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Pasado reciente y futuro del multilateralismo

Carlos Pérez Llana

Como era de esperar, terminada la Guerra Fria proliferaron las conjeturas
acerca de la naturaleza del sistema internacional posconflicto Este-Oeste. En
general, durante la primera posguerra fria el tono fue optimista, en la medida
que la naturaleza del sistema de poder fue concebida en términos de una
transicioén del bipolarismo al multipolarismo.

Este periodo, que va de la caida del muro de Berlin (1989) a la desaparicion
de la Union Soviética (1991), estuvo caracterizado por el vértigo desatadoen la
politica mundial a partir de las reformas que se sucedieron dentro del mundo
comunista y que tuvieron a Mijail Gorbachov como principal protagonista.

En aquellos afnos el jefe del Kremlin, que hizo la historia sin saber qué
historia hacia, fue el artifice de multiples iniciativas diplométicas que de haber
sido acompanadas exitosamente en el plano de ia politica interna soviética,
hubieran significado la transformacién virtuosa del comunismo en socialde-
mocracia.

En esos cortos pero agitados afios, las ideas y concepciones hijas de la
Guerra Fria trataron de sobrevivir en condiciones histdricas diferentes. Asi se
siguid practicando una politica de desarme que rdpidamente qued 6 desactuali-
zada, en la medida que la dindmica politica desactualiz los acuerdos que
trabajosamente lograban las diplomacias (v.g. los de reduccién de tropas en
Europa central). En otras dimensiones de la agenda internacional estuvo de
moda el discurso de la cooperacién y en general una visidn optimista se instald
en el mundo en torno de un conjunto de temas y cuestiones.

Asisealudiaalos “dividendos de la paz” para resaltar las potencialidades
emergentes en materia de cooperacién econdmica, en la medida que se trans-
firieran parte de los gastos militares a la cooperacién al desarrollo, mientras en
el planointerno se pensaba en lasbondades derivadas de las reorientaciones de
las partidas presupuestarias. El balance de esos afnos en general nos muestra
avances en materia de desarme (v.g. negociaciones Start), retrocesos en el orden
de la transferencia de recursos para el desarrollo y la reduccién de los gastos
militares que resultd cierta en algunos casos y por algtin tiempo.

Mientras viejos fantasmas reaparecieron detrds de algunas reflexiones
hiperrealistas emergentes del proceso de reunificacién germana (v.g. las actitu-
des de Margaret Thatcher y Frangois Mitterrand), en el orden de la arquitectura
institucional el razonamiento optimista era concluyente: sin Guerra Fria el
sistema de las Naciones Unidas estaba en condiciones de asumir las multiples
responsabilidades que la Carta le atribuye, adicionando nuevos temas a su
agenda.

La apuesta al multilateralismo no dejaba de tener sentido. No se trataba de
unrazonamientoingenuo, las necesidades y las posibilidades estaban a la vista
apenas se analizaban debidamente los datos que emergian de las nuevas
situaciones internacionales.
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En el transcurso de 1991 dos acontecimientos merecen ser estudiados en
tanto y cuanto estuvieron directamente vinculados con las perspectivas del
multilateralismo. La Guerra del Golfo y la desaparicién de la URSS no resulta-
ron eventos neutros. Si bien es cierto que Gorbachov acomparié el operativo
diplomatico del presidente Bush que hizo posible el armado de la alianza anti-
Irak, en verdad Mosci nunca pudo condicionar el operativo y si hubo dudas
fueronen el sentido contrario, concretamente el recientemente depuesto primer
ministro ruso Primakov fue enviado como emisario de tltima instancia ante
Hussein para impedir el inicio de las operaciones militares de laalianza. Lo que
si hizo Gorbachov fue obtener compensaciones econémicas a cambio de un
comportamiento concesivo en el seno del Consejo de Seguridad. Los plazos
histdricos le estaban prescribiendo al lider del Kremlin de manera que hablar de
un multilateralismo asumido no se corresponde con la realidad. Estados
Unidos obtuvo el si de un Consejo donde los vetos no estaban en condiciones
de aparecer. La URSS atravesaba su crisis terminal y China necesitaba ser
“perdonada” por la represién de Tiananmen (junio de 1989). Por tltimo, al
extinguirse la URSS, el 31 de diciembre de 1991, la estructura de poder mundial
resultdé mas que afectada. El multipolarismo perdi6é sustentabilidad y las
tentaciones unilateralistas obligadamente surgieron con el correr del tiempo.
Habia comenzado la segunda posguerra fria.

El multilateralismo a partir de 1991. El sistema de las Naciones Unidas

E131 deenero de 1992 el Consejo de Seguridad de la ONU reuni6 a jefes de
Estado y de Gobierno y adopté una declaraciéon donde los 15 miembros
invitaron al secretario general de las Naciones Unidas, Boutros-Ghali, a elabo-
rar un "estudio y recomendaciones sobre los medios para reforzar la capacidad
de la Organizacion en el &mbito de la diplomacia preventiva, del mantenimien-
to y restablecimiento de la paz y sobre la forma de acrecentar la eficacia en el
marco de las disposiciones dela Carta”. Razonablemente los optimistas leyeron
esta declaracion como un endoso al multilateralismo en el marco de una
confianza renovada en la ONU y hacia la persona del secretario general.

En junio de ese mismo afo Boutros-Ghali present6 un informe conocido
como “Agenda para la Paz”. Todo hacia pensar en el inicio de una nueva etapa
atravésdeuninforme, concisoy concreto, donde practicamente todos los temas
fueron abordados, incluyendo finanzas y personal.

El nicleo de la “Agenda para la Paz” abarcé cinco temas: a) diplomacia
preventiva; b) restablecimiento de la paz; ¢) mantenimiento de la paz; d)
consolidacién de la paz; y e) cooperacién con los organismos regionales. Este
texto, pensado para un “mundo mejor”, es lo que mds se acerca al deber ser de
la posguerra fria. Seguramente es tributario del impulso optimista pre-1991 y
constituyé labase de miltiples debates en torno de la arquitectura institucional
del nuevo milenio y también fue utilizado cuando se pensaba en las posibilida-
des de reforma de la Carta en los fastos del cincuenta aniversario de las Na-
ciones Unidas.

Si ensayamos una nueva lectura del informe advertiremos cuan oportunas
resultaban algunas de sus reflexiones, particularmente las referidas a los
conflictos intra-estaticos (étnicos, minorias, religiosos) muchas veces acompa-
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flados por actos de barbarie inéditos. La naturaleza de esos conflictos, con
desintegracién de las estructuras estéticas, obligaba a la ONU a ir més alla
avanzando en la restauracién del Estado. Las operaciones humanitarias, la
emergencia de operaciones de paz de segunda generacién y la militarizacién de
la asistencia humanitaria abrieron un debate mas que interesante ligado a
circunstancias muy concretas, v.g. Somalia, Bosnia y Ruanda. Por otro lado en
esa “Agenda” dramas como el que agita a los Balcanes desde 1999 (Kosovo) ya
se prefiguraban. Desafortunadamente el nuevo clima imperante en Washing-
ton a partir de las elecciones de mitad de mandato (1994) modificaron la visién
de la administracién Clinton, originalmente volcada en favor de la diplomacia
multilateral. Y en esa légica no solo se explica la escasa suerte del informe sino
también del proceso que termind con el veto americano a la reeleccién de
Boutros-Ghali.

Antes que eso ocurriera el secretario general (mayo de 1994), por pedidode
la Asamblea General elabor6 una “Agenda para el Desarrollo”. La premisa
transformada en consigna, “desarrollo = paz” fue proclamada solemnemente en
la I Conferencia Mundial contra la Pobreza (Copenhague, marzo de 1995) e
inspirdlatécnica delasagendasiniciadaenla Cumbre sobre el Medio Ambiente
de Rio (1992).

En esa nueva reflexién la reforma de la Carta parecia una empresa obvia y
a pesar de las expectativas, la Secretaria General opt6 por una aproximacion
moderada, en contraposicion a una corriente mas idealista que apostando a un
multilateralismo de nuevo cuiio postulaba un renacimientode laONU pensada
para el tercer milenio. En ese discurso, la primera generacion de organismos
habria sido representada por la Sociedad de las Naciones, la segunda genera-
cién se habria encarnado en la ONU y la tercera restaba inventarla. Lo que
diferenciaba a ambos discursos era el lugar concedido a la soberania, al papel
de los Estados y a la concepcién en materia de paz y de seguridad (cuestiones
que emergen con renovado vigor al momento de escribirse estas lineas, concre-
tamente a la luz de los argumentos utilizados por la OTAN para intervenir en
Yugoslavia). Como ya se sabe la reforma de la Carta resulté una empresa no-
iniciada, pero no hay que descartar que luego de Kosovo el tema vuelva a
aparecer.

La diplomacia multilateral de “las cumbres”

En el marco de las Naciones Unidas, a pesar de los obstaculos mds arriba
senalados, a partir de 1992 una serie de temas vinculados al futuro del planeta
y a la creacién de una conciencia universal dieron pie para convocar a grandes
conferencias mundiales. Como era de esperarse, los resultados concretos
estuvieron por debajo de las necesidades, sinembargo la gran asistencia de jefes
de Estado, la duracién de los eventos, la fuerte participacién de las ONGs y la
“mediatizacién” contribuyeron ala creacién delabuscada conciencia planetaria.

En concreto los eventos aludidos fueron los siguientes: 1) Cumbre de Rio
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1992); 2) Cumbre sobre Proteccién de
Derechos del Hombre (Viena 1993); 3) Cumbre sobre Poblacién y Desarrollo (El
Cairo 1994); 4) Cumbre sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1995); y 5)
Cumbre sobre la Mujer (Pekin, 1995).
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Desde una perspectiva pesimista el balance puede ser considerado modes-
to; no obstante debe aceptarse que este esfuerzo multilateral sirvid, entre otras
cosas, paraarmar unanueva agenda internacional y en granmedida contribuy6
amodelar unaaggiornada gramatica delectura delas relaciones internacionales.
Asimismo, a mediados de la década de los 90 el nacimiento de la Organizacién
Mundial de Comercio (OMC) constituy6 un avance en tanto y en cuantola gran
cantidad de temas vinculados al comercio internacional terminaron siendo
tratados por un organismo de nueva generacion, que a partir de alli ha venido
administrando razonablemente un conjunto de cuestiones vinculadas a la vieja
y ala nueva agenda.

En la medida de sus éxitos las tentaciones unilateralistas pueden ser re-
tenidasy los paneles van tomandodecisiones que contienen litigios comerciales
que en muchos casos oponen a los paises desarrollados (v.g. Estados Unidos vs
Japoén, en materia de material fotografico; EEUU vs Europa, en materia de co-
mercio de bananas, etc.).

Multilateralismo y conflictos politico-militares. El caso Irak-Kuwait

Mientraslasactividades delas Naciones Unidas crecieron sustancialmente,
apenas se observa la cronologia de las “operaciones de mantenimiento de la
paz”. Luego del fin de la Guerra Fria, una lectura mas rigurosa nos debe
conducir a analizar el papel del multilateralismo en algunas crisis y conflictos
ocurridos a partir de 1991.

En la medida que el sistema de seguridad colectiva de la ONU resultd
secuestrado porla Guerra Fria, cuando se desaté la crisis entre Irak y Kuwait las
miradas se concentraron en la gestién del contlicto, en otras palabras se trataba
de comprobar cé6mo iba a funcionar el sistema en las nuevas condiciones
internacionales.

La crisis comenzé el 2 de agosto de 1990, cuando el régimen de Hussein
invadi6 Kuwait basado en un conjunto de argumentos improcedentes, sin
advertir que sin conflicto Este-Oeste el Tratado de Amistad y Cooperacion
firmado con la URSS en 1972 habia caducado, lo que implicaba la condena del
Consejo de Seguridad (Resolucion 660) que exigia a Irak el retiro de sus tropas
de Kuwait.

ElConsejo en verdad administrélacrisis votando enbloque 12 resoluciones
que constituyeron el fundamento juridico de todas las acciones ejecutadas
contra Irak. Esta legalidad incluye las técnicas del Capitulo VI pasando por las
sanciones politicas, econémicas y militares del Capitulo VII. En agosto de 1990
el Consejo decidié el embargo comercial y financiero (Res. 661), luego impuso
el bloqueo naval (Res. 665) y aéreo (Res. 670). Como se recordard, esa diploma-
cia de sanciones fracasé y asi se explica la Resolucién 678, que autorizo, luego
de la expiracion del ultimdtum del 15 de enero de 1991, el uso de la fuerza.
Finalmente el 3 de abril de 1991, la 678 impuso las condiciones del cese del
fuego.

Ahorabien, durante el periodo exclusivamente militar del conflicto, que va
del 15 de enero al 3 de abril de 1991, las Naciones Unidas no administraron el
problema y eso llevé a algunos observadores a destacar esa falencia para
deslegitimar las acciones, sin advertir la naturaleza de la fuerza multinacional
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que sumo a los paises “occidentales” la mayoria de los Estados drabes. Fue la
Resolucién 678 la que dio mandato a una coalicidn de 28 Estados, dirigida por
EEUU (que lleg6 a sumar 600.000 hombres), para apelar a la fuerza y obligar a
Irak a cumplir con las disposiciones dela ONU. Esta particular forma de encarar
el conflicto se explica en la medida en que los Estados asi lo quieren: las
Naciones Unidas no tienen a su disposicion fuerzas militares alas que se aluden
en los articulos 43 al 49. Por esa razdn el Consejo de Seguridad recién retoms el
tema Irak a partir del 3 de abril de 1991 y la Resolucién 678 virtualmente
consagré un Tratado de Paz. Luego, la Resolucién 688 consagré el “deber de
injerencia” y en aplicacion del Capitulo VII de la Carta de la ONU autorizo al
Consejo de Seguridad a intervenir en los asuntos internos de Irak para organi-
zar una operacién de asistencia humanitaria concebida al servicio de los kurdos
y de los chiitas a través de la creacion de una zona de “proteccién” que
virtualmente significa, hasta el dia de hoy, la pérdida efectiva de la soberania
iraqui en vastos territorios del norte y del sur del pais. La innovacién que
establece la Resolucion 688 no puede soslayarse: se extendi6 el concepto de
“amenaza a la paz” y se establece la sancién a un gobierno por violar derechos
fundamentales de su propio pueblo, en este caso dos grupos perseguidos por
haberse levantado contra Hussein en medio de la guerra (este “derecho de
injerencia” lo aplic6 luego la OTAN en los Balcanes).

Sibien es cierto quelas disposiciones del Capitulo VII no fueron totalmente
aplicadas, en el balance se destaca el rol protagénico dela diplomacia multilateral.
En cuanto a las expectativas de un “nuevo orden” ellas no se cumplieron y
tampoco se corroboré la conjetura apoyada en una falsa idea: el caso Irak
prefiguraba tratamientos similares de crisis en el futuro.

Balcanes I

El papel de la diplomacia multilateral en la “fase I” de la crisis de los
Balcanes tiene caracteristicas diferentes al caso Irak-Kuwait. Desde el inicio del
conflictoenjuniode 1991, cuandoEslovenia y Croacia proclamaron suindepen-
dencia de Yugoslavia, hasta los acuerdos de Dayton y Paris (noviembre a
diciembre de 1995) méas de una centena de resoluciones fueron votadas por el
Consejo de Seguridad.

La especificidad de este conflicto es el retorno de Europa. No es éste el lugar
paraanalizar un drama tributario de multiples causas, sin embargo es necesario
observar el comportamiento de la diplomacia multilateral en un conflicto
donde entre otras cosas se destaca el gran niimero de actores involucrados
(organismos, milicias, ONGs, fuerzas armadas regulares, tropas de las Nacio-
nes Unidas, etc.). Solo de cascos azules llegd a haber 44.000 en esta fase del
conflictobalcanico (Forpronu) y sinembargo a pesar del récord de resoluciones
aprobadas, la ONU demostrd su impotencia (tema relevante porque en buena
medida explica el desarrollo de la crisis en Kosovo y el papel de la OTAN).

Pero no solo las Naciones Unidas trastabillaron. Varios organismos regio-
nales ensayaron a involucrarse sin éxito (v.g. OTAN, Organizacién de Coope-
raciéon y Seguridad Europea; Unién de Europa Occidental y un grupo ad-hoc, el
“Grupo de Contacto”). Todos contribuyeron a “hacer probable lo inevitable” y
luego de cuatro afios de guerra, en 1995, la intervencién de la OTAN, que en un
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principio fue convocada al teatro de operaciones por la diplomacia europea a
través del Consejo de Seguridad, mediante una Fuerza de Accién Rédpida
(operacion “Deliberate Force”) marcé un punto de inflexion donde la responsa-
bilidad central pasé amanos de EEUU en un conflicto que basicamente enfrent6
aSerbia y a Bosnia. A medida que EEUU “cerré” el temabosnio, la ONU result6
devaluada, sobre todo si se advierte donde se firmé el Acuerdo (una base aérea
americana) y quién apareci6 en el centro de la “foto de familia” (el presidente
Clinton). Europa mostré suimpotencia, a pesar de que el Tratado de Maastricht
alude a la necesidad de encarar una politica exterior comin. Cabe recordar que
en Dayton se decidi6 que las tropas de la ONU (Forpronu) iban a ser reempla-
zadas por tropas de la OTAN (2.000 hombres) para hacer cumplir el cese del
fuego. En aquel momento, que prefiguré lo ocurrido luego en los Balcanes en
enero de 1999, resultd evidente la debilidad de la diplomacia multilateral.
Europa se dividi6 ya que Alemania, por primera vez desde la segunda guerra
se “desmarc6” de Europa, al reconocer apresuradamente la independencia de
Croacia y Eslovenia, y actué por debajo de susresponsabilidades. EEUU se dej6
estary dudé mas de una vez. Mientras la diplomacia multilateral y las Naciones
Unidas fueron impotentes, haciendo verdad aquello de que “la fuerza sin
derecho es la tirania, pero el derecho sin fuerza es la mentira”, algunas
conclusiones positivas pueden extraerse.

La asistencia humanitaria se perfecciond; las “zonas de seguridad” conce-
bidas para proteger ciudades resultaron auspiciosas; la diplomacia preventiva
tomd alguin cuerpo al enviarse tropas a Macedonia y la creacién de un Tribunal
Penal Internacionalad-hoc parajuzgar alos criminales de guerra resulté un gran
avance. Esta enumeracién refleja hechos favorecedores que se explican en el
ambito de una diplomacia de conjunto. Desgraciadamente el balance negativo
es lo que termind destacdndose como consecuencia de la explosion de la “fase
II” de los Balcanes: Kosovo.

Somalia

Envirtud del fracaso militarsomali, luego de intentarreivindicar territorios
poblados por somalies y conquistados por Etiopia en el siglo xix, el presidente
Syad Barré abandon6 el poder en enero de 1991 abriéndose un periodo de crisis
econémica y luchas tribales que desembocaron en catastrofe humanitaria (mds
de 400.000 muertos por hambre). El 17 de marzo de 1992 el Consejo de
Seguridad voté la Resolucién 746 y envi6 cascos azules y observadores para
asegurar los envios humanitarios. Esta Resolucion se perfeccioné con la 646 que
debia asegurar el cese del fuego pactado entre los distintos bandos en lucha. En
la Resolucién 751 se avanzé un paso més y se cre6 la Onusom I, una fuerza de
mantenimiento de la paz que en los hechos terminé siendo superada. En esas
circunstancias el presidente Bush propuso la creacién de una fuerza de inter-
vencion unificada (Unitaf) con fines humanitarios que se plasmé en la Resolu-
cién 794 del 3 de diciembre de 1992 creandose una fuerza multinacional
comandada por los estadounidenses y autorizada (sobre la base del Capitulo
VII) a emplear todos los medios necesarios para establecer las condiciones de
seguridad que debian garantizar las operaciones de socorro humanitario. Esta
fuerza (no eran cascos azules) desembarcé el 9 de diciembre de 1992 bajo el
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pomposo calificativo de “Restauracion de la Esperanza”. En marzo de 1993 se
cre6 la Onusom II con una misién ampliada: ademas del mandato humanitario
y el mantenimiento de la paz se trataba, segtin la Resolucién 814, de desarmar
las facciones en guerra, de reconciliar el pais y de reconstruir las instituciones.
Como se advertird el salto resulté notable pero conllevé un grado de in-
volucramiento que resulté fatal. Al poco tiempo se combatia en las calles de
Mogadiscio para capturar a unjefe de tribu, el general Aydiid, y ante el probable
fracaso comandos especiales estadounidenses se inmiscuyeron, abriéndose
una accién de “imposicién de paz” que termind en fracaso con la muerte de 18
infantes de marina que llevo al presidente Clinton a retirarse de Somalia y a
revisar el enfoque pro-ONU y diplomacia multilateralista que habia defendido
en la campana electoral. El fracaso de la ONU fue total y hasta el dia de hoy
Somalia estd envuelta en la crisis. Pero lo que més se destaca es la dificultad de
ensamblar operaciones simultdneas y diferentes en un contexto de doble
cadena de comandos. La Comisién designada por el Consejo para investigar
concluyé en recomendar abstenerse de intervenir en futuras operaciones de
imposicién de paz en un pais envuelto en conflictos internos.

De vuelta a Africa: Ruanda

Luego del caso somali nada hacia pensar en la repeticién de errores. Sin
embargo, en Ruanda la diplomacia multilateral, y en particular la de las Na-
ciones Unidas, volvié a fracasar. Durante una guerra civil entre Hutus y Tutsis,
las etnias constitutivas de Ruanda y Burundji, el Consejo de Seguridad voté (5
de octubre de 1993) la Resoluciéon 872 creando la Mision de las Naciones Unidas
para la asistencia a Ruanda. El 21 de abril, en medio de la violencia producto de
la muerte de los presidentes de ambos paises, el Consejo de la ONU (Res. 912)
demandb el fin de la violencia y permitié reducir el volumen de los cascos
azules involucrados. En mayo (Res. 918) autorizé el envio de mas cascos. Entre
las contramarchas aparecié la diplomacia francesa que terminé involucrdndose
como EEUU en Somalia. La Resolucién 929 del Consejo de Seguridad (22 de
junio de 1994) autorizé la presencia de tropas galas en Africa en nombre del
derecho a la asistencia humanitaria. Asi se lanzé la “Operaciéon Turquesa”,
hasta que en agosto de 1994 los cascos azules reemplazaron a las tropas
enviadas por Paris.

Asicomo lassemejanzas aparecieron desde el primer momento en los casos
Somalia/Ruanda, el final también las une. Cierto es que muchas vidas fueron
salvadas, pero el traspié de la diplomacia preventiva fue evidente; muchos
paises se negaron a integrar la misién y finalmente el panorama desolador se
agravo. Concluyendo: Ruanda y Somalia muestran los limites de la diplomacia
multilateral a la hora de los conflictos intraestaduales que en ambos casos
prefiguraron el mundo de la posguerra fria.

Haiti

Lallegada de la infanteria de marina estadounidense a Haiti en septiembre
de 1994 en gran medida encuentra sus razones en la condena al golpe militar
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anti-Jean Aristide por parte del Consejo de la ONU. En septiembre de 1992 el
Consejo se abocé al tema y mis tarde lo hizo la OEA. La empresa politica era
compleja: restaurar en la presidencia a quien habia sido depuesto por el general
Cédras, un capitulo mas de la historia del golpismo regional. En abril de 1993
una mision civil internacional conjunta ONU-OEA (establecida por la Resolu-
cién 47/20B de la Asamblea General) se instal6 en la isla para constatar el
respeto de los derechos humanos. En junio de ese afio el Consejo de Seguridad
impuso un embargo petrolero y sobre la venta de armas hasta que las presiones
obligaron al general golpista a negociar con Aristide, bajo los auspicios de la
ONU y la OEA (Acuerdo de la Isla de los Gobernadores, julio de 1993). El
retorno del derrocado presidente no se logro, el 13 de octubre las sanciones
fueron restablecidas y Washington decret6 un bloqueo naval. Hasta el 31 de
julio de 1994 la pulseada entre los golpistas y los organismos se mantuvo, pero
en esa fecha el Consejo adoptd una Resolucion (940) que autorizé la creacién de
una fuerza multinacional para obtener la retirada del poder de las Fuerzas
Armadas. La “operacioén restauracién democritica”, de septiembre de 1994,
finalmente tuvo éxito, el general Cédras renuncié y Aristide reasumi6 el
Gobierno el 15 de octubre de 1994.

Esta operacion de la ONU para restaurar la democracia en Haitf une en un
fino eslabon a diferentes resoluciones (940, Haiti; 794, Somalia; 929, Ruanda; y
678, Irak) apoyadas en el Capitulo VII autorizando el uso de la fuerza mientras
el Consejo de Seguridad interpretd extensivamente el concepto de “amenaza a
la paz” que va de la injerencia humanitaria a la injerencia democratica. Toda
simplificacién es peligrosa, pero es posible sostener que en todos estos casos la
diplomacia multilateral estuvo supeditada al grado de compromiso de EEUU.
Los votos en el Consejo de Seguridad y la participacién de terceras partes
dependieron de las circunstancias que en cada caso imperaban, de manera que
hablar de logros y malogros es una buena aproximacioén a la realidad.

La diplomacia posguerra fria y el conflicto del Medio Oriente

Conelfindela Guerra Friaylas derivaciones de la Guerra del Golfo se abrid
un espacio diplomatico en el Medio Oriente. Como se sabe este conflicto en
verdad tiene sus raices en una historia mas que convulsionada y fue en el siglo
xix donde se establecieron las bases del litigio. Pero si esto es asi, también es
cierto que la Guerra Fria lo atrajo apenas cada bando defini6 sus aliados en
Washington y Moscii. El colapso del comunismo obligé a paises como Siria a
flexibilizar sus posiciones y en general el mundo drabe hizo lo mismo. Moscu
no solo habia sido un soporte diplomitico, también fue el abastecedor de
armamentos. La Guerra del Golfojugé en el mismosentido,alli result evidente
la reduccion de los margenes de maniobra diplomaticos para todos aquellos
paisesinvolucradosenposicionesradicalizadas (anti-Israel). Ademas conviene
recordar que la OLP y Jordania también perdieron en el Golfo, puesto que
apoyaron a Hussein, lo que les significé la interrupccién de la generosa ayuda
de las petromonarquias.

No debe extrafiar, entonces, que bajo el influjo de las nuevas condiciones
internacionales y regionales la diplomacia pudiera recuperar la iniciativa en el
conflicto del Medio Oriente. Como ocurri6 en tantos otros temas el espacio
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diplomético no fue el onusiano, pero si bien es cierto que la iniciativa estuvoen
manos de EEUU, al convocar a la Conferencia de Madrid en compafiia de la
URSS, las Naciones Unidas y Europa como observadores también se sumaron
al proceso iniciado solemnemente bajo la denominacién de “Conferencia
Multilateral” (Madrid, octubre-noviembre de 1991). Esta trabajosa Conferencia
abridel espacio diplomatico piblicomientras quelas verdaderas negociaciones
se desarrollaron, por parte de Israel y la OLP, en Oslo con la ayuda de un
mediador noruego y duraron afio y medio para culminar en dos acuerdos: el de
reconocimiento mutuo y una Declaracion de Principios sobre la autonomia
palestina en los territorios ocupados. En sintesis, a través de una diplomacia
multilateral ad-hoc se encamind uno de los litigios que mayor entidad y con un
elevado potencial conflictivo, se ha comprobado en sucesivas guerras (1948;
1956; 1967; 1973).

Multilateralismo y proceso de desarme

En términos generales puede afirmarse que el proceso de negociaciones
SALT, lanzado en la década de los 70, obedecié a una percepcién de mutua
conveniencia definida por EEUU y la URSS. En verdad no se traté de desarme,
sino de limitacién de la carrera armamentista, ni tampoco de negociaciones
multilaterales ya que solo Washington y Mosci negociaron en virtud de la
coincidencia de intereses. En concreto EEUU traté de evitar que la URSS
aprovechara las circunstancias, esto es, el deterioro estadounidense ligadoa la
guerrade Vietnam y las ventajas tecnoldgicas evidenciadas en la puesta a punto
de una nueva generacién de misiles “pesados”. Simultaneamente la URSS se
involucré en dichas conversaciones temiendo que EEUU concentrara sus
recursos en las armas anti-misiles donde ellos poseian ventajas tecnoldgicas.
Pero no se puede hablar de multilateralismo puesto que Gran Bretana, Francia
y China no se sumaron a las negociaciones. En cuanto al &mbito diplomatico,
éste fue bilateral, sin contacto alguno con la estructura de Naciones Unidas. En
cambio si hubo espacios multilaterales en temas como la proliferacion nuclear
(vigencia del TNP), desarme de armas nucleares intermedias (Tratado de
Washington), régimen misilistico (MTCR), etc.

Terminada la Guerra Fria la dimension estratégica del desarme siguid
siendobilateral, solo que esta vez sihuboavancesen desarmey el pasode SALT
(limitacién) a Start (reducciones) constituyé un salto cualitativo.

Entre 1991y 1995 el desarme registrd también otros logros significativos y
algunos de ellos no son ajenos al multilateralismo. Africa del Sur, antes del
traspaso del poder de la minoria blanca, desisti6 de su capacidad nuclear. Y no
es dificil asociar la toma de conciencia de la minoria al cambio de contexto
internacional, donde las politicas de sanciones ejecutadas por las Naciones
Unidas jugaron un papel insoslayable. La adhesiéon de China y Francia al
Tratado de No-Proliferacién Nuclear también fue un hecho auspicioso y si bien
estas dos potencias nucleares no se incorporaron al proceso general de desarme
(negociaciones Start) no se puede dejar de advertir que en algin momento
deberdn converger las logicas de las cinco potencias nucleares que el TNP
reconoce. Hasta el momento el argumento de Londres, Pekin y Paris para no
involucrarse reside en que todavia es abismal el tamafo del stock nuclear que
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ellas tres poseen comparado con los arsenales estadounidenses y rusos, pero
apenas se acceda a la tercera fase de las negociaciones Start ese argumento
perderd consistencia. En ese momento las negociaciones pasaridn a ser
multilaterales, por el nimero de actores involucrados, mientras el ambito
seguramente sera el resultado de una instancia acordada entre los cinco paises.

En octubre de 1994, en Ginebra, Corea del Norte y EEUU suscribieron un
acuerdo nuclear en virtud del cual el pais asidtico aceptd entregarle ala Agencia
Internacional de Energia el material nuclear sospechado y a cambio Washing-
ton se comprometid a hacerse cargo de la sustitucion de las centrales nucleares
norcoreanas por otras importadas y menos proliferantes. Este acuerdo, cuyo
costo alcanza los 5.000 millones de délares, también incluye como “donantes”
a Corea del Sur y Japdn, interesados en frenar el programa nuclear norcoreano.
Este producto de la diplomacia multilateral al poco tiempo fue malogrado
debido a las actitudes asumidas por Corea del Norte (experimentacion de
misiles con sentido amenazante contra el Japén).

También entre 1991 y 1995 las “buenas tendencias” se alimentaron del
ingreso de Ucrania, Bielorrusia y Kazakastan al TNP. Como bien se sabe las
negociaciones resultaron dificiles ya que cada uno de estos paises buscaron el
mayor nivel de compensacién posible y porque cada uno de ellos constitufa una
entidad diferente. La negociaciéon multilateral incluyé a Rusia y EEUU, quienes
por distintas razones tuvieron intereses convergentes. En ambos casos toda
ampliacién del “club nuclear” los devalua en el plano general a la vez que los
dos se sienten mas seguros en la medida que entre ellos existe una historia de
razonabilidad comprobada. En el caso concreto de Rusia lograr que las armas
nucleares pasaran a su patrimonio significé alejar a la Comunidad de Estados
Independientes (CEI, nacida cuando la URSS se disolvié) de cualquier “suefo
nuclear”. Asimismo los tres paises lograron compensaciones, aunque el mayor
beneficio lo obtuvo Ucrania y esto tiene su explicacién: alli habia mayor
“densidad nuclear”, entre otras razones por tener un stock tecnoldgico propio,
como se comprueba apenas se observa el rol de Ucrania en la ex-URSS, como
parte integrante del complejo militar-industrial.

En 1995 con la prolongacién indefinida del Tratado de No-Proliferacién
Nuclear, la diplomacia multilateral, expresada en este régimen, se adjudicé un
dificil pero significativo triunfo. En este caso sucesos posteriores, como las
explosiones nucleares de la India y Pakistdn, hacen comprensibles los in-
terrogantes acerca del futuro de este régimen, sobre todo si se tienen en cuenta
las dudas que hoy anidan en la sociedad japonesa (vinculadas a los designios
norcoreanos) y en Taiwan, o los resquemores de algunos paises drabes acerca
de la innegable capacidad nuclear de Israel, pais que no suscribe el TNP.

En 1996 la diplomacia multilateral se anot un éxito incuestionable con la
firma del Tratado sobre Prohibicién de Explosiones Nucleares. El destino de
este Tratado no esta asegurado, ya que entre las potencias nucleares “registra-
dasen el TNP”, solo Gran Bretafia y Francia lo han ratificado y parece dificil que
el Congreso estadounidense haga lo propio. Rusia y China, alaluzdelaguerra
balcanica tampoco parecen dispuestos a hacerlo. Y Pakistan sostiene que solo
adherira al Tratad o si previamente lo hace la India. Casi una misién imposible.

Finalmente la diplomacia multilateral también contribuyé al proceso de
desarme en otros capitulos de la agenda que incluye a las armas de destruccién
masiva. En enero de 1993 qued6 abierto a la firma el Convenio que prohibe la
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elaboracién, el almacenamiento, la adquisicion y el uso de armas quimicas. Este
instrumento posee vocacion universal y a diferencia del TNP no contiene
asimetrias entre quienes tienen y no tienen ese tipo de armas. En cuanto a las
armas bioldgicas, en la “IV Conferencia de Examen sobre Introduccién, Elabo-
raciony Deposito de Armas Bactereol6gicas”, celebrada en Ginebra en noviem-
bre de 1996, los avances fueron escasos y los 87 Estados participantes convoca-
ron a una nueva conferencia, si las partes lo demandan, para 2001. El objetivo
de esa conferencia seria concluir con un documento obligatorio destinado a
reforzar la Convencién de 1972 que no prevé ningan régimen de verificacion.

En conclusién, a través de la diplomacia multilateral ha habido avances en
varios de los capitulos de la proliferacién que incluye armas nucleares, quimi-
cas, convencionales (Tratado de Reduccién de Fuerzas en Europa) y en materia
deminas (Conferencia de Otawa). Restamuchoporhacery algunosinterrogantes
y actitudes alimentan a los pesimistas. El tiempo excesivo que se tomo el
Congreso de EEUU para ratificar el Tratado sobre armas quimicas; la demora
dela Duma rusa pararatificar el Tratado Start II; la escasa voluntad ratificatoria
que se advierte en algunos casos (EEUUJ, China y Rusia) acerca de las explosio-
nes nucleares o de las minas antipersonales, y las explosiones de India y
Pakistan, son ejemplos delos obstaculos que todavia subsisten y que demandan
mayores esfuerzos multilaterales.

;(Multilateralismo exitoso?
El comercio internacional y la integracién subregional

La creacién de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), el primer
organismo internacional de la posguerra fria, generalmente es presentada
como el epitome del multilateralismo. Sin duda se trata de un avance, sobre
todo si se tiene en cuenta la naturaleza de su antecesor, el GATT.

También otros acuerdos son el resultado de esta dindmica de liberalizacion
de los intercambios instrumentada a través de instancias multilaterales, por
ejemplo el “Acuerdo sobre Liberalizacién de las Telecomunicaciones” (1997) y
el de “Servicios Financieros” (1997). Este ultimo merece una reflexién: en gran
medida fue posible debido a la debilidad asiatica poscrisis. La mayoria de los
paises se oponia a la apertura de sus sistemas financieros, pero frente a la
adversidad debieron ceder ya que esa fue parte de la “medicina” recetada por
el Fondo Monetario Internacional cuando a través de sus instancias se canaliz6
la politica de asistencia.

Volviendoala OMC, suele ejemplificarse sefialando el avance que significa
el mecanismo de arreglo de las diferencias comerciales. Hasta ahora ha habido
buenos resultados, perono menos cierto es que se estin acumulando tensiones,
particularmente entre EEUU y la Unién Europea. Elsonado litigio EEUU-Japén
que oponia a los gigantes de la fotografia Kodak y Fuji fue dirimido en el seno
de la OMC en favor de la empresa nipona, mientras la agenda comercial
trasatlantica no parece despejarse. Sobre el tema referido a la produccién de
bananas el panel delaOMCapoydalasempresas estadounidenses procesadoras
localizadas en América Latina, particularmente en Ecuador y Centroamérica,
que argumentaban que la UE violaba las reglas del comercio al facilitar el
ingreso a sus mercados de la produccién de platanos provenientes de los paises
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(en particular caribefios y africanos) que integran la Convencién de Lomé. A
pesar de la decision del panel el conflicto perdura en otro dmbito, el de la
apreciacion de los dafios ocasionados. También Washington y Bruselas discre-
pan en el tema de las carnes tratadas con hormonas y para cuando se escribjan
estas lineas todos los protagonistas aguardaban las pruebas que Europa debe
presentar para demostrar como las hormonas afectan a la salud. Cabe destacar
que la sensibilidad europea esté vinculada a los temores suscitados a raiz de la
enfermedad de la “vaca loca”. Por ultimo el destino del comercio agricola con
transgénicos ya prefigura otrolitigioentre EEUU y Europa. Enel viejo continen-
tehanido creciendolas demandas por productos naturales y por esoexigen que
se distinga la composicién de los alimentos (postulan el uso de etiquetas donde
seaclare si determinado producto, como la soja, el maiz, etc. empleatransgénicos);
esa demanda obviamente choca con los paises exportadores que si los utilizan,
particularmente con EEUU y Argentina, como se pudo comprobar en un foro
de negociacién reunido a principios de 1999 en Cartagena. Ante la imposibili-
dad de arribar a un acuerdo el tema pasé a la OMC y ahora en esa instancia
seguramente el litigio continuard y expresara el vinculo entre las cuestiones
comerciales y las medioambientales.

Estos avances en materia de comercio internacional deben ser matizados,
de lo contrario estariamos viviendo en un “mundo feliz”, sin conflictos. Luego
de la crisis financiera posAsia-Rusia y Brasil, la factibilidad de que la crisis se
transmita al mundo del comercio es un escenario posible. Estados Unidos ha
incrementado su déficit (la estimacién para 1999 es de 250.000 millones de
ddélares) y pretenden que Europa y Japén operen también como “locomotoras”,
mientras tanto presionan en todos los foros y eso se traduce en amenazas de
utilizar la bateria de las “resoluciones 301", en el caso de Japén para que
disminuyan las exportaciones de acero al mercado americano, mientras que en
el seno de la OMC impulsan la candidatura del neozelandés M. Moore y
parecen dispuestos a vetar la del tailandés Supachai, un partidario de la
liberalizacién del comercio internacional pero mas prudente acerca de la
apertura de los mercados de los paises en desarrollo. Europa duda en cémo
reemplazar a Renato Ruggiero, ya que no comparte la candidatura estadouni-
dense, pero también duda en apoyar al candidato de los asiaticos, del Japén y
de muchos paises emergentes. Estas discrepancias en verdad responden a
visiones e intereses en pugna y lo que es presentado como ejemplo de
multilateralismo exitoso, la OMC, por falta de acuerdo en la designacién del
director general el 30 de abril se quedé sin conduccién al haber finalizado el
mandato de Ruggiero.

Un segundo lote de dudas acerca del futuro del muitilateralismo, es la
aprobacién por parte del Congreso estadounidense de una legislacién que en
los hechos significa la extraterritorialidad de su legislacién y el soporte del
creciente unilateralismo americano. Las “leyes Helms y D’Amato”, concebidas
para castigara Cuba, Irdn y Libia, no solo debilitan el multilateralismo sino que
también erosionan la posicién de EEUU en el mundo. En general el efecto
buscado (impedir los flujos de inversiones extranjeras a la isla caribefia y a los
dos paises petroleros) no se logré y los capitales europeos, incluidos los
britanicos, siguieron actuando segtin sus propios intereses y protegidos por sus
Estados que amenazaron con recursos juridicos. Ademis en el caso de Cuba la
Ley Helms significard un obstaculo para el hipotético ocupante de la Casa
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Blanca que decida madificar la politica hacia Cuba, ya que dependera del
Congreso para derogar una legislacién que seguramente La Habana exigira
como prenda de cualquier negociacién orientada a destrabar el actual impasse
diplomatico. También la multiplicacién de sanciones comerciales contra paises
que Washington decide castigar no se conjuga con la 16gica multilateralista e
igualmente afecta, como se viene advirtiendo en EEUU, los intereses comercia-
les del pais castigante.

En cuanto a la integracién subregional, los notorios avances logrados han
revalorizadoesta modalidad de multilateralismo. La ejemplaridad paradigma-
ticamente se expresa en los avances de la UE corporizados en el Tratado de
Maastricht de 1991. Europa ante el dilema de enfrentarse con una “Europa
alemanizada” optb por “europeizar Alemania” y en la medida que el Banco
Central alemdn era quien simbolizaba la hegemonia del marco, la creacién de
un banco europeo y de la moneda comuin, el euro, constituyeron los vectores de
la nueva Europa que adoptd los “criterios de convergencia” que habilitan al
ingresoal euroensintonia conlos postulados alemanes. En una jerarquia menor
también refieren a Maastricht los compromisos de alcanzar una politica comin
en materia de politica exterior y de defensa. El razonamiento estratégico se
cierra apenas se advierte que Europa optd por perder una parte de soberania
monetaria formal, ya que en la globalizacién era tributaria del ddlar, para
apostar a la construccion de una soberania colectiva a través de la moneda
comun.

Enotro contexto el éxito del Mercosur también fortalece el multilateralismo.
Pasar de una geopolitica de confrontacién a una geoeconomia de cooperacién
signific6 un salto cualitativo en la agenda externa sudamericana. Los acuerdos
Alfonsin-Sarney de mediados de los 80 y luego el Tratado de Asuncién ha-
bilitaron la expansion de las relaciones interestaduales, transgubernamentales
y trasnacionales. Asimismo, para Argentina y Brasil esta asociacién operé como
multiplicador de poder en medio de una creciente globalizacion. La “marca”
Mercosur se instal6 en el mundo y su atraccién subregional resulté notable y se
grafica en los acuerdos luego firmados con Chile y Bolivia. Por ultimo, cuando
en el segundo mandato de Clinton tomé impulso la idea lanzada por Bush de
crear una zona de libre comercio que abarcara de Alaska a Tierra del Fuego,
concretamente luego de la Cumbre de Miami, gracias a la existencia del
Mercosur estos paises lograron introducir en la agenda de las negociaciones
comerciales hemisféricas, el proyecto ALCA, sus propios intereses (lograr el
reconocimiento de la personeria del Mercosur como interlocutor, no aceptar
acuerdos de “cosecha temprana” como era la voluntad americana, etc.).

Otros esquemas de integracién subregional muestran distinta suerte. En
nuestro continente el ingreso de México al Nafta cerré un ciclo de la politica
exterior azteca y un manto de “realismo” comenzd a sugerir una relacién
inspirada en la idea de hacer la economia de la geografia. En América Central,
luego de los atormentados arios de la instalacién de la Guerra Fria en el drea, y
en el Caribe también, la dimensién subregional se hizo fuerte al igual que en el
Acuerdo alcanzado entre México, Colombia y Venezuela. Mientras tanto, y con
dificultades, la Comunidad Andina de Naciones muestra los resultados de un
nuevo impulso multilateral.

En Asia la crisis financiera golpeé duramente la dindmica subregional
encarnada en la Asean, y en general los diversos espacios diplomaticos multila-
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terales Asia-Pacifico (AFTA; APEC; ADB; PECC y PBEC) no pudieron sustraer-
se a las consecuencias de las turbulencias econémicas y politicas desatadas en
la region a partir de julio de 1997. Asimismo en el mecanismo mas perfecciona-
do de integracion, la Asean, otros factores también operaron como variables
reductoras (la preocupacion por la politica exterior china y el debate motivado
por el ingreso de nuevos miembros que no lograron una aprobacién unanime,
concretamente Camboya y Birmania).

A titulo de sintesis y a pesar de algunas tendencias contradictorias en
términos de multilateralismo, esta dimensién diplomatica en lo que hace al
campo del comercio y de la integracién subregional muestra avances positivos
y significativos que deberian ser analizados comparativamente sumando la
dimension de las finanzas internacionales.

Esta dltima diplomacia multilateral en si constituye un tema, de manera
que aqui no sera tratada. Solo cabe sefialar que su estructura institucional,
edificada sobre los restos atin humeantes de la Segunda Guerra Mundial, no
parece responder a las demandas y necesidades actuales. La crisis asiatica, y
particularmente la rusa, en verdad resultaron ser “muertes anunciadas” que el
Fondo Monetario Internacional y otros organismos no supieron o no quisieron
advertir. A partir de estos eventos y bajo la influencia de un clima adverso para
estas instituciones, un sinntimero de criticas y propuestas han aparecido. Al
momento de escribir estas lineas el postulad o reformista parece haberse evapo-
rado y pocos hablan de una “nueva arquitectura financiera internacional”. El
llamado “pensamiento tinico” sigue inspirando los analisis y las politicas, y
apenas se advierten los temores, la confusién reinante en el mundo académico
y el peso de las “recomendaciones” de esa entidad abstracta llamada “merca-
dos”, se entiende el actual impasse. Una estructura multilateral superada por los
acontecimientos atn constituye el marco multilateral referencial. Hay, sin
duda, algunos sintomas alentadores provenientes de algunos circulos académi-
cos que sefialan la irrealidad de un discurso que sigue priorizando la lucha
contra la inflacién cuando en verdad el mundo, para muchos analistas, esta
amenazado por la deflacién. Ese pensamiento “bancocentralista” se expresa
impulsando tasas altas o reclamando una total autonomia respecto de la
politica, lo que lleva a algunos a plantear seriamente la compatibilidad entre
mercado y democracia en un contexto de Estado debilitado fiscalmente y
amenazado por el discurso de la globalizacién que proviene de los “mercados”
y que virtualmente paraliza la esfera politica, ya que ésta no podria reclamar
autonomia ni el Estado soberania (otra cosa es el proceso de globalizacién).

La diplomacia multilateral: un balance provisorio

A pesar de las marchas y contramarchas, la realidad multilateral se ha ido
imponiendo. Lo que no esta claro es la naturaleza de la diplomacia multilateral,
los ambitos, los temas. En lo econdmico es incontrastable el avance, particular-
mente en materia comercial.

La multiplicacién incesante de reuniones y de “cumbres” nos coloca en una
era de negociaciones también incesantes y la prueba esta en que apenas creada
laOMC estamos sumergidos enla “negociacién milenio”. El Grupode los 7 esta
reunido en forma permanente; el “Grupo de Contacto” {creado en torno del



Pasado reciente y futuro del multilateralismo 0 91

conflicto de los Balcanes) ha vivido en sesiones ininterrumpidas; los esquemas
subregionales -Union Europea, el Mercosur, etc.— tampoco pueden detener su
magquinaria diplomatica y en ese sentido el caso europeo es ejemplar: apenas
termind de crearse el euro se abrid el capitulo de las nuevas instituciones, el
financiamiento, el ingreso de los nuevos miembros eurocentrales y se abrid el
espacio diplomatico que agrupa a los candidatos que quedaron fuera de la
primera ronda. Al unisono los paises de la UE deben avanzar en los otros dos
compromisos del Tratado de Maastrich, politica exterior y de defensa, elegir a
la autoridad responsable de ambas cuestiones (Mr. PESC), todo esto en medio
de la guerra de los Balcanes y la redefinicién del concepto estratégico de la
OTAN ampliada.

En estas circunstancias la diplomacia debe adaptarse y lo hace dificultosa-
mente. En verdad el nuevo procedimiento diplomaético asociado a la dimension
multilateral en esencia cambid en un punto central: en esas instancias el proceso
es mas legislativo que diplomatico. El objetivo consiste en crear reglas y
sanciones que sustituyan a las negociaciones. Los métodos hoy en el ambito
multilateral son casi parlamentarios, los procedimientos han adquirido mayor
relevancia y el trabajo se hace casia laluz publica. En este sentido el peso delos
medios de comunicacién es incuantificable ya que en dicho ambito casi nada es
secreto, las tribunas reemplazan a las “mesas” y la traduccion simultidnea es un
multiplicador de transparencia inédito. Todavia subsisten las reuniones a
puertas cerradas, pero en gran parte de la esfera econémica la diplomacia cada
vez es mas abierta y los actores, mientras por un lado temen a los medios, por
otro los utilizan al maximo porque potencian a los protagonistas y les permiten
sumar legitimidad mediatica. Algunos podran sostener que la reunion finat
consagra lo negociado previamente, pero eso demuestra el desconocimiento de
la dindmica de las reuniones, su instantaneidad medidtica y el aspecto parla-
mentario que ellas encierran en forma creciente.

Los acuerdos previos, donde la vieja diplomacia todavia sobrevive, al ser
tratados en estos espacios cuasi-parlamentarios mutan rapidamente. Las partes
involucradas apenas acceden a la reunién ampliada, buscan poner a pruebasus
fuerzas y el arte de maniobrar en una asamblea sustituye al contacto entre las
personas. Otra de las caracteristicas de esta modalidad multilateral es la
creciente importancia de los grupos constituidos a partir de afinidades e
intereses muy puntuales que adoptan la forma de los grupos parlamentarios
(Grupo Cairns; dentro de éste esta naciendo el “Grupo Transgénico”; el G-7;
etc.). La eleccién de las autoridades de los organismos cada vez mas se asemeja
a una campana electoral, donde cada candidato la hace a la usanza politica
{expone sus ideas, convence a indefinidos, etc.). La eleccion del director de la
OMC es maés que ilustrativa.

En la actualidad la regla multilateral al comprometer a un gran nimero de
paises ha dejado atrds el compromiso entre las partes. Las decisiones son
tomadas por consenso o por mayoria y las limitaciones que los Estados aceptan,
particularmente en la esfera comercial, los inhabilita a adoptar reacciones
unilaterales. La justicia por si misma va desapareciendo y el sistema de
sanciones va creciendo. De manera que el multilateralismo estd modelando una
porcién creciente de los espacios diplomaticos.

Antes de pasar al capitulo mas controvertido del multilateralismo que trata
las cuestiones de la seguridad y la paz internacional, asociado a la guerra



92 O Carlos Pérez Llana

OTAN-Yugoslavia, quisiéramos sefialar que las perspectivas de progreso son
notables si se adopta una visién no ingenua. Pensar linealmente conduce a
errores y en la materia que estamos tratando esta verdad es de puiio. Hubo y
habrd avances y retrocesos. Asi, en materia de diplomacia multilateral
medioambiental, enlareunién de Kyoto (1997)y lade Buenos Airesaparecieron
viejos y nuevos problemas. Los compromisos de Kyoto, asumidos por los paises
desarrollados, constituyen un avance por mas que también cabe una lectura
pesimista apenas se pondera el significado de los “criterios de flexibilidad” que
en los hechos relativizan los compromisos (comercio de titulos, reserva de
cuotas, etc.). En este punto el multilateralismo se enriquece en virtud de la
creciente importancia de las ONGs y del papel de los técnicos en la elaboracién
de diagn6sticos no distorsionados que deben reflejar las condiciones prevale-
cientes sin caer en el sesgo que introducen los diagnésticos corporativos (como
los que elaboran los sectores petrolero o tabacalero).

Finalmente, enel capitulodelos derechoshumanoslacreaciéndel Tribunal
Penal Internacional (1998) resulta ser un avance inestimable, a pesar de la
actitud asumida por muchos paises que en la retérica adhieren a la relevancia
temaética pero que en los hechos terminaron por nosuscribir el Tratado firmado
en Roma luego de maraténicas y forzadas negociaciones.

Diplomacia multilateral y la guerra de los Balcanes

Lo usual son las conclusiones, pero en este caso el impacto de la crisis
balcanica es de tal naturaleza que omitirlo en un documento sobre el futuro del
multilateralismo transformaria en irrelevantes muchas de las reflexiones verti-
das.

No es nuestra intencién entrar en los detalles de la crisis. Los antecedentes
son obvios y remiten a la implosién de la Yugoslavia de Tito a partir de la
secesion traumatica de Eslovenia y Croacia que abrié las puertas a la divisién
pacificade Macedoniay luego ala prolongada guerra de Bosnia. Siempre se dijo
que la implosién de un pais multinacional, creado en forma bastante arbitraria
cuando todaviahumeaban las cenizas delos imperios desaparecidos, el otomano
y el austrohtingaro, iba a concluir con Kosovo y asi resulté. De manera que la
crénica de la guerra estuvo preparada de antemano y en general la realidad se
mantuvo casi fiel al libreto. Fue una guerra anunciada que ya figuraba en los
manuales de texto.

La lectura de la inmensa cantidad de trabajos y articulos a veces confunde
y no debemos extraftiarnos, ya que una batalla por las justificaciones se viene
librando desde el primer dia a fin de presentar los hechos en términos de guerra
justa o injusta.

Lo cierto es que la diplomacia fracasé cuando las negociaciones de
Rambouilletentraron en un impasse en el punto que aludia a las garantias de los
compromisos asumidos por el lider serbio Milosevic. Aquila memoria reciente
jugd un papel destacado ya que este comunista mutado en nacionalista se
caracterizé por no cumplir sucesivos acuerdos alcanzados luego de prolonga-
das negociaciones. En ese momento el destino de la diplomacia multilateral, el
espacio formado por el “Grupo de Contacto”, quedd sellado. Ya las Naciones
Unidas eran espectadoras y cuando China interpuso el veto a la permanencia
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de tropas de la ONU en Macedonia, en circunstancias previas al inicio de las
hostilidades, resulté evidente que en ese espacio pocas expectativas podian
cifrarse, ademdas Rusia aparecia como un aliado de Serbia también dispuesto a
utilizar el veto.

Basandose en un conjunto de resoluciones aprobadas por el Consejo de
Seguridad que obligaban al régimen de Belgrado a terminar con la represién en
Kosovo y argumentando con los recuerdos de las practicas genocidas de
Milosevic en Bosnia, los paises de la OTAN procedieron a utilizar la fuerza sin
el consentimiento del Consejo. Esta decision lo coloca, siendo el 6rgano respon-
sable de la paz y la seguridad internacional, en “terapia intensiva”, aparente-
mente relegado a involucrarse en esta guerra exclusivamente en el capitulo de
la asistencia humanitaria. Con un secretario general debilitado tras las criticas
que recibié en Washington por sus gestiones en Bagdad, con la amenaza rusa
y china, pocas esperanzas podian alimentarse. La decisién de la OTAN, que no
puede ser adjudicada exclusivamente al unilateralismo americano ya que
Europase ha involucrado fuertemente argumentando que ella no puede tolerar
otro genocidio en el continente ni dejar de asumir las responsabilidades que en
Maastricht se acordaron, marca un antes y un después en la historia del
multilateralismo.

Cuando la guerra estaba en curso, y en ocasién de la celebracién del 50°
anijversario delaOTANy delaampliacién del Pacto del Atlantico (en esta tanda
ingresaronlaRepublica Checa, Hungria y Polonia), laOTAN aprobd un “nuevo
concepto estratégico”, que en verdad no reemplaza al vigente en la Guerra Fria
sino que perfecciona la primera definicién de posguerra fria de la OTAN
realizada en 1991 en Berlin. Ese Documento, si bien es el resultado de algunas
concesionesrealizadas por EEUU a Francia, un aliado fundamental en la guerra
de los Balcanes ya que su esfuerzo militar es superior al britanico, en lineas
generales consagra la vision estadounidense de la nueva OTAN. Los desafios
a la seguridad que el Documento identifica en el mundo sin comunismo,
responden a los nuevos criterios imperantes en Washington ~terrorismo,
Estados proliferantes, interrupcién de abastecimiento, etc.—, y si bien se alude
a las responsabilidades y atribuciones del Consejo de Seguridad, solo se le
reconoce una “responsabilidad primaria”, dejando abierta la instancia de una
intervencion de la OTAN sin el consentimiento del Consejo de Seguridad. En
cuanto al espacio geografico, el Documento alude a Europa y sus adyacencias
pero exhuma una buscada indefinicion.

Frente a esta nueva realidad, donde la OTAN sustituye virtualmente a las
Naciones Unidas, las opiniones se han dividido en dos bandos. Para quienes
apoyan la actitud de la OTAN se trata de otorgarle prioridad a los derechos
humanos por encima de los de los Estados, de europeizar los Balcanes, en
definitiva seria una guerra contra la barbarie que encarna Milosevic, un ex-
nomenklaturista que suma componentes fascistas y comunistas y que de tener
éxito crearia expectativas en torno de una suma de nacionalismo y comunismo
nostélgicos. Del otro lado, los opositores a la intervencion de la OTAN desco-
nocen los objetivos humanitarios, sostienen que la clave de béveda hay que
buscarla en el interés de EEUU en consolidar la dominacién sobre Europa a
través de la OTAN, cuestionan el doble estdndar que lleva a ocuparse de los
kosovares y a olvidarse de los kurdos, y finalmente concentran su critica al uso
de la fuerza sin aprobacién del Consejo de Seguridad.
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De consolidarse las actuales tendencias una vez terminada la guerra, cuyos
resultados no fueron previstos por la OTAN, evidenciando asi un conjunto de
debilidades asociadas a errores de percepcion —v.g. creer que Milosevic ante la
amenaza de bombardeos repetiria lo que hizo en Bosnia aceptando una nego-
ciacién—y en particular a la apuesta en favor del poder aéreo, nos encontrare-
mos con unas Naciones Unidas debilitadas, con un mundo mas inseguro y con
una OTAN dispuesta a utilizar la fuerza en funcién de sus propios intereses. De
esta forma, en este escenario la diplomacia multilateral habria fracasado
rotundamente nada menos que en el capitulo de la paz y la seguridad interna-
cional.

Si la situacién politica en Rusia no evoluciona en favor de los grupos
partidarios de priorizar la relacién con EEUU y los organismos financieros
internacionales y si China no cambia de actitud, el Consejo de Seguridad esta
condenado areproducir la situacién de virtual parélisis imperante en la Guerra
Fria.

:Como entonces superar este impasse rescatando el papel de la diplomacia
multilateral? Una posibilidad radica en volver a un tema que estuvo de moda
hace unos afios, la reforma de la Carta de las Naciones Unidas. Si esa oportuni-
dad se acordara, se deberian establecer nuevos criterios para el uso de la fuerza
en el caso especifico de la proteccién de los derechos humanos. Si un Estado
viola sistematicamente esos derechos, si el Consejo de Seguridad reclama en
varias oportunidades poner fin a esa situacién, si las instancias diplomaticas
fracasan y si una mayoria calificada de Estados apoya el uso dela fuerza, en ese
caso el veto no seria oponible y la fuerza podria ser utilizada.

No se trata de enrolarse en el bloque de los “preocupados” sino de buscar
las formulas que permitan “ocuparse” de los temas. Sabemos que una reforma
delaCartanoes unaempresafacil perodependiendo de cémotermine eldrama
balcanico tal vez sea posible volver a introducir el tema de las reformas y del
veto, un procedimiento ética y juridicamente insostenible.

Decididamente cuando se alude a la necesidad de pensar en una nueva
arquitectura internacional, concebida para la agenda del siglo xxi, las Naciones
Unidas deberan recuperar protagonismo y de esta forma el multilateralismo
podra estar a la altura de las circunstancias dejando de estar consagrado al
espacio de la diplomacia comercial.
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