en algunas directrices para las operaciones futuras, y que no se excluirdn
los acuerdos formales con la organizacién mundial para la creacién de
contingentes permanentes para el mantenimiento de la paz, contando
inclusive con cierta participacién de paises del bloque Oriental. Pero el
apoyo de las grandes potencias para operaciones especificas no depende
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de que esto suceda, ni de la capacidad de las Naciones Unidas para
actuar; y en cambio cuando tal apoyo se produce es sumamente impro-
bable que el conjunto de la Organizacién no esté dispuesto a satisfacer
los deseos de sus miembros principales, o no pueda hacerlo.

Por lo tanto, es improbable que desaparezca la labor de manteni-
miento de la paz de las Naciones Unidas, para todos los fines pacificos.
Un ejemplo reciente de la utilidad de la Organizacién en este aspecto,
aunque de importancia secundaria, es el papel que desempefié en la
solucion de la antigua reclamacién de Irdn sobre Bahrain, que actual-
mente es un protectorado britanico. Se empezé a discutir cudl serfa su
futuro, tras la decisién del Gobierno laborista britdnico de retirarse
del Golfo Pérsico en 1971. Observadores bien informados opinaron
que en Bahrain existian muy pocos deseos de unirse a Irdn, pais que
estuvo dispuesto a su vez a tomar una actitud conciliatoria, pero sin
llegar a renunciar a sus derechos o perderlos por negligencia. En con-
secuencia, lo que se requeria era algin procedimiento para que Irdn
pudiera abandonar su reclamacién sin pérdida de prestigio, y a prin-
cipios de 1g6g el Sha manifesté que aceptaria cualquier expresion de
la voluntad de los habitantes de Bahrain, acerca de su futuro, que la
opinién mundial reconociera como genuina. Esto apuntaba claramente
a las Naciones Unidas como el instrumento de supervisién, y ademds
como el organo investigador, para evitar dudas en cuanto a lo que se
fuese a presentar para su supervision; durante los doce meses siguientes
se hicieron varias referencias a la posibilidad de que en efecto se uti-
lizara a la organizacién mundial para estos fines.

El Jeque de Bahrain manifesté estar de acuerdo con la idea, en
principio, pero no le agradé tanto la sugestién persa de que se pidiera
a las Naciones Unidas la realizacién de un plebiscito: consideraba que
esa forma de consulta popular no era adecuada en el dominio de un
Jeque. Sin embargo, se resolvié este problema, y a fines de marzo de
1970 el Secretario General de las Naciones Unidas pudo anunciar que,
a peticiéon de Gran Bretafia e Irdn, estaba enviando un representante
personal a Bahrain para que determinara los deseos de la poblacién en
cuanto a su futuro, mientras que Irdn prometia aceptar su informe a
condicidn de que lo respaldara el Consejo de Seguridad. Después de
poco mas de un mes, el representante informé que la gran mayoria
de la poblacién deseaba la plena independencia, y el 11 de mayo el
Consejo de Seguridad aprobé por unanimidad una resolucién patro-
cinada conjuntamente por Gran Bretafia e Irdn. A esto siguieron los
discursos de felicitacién. Un mes mds tarde surgié la duda de si la
intervencién de las Naciones Unidas habia sido realmente necesaria,
debido a que el Partido Conservador subié al poder en Gran Bretafia
y por lo pronto resulta muy dificil determinar si los ingleses se retira-
ran efectivamente del Golfo Pérsico. A pesar de todo, la renuncia de
Irdn a su reclamacién no puede dejar de verse como una contribucién
a la estabilidad en esta delicada region, ya que la misma suprime una
fuente potencial de disputas y elimina un obstdculo en el camino al
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firme establecimiento de la Unién de Emiratos Arabes, que con pasos
vacilantes estd surgiendo a lo largo de la costa occidental del Golfo.
No cabe duda de que debe darse crédito a la organizaciéon mundial en
el logro de este resultado, por su accién conciliadora, subordinada pero
valiosa.

A menudo se afirma que el Medio Oriente es una regién donde las
Naciones Unidas podrian intervenir significativamente, ya que tanto la
concepcién norteamericana como la soviética acerca de un arreglo pa-
recen incluir, o por lo menos no eliminar, la posibilidad del restable-
cimiento de una fuerza de la Organizacién que vigile las fronteras y
los puntos estratégicos, y quizd también las zonas desmilitarizadas. Pero
la expectativa de que contintie la labor de mantenimiento de la paz
no depende de la capacidad para identificar regiones o problemas
donde pueda intervenir la organizacién mundial, sino mas bien del
presupuesto de que persistiran los conflictos internacionales y que en
algunas ocasiones existira el deseo de asociar a las Naciones Unidas con
la suspensién o el arreglo de tales conflictos, dada la capacidad de la
Organizacién para desempefiar una variedad de papeles adecuados.

Con esto no se quiere afirmar que se llamara a menudo a la organi-
zacién mundial para que inicie operaciones de mantenimiento de la
paz. Es indudable que, como en el pasado, las grandes potencias desea-
ran mantener exclusivamente en sus propias manos las disputas entre
ellas, y muy probablemente las dos superpotencias seguirdn oponiéndose
firmemente a las sugestiones de que el personal de la Organizacién
debiera operar en Europa Oriental o en América Latina. Es casi seguro
que China comunista se mostrara hostil a toda operacién de las Na-
ciones Unidas cerca de sus fronteras mientras no se le otorgue el asiento
reservado a China en el Consejo de Seguridad, y tal vez atn después
de que tal cosa sucediera. Es de esperarse que, cuando se sientan en
peligre, los Estados mds pequefios seguirdn prefiriendo la garantia de un
aliado poderoso en lugar de una pequefia fuerza no combatiente de
las Naciones Unidas. Tampoco hay razén para creer que los organismos
regionales, especialmente la Organizacién de la Unidad Africana, se mos-
traran menos dispuestos que antes a mantener fuera de la organizacién
mundial las disputas que surjan entre sus miembros. Por todas estas
razones, no debemos suponer que se presentarin muchas oportunidades
para que las Naciones Unidas acttien; es probable que las crisis donde tal
accidn se requiera seran bien pocas. Pero esto no quiere decir que la
sociedad internacional ya no pueda generar el tipo de problemas que se
prestan a la participacion de las Naciones Unidas, ni que cuando los
mismos se presenten la Organizacién estard atrofiada a causa de su inacti-
vidad, o que serd ignorada por esta supuesta razén. Los Estados tienden
a adoptar una actitud pragmaitica, y cuando surja la necesidad de un
tercero imparcial y extrarregional, es de esperarse que la organizacién
mundial figurard prominentemente en la breve lista de candidatos, espe-
cialmente cuando se requiera una actividad en escala relativamente gran-
de, tal como la movilizacién de una fuerza militar.
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Sin embargo, es limitada la contribucion que la actividad de mante-
nimiento de la paz de las Naciones Unidas puede aportar a la causa de
la seguridad. Esto se pone claramente de manifiesto en las tres opera-
ciones que a mediados de 1970 se encontraban vigentes. En Cachemira, el
pequefio grupo de observadores militares de las Naciones Unidas estd
ayudando al mantenimiento de la tranquilidad a lo largo de la linea
del cese al fuego. Actualmente tanto la India como Paquistin desean
que no haya problemas en esta region, y la organizacién mundial puede
contribuir a la obtencién de esta meta al estar al alcance de la mano para
ocuparse de los incidentes que puedan ocurrir. Pero si cualquiera de las
partes cambiara su politica y optara por el conflicto armado, los obser-
vadores militares no podrian hacer nada al respecto, como se vio en los
sucesos de 1965. También en Chipre, la fuerza de las Naciones Unidas
puede operar normalmente porque lo hace en un contexto politico
favorable. Las dos comunidades chipriotas, una de ellas representada
por el gobierno del pais, y los terceros interesados —Grecia y Turquia—
desean firmemente por ahora evitar la repeticién de los sucesos de la
Navidad de 196g, que llevaron primero a la intervencién britdnica y
después al papel de intermediario asumido por la organizaciéon mundial.
Los incidentes intercomunales potencialmente peligrosos se siguen pro-
duciendo, pero por la razén antes apuntada las Naciones Unidas pueden
mantenerlos bajo control y aun ayudar a disminuir las tensiones locales.
Pero si cualquiera de las comunidades deseara un enfrentamiento bélico,
la situacién quedaria fuera de la capacidad preventiva de la Organi-
zacion.

La tercera operacion se refiere a la presencia de observadores milita-
res a lo largo de dos de las lineas de cese al fuego que Israel establecio
en 1967, al terminar la Guerra de los Seis Dias: las de Siria y la RAU.
La mision principal de los observadores es la de persuadir a los coman-
dantes locales de que cesen de inmediato cualquier ataque que pueda
surgir, asi como ayudar en el arreglo de otros incidentes; o sea, una
continuacién de la funcién que realizaron sus antecesores, con buenos
resultados, a lo largo de las lineas de armisticio que se establecieron
alrededor de Israel en 194g. Pero ese éxito anterior se debié al deseo
de las partes de mantener una relativa calma exterior. Esta situacién
persistié en la linea de cese al fuego entre Israel y Siria hasta los pri-
meros meses de 1970, debido a que Siria se negé a actuar significativa-
mente contra Israel, o a permitir que el movimiento guerrillero arabe
operara desde su territorio, a pesar de sus virulentas denuncias contra
Israel y del hecho de ser el tinico Estado arabe que ni siquiera estaba
dispuesto a discutir un posible arreglo con el mediador de las Naciones
Unidas. No hay duda de que su actitud de no provocacién se relacio-
naba estrechamente con el hecho de que desde la guerra de 196y las
fuerzas israelies ocupan posiciones ventajosas a sélo 6y kilémetros de
Damasco. A pesar de esto, la actividad militar de Siria empezé a aumen-
tar, produciendo una enérgica reaccion israeli a principios de abril de
1970, que se tradujo en una batalla aérea y un duelo de artilleria a lo
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largo de los jo kilometros de la linea de cese al fuego. A principios
de junio se produjeron nuevos combates serios, y a fines del mes hubo un
periodo de tres dias de violentos ataques que incluyeron incursiones con
equipo blindado mis alld de la linea de cese al fuego. Algunos observa-
dores estimaron que la mayor beligerancia de Siria era principalmente
una reaccion ante las Gltimas propuestas norteamericanas de paz, tanto
para expresar su desagrado por el hecho de que se olvidé mencionar el
retiro israelf del area siria, estratégicamente importante, que habia rete-
nido desde la Guerra de los Seis Dias, como para subrayar la politica
siria de intransigencia. Si este analisis es correcto, €l mismo no presagia
necesariamente un empeoramiento permanente de la situacién en este
sector, y los observadores de las Naciones Unidas podrian continuar
desempefiando un 1til papel preventivo, por lo menos en forma inter-
mitente. En cambio, no lo podrian hacer si otro tipo de analisis resultara
mas acertado: que los sucesos de junio indican la apertura de un segundo
frente regular drabe-israeli, que segin se dice pidié el Presidente Nasser
a Siria para aliviar la situacion de su pais a lo largo del Canal de Suez, o
sea la llamada linea de cese al fuego entre Israel y la RAU.

En esa drea la situacion empezd a agravarse hacia fines de 1968, y las
partes pronto iniciaron una serie de frecuentes ataques a escala sustan-
cial, a tal punto que en abril de 1g6g el Secretario General de las Nacio-
nes Unidas declard que el cese al fuego en el sector del Canal se habia
vuelto casi totalmente inefectivo; ésta fue la primera de una serie de
declaraciones similares. En julio de ese afio, Israel empez6 a atacar desde
el aire Jas posiciones egipcias, en misiones de creciente profundidad. En
estas circunstancias es poco lo que los observadores pueden hacer a lo
largo del Canal. Sin duda siguen alli principalmente para mantener
la presencia de las Naciones Unidas en una drea donde la Organizacién
podrd servir de nuevo a una finalidad 1util en el futuro, lo que probable-
mente resultaria mucho mds dificil si hubiese que empezar desde el
principio.

Por lo tanto, lo que las Naciones Unidas pueden hacer en el campo
de]l mantenimiento de la paz es ayudar a quienes disputan a realizar su
deseo de paz o de tranquilidad. No les puede imponer tal deseo, ni man-
tenerlos en tal actitud. Pero si realmente lo quieren, la Organizacién les
puede proporcionar una ayuda valiosa y tal vez esencial. Por ejemplo, es
probable que la India y Paquistdn hubiesen podido evitar el conflicto
en Cachemira sin una operacion de las Naciones Unidas, ya que las
fuerzas locales estan bien disciplinadas y favorablemente dispuestas hacia
las politicas pacifistas de sus gobiernos. Pero debido a la presencia de los
observadores de la Organizacién resulta mucho mds facil y seguro man-
tener la tranquilidad. De igual modo, si Egipto e Israecl lo hubiesen de-
seado, habrian podido evitar, a partir de 1954, serios incidentes y la
consecuente posibilidad de una guerra, sin la ayuda de una fuerza media-
dora de las Naciones Unidas. Sin embargo, es poco dudoso que dicha
Fuerza haya facilitado grandemente la obtencion de esta meta. En el
caso de Chipre desde 1964, parece casi seguro que si no hubiese mediado
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la Fuerza de las Naciones Unidas se habrian producido serios enfrenta-
mientos entre las dos comunidades, lo que habria llevado a la interven-
cién de Turquia primero y de Grecia después.

Todo esto dista mucho de las “medidas colectivas eficaces para pre-
venir y eliminar amenazas a la paz”’ de que habla la Carta. Pero en
ocasiones resulta dificil que los gobiernos individuales actien en forma
resuelta y eficaz aun contra las amenazas internas a su propia autoridad.
En consecuencia, es improbable que en la actual sociedad internacional
virtualmente todos los Estados combinen regularmente sus fuerzas en
una causa comun. Lo que han podido hacer durante la vida de las Nacio-
nes Unidas es autorizar ocasionalmente a la Organizacion para que ayude
a disminuir o eliminar los conflictos armados. Tales operaciones de man-
tenimiento de la paz son de importancia secundaria, ya que dependen
de una disposicién previa para avanzar en direccién pacifica. Pero se
puede reforzar la capacidad de las partes para actuar en este sentido, y
la accién misma se puede encomendar a un tercero imparcial, como las
Naciones Unidas, que deberd ocuparse del proceso de pacificacion o
de mantenimiento de la paz. De modo que la Organizacién sélo ofrece
una contribucién marginal a la seguridad, un incremento que en si mis-
mo es pequeflo pero que las circunstancias del caso especifico pueden
investir de una importancia considerable y aun crucial. Es poco probable
que las disputas en que las Naciones Unidas pueden desempefiar este
papel impliquen directamente cuestiones de guerra y paz entre las super-
potencias. Pero en cuanto a otros problemas no hay razén para esperar
que el papel marginal de la Organizacién en el campo de la seguridad
scrd menos valioso y apreciado durante la década de 1970 que en el
pasado.



