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INTRODUCCION:

LA CUMBRE DEL
FUTURO COMO
OPORTUNIDAD PARA
LA GOBERNANZA
GLOBAL

aciones Unidas, el instrumento del que
N la sociedad internacional se dotd para la

gobernanza global tras la devastadora
Segunda Guerra Mundial, necesita una revision
a fondo para dar respuesta a las nuevas crisis y
desafios de la gobernanza en el siglo xx. La Cum-
bre del Futuro, convocada por el secretario ge-
neral de Naciones Unidas, Antdnio Guterres, para
los dias 22 y 23 de septiembre de 2024, tiene por

Pol Morillas objetivo actuar como revulsivo para revitalizar la
Director, CIDOB organizacion en un momento en que esta atra-

viesa horas bajas. En las dos Ultimas décadas, se
Anna AyUSO ha puesto a prueba la capacidad de adaptacion
investigadora sénior de la estructura juridica e institucional de Nacio-
CIDOB nes Unidas para adaptarse a una nueva realidad

geopolitica, extendiéndose el cuestionamiento
de algunos de los principios sobre los que se ha
sustentado hasta ahora y que constituyen los pi-

CIDOB REPORT lares del orden liberal.

#12-2024
La consolidacion de China como un poder aser-
tivo de influencia global, asi como la emergencia
de un Sur Global que cuestiona el orden geopo-
litico de una globalizacion disefiada a medida de
las potencias occidentales y que perpetua la des-
igualdad y la dependencia, forman parte de los
condicionantes de las negociaciones. La falta de
representatividad en los ¢rganos principales de
la organizacion, muy especialmente en el Conse-
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jo de Seguridad, pero también en los organismos econdmicos y financie-
ros, es objeto de reclamos de aquellos estados y regiones que se sienten
orillados. Y no solo los paises, ya que otros actores con creciente peso en la
arena internacional, como las ciudades y las organizaciones de la sociedad
civil, también demandan mas participacion e inclusion y mas transparencia
en la toma de decisiones y la rendicién de cuentas.

Otras demandas proceden de la necesidad de dotar a las instituciones
multilaterales de recursos financieros, humanos y técnicos para hacer po-
sible avanzar la Agenda 2030 y sus Objetivos

EL OBJETIVO DEL de Desarrollo Sostenible (ODS), en retroceso
PACTO PARAEL tras los efectos de las multiples crisis super-
FUTURO NO ES TANTO puestas de las ultimas décadas. Asimismo,
ELABORAR UNA es objeto de preocupacion la necesidad de
NUEVA AGENDA COMO dotar al sistema multilateral de una mayor
AYUDAR A CUMPLIR capacidad de anticipacion y reacciéon frente
LAS AGENDAS a dichas crisis y para gestionar los efectos del
YA EXISTENTES. cambio climético en ciernes. A ello se une la
ASIMISMO, QUIERE incertidumbre que generan tanto el acelera-
IMPULSAR CAMBIOS do cambio tecnoldgico como la irrupcion de
ESTRUCTURALES la inteligencia artificial (IA).

PARA QUE NACIONES

UNIDAS PUEDA Segun el mandato de la Asamblea General,
ADAPTAR SU esta cumbre debe adoptar un «Pacto para el
MANDATO A UNA Futuro», negociado con los estados miembros,
NUEVA REALIDAD cuyo objetivo no es tanto elaborar una nueva
GEOPOLITICA. agenda como ayudar a cumplir y perfeccionar

las agendas ya existentes, como la mencionada
Agenda 2030 o el Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico; ademas,
debe propiciar los cambios necesarios para que Naciones Unidas pueda
dar respuesta a su mandato de preservar la paz y la seguridad humana. En
este sentido, el secretario general estructurd el Pacto para Futuro en cinco
capitulos: 1) financiacion del desarrollo sostenible; 2) paz y seguridad; 3)
ciencia, tecnologia e innovacion; 4) juventud y generaciones futuras, y 5)
transformacion de la gobernanza global.

Este CIDOB Report quiere dar respuestas a tres cuestiones clave: en primer
lugar, cudles son las razones y los argumentos que impulsan las reformas;
en segundo lugar, qué tipo de propuestas y medidas son objeto de nego-
ciacion; y, finalmente, cudl es la posicion de los diferentes actores implica-
dos y qué intereses hay en juego. En los andlisis que se presentan se hacen
patentes las visiones divergentes del Norte y del Sur Global; sin embargo,
esa no es la Unica dialéctica, al observarse otras fracturas que determinan


https://www.un.org/es/summit-of-the-future/documents#scope
https://unfccc.int/es/acerca-de-las-ndc/el-acuerdo-de-paris
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coaliciones y agrupamientos de geometria variable dependiendo de las
condiciones y capacidades de los distintos actores. Con ello se quiere clari-
ficar algunos de los principales retos y las cuestiones en liza, pero también
contribuir a valorar a posteriori en qué se ha avanzado y dénde residen los
principales obstaculos para una reforma efectiva que contribuya a mejorar
la gobernanza.

Los dos capitulos iniciales abordan el primer &mbito de la Agenda, esto es,
las cuestiones financieras. El capitulo firmado por Victor Burguete se centra
en la reforma de la arquitectura financiera internacional y las propuestas
para dotar a las instituciones financieras de mayor legitimidad y transparen-
cia, pero también de capacidades para responder de forma eficaz y rapida
a los problemas de deuda soberana de forma equilibrada para los paises
del Sur, muchos de los cuales se encuentran en cifras histéricas de endeu-
damiento tras la crisis de la COVID-19. Por su parte, el capitulo de José An-
tonio Alonso aborda la cuestion crucial de la financiacion de la Agenda de
Desarrollo. Y es que la Cumbre del Futuro sentard las bases y el estado de
la cuestion para las negociaciones de la Conferencia de Financiacion Inter-
nacional para el Desarrollo, que se celebrard en 2025. Se propone, en este
sentido, la forma de maximizar las fuentes de recursos hoy infrautilizados,
como los derechos especiales de giro o la banca multilateral de desarrollo,
pero también la necesidad de ordenar la ineficiente marana de instrumen-
tos financieros que hoy trabajan desordenadamente.

Los dos capitulos siguientes se dedican a los retos de la Agenda de Paz, ac-
tualmente vapuleada por la proliferacion e intensificacion de los conflictos.
Asi, Rafael Grasa explica las negociaciones en curso para abordar la reforma
del Consejo de Seguridad en un contexto de crisis de legitimidad debido
al bloqueo practicado por las grandes potencias con derecho a veto. Se ad-
vierte que, ademads de la reforma de su composicion y su funcionamiento,
estan en juego los propios valores y principios del orden internacional. A
continuacion, el capitulo de Jordi Armadans se adentra en los instrumentos
de construccién de paz desde la perspectiva de la proteccién de los dere-
chos humanos, alertando que los retrocesos democréaticos y el aumento
de la vulnerabilidad de las personas debilitan la consolidacion de la paz.
También avisa de los peligros de la proliferacion de armas y de una vision
militarista de la seguridad colectiva.

Otros dos capfitulos se dedican a los desafios de la transicion digital. La
aportacion de Marta Galceran atiende a las negociaciones del Pacto Digital
Global -llevadas a cabo en paralelo a las del Pacto para el Futuro- cuyo
objetivo es establecer un consenso de alcance mundial sobre los principios
que deben gobernar el ciberespacio para garantizar una transicion digital
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transparente, inclusiva, segura y responsable. Dichas negociaciones han
puesto en evidencia la existencia de una brecha geopolitica, pero también
una controversia sobre el papel de los estados en un espacio en el que, has-
ta ahora, ha predominado una gobernanza descentralizada. Por otro lado,
el tema de la integridad de la informacion se profundiza en el articulo de
Carme Colomina, quien parte de la premisa de que la informacion veraz es
un bien comun protegido por el derecho internacional. Se alerta de que
la desinformacion y los discursos del odio sobre determinados colectivos
tienen consecuencias negativas en todos los ambitos del desarrollo y, por
ello, es necesario un marco de rendicion de cuentas y responsabilidad para
las plataformas y agencias implicadas.

El capitulo siguiente, elaborado por Anna Ayuso y Waldo Swart, analiza la
iniciativa del secretario general de incorporar al Pacto para el Futuro una
declaracion anexa sobre las generaciones venideras. Esta declaracion se en-
marca en la necesidad de impulsar una perspectiva a largo plazo que tenga
en cuenta los efectos de las decisiones presentes en la poblacion del futuro.
Con este objetivo, se plantea la necesidad de fomentar procesos participa-
tivos que incluyan a las generaciones mas jévenes en los procesos de nego-
ciacion y de incorporar un principio de solidaridad intergeneracional que
aborde la lucha contra las desigualdades presentes. La exigencia de antici-
pacioén, transparencia, participacion e innovacion estan también muy pre-
sentes en el capitulo de Cristina Gallach relativo a la reforma institucional de
Naciones Unidas, en el que se sefala que, para poder actuar a tiempo y de
forma eficaz, es necesario reforzar las capacidades, pero también cambiar la
cultura institucional e incorporar herramientas de innovacion tecnoldgica.

El dltimo capitulo, firmado por Ricardo Martinez, se dedica al papel de las
ciudades en la gobernanza global como agentes de cambio e innovaciéon
para alcanzar las metas de los ODS. A pesar de las dificultades para participar
en las negociaciones intergubernamentales, las ciudades han conseguido
incorporar la dimensidn urbana en el Pacto para el Futuro, pero de modo
muy insuficiente en relacion con el peso que estas tienen con respecto a la
poblacion y produccion econdmica, social y cultural global.

En la mayoria de las aportaciones se reconoce que no se van a poder alcan-
zar acuerdos globales en todos los ambitos mencionados. Sin embargo, la
ambicion y el alcance de los debates pueden proporcionar una base mas
acorde con los retos y el grado de complejidad e incerteza del contexto
internacional sobre la que poder ir construyendo la gobernanza del futuro.
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ARQUITECTURA
FINANCIERA
INTERNACIONAL:
LA LUCHA ENTRE
EL NORTEY EL SUR
GLOBAL

Las propuestas de la Naciones Unidas para
reformar la gobernanza econémica global con
vistas a la Cumbre del Futuro han sido ambi-
ciosas; sin embargo, en el contexto actual de
rivalidad geopolitica y competicién estratégi-
ca, muchas de ellas dificilmente conseguirdn

el consenso necesario. Aquellas reformas que
sean percibidas cémo la cesion de un privile-
gio de unas potencias en beneficio de otras se
verdn mds limitadas, aunque si parecen alcan-
zables las destinadas a mejorar la gestion de la
deuda y la financiacién al desarrollo.

Victor
Burguete
Investigador sénior,
CIDOB

CIDOB REPORT
#12-2024

al norte de Nueva York llamado Bretton

Woods, delegaciones de cuarenta y cuatro
paises se reunieron en la Conferencia Monetaria
y Financiera de las Naciones Unidas para fijar las
bases de la futura arquitectura financiera inter-
nacional. El objetivo era fomentar los mercados
abiertos, atenuar el nacionalismo econdmico vy
promover la reconstruccion de las economias
tras la Segunda Guerra Mundial, si bien el nue-
vo disefo de la gobernanza econémica dotaba a
los pafses industrializados aliados del control del
sistema y las estructuras productivas. Para ello, se
instaurd un tipo de cambio fijo respecto al dolar
estadounidense y al oro, convirtiéndose Estados
Unidos en el mayor accionista con poder de veto
en el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), instituciones de nueva crea-
cion y cuyos maximos mandatarios siempre han
sido desde entonces ciudadanos estadouniden-
ses 'y europeos, respectivamente.

En el verano de 1944, en un pueblecito

El sistema de ha evolucionado a lo largo de los
ultimos ochenta anos, pero ha sido de forma ad
hoc como reaccion a crisis econdmicas y politicas
y en funcion principalmente de las necesidades
de las grandes potencias occidentales. Un claro
ejemplo de ello tuvo lugar en 1971 cuando Es-
tados Unidos decidié abandonar el patron oro y


https://www.aljazeera.com/opinions/2020/11/26/it-is-time-to-decolonise-the-world-bank-and-the-imf
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cambiar el sistema monetario internacional de manera unilateral para fi-
nanciar la guerra de Vietnam. Sin embargo, los cambios introducidos en las
ultimas décadas no han sido diseAados para adaptar la gobernanza econo-
mica y financiera a un mundo poscolonial globalizado, en el que hay 149
naciones méas que cuando se crearon las instituciones de Bretton Woods.

Hoy en dia, la expresion «arquitectura financiera internacional» hace re-
ferencia al conjunto actual de marcos, normas, instituciones y mercados
financieros que salvaguardan la estabilidad y el funcionamiento de los

sistemas monetarios y financieros mundiales.

EL SISTEMA DE Aparte de las instituciones originarias como
BRETTON WOODS el FMI o el BM, entre los actores que hoy con-
HA EVOLUCIONADO forman esta arquitectura se encuentran las
A LO LARGO DELOS entidades financieras publicas, como los ban-
ULTIMOS OCHENTA cos de desarrollo; los organismos privados de
ANOS, PERO HA SIDO regulacion financiera, como el Comité de Su-
DE FORMA AD HOC, pervision Bancaria de Basilea; las agrupaciones
COMO REACCION A informales que fijan normas, como el G-7 o el
CRISIS ECONOMICAS G-20; los 6rganos normativos formales pero no
Y POLITICAS universales, como la Organizacion para la Coo-
Y EN FUNCION peracion y Desarrollo Econémico (OCDE); los
PRINCIPALMENTE DE grupos acreedores de deuda soberana, como
LAS NECESIDADES el Club de Paris, o las propias Naciones Unidas.
DE LAS GRANDES

POTENCIAS No obstante, todas estas instituciones tienen
OCCIDENTALES. algo en comun: adolecen de la falta de una

representacion efectiva de los pafses en desa-
rrollo, y la coordinacion mundial es claramente insuficiente para promo-
ver la inversion y el desarrollo sostenible, reducir la desigualdad y el riesgo
sistémico, asi como respaldar la Agenda 2030. En palabras del secretario
general de la Naciones Unidas, Anténio Guterres, «la arquitectura financiera
global es obsoleta, disfuncional e injusta, incapaz de adaptarse a la multi-
polaridad del siglo xxi». Para dar respuesta a este desafio, Naciones Unidas
ha propuesto en un informe de politicas el conjunto de reformas que seria
necesario adoptar en la Cumbre del Futuro, que se celebrara en septiembre
de 2024.

Propuestas para dotar de mayor legitimidad y transparencia

Para el Sur Global, representado en Naciones Unidas por el Grupo de los 77
(G-77), la prioridad en la reforma de la arquitectura financiera debe ser ade-
cuar el poder de votoy las estructuras de gobernanza en las instituciones fi-
nancieras internacionales (IFl) para que no se limite la participacion efectiva


https://press.un.org/en/2023/sgsm21855.doc.htm
https://press.un.org/en/2023/sgsm21855.doc.htm
https://press.un.org/en/2023/sgsm21855.doc.htm
https://www.un.org/sites/un2.un.org/files/our-common-agenda-policy-brief-international-finance-architecture-es.pdf
https://www.un.org/es/summit-of-the-future
https://www.g77.org/statement/getstatement.php?id=231010c
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de los paises en desarrollo en los procesos de toma de decisiones, ni se res-
trinja su acceso a los recursos (Pedroso Cuenca, 2023). Esta reivindicacion,
dirigida especialmente al Banco Mundial y al FMI, ya estaba presente en el
Consenso de Monterrey, en 2002, y es el objetivo 10.6 de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) establecidos en la Agenda 2030. Sin embargo,
poco se ha avanzado en este ambito (Martens, 2023).

Algunos autores consideran casi imposible que Estados Unidos acceda a
que su porcentaje de votos en el FMI se sitle por debajo del 15% y pierda
su poder de veto, porque ello serfa conside-
rado una cesion favorable a China y el acuer-
do tendria que ser ratificado por el Congreso
estadounidense. Los paises del Norte Global

PARA EL SUR GLOBAL,
LA PRIORIDAD EN
LA REFORMA DE

estan mas interesados en ampliar el mandato LA ARQUITECTURA
de las organizaciones para la provision de bie- FINANCIERA DEBE
nes publicos globales como la lucha contrael SER ADECUAR EL

cambio climéatico o la pandemia; propuesta
que es vista con recelo desde el Sur Global,
qgue teme que se desvien o se pongan nuevas
condiciones al acceso a los fondos de finan-

PODERDEVOTOY
LAS ESTRUCTURAS
DE GOBERNANZA EN
LAS INSTITUCIONES

ciacion al desarrollo. FINANCIERAS
INTERNACIONALES

Por otro lado, el informe de politicas de la PARA GARANTIZAR

Cumbre también hace hincapié en la necesi- LA PARTICIPACION

dad de una mayor regulacion de los mercados  EFECTIVA DE

financieros globales. En concreto, sehala que LOS PAISES EN

lo mas urgente es lidiar con el sector financie- DESARROLLO.

ro no bancario, que constituye hoy mas del 50

% del total de activos financieros a nivel global, pero actua fuera de las
mas estrictas regulaciones bancarias. Se propone, asi, aplicar el principio
«misma actividad, mismo riesgo, mismas normas» de cara a hacer frente
a los riesgos para la estabilidad vy la integridad del sistema financiero, asf
como acelerar e intensificar los esfuerzos por adaptar los mercados finan-
cieros a los ODS.

Si bien el objetivo es loable, el anélisis de las propuestas concretas revela
las dificultades para llevarlas a cabo. Porque la cuestion es: jtiene Naciones
Unidas el mandato para decirle a las IFl cdbmo deben articularse? Para que
esta propuesta fructifique, Naciones Unidas y dichas instituciones deben
coordinarse y tendria que haber consenso entre los principales actores in-
volucrados. En este caso, las discrepancias no son tanto entre el Norte y el
Sur Global, sino entre los paises del Norte Global cuyas diferencias sobre
como regular el capitalismo son notorias.


https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_CONF.198_11.pdf
https://www.chathamhouse.org/2023/10/imf-stalemate-quotas-highlights-increased-impact-geopolitics-international-institutions
https://www.twn.my/title2/climate/info.service/2023/cc231105.htm
https://unctad.org/publication/world-of-debt
https://unctad.org/publication/world-of-debt
https://geopolitique.eu/en/articles/a-better-regulated-capitalism/
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Propuestas para incrementar los recursos de los paises

La segunda prioridad para los paises del G-77 es abordar la reforma de las
redes de seguridad financiera que actlan en caso de crisis. En este dmbito,
el FMI juega un papel central como prestamista de Ultima instancia a través
de los derechos especiales de giro (DEG), que permiten a los paises acce-
der a liquidez de manera no condicionada. En caso de una crisis global, el
FMI asigna nuevos derechos a los paises en funcidon de su cuota relativa en
la institucion. Esto ha provocado que hasta 2009 mas de una quinta parte
de los paises miembros del FMI nunca hubiesen recibido una asignacion de
DEGy que, en 2021, en la mayor emision de la historia como respuesta a la
pandemia, los paises en desarrollo solo recibieran alrededor de un tercio de
la emision de liquidez, siendo los principales beneficiarios los paises mas ricos
(Naciones Unidas, 2023: 21).

En este contexto, el informe de politicas de la Cumbre del Futuro se alinea
con el G-77 en su peticion de que los DEG se emitan de forma automatica
en caso de crisis exdgenas, y las asignaciones estén basadas en las necesi-
dades de los paises, no en sus cuotas en el FMI. Para evitar el rechazo de los
paises a incrementar sus aportaciones al FMI, se aboga por vender parte de
las reservas de oro de la instituciéon que, al estar valoradas a costo histérico,
podrian generar 175.000 millones de ddélares en ganancias realizadas.

En tercer lugar, el G-77 urge a abordar la gestion de la deuda externa. Como
resultado de la pandemia, la guerra en Ucrania y el aumento de los tipos de
interés, el servicio de la deuda (devolucion del principal e intereses) esta en
niveles récords (véase figura 1). Ademas, los paises en desarrollo ahora depen-
den mas de los acreedores privados, como fondos de inversion, y de los acree-
dores oficiales bilaterales no occidentales, como China, lo que ha contribuido
a encarecer el crédito y a hacer més compleja la reestructuracion de la deuda.

Hasta ahora, las respuestas multilaterales a los problemas de la deuda, como
la Iniciativa de Suspension temporal del Servicio de la Deuda o el Marco
Comun para la Gestion de la Deuda, han demostrado ser insuficientes. En
este contexto, el informe de politicas de la Cumbre propone, por un lado,
reducir los riesgos relacionados con la deuda a través de medidas como la
creacion de mercados de deuda soberana que respalden los ODS vy, por el
otro, reformar los procesos actuales de reestructuracion de deuda.

Los pafses acreedores del Norte Global son conscientes de la necesidad de
abordar el problema de la deuda, pero no sienten la urgencia de hacerlo
porque esta crisis afecta principalmente a pafses con los que tienen vincu-
los comerciales y financieros muy limitados, lo que en el argot se conoce


https://www.imf.org/es/About/Factsheets/Sheets/2023/special-drawing-rights-sdr#:~:text=%C2%BFQu%C3%A9%20son%20los%20derechos%20especiales,japon%C3%A9s%20y%20la%20libra%20esterlina.
https://www.bancomundial.org/es/topic/debt/brief/covid-19-debt-service-suspension-initiative
https://www.imf.org/es/Blogs/Articles/2021/12/02/blog120221the-g20-common-framework-for-debt-treatments-must-be-stepped-up
https://www.imf.org/es/Blogs/Articles/2021/12/02/blog120221the-g20-common-framework-for-debt-treatments-must-be-stepped-up
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como «paises sin riesgo sistémico» (los que no importan). Por otro lado, te-
men que la reestructuracion de la deuda facilite el pago de los compromi-
sos de deuda que estos paises tienen con China, y rechaza ampliar el marco
de renegociacion para incluir a paises de ingreso mediano, por los costes
que tendria. Por su parte, China no quiere que su deuda tenga un papel su-
bordinado a la del Club de Paris y es més proclive a renovar préstamos que
a hacer frente a una reestructuracion de los mismos.

Figura 1. El incremento de la deuda y su coste ha sido mucho mas acusado para los
paises en desarrollo

Deuda publica total Coste de los bonos de deuda
(Indice 100 = deuda en 2010) 2022-2023
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Fuente: elaboracién CIDOB con datos de UN Global Crisis Response Group (2023).

En cuarto lugar, el G-77 ha reclamado con urgencia en Naciones Unidas
la recapitalizacion de los bancos multilaterales de desarrollo y la atraccion
de capital privado (blended finance) para mejorar las condiciones de préstamo
al Sur Global y alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible. Estas propuestas
estdn muy en linea con las realizadas por Naciones Unidas para la Cumbre del
Futuro, donde se aspira a promover cambios en los bancos multilaterales de de-
sarrollo para que presten al menos 500.000 millones de délares al ano, el doble
de lo actual'.

Por ultimo, pero no menos importante, esté la cuestion de la reforma de la
arquitectura tributaria mundial. Los flujos financieros ilicitos provocan pér-
didas cercanas a los 500.000 millones de ddlares al afo, la mayoria produ-

1. Para mas detalles, véase el articulo de José Antonio Alonso en este mismo volumen.
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cidas por la evasion y elusion fiscal de las multinacionales, que afecta de
manera desproporcionada a los paises en desarrollo dada su mayor depen-
dencia del impuesto a la renta corporativa.

Tras anos de indefinicion, la necesidad de financiar el incremento de los
gastos originados por la pandemia impulsé a 140 paises a alcanzar, en 2021,
un histérico acuerdo en el marco de la OCDE para hacer tributar mas a las
multinacionales. Sin embargo, esta iniciativa ha sido muy criticada por los
notables retrasos en su aplicacion, su falta de transparencia y por mantener
a los paises del Sur Global al margen en el disefio de las medidas. Por este
motivo, el blogque africano en la Naciones Unidas propuso crear un marco
vinculante sobre fiscalidad internacional en sentido amplio en el seno de
dicha organizacion, y no solo enfocado a la tributacion de las multinacio-
nales. Significativamente, el Norte Global votd en bloque en contra de la
resolucion, que salié adelante con el apoyo de 125 paises del Sur Global.

En la Cumbre del Futuro se quiere impulsar: (i) la simplificacion de las nor-
mas tributarias mundiales, ya que los paises en desarrollo prefieren plantea-
mientos sencillos; (ii) el aumento del tipo minimo global corporativo, v (iii)
la creacion de mecanismos no reciprocos de intercambio de informacion
tributaria en beneficio de los paises en desarrollo. De momento, la Unidn
Europea (UE) solo apoya que las decisiones en materia tributaria que ema-
nen de Naciones Unidas sean no vinculantes, lo que les permitiria proteger
los paraisos fiscales (la mayoria de los cuales se encuentran en Europa) y el
control sobre sus regimenes tributarios.

Perspectivas

La busqueda del consenso necesario para respaldar las decisiones puede
diluir la ambicion y el alcance de la Cumbre del Futuro, maxime en un en-
torno internacional de competicion geoestratégica y elevada polarizacion
politica. En aquellos ambitos en los que hay una mayor divergencia de inte-
reses entre el Norte y el Sur Global, como los relacionados con la gobernan-
za, la reforma tributaria o la regulacién no bancaria, los acuerdos pueden
ser mas limitados, mientras que en los que confluyan los intereses de las
grandes potencias serd mas probable ver avances mas significativos.

En todo caso, dificilmente se cambiara el paradigma del desarrollo sin abor-
dar la reforma de las reglas internacionales de comercio, su gobernanza
(causante del actual bloqueo de la Organizaciéon Mundial de Comercio
[OMC]) o el desigual acceso de los paises en desarrollo a tecnologfa y dere-
chos de propiedad, todas ellas reivindicaciones del Sur Global que se han
quedado fuera del informe de politicas de la Cumbre.


https://www.oecd.org/tax/beps/oecd-g20-inclusive-framework-members-outcome-statement-on-two-pillar-solution-to-address-tax-challenges-arising-from-digitalisation-july-2023.pdf
https://elpais.com/economia/2021-07-01/las-principales-economias-mundiales-logran-un-historico-acuerdo-para-hacer-tributar-mas-a-las-multinacionales.html
https://elpais.com/economia/2024-05-23/bruselas-amenaza-con-llevar-a-espana-al-tjue-por-no-aplicar-el-tipo-minimo-del-15-a-multinacionales.html
https://financing.desa.un.org/sites/default/files/2023-08/2314628S.pdf
https://www.un.org/en/ga/second/78/docs/voting/L18-Rev1-Tax_cooperation.pdf
https://cthi.taxjustice.net/en/
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Para hacer realidad la Agenda 2030, debe-

rdn activarse nuevos recursos al servicio

de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). La Cumbre del Futuro de 2024 y la iv
Conferencia de Financiacioén Internacional
para el Desarrollo de 2025 constituyen una
oportunidad para hacerlo. Se trata de identifi-
car recursos insuficientemente aprovechados,
suturar vias a través de las cuales los paises en
desarrollo pierden fondos y ordenar campos
estratégicos para el desarrollo sostenible. Todo
ello en el marco de la necesaria reforma de la
arquitectura de financiacién para el desarrollo.

Una reforma obligada

Estamos atravesando un periodo especialmente
convulso en la escena internacional. La coinci-
dencia en el tiempo de diversas crisis (sanitaria,
econdmica, ambiental, humanitaria) ha incre-
mentado la severidad de los desafios a los que
debemos hacer frente, mientras el contexto in-
ternacional se torna crecientemente crispado
por las tensiones entre viejas y nuevas potencias
y por la emergencia de regimenes iliberales poco
dispuestos a la cooperacion internacional. Son
muchos los desafios que requieren de una res-
puesta internacional coordinada; pero, al tiempo,
esa respuesta se hace mas improbable en un en-
torno en el que se amplifican las voces refracta-
rias a la via multilateral como forma de gestion de
los problemas compartidos. Es en este contexto
internacional complejo y contradictorio en el
que habra de afrontarse la necesaria revision del
sistema de financiacion para el desarrollo.

La tarea parece obligada. Cumplidos ya dos ter-
cios del camino previsto, los datos revelan que,
de seguir por la senda hasta ahora recorrida, difi-
cilmente se alcanzarén los objetivos de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible. Corregir esa
trayectoria para activar una rapida convergencia
de los paises hacia aquellos objetivos requiere
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movilizar mas recursos de los hasta ahora comprometidos y convocar para
ello a nuevos actores, capacidades e instrumentos. Se necesitan, por tanto,
cambios en las reglas y estructuras de la arquitectura financiera internacio-
nal. Esta es una tarea para la que ya existen antecedentes valiosos; entre
otros, los acuerdos derivados de la primera y la tercera Conferencia Inter-
nacional de Financiaciéon para el Desarrollo —el Consenso de Monterrey
(2002) y la Agenda para la Accion de Adis Abeba (2015)—, asi como la mas
visionaria propuesta, elaborada en 2009 por la Comisiéon de Expertos sobre

las Reformas del Sistema Monetario y Financie-
PARA ALCANZARLOS ro Internacional (la llamada Comision Stiglitz)

ODS SE REQUIERE (United Nations, 2009).

MOVILIZAR MAS

RECURSOS, CONVOCAR Préximamente habrd dos momentos de opor-
NUEVOS ACTORES, tunidad para avanzar en este campo. El prime-
CAPACIDADES E ro lo proporciona la Cumbre del Futuro, que
INSTRUMENTOS Y se celebrard en septiembre de 2024, en cuya
REALIZAR CAMBIOS agenda de trabajo se reserva un capitulo a este
ENLAS REGLASY tema’; el segundo lo brinda, de forma mas in-
ESTRUCTURAS DE tegral, la iv Conferencia Internacional de Finan-
LA ARQUITECTURA ciacion para el Desarrollo, a celebrar en Espana
FINANCIERA en 2025. Dos momentos que habra que saber
INTERNACIONAL. aprovechar para sentar las bases de un sistema

de financiacion para el desarrollo que haga rea-
lidad los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y promueva una distribu-
cion de las oportunidades de desarrollo a escala global mas justa.

Se deberia partir, para ello, asumiendo como propio el «enfoque holistico,
proclamado en Adis Abeba, para alinear toda la gama posible de recursos
financieros (publicos y privados, concesionales y de mercado) al servicio
del desarrollo sostenible. E, igualmente, se deberia coincidir en la necesidad
de movilizar recursos privados al servicio del desarrollo sostenible, usando
la capacidad de arrastre de los fondos publicos, a través de la financiacion
mixta (blending), los fondos de capital-riesgo o los mecanismos de atenua-
cion del riesgo (de-risking), entre otros. Respecto al espiritu de Adis Abeba,
hoy conviene ser mas critico respecto a las posibilidades que se atribuyd
a esa movilizacién de recursos privados como mecanismo para cerrar la
brecha financiera que comportan los ODS. Las estimaciones mas solven-
tes sugieren que ese componente se estd moviendo en cifras que rondan
los 50.000 millones de ddlares anuales (OECD, 2023): no es una magnitud

1. Véase el capitulo de Victor Burguete en este mismo volumen.
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despreciable, pero estd muy lejos de satisfacer el transito from billions to
trillions (World Bank Group, 2015) que reclamaba la nueva agenda. Si se
quieren evitar frustraciones, bueno serd sentar las expectativas sobre bases
mas realistas.

A cambio, y sin abandonar el propdsito de movilizar recursos privados, de-
beria dedicarse en esta ocasion mdas esfuerzo a cartografiar las potencia-
lidades que encierran para impulsar el desarrollo recursos publicos hasta
ahora poco (o0 nada) explorados. De forma mas precisa, se trata de activar
un doble movimiento: por una parte, identificar recursos ya disponibles (o
de facil disposicion) que podrian respaldar a los paises en su transicion ha-
cia el desarrollo sostenible, vy, al tiempo, suturar las vias a través de las que
esos mismos pafses pierden recursos que podrian ser Utiles para financiar
SuUs propias estrategias.

Maximizar las fuentes, limitar las pérdidas

Un primer proposito a conseguir deberia ser activar mecanismos para la
movilizacion de recursos que hoy resultan insuficientemente aprovecha-
dos. Es el caso, por ejemplo, de los derechos especiales de giro (DEG), una
importante fuente de liquidez de la economia internacional, creada por el
Fondo Monetario Internacional (FMI) a finales de 1960. La reciente pande-
mia ha evidenciado que es importante que, ante situaciones de crisis, los
paises dispongan de acceso a una fuente de provision de liquidez interna-
cional. Aunque nacidos con ese propdsito, la eficacia de los DEG ha estado
muy por debajo de sus posibilidades por tres razones: i) porque las emi-
siones han sido un hecho esporadico (ha habido cinco en toda la historia,
la Ultima en 2021); i) porque se establece que su distribucién se haga de
acuerdo a las cuotas que los paises tienen en el FMI, con lo que el grueso
de los recursos terminan en quien menos los necesitan, y iii) porque el uso
de estos fondos ha estado altamente restringido en la operativa internacio-
nal. Esos tres obstaculos debieran eliminarse. Es necesario que ese activo
liquido se incremente a través de emisiones secuenciales, en correspon-
dencia con la senda de crecimiento de la economia mundial, y es obligado
también desligar las asignaciones respecto a las cuotas de los paises, para
garantizar que los recursos estan disponibles para quienes mdas los necesi-
tan. Por Ultimo, si en la Ultima emisiéon se contempld la posibilidad de que
los recursos fuesen a cubrir las necesidades de liquidez impuestas por la
pandemia, no hay razon para que en el futuro esos recursos no puedan de-
dicarse a otros bienes publicos internacionales con impacto de desarrollo.

Otro mecanismo de provision de recursos insuficientemente aprovecha-
do es el asociado a la banca multilateral de desarrollo. Sumenguante peso


https://documents.worldbank.org/en/publication/documents-reports/documentdetail/602761467999349576/from-billions-to-trillions-mdb-contributions-to-financing-for-development
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en la financiacion internacional es exponente de la progresiva disociacion
entre el modelo de negocio con el que se constituyeron esas institucio-
nes y el tipo de financiacion que hoy demandan los paises. Los bancos
multilaterales se perciben hoy como instituciones mal dotadas de capital,
excesivamente burocratizadas, poco innovadoras y con una limitada to-
lerancia al riesgo. No es extrano, por tanto, que los paises busquen me-
canismos alternativos de financiacién, sea en los mercados privados de

capital, sea entre nuevos proveedores (fondos

LA COMUNIDAD institucionales de inversidén o proveedores so-
INTERNACIONAL NO beranos como China). No obstante, la banca
PUEDE PERMANECER multilateral es mas necesaria que nunca, ha-
IMPASIBLE ANTE EL bida cuenta de los niveles de inversion que
ENCADENAMIENTO demandan las transiciones ecoldgica y digital,
DE COMPROMISOS si bien para que esas instituciones cumplan
REFERIDOS su funcidn tendrian que estar més capitaliza-
A LA AYUDA das y deberia revisarse su mandato y modelo
INTERNACIONAL de negocio. Las estimaciones sugieren que lo
REITERADAMENTE movilizado por estas instituciones podria du-
INCUMPLIDOS plicarse si se procediese a reformas como las
POR PARTE DE LOS sugeridas (véase, por ejemplo, Lee et al., 2023).
DONANTES. Al tiempo, deberia alentarse un trabajo mas

cooperativo entre la banca multilateral y las
entidades financieras de desarrollo (sean o no bancos) de los paises, que
conforman una densa red de instituciones de enorme potencial.

Ademés de poner en uso mecanismos parcialmente desaprovechados, es
necesario evitar que operen mecanismos que detraen recursos de los pai-
ses en desarrollo. Entre ellos destaca, en primer lugar, el referido al sistema
tributario global, plagado de lagunas normativas y espacios opacos, al no
haber correspondencia entre los espacios de generacion de ingresos y
los de recaudacion de tributos. Algun avance ha habido en el marco de
la iniciativa «Erosion de la base imponible y traslado de beneficios» (BEPS,
por sus siglas en inglés), propuesta por el G-20 y la Organizacion para
la Cooperacion y Desarrollo Econdmico (OCDE), referida a la tributacion
de empresas multinacionales. No obstante, los paises en desarrollo consi-
deran —con razén- que esos avances son insuficientes, que la propuesta
de distribuciéon de lo recaudado no es equilibrada y, sobre todo, que la
instancia elegida para los acuerdos (la OCDE) no es representativa. Por
este motivo, en noviembre de 2023, a propuesta de una iniciativa africa-
na, Naciones Unidas decidié asumir un papel mas activo en la materia,
venciendo las resistencias de los paises desarrollados. Fruto de ello es la
Plataforma para una cooperacion fiscal, en la que estan Naciones Unidas,
el FMI, el Banco Mundial y la OCDE.

20


https://www.oecd.org/en/topics/policy-issues/base-erosion-and-profit-shifting-beps.html

HACIA UN RENOVADO SISTEMA DE FINANCIACION PARA EL DESARROLLO - José Antonio Alonso

La ausencia de un mecanismo eficaz y justo de tratamiento de las crisis
de deudas soberanas constituye otra via importante de pérdida de recur-
sos para los paises en desarrollo. El tema tiene relevancia, ya que como
alertan el FMI'y la Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y
el Desarrollo (UNCTAD) el nimero de paises en situacion de estrés finan-
ciero ha crecido en la ultima década (UNCTAD, 2024). Probablemente, la
situacion no revista la gravedad que tuvo en la década de los ochenta,
pero, a cambio, se ha amplificado la complejidad que comporta dar sali-
da alos problemas de sobreendeudamiento. La deuda oficial ha perdido
peso en favor de la privada y nuevos actores (fondos institucionales y pai-
ses como China) han emergido como importantes acreedores, haciendo
que los mecanismos previos para concertar el tratamiento de las crisis
(como el Club de Paris) resulten poco operativos. Es necesario, pues, bus-
car nuevas respuestas institucionales para una salida rapida, eficiente y
justa a ese tipo de situaciones. Algunos pasos se han dado a través del
Common Framework for Debt Treatments beyond the Debt Service Suspen-
sion Initiative, promovido por el G-20 y el Club de Paris. Pero, de nuevo,
se trata de una iniciativa limitada, que excluye a los paises de renta me-
dia; ademas, de ampliar esta iniciativa, serfa necesario avanzar hacia una
respuesta estatutaria a las crisis de deuda soberana, estableciendo una
autoridad arbitral, inclusiva y representativa que propicie la coordinacion
entre acreedores y el equilibrio entre los intereses en conflicto.

Fortalecer la gobernanza global

Como revelan los avances en cooperacion fiscal, no basta con identificar
soluciones técnicas a los problemas: es importante también que esos
acuerdos se promuevan desde instituciones incluyentes y representati-
vas. Buena parte de la gobernanza econémica global descansa en estruc-
turas que responden a un mundo gue ya no existe, mientras, por el con-
trario, actores emergentes deciden operar al margen de esas estructuras
por considerarlas ineficaces o poco representativas. Parte de los esfuer-
zos reformadores deben dedicarse a sentar las bases de una gobernanza
econdmica global no solo mas eficiente, sino también mas incluyente.

Debe, ademas, avanzarse en la clarificacion del desordenado panorama
que presentan ciertos dmbitos de la financiacion internacional. Es el caso,
por ejemplo, de la financiacion climéatica, donde hay un desequilibrio en-
tre los fondos dedicados a la mitigacion -mejor dotados- vy los orien-
tados a la adaptacion o a la proteccion de la biodiversidad, pese a que
estos segundos son cruciales para los paises méas pobres. El activismo de
los donantes ha dado lugar, ademas, a una frondosa arquitectura de fon-
dos e iniciativas, con mandatos superpuestos, que dana la eficiencia del

21


https://clubdeparis.org/sites/default/files/annex_common_framework_for_debt_treatments_beyond_the_dssi.pdf
https://clubdeparis.org/sites/default/files/annex_common_framework_for_debt_treatments_beyond_the_dssi.pdf

CUMBRE DEL FUTURO - CIDOB REPORT  # 12- 2024

conjunto y dificulta el acceso a los recursos para los paises con menos ca-
pacidades. Para colmo de males, ni se identifican adecuadamente los re-
cursos que tienen estricta finalidad climatica, ni se evalla correctamente
qué parte de esos fondos son adicionales, dando lugar a una manifiesta
subfinanciaciéon de este capitulo.

También son necesarias reformas en el dmbito de la cooperacion para
el desarrollo: no puede seguir anclada en una métrica -la Ayuda Oficial
al Desarrollo (AOD)-y en una instancia internacional —el Comité de Ayu-
da al Desarrollo (CAD), de la OCDE- que deja fuera a parte del sistema
—como la cooperacion Sur-Sur y triangular-. Al tiempo, la comunidad in-
ternacional no puede permanecer impasible ante el encadenamiento de
compromisos referidos a la ayuda internacional reiteradamente incum-
plidos por parte de los donantes: es necesario establecer algun meca-
nismo para hacer mas vinculantes los acuerdos. Y es importante avanzar
también hacia la exploracion de vias complementarias de recursos a tra-
vés de algunas tasas globales sobre actividades generadoras de males
publicos internacionales (como tasas a las emisiones de carbono, a las
transacciones financieras o a los viajes internacionales).

Aungue su operativa sea compleja, ninguna de las propuestas enuncia-
das resulta irrealizable: lo importante es que haya la voluntad politica para
impulsarlas. El Sur Global ha dado respaldo a muchas de ellas, que ya esta-
ban contenidas en el informe de la Comision Stiglitz o en la mas reciente
Iniciativa de Bridgetown. Ahora, Europa y Estados Unidos deben entender
que de poco vale mantener el control de instituciones crecientemente
inoperantes: parece mejor renunciar a ese privilegio para sentar las bases
desde las que ordenar, de manera compartida, el mundo que viene.
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La seguridad colectiva y la reforma del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas serd uno de
los temas cruciales en la Cumbre del Futuro de
septiembre de 2024, en un contexto de crisis de
legitimidad generada por su incapacidad de
reaccionar ante conflictos como la agresion

a Ucraniay la guerra en Palestina. Se trata

de una ventana de oportunidad derivada de
cambios en la competencia geopolitica, la
capacidad de presién de la Asamblea General
y la creciente importancia de los paises del Sur
Global, que precisa de un enfoque pragmdtico

y en varias etapas.

de paz y seguridad de Naciones Unidas se

inicia en 2015, cuando un grupo de exper-
tos propuso hablar de sostenimiento de la paz
(sustaining peace) y ya no de consolidacion de la
paz. Ello deriva de muchos cambios facticos y de
debates y propuestas ocurridos desde el fin de la
Guerra Fria, derivados del llamado «consenso so-
bre la paz liberal», que surge de la primera y Unica
reunion del Consejo de Seguridad a nivel de jefes
de Estado y de Gobierno, en enero de 1992, y del
informe «Un programa de paz». Me ceniré a lo re-
lativo a la seguridad colectiva y a la reforma del
Consejo de Seguridad.

‘ a fase mas reciente de la reforma del pilar

A efectos de contexto, partiremos de lo sucedido
entre 2016 (en que el Consejo de Seguridad vy la
Asamblea General adoptan resoluciones sobre
consolidacion y sostenimiento de la paz) y ene-
ro de 2018 (informe del secretario general sobre
el tema). En el interin, en 2017, el Consejo de Se-
guridad estuvo muy ocupado: 296 encuentros
formales, 61 resoluciones, 27 declaraciones del
presidente y 93 declaraciones de prensa. Y tam-
bién se mostré muy ineficaz: falta de actuacion
en muchas crisis y conflictos, que eran amenazas
graves a la paz y la seguridad, y seis vetos: cinco
de Rusia (en un caso, acompanada de China) y
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otro de Estados Unidos. Los primeros, relacionados con el conflicto en Siria,
y el segundo, con Israel y la capitalidad de Jerusalén. Una vez mas, prolifera-
ron las invectivas entre los miembros del Consejo y las criticas del resto de
miembros de Naciones Unidas y de la opinidn publica por la incapacidad
del aquel de proveer paz y seguridad.

Desde entonces —y en particular tras la agresion e invasion de Rusia a Ucrania
en febrero de 2022 y el ataque de Hamas el 7 de octubre de 2023 y la pos-
terior respuesta israeli alin en curso- la situacion no ha dejado de agravar-

se, hasta el punto de haber creado una crisis de

ANALIZARLA legitimidad y de confianza en Naciones Unidas.
NATURALEZA,

FINALIDAD Y Las criticas y eventuales soluciones al respec-
ESTRUCTURA to serdn temas cruciales en la cumbre de sep-
DEL CONSEJO DE tiembre, por ello empezaremos por desmontar
SEGURIDAD DE un mito y clarificar los margenes de maniobra
NACIONES UNIDAS de la reforma del Consejo.

COMO UN PROTECTOR

DE LOS ESTADOS El mito de la seguridad colectiva de Nacio-

FRENTE A AGRESIONES nes Unidas
ES UN MITO QUE SOLO
GENERA EQUIVOCOS. La idea deriva del pacto de la Sociedad de Na-
ciones (1919) —ante todo de su predmbulo y de
los articulos 10 y 16— que garantizaba y comprometia a sus miembros a
preservar de cualquier agresion externa la independencia politica e integri-
dad territorial de todos ellos. Hubo desarrollos posteriores, como el proto-
colo para la soluciéon pacifica de disputas internacionales (1924) y el pacto
Briand-Kellogg (1928). Sin embargo, la idea no funciond durante los afios
treinta, en casos como la ocupacion de Manchuria por Japén (1931) o la
invasion y posterior anexion de Etiopia por Italia (1935).

El tema estuvo de nuevo presente en las reuniones entre las grandes po-
tencias para establecer el orden internacional de posguerra, previas a la
creacion formal de Naciones Unidas. Convinieron establecer cinco miem-
bros permanentes del Consejo de Seguridad y asignarles un papel de po-
licias del nuevo sistema internacional, asi como otorgar al Consejo —inclu-
yendo el poder de veto de esos cinco- la responsabilidad principal para el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. Ello se combind
con la prohibicion del uso de la fuerza, exceptuando el caso de legitima de-
fensa —individual o colectiva-y casos derivados de decisiones del Consejo
de Seguridad al amparo del capitulo séptimo. Adicionalmente, la Carta de
las Naciones Unidas contempla medidas de resoluciéon pacifica de contro-
versias y un papel relevante de organismos regionales de seguridad.
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A menudo se ha presentado ese sistema como un mecanismo de se-
guridad colectiva, visualizando el Consejo de Seguridad como un pro-
tector de los estados ante cualquier agresion y casi como un érgano
supranacional. Lamentablemente, eso es un mito y analizar asi la natu-
raleza, finalidad y estructura del Consejo solo genera equivocos. Su di-
sefno, acordado antes de San Francisco, es andlogo al concierto europeo
de naciones surgido del Congreso de Viena (1815). Se concibié como un
foro mediante el cual las grandes potencias iban a poder coordinar sus
politicas y a manejar conjuntamente el sistema internacional. Por ello,
se les incentivd con un puesto permanente y

con un derecho de veto, que obligaba a bus- LA REFORMA

car consenso para decidir, pero que también DEL CONSEJO DE

les permitia bloquear decisiones que consi- SEGURIDAD NO SERA
deraran contrarias a sus intereses. Dicho en  POSIBLE SIN CONTAR
términos del derecho romano, el veto garan- CON LOS INTERESES
tizaba -y garantiza- a esos cinco miembros BASICOS DE SUS

un poder irrestricto frente al derecho, prin- CINCO MIEMBROS

ceps legibus solutus. PERMANENTES.

Evidentemente, la situacion descrita es desigual e injusta, por lo que
convendria disponer de un mecanismo de seguridad colectiva autén-
tico. Pero no es bueno confundir el deseo con la realidad. No obstante,
aceptar facticamente la realidad no obliga a conformarse moralmente
con ella. Combinando ambas cosas, podemos extraer una leccién para
la agenda de la Cumbre del Futuroy para los proximos tiempos, focali-
zados en mejorar las expectativas de futuro: las presiones para reformar
la composicion, la estructura y el funcionamiento del Consejo han de
aceptar que cualquier intento de mejorar la gobernanza global, de co-
rregir la creciente deslegitimacion de Naciones Unidas, de reforzar el
orden en el sistema internacional y la eficacia de sus normas regulado-
ras, debe partir de la premisa que refleja la Carta de Naciones Unidas. A
saber, no serd posible sin contar con los intereses basicos de los cinco
miembros permanentes en cualquier proceso de reforma.

Por tanto, hay que pensar en mecanismos y propuestas que puedan re-
sultarles atractivos y, quizds, en formas de decidir a veces sin contar con
ellos. Sin olvidar, en cualquier caso, que la legitimidad y salud del Con-
sejo estad fuertemente deteriorada. Existe, sea como fuere, una ventana
de oportunidad derivada de cambios en las posturas de los miembros
permanentes, de la competencia geopolitica en curso, del incremento
de la capacidad de presion de la Asamblea General y de la creciente im-
portancia de los pafses del Sur Global.
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La reforma del Consejo de Seguridad

Desde hace anos, se habla mucho del tema y se ha logrado muy poco. A
finales de 1992, la Asamblea General cred un grupo de trabajo para buscar
una representacion equitativa en el Consejo. 30 anos después, el grupo si-
gue reuniéndose, pero no hay resultados. En octubre de 2008, Naciones
Unidas autorizd formalmente negociaciones intergubernamentales para
buscar dicha representacion equitativa e incrementar el nimero de miem-
bros del Consejo. En 2024 seguimos sin resultados, entre otras cosas por-
que los estados miembros nunca han aceptado negociar a partir de un
texto preliminar de trabajo.

Ucrania y Gaza han incrementado la presion. Asi, en su discurso ante la
Asamblea General, en septiembre de 2022, el presidente estadounidense
Joe Biden reiterd su apoyo —ya antiguo- a in-

HAY UN ENORME crementar el niUmero de miembros permanen-
DEFICIT DE tes y no permanentes, e innovd hablando de
REPRESENTACION DEL puestos permanentes para paises de Africa y
SUR GLOBAL, PESE A de América Latina.

QUE LA MAYOR PARTE
DE LAS OPERACIONES Existe consenso en que no estadn todos los que
DE PAZ QUE AUTORIZA son y no son todos los que estan, en que la
EL CONSEJO SEDANEN presencia occidental es exagerada, en que no
ESOS PAISES. estan representadas las necesidades de segu-
ridad de gran parte de los paises del mundo, y
en que el sistema de veto bloquea a menudo la toma de decisiones. No hay
ningun asiento permanente para Africa y América Latina, y solo uno para
Asia. La incoherencia es lacerante: hay un enorme déficit de representacion
del Sur Global, pese a que la mayor parte de las operaciones de paz que
autoriza el Consejo se dan en esos paises.

En suma, hay acuerdo en que debe ampliarse el nimero de miembros,
permanentes y el de no permanentes, buscando una representacion mas
equitativa. Las discrepancias surgen al pensar en los candidatos y en si ten-
drian también derecho a veto. Incluso se ha sugerido, para favorecer la rota-
cion entre miembros no permanentes de potencias medias y emergentes,
introducir una categoria de «<miembro semipermanente».

Los candidatos postulados son diversos: Brasil y México por América Lating;
Egipto, Nigeria y Sudafrica en el caso de Africa; India, Indonesia o Japén por
Asia, y también paises europeos, como Alemania, Polonia o Ucrania. Esas
candidaturas suelen basarse en consideraciones de representacion demo-
grafica y PIB. En cualquier caso, dejando de momento de lado la cuestion
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del veto, existe una tension real entre representacion y eficacia. Una expan-
sion hacia los 20-25 miembros incrementaria la legitimacion y autoridad del
Consejo, pero disminuiria su eficacia y eficiencia. Su disefo inicial, sesgado
a favor de las grandes potencias vencedoras, buscaba una gestion eficaz de
problemas.

La reforma del Consejo tiene que ver con valores y con poder: su com-
posicion tiene valor normativo e implicaciones materiales sobre el or-
den mundial. Cualquier alteraciéon del Consejo, inevitable a medio plazo,
alterara el equilibrio de poderes, dara pree-

minencia a ciertos intereses nacionales sobre DADOS LOS

otros e influird en la manera de entender y ESFUERZOS QUE
aplicar la nocion de seguridad. No es un temna  PAISES DEL SUR ESTAN
neutro y generard resistencias e impactos DEDICANDO ALTEMA,
posteriores: no hay accion sin reaccién. Se. LA FRUSTRACION

sugiere, tanto por parte de los estados como
de las personas y de los grupos interesados
en influir, apostar por la flexibilidad y un enfo-
que basado en criterios claros, que garantice

DERIVADA DE NO
LOGRAR NINGUN
AVANCE TAMBIEN
TENDRIA EFECTOS

LESIVOS PARA
NACIONES UNIDAS.

la transparencia procedimental y la posibili-
dad de introducir modificaciones progresiva-
mente, sin esperar décadas.

Ello presupone prescindir del ya comentado mito del Consejo de Seguridad
como mecanismo de seguridad colectiva. Aungue no hay que conformarse
moralmente con una realidad injusta, es importante abordar la reforma no
solo con criterios de justicia y conveniencia, sino también de factibilidad.
Los adoquines del Consejo son demasiado fuertes para perforarlos vy llegar
a la playa, por parafrasear la metafora de mayo del 68.

En cuanto a acabar con el derecho de veto es, a corto plazo, una quimera,
aungue pueda ser atractivo exigirlo como marco discursivo. Tampoco esta
garantizado que los nuevos miembros permanentes tengan, todos y siem-
pre, derecho de veto. Seria conveniente focalizarse no en su eliminacion,
sino en la limitacion de su uso, mediante diferentes tipos de acuerdos, al-
gunos de ellos de formas de trabajo. Por ejemplo, es sabido que Francia y el
Reino Unido han recurrido poco al veto tras la Guerra Fria. Resulta interesan-
te una propuesta avanzada por Francia en 2015: restringir procedimental-
mente el uso del veto en situaciones de atrocidades masivas. También hay
margen de maniobra en usar la Asamblea General para temas de seguridad
cuando hay blogueo en el Consejo, un camino que se inici® durante la
guerra de Corea y se ha usado recientemente para las guerras en Ucrania
y Gaza.
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Resulta también util perfeccionar los métodos de trabajo, que todavia se
rigen por las reglas de procedimiento de 1982 y un conjunto de practicas
ad hoc. Reformar los métodos de trabajo no exige enmienda de la Carta ni
ratificacion en los estados miembros, algo practicable. De hecho, ya hace
tiempo que existen propuestas, algunas ya en uso, del Grupo para la rendi-
cion de cuentas, la coherenciay la transparencia, de 22 paises. Las sugeren-
cias van desde incluir en los debates a miembros externos al Consejo, hasta
informar mas de los briefings, y consultas informales o nuevos formatos de
reunion, como la «férmula Arrias en que ese embajador venezolano invitd
a un sacerdote bosnio para testificar ante el Consejo en la pausa del café.

Por ultimo, prestaremos atencién a los cuatro grupos que mantienen posi-
ciones bastante irreconciliables sobre la reforma:

- El primero lo forman los cinco miembros permanentes, cada uno con
posiciones diferentes, aunque todos coinciden en no perder su derecho
de veto y en intentar restringir el de eventuales nuevos miembros.

- El segundo es la coalicion G-4, formada por los cuatro principales can-
didatos a miembros permanentes (Brasil, Alemania, India y Japdn), que
buscan tener el mismo estatus que los cinco miembros actuales, aunque
muestran cierta flexibilidad con respecto al derecho de veto y también
abogan por que haya dos asientos permanentes para Africa.

- Eltercero es la coalicion «Unidos por el Consensoy, liderada por los riva-
les regionales del G-4 (Argentina, México, Italia, Polonia, Pakistan, Corea
del Sur y Turquia, entre otros) que piden ampliar los miembros no per-
manentes de diez a veinte. Lo argumentan sosteniendo que, con ello,
en vez de reforzar la jerarquia de las grandes potencias, se visualizaria un
Consejo globalmente mas representativo e igualitario.

- El cuarto blogue es el formado por la Union Africana. Sus 54 miembros
defienden explicitamente el llamado «Consenso de Ezulwini», que pide
que se garanticen dos asientos permanentes con pleno derecho de veto
a laregiony al menos tres puestos no permanentes adicionales.

Los retos para la reforma del Consejo son cruciales: pese a su deslegitima-
cion e ineficacia reciente, este sigue siendo una fuerza estabilizadora indis-
pensable y columna vertebral del orden internacional basado en normas.
A pesar del deterioro de dicho orden, a corto plazo no existe horizonte
alguno en que pueda reemplazarse su rol, con las reglas de juego presentes
en la Carta. Fracasar en la actualizacion de su composicion y sus reglas de
funcionamiento puede erosionar ese papel incluso Mméas que su bloqueo
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habitual en los Ultimos anos. Y sin un auténtico mecanismo de seguridad
colectivay con falta de confianza en el Consejo, se incentivard laampliacion,
el refuerzo o la creacion de nuevos organismos de defensa colectiva, algo
preocupante en un contexto de profunda militarizacién y rearme general.

Adicionalmente, dados los esfuerzos que paises del Sur estdn dedicando
al tema, la frustracion derivada de no lograr ningun avance también ten-
dria efectos lesivos para Naciones Unidas. En cualquier caso, el escenario
de empeoramiento del statu quo presente no es descartable. De ahi las dos
sugerencias finales sobre la forma de buscar esos cambios y reformas fac-
tibles. La primera, partir de un texto provisional articulado para negociar y
regatear el contenido de la reforma. Ello exigiria consenso entre la Unién
Africana y el G-4, y cierta complicidad de algunos de los miembros perma-
nentes actuales, aunque eso parece dificil en los casos de China, Estados
Unidos y Rusia. La segunda pasa también por un cambio de posicion del
G-4, optando por una reforma en dos etapas, lo que supondria no empeci-
narse en esta primera en lograr puestos permanentes y defender puestos
semipermanentes, aunque es dudoso que la India del gobierno de Naren-
dra Modi esté dispuesta a aceptar hoy esa renuncia.

La cumbre llega pues, hoy, en un momento de incertidumbre. En cualquier
caso, la reforma del Consejo de Seguridad es condicion sine qua non para
mejorar la construccion y sostenimiento de la paz, con diagnodsticos de
cambios necesarios en las operaciones de paz que se vienen posponiendo
desde el Informe Brahimi del afno 2000. Lo recomendable hoy seria apostar
por un enfoque pragmatico, tomando como principio para establecer la
hoja de ruta la frase de Dag Hammarskjold: «las Naciones Unidas no se crea-
ron para llevar a la humanidad al cielo, sino para evitar su caida al infierno».
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LA CONSTRUCCION

La construccion de paz, eje esencial de la crea-

DE LA PAZ: cién de Naciones Unidas, se halla en una critica
encrucijada. Es crucial que la respuesta que

DERECHOS den los estados a esta situaciéon no pase por

HUMANOS, desatender los retos ambientales, sociales y

DESARROLLO, de derechos humanos que enfrentamos. De lo
contrario, los niveles de inseguridad y de falta

DESARMEY de paz se incrementardn.

SEGURIDAD

e los cinco puntos que el secretario

’ general de las Naciones Unidas, Anto-

nio Guterres, propuso para ordenar el
debate dela Cumbre del Futuro de septiembre de
2024, uno esta dedicado exclusivamente a la paz
y la seguridad internacionales. En parte es l6gico,
porqgue las Naciones Unidas surgieron como una
respuesta colectiva para encauzar la voluntad de
preservar la paz ante las extremas atrocidades

Jordi
Armadans
Politdlogo, periodista
y analista de conflictos,
seguridad y paz

CIDOB REPORT
#12-2024

acaecidas en el siglo xx (holocausto, Segunda
Guerra Mundial, bombas atémicas). Pero su
preponderancia en el documento también es un
reflejo de los enormes retos a la seguridad a los
que debemos hacer frente y de la precariedad de
la paz en la actualidad. Finalmente, también es un
signo de alarma y un toque de atencion. Porque
sin paz los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(OD9), la agenda climética y la garantia de los
derechos humanos peligran mas de lo que ya
tradicionalmente sufren.

Tras el fin de la Guerra Fria, después de unos
anos en que el reforzamiento del sistema
internacional y el descenso de los conflictos
armados parecian alumbrar un horizonte
menos bélico y mas asentado en normas vy
consensos, la guerra vuelve a estar presente, y
sus estragos sobre el sistema internacional, los
derechos humanos y la seguridad son notables.
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Los datos son claros: afrontamos una era con mas conflictos armados, con
un numero elevado de muertes por dichos conflictos y muchisimos mas
refugiados y desplazados que huyen de la guerra. Ademéas, todos aquellos
vectores que son parte consustancial del progreso vy la posibilidad de la
paz (derechos humanos, democracia, desarrollo sostenible, etc) estan
también en una situaciéon critica. Por ello, es fundamental reaccionar,
proponer medidas de avance concretas y reclamar compromiso e
implicacion a los gobiernos.

Derechos en la encrucijada
El nUmero de paises democraticos recula, mientras el autoritarismo sube.

Segun el Democracy Index que elabora The Economist desde 2006, en 2022
y 2023 se han observado los niveles mas bajos

LA MEJOR de paises democraticos (plenos o hibridos) y los
HERRAMIENTA mas altos de regimenes autoritarios. Asimismo,
PARA PREVENIR segun el Informe sobre la Democracia 2024
LOS CONFLICTOS de V-Dem, los avances en los niveles globales
ARMADOS NO ES de democracia en los Ultimos 35 anos se
DILAPIDAREL SISTEMA han esfumado: varios paises transitan de
DE DERECHOS la democracia a la dictadura y el 71% de la
HUMANOS SINO poblacion mundial vive en autocracias. No
FORTALECERLO. solo avanza el autoritarismo, sino que también

este es mejor valorado: segun un barémetro
de Open Society de 2023, el 42% de los menores de 36 anos en todo el
mundo creen que una dictadura militar es el mejor régimen politico. Sin
duda, la crisis de legitimidad y credibilidad que sufren muchos gobiernos
democraticos, la incapacidad para dar respuesta a muchos retos sociales
y econdmicos que acechan a la poblacion, o la insatisfaccion y el miedo
creciente en buena parte de la ciudadania no son buenos aliados para el
fortalecimiento de las democracias.

Pero no solo afrontamos un mundo con més autoritarismo. También
observamos como en los paises democraticos se precariza y fragiliza
la calidad de la democracia y se normalizan e integran numerosas
vulneraciones de los derechos humanos. Es significativo que, hace un
par de décadas, organizaciones dedicadas a la defensa de los derechos
humanos, con la prevision -y la confianza- de que los derechos civiles
y politicos parecian solidamente asentados en nuestro entorno, se
plantearan abrir reivindicaciones en el dmbito de los derechos sociales
y econédmicos. Sin embargo, precisamente en las dos ultimas décadas,
el retroceso en los derechos humanos mdas fundamentales (libertad de
expresion, reuniéon, manifestacion, etc) es notable. Como ha alertado
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Amnistia Internacional en el su reciente Informe sobre la situacion de
los derechos humanos en el mundo, «las acciones de muchos estados
poderosos arrastran la humanidad hacia una era faltada de Estado de
derecho en el &mbito internacional, en la que es la poblacién civil quien
paga un precio mas alto».

Potencias y otros estados hablan mucho de derechos humanos, pero no
deformacomprometida, sinocomo arma arrojadiza en un entorno global
disruptivo y polarizado entre bloques. Algunos gobiernos reclaman y
exigen que se cumplan las recomendaciones de los organismos del
sistema de Naciones Unidas, asi como las sentencias o disposiciones del
Tribunal Internacional de Justicia, cuando ello compete a la actuacién
de paises adversarios o enemigos, pero las
ignoran, e incluso menosprecian o atacan,
cuando atafen a las actuaciones propias o
a las de paises y potencias amigas o aliadas.

LAS CARENCIAS EN
LOS MECANISMOS
DE CONTROLY

Sin ir mas lejos, las reacciones en relacion
con las guerras de Ucrania y Gaza son un
clarisimo y lamentable ejemplo de ello. De
tan evidente, el mismo secretario general de
Naciones Unidas no evita nombrar la realidad
por su nombre: denuncia un doble rasero
que dificulta la aplicabilidad de las normas y
la confianza en el sistema global. Y recuerda
que la desconfianza creciente entre el Norte y
el Sur globales es un riesgo para la seguridad
colectiva.

Como se sefnalaba lucidamente en la «Nueva
Agenda de Paz» de Naciones Unidas en 2023,
un documento elaborado por el secretario
general en el marco de la propuesta «Nuestra

PREVENCION DEL
COMERCIO DE ARMAS,
ASi COMO LA FALTA DE
INSTRUMENTOS Y DE
COMPROMISO DE LOS
ESTADOS, FACILITAN
UNA PROLIFERACION
DE ARMAS CORTAS

Y LIGERAS QUE
ALIMENTA LA
VIOLENCIA ARMADA
EN GUERRAS,
CONFLICTOS
SOCIALES Y CRIMEN
ORGANIZADO.

Agenda Comun» que ha de servir para inspirar el contenido de la Cumbre
del Futuro, la mejor herramienta para prevenir los conflictos armados
no es dilapidar el sistema de derechos humanos sino fortalecerlo.
También en este sentido, el borrador del Pacto de la Cumbre del Futuro
y las recomendaciones del secretario general dejan clara la necesidad
imprescindible de incorporar la dimension de género: para tener en
cuenta el impacto especifico de la violencia sobre las mujeres, asi como
para potenciar y encauzar el capital transformador y preventivo que el
empoderamiento de las mujeres y su mayor presencia institucional,
publicay social (también en las negociaciones diplométicas y los procesos
de paz) otorgaria al fomento y la garantia de paz.
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Armas e (in)seguridad

Pese a la concepcion simplista que relaciona un mayor nivel de armas con
mas seguridad, la evidencia no para de sefalarnos datos en el sentido opuesto.
Dos décadas de incremento del gasto militar, con un comercio de armas
pujante, presentan unos resultados desalentadores en términos de seguridad
colectiva, regional e interna. Durante la segunda mitad del siglo xx, el sistema
internacional se preocupod —légicamente, después del desastre de Hiroshima'y
Nagasaki- de atender a la regulacion y prohibicion de las armas de destruccion

masiva. A finales de ese siglo, sin embargo, con el

LAS INVERSIONES Y
LAS LICITACIONES
CHINAS SE HAN
VISTO FAVORECIDAS
POR LA FALTA DE
CONDICIONALIDAD
DE LAS OPERACIONES
FINANCIERAS DEL
PAIS ASIATICO,
QUE NO PONE
REQUISITOS POLITICOS

fin de la Guerra Fria y la certeza de que muchos
conflictos se disputaban con armas cortas vy
ligeras, se orientd la atencion a evitar la creciente
epidemia de muertes provocadas por la violencia
armada y su falta de regulacion regional y global.

Ahora mismo, se deben atender los dos
riesgos, tal como recoge el borrador del Pacto
para el Futuro. Por un lado, las carencias en
los mecanismos de control y prevencion del
comercio de armas por la falta de instrumentos

Y MANTIENE y de compromiso de los estados con respecto
ESTANDARES a los existentes, facilitan una proliferacion de
SOCIALES Y armas cortas vy ligeras que alimenta la violencia
MEDIOAMBIENTALES armada en guerras, conflictos sociales y crimen
MAS LAXOS QUE LOS organizado. Por el otro, sin duda, la constatacion

OCCIDENTALES. de que el peligro nuclear no es algo del pasado
sino plenamente actual, ha hecho que muchas
alarmas de disparen. Los nueve paises poseedores de armas nucleares (los
cinco oficiales, segun el Tratado de No Proliferacion Nuclear —Estados Unidos,
Rusia, China, Reino Unido y Francia- y los cuatro no oficiales -Paquistan, India,
Israel y Corea del Norte-) disponen de un arsenal conjunto de mas de 12.000
armas nucleares. Segun sefala el SIPRI en su Yearbook 2024, estos nueve paises
siguieron modernizando sus arsenales y algunos de ellos desplegaron nuevos
sistemas de armas nucleares o con capacidad nuclear. Lo mas llamativo,
sin embargo, es que se ha incrementado el nimero de cabezas nucleares

operativas, es decir, desplegadas en misiles y sistemas de lanzamiento.

En este contexto de crisis y zozobra, los estados han virado significativamente:
en vez de mirar hacia el sistema internacional -la generacién de mecanismos
de confianza y la seguridad colectiva- vuelven a mirar hacia si mismos,
atendiendo a sus ambiciones (y miedos) geoestratégicos, poniendo en el
centro de sus politicas de defensa la capacidad de disuasion y, en el caso
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de las potencias nucleares, la disuasion nuclear. Con ese viraje, el riesgo es
evidente, ya que los peligros en clave de seguridad global se agudizan. De
hecho, como sefald el secretario general en el informe «Nuestra Agenda
Comuny, habfa mas mecanismos de control de armas en la Guerra Fria que
ahoramismo. Méas alld del control de armas, el borrador del Pacto para el Futuro
apuesta claramente por el desarme y pide trabajar para la universalizacion
efectiva de los diferentes acuerdos ya conseguidos en ese sentido, tanto en
materia de armas de destruccién masiva como de armas convencionales.
Es significativo, sin embargo, que en el informe del secretario general se
mencione el Tratado sobre la Prohibicion de las Armas Nucleares (TPAN),
mientras que en el borrador de la cumbre, que debe ser aprobado por los
estados, se hable de «desarme nuclear» pero no se menciona explicitamente
el TPAN, seguramente para no incomodar a las potencias y los gobiernos que
se oponen al acuerdo de manera activa e irresponsable.

Otra preocupacion compartida, y recogida ampliamente en el borrador
de la cumbre, es la capacidad de las nuevas tecnologias para generar otras
vulnerabilidades a la seguridad de personas y comunidades. En su momento,
desde varios organismos de Naciones Unidas ya se alertd de la proliferacion de
inversiones e investigaciones desarrolladas por varios paises para dotarse de
Killer Robots'. Pero los retos que plantean la guerra cibernética, la extension de
los dronesy la aplicacion de la inteligencia artificial (IA) en los sistemas de armas
generan aln mayor inquietud, respecto a sus posibles impactos en la poblacion
civil debido a la falta de regulacion efectiva y a los agujeros y las dificultades
que su uso puede conllevar a la hora de identificar responsabilidades vy, por
lo tanto, el riesgo de una mayor impunidad. En cualquier caso, es importante
destacar tanto la voluntad recogida en el borrador de revitalizar el papel de
Naciones Unidas en la promocion del desarme, ya que, sin duda, este se ha
mantenido en un perfil demasiado bajo en los ultimos afios, como la propuesta
del secretario general, mencionada en la «<Nueva Agenda de Paz», de impulsar
que el Consejo de Seguridad tenga un papel mas activo en la disuasion, ya no
del uso sino de la amenaza del uso de armas nucleares.

Un desarrollo menoscabado, una necesaria reaccion

El establecimiento de los ODS en 2015 planteaba medidas modestas
y avances graduales para llegar a una perspectiva de desarrollo justo y
sostenible. Si bien los avances eran timidos, a raiz de la pandemia de la
COVID-19, las guerras en Ucrania y Gaza y otros factores, los avances se

1. Robots asesinos o armas con capacidad autébnoma para matar.
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han truncado y los ODS parecen lejos de cumplirse. De hecho, en 2023, un
informe de Guterres a la Asamblea General sobre los progresos para lograr
los ODS ya mencionaba que «<muchos de los ODS estan entre moderada
y gravemente desencaminados». Al respecto, la Cumbre del Futuro se
fundamenta en la profunda interdependencia de los derechos humanos,
el desarrollo sostenible y la paz; porque la paz es, en buena parte, resultado
de la satisfaccion de los derechos humanos para todas las personas y de
la capacidad para superar la crisis climética. Y la seguridad, mas alld de una
vision estrictamente militar, se fundamenta en los seres humanos y en las
garantias de supervivencia, libertad y dignidad.

La confianza es una piedra angular del sistema de seguridad colectiva, tal
como se menciona en «Nuestra Agenda Comun». En su ausencia, los estados
recurren al instinto basico de garantizar su propia seguridad, lo que, al ser
reciproco, crea mas inseguridad global. Y las dindmicas de remilitarizaciéon
en las que nos encontramos, y que se retroalimentan entre si, generan una
desatencion grave hacia los enormes retos sociales y ambientales a los que
nos enfrentamos. Por ello, es muy importante el compromiso del secretario
general de elaborar informes para velar por que el incremento del gasto
militar no vaya en detrimento de la satisfaccion de los ODS. El mundo esta
en llamas, con una paz maltrecha y con vectores que son consustanciales a
una buena saludy fortalecimiento de la paz severamente atacados (derecho
internacional), en franco retroceso (derechos humanos) o menoscabados
(desarrollo sostenible). Es necesaria y urgente una rectificacion porque,
como senala el secretario general en el documento «Nueva Agenda de
Paz», «lo que estd en juego no es el futuro de las Naciones Unidas, sino el de
nuestras naciones y el de la humanidad».
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EL PACTO DIGITAL
GLOBALY LA
TRANSICION
RESPONSABLEE
INCLUSIVA

El Pacto Digital Global de Naciones Unidas
busca establecer un consenso mundial sobre
los principios que deben apuntalar un futuro
digital abierto, libre y seguro. Las negocia-
ciones han expuesto una divisién entre los
estados que desean continuar con la gober-
nanza de Internet en su forma actual, y los
qgue promueven una vision mds estatista. Ello,
junto con el peso que deben tener los derechos
humanos en dicho pacto, no permite dibujar
un escenario optimista para avanzar hacia
marcos de gobernanza global digital eficaces

Marta
Galceran
Investigadora principal,
Programa de Ciudades
Globales, CIDOB

CIDOB REPORT
#12-2024

para los retos actuales.

el secretario general de Naciones Unidas,

Antdnio Guterres, anunciaba que la go-
bernanza y la cooperacion global digital serian
una pieza central de su ambiciosa agenda para
reformar y fortalecer el sistema multilateral. Asi,
después de varios procesos de consultas, en
2020 se publicaba la Hoja de Ruta para la Coo-
peracion Digital, que recoge la vision del secreta-
rio general para que la comunidad internacional
pueda aprovechar mejor las oportunidades que
ofrecen las tecnologias digitales y, al mismo tiem-
po, aborde los retos que estas plantean. En este
sentido, la propuesta del secretario general de
incluir una via tecnoldgica en su informe Nuestra
Agenda Comun, que condujera a la aprobacion
de un Pacto Digital Global (GDC, por sus siglas en
inglés), debe leerse como parte de esta apuesta
de largo recorrido por situar a Naciones Unidas
en el centro de la cooperacion global en el dm-
bito digital.

P oco después de asumir el cargo, en 2017,

El Pacto Digital Global, planteado como un anexo
al Pacto para el Futuro que se aprobara en sep-
tiembre de 2024, busca establecer un consenso
global sobre los principios que deben apuntalar
un futuro digital abierto, libre y seguro para toda
la poblacion. Se articula a partir de ocho objeti-
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vos especificos: 1) cerrar las brechas digitales garantizando la conectividad
y capacidades digitales; 2) expandir y garantizar los beneficios de la econo-
mia digital; 3) evitar la fragmentacion de Internet y garantizar que este se
mantiene inclusivo, abierto, sequro y compartido; 4) mejorar la gestion y
protecciéon de datos; 5) aplicar los derechos humanos en el dmbito digital;
6) establecer los bienes comunes digitales como bien publico; 7) avanzar
hacia mejores niveles de seguridad y confianza digital para reforzar los me-
canismos de rendiciéon de cuentas por discriminacion y contenido engano-
so; 8) regular la inteligencia artificial y otras tecnologfas emergentes.

SIBIEN ES UN PROCESO (Cabe destacar que, a diferencia de otros proce-
INTERGUBERNAMEN- sos vinculados a la cooperacion digital dentro
TAL DONDE SEESPERA  del sistema de las Naciones Unidas, la idea de
LA INVOLUCRACION DE establecer un GDC vy la conceptualizacion de
TODOS LOS ESTADOS sus pilares fundamentales no provinieron de
MIEMBROS, ES LA OFI- |os estados miembros. En este sentido, si bien
CINA DEL SECRETARIO  es un proceso intergubernamental donde se
GENERALLA QUEESTA espera la involucracién de todos los estados
DETRAS DE LA INICIA- miembros de Naciones Unidas, es la Oficina
TIVA DEL PACTO DIGI- del Secretario General la que estd detras de la
TAL GLOBAL. construccion de este proceso. Con este fin, en

2022 se establecio la figura del Enviado Espe-
cial del Secretario General para la Tecnologia, quien desempena la funciéon
de coordinar la Hoja de Ruta para la Cooperacion Digital y, en este marco,
avanzar hacia la aprobacién del Pacto Digital Global, en estrecha consulta
con los estados miembros, la industria tecnoldgica, la sociedad civil y otras
partes interesadas.

{Necesitamos mas multilateralismo para la gobernanza de Internet?

Siempre se ha dicho que Internet es un sistema que, por disefo, puede
resistir al abuso de poder. Siendo esta una tecnologia descentralizada, se le
suponia un modelo de gobernanza abierto, basado en la participacion vo-
luntaria de multiples partes interesadas (gobiernos, sector privado, comuni-
dad técnica y sociedad civil). Un modelo que debia garantizar que Internet
creciera y evolucionase a partir de estdndares abiertos. Y esto ha sido asf
durante las ultimas décadas, donde se ha ido consolidando un modelo de
gobernanza Unico, muy descentralizado, en el que varias organizaciones,
como la Corporacion de Internet para la asignacion de nombres y nimeros
(ICANN, por sus siglas en inglés), o el Grupo de trabajo de ingenieria de
Internet (IETF, por sus siglas en inglés) supervisan la arquitectura técnica de
Internet. Este modelo limita la intervencion estatal o multilateral directa en
los procesos de desarrollo de estdndares y protocolos de Internet.
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Esto no significa que las Naciones Unidas se hayan mantenido al margen
de la gobernanza de Internet y de lo digital, pero sf que su participacion
se ha dado de manera mas o menos fragmentada. A finales de los afnos
noventa del siglo pasado, cuando se empezaba a hacer evidente la im-
portancia de las tecnologias digitales y la necesidad de cierta coopera-
cion internacional, Naciones Unidas organizd la Cumbre Mundial sobre
la Sociedad de la Informacion (CMSI) donde, a través de dos rondas de
negociaciones, en Ginebra (2003) y TUnez (2005) respectivamente, se esta-
blecieron las bases y los principios sobre los que debia asentarse el futuro
de Internet. El principal resultado de la CMSI
fue la creacion del Foro de Gobernanza de In-  EXISTE (Y PERSISTE)
ternet (IGF, por sus siglas en inglés), que debia  UNA DIVISION ENTRE
ser el espacio de didlogo politico preferencial  UN CONJUNTO DE
(aungue no vinculante) donde gobiernos,em- ESTADOS QUE DESEAN
presas, la comunidad técnica y la sociedad ci- CONTINUAR CON
vil se reunieran periédicamente para debatir LA GOBERNANZA
en pie de igualdad. DE INTERNET EN SU
FORMA ACTUAL,
Pese a que este modelo ha funcionado ra- CON UNA FUERTE
zonablemente bien, no ha estado exento de  PARTICIPACION
controversias y desacuerdos. Y, como todos DE ACTORES NO
los modelos, es mejorable. En términos gene- ESTATALES, Y
rales, existe (y persiste) una divisiéon entre un  AQUELLOS QUE
conjunto de estados que desean continuar PROMUEVEN
con la gobernanza de Internet en suformaac- UNA VISION MAS
tual, con una fuerte participacion de actores ESTATISTA.
no estatales, y aquellos que promueven una
vision mas estatista, donde los gobiernos y los organismos interguberna-
mentales sean los principales actores. Este segundo grupo sostiene que
existe un sesgo occidental en la mayoria de los espacios de gobernanza
de multiples partes interesadas, ya que quienes toman decisiones son, en
gran medida, actores del sector privado y comunidades técnicas occiden-
tales. En consecuencia, aungue sobre el papel, foros como el IGF tratan
de fomentar la interoperabilidad, la resiliencia y el crecimiento de Internet
de una manera neutral, los estdndares y protocolos que se presentan a
menudo reflejan inherentemente algunas preferencias por la privacidad,
la seguridad y la apertura, en concordancia con la perspectiva liberal y
democratica del mundo (Ringhof, 2023).

En los Ultimos anos, las tensiones entre estos dos modelos se han vuelto
mas evidentes. El grupo de paises que desearian un papel mas amplio para
el estado en la gestion de lo digital, entre ellos China, Rusia y los Estados
del Golfo, han tratado de debilitar el modelo de multiples partes interesa-
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das, promocionando en su lugar una gobernanza multilateral interguber-
namental. La estrategia adoptada ha sido intentar trasladar alguna de las
funciones que desempenfan estos espacios a algunos organismos intergu-
bernamentales, como la Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT),
donde la posibilidad de obtener apoyo es mayor (Gjesvik y Schia, 2023). La
respuesta de los estados occidentales hasta la fecha ha sido la de rechazar
tales expansiones, que son percibidas como una suerte de «multilateralis-
mo autoritario» (Raymond y Sherman, 2023), alegando que el modelo de
multiples partes interesadas es el Unico que puede garantizar una Internet
abierta regida por principios democraticos. Histéricamente, la UIT se ha res-
ponsabilizado del desarrollo de estdndares e infraestructuras de telecomu-
nicaciones, pero no de la gobernanza de Internet.

En este contexto, algunos han visto el Pacto Digital Global como un mo-
vimiento peligroso por recentralizar la gobernanza de Internet en torno a
Naciones Unidas y un intento verticalista de minimizar el rol de la comu-
nidad técnica. Aunque pueda parecer positivo que el secretario general
se preocupe por avanzar hacia un multilateralismo digital mas inclusivo,
algunos estados temen que el GDC pueda constituir el principio del fin
del modelo colaborativo y de multiples partes interesadas y, por ende,
una concesion a aquellos estados mas autoritarios. Esta vision defiende
que, en su lugar, Naciones Unidas deberfa aumentar los esfuerzos por me-
jorar el modelo actual de gobernanza, para hacerlo mas eficiente, inclusi-
vo y representativo (Komaitis, 2023). Ademas, desde el comienzo de este
proceso, se cuestiond la eleccidn de centrar las negociaciones en Nueva
York en lugar de Ginebra, que es donde los organismos mas importantes
de Naciones Unidas en el ambito de la gobernanza digital (como la UIT)
tienen su sede.

Esta preocupacion ayuda a entender como han evolucionado algunas
negociaciones. Por ejemplo, el «borrador cero» del GDC proponia hasta
cinco nuevas estructuras o procesos. De estas, la mas controvertida po-
siblemente fuera la propuesta de un nuevo foro de cooperaciéon digital
intergubernamental de mandato amplio, y que duplicaria en gran medida
espacios ya existentes como el IGF. La mayoria de estas iniciativas se han
reformulado o han acabado desapareciendo en la primera revisiéon por la
oposicion de algunos estados importantes. La principal critica es que, en
vez de duplicar estructuras que ya funcionan, quizas es mejor reforzar las
que ya existen. Ademds, estas nuevas estructuras pueden exigir recursos
excesivos, especialmente para los grupos de la sociedad civil, y requerir
financiacion que pocos paises pueden proporcionar (y que conllevan el
refuerzo del dominio de determinados paises en la toma de decisiones
en Internet).
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Derechos humanos versus desarrollo: un falso dilema

El segundo de los grandes ejes que estd centrando la recta final de las ne-
gociaciones del GDC es el peso atribuido a la proteccién de los derechos
humanos en el ambito digital. Las intervenciones del G-77 vy, en particular,
de China, parecen ir orientadas a intentar reducir los esfuerzos de Estados
Unidos, la Unién Europea y otros estados occidentales por consagrar y
reforzar la observancia de los derechos politicos y civiles en el documen-
to final. Intentan cambiar la narrativa para reforzar la importancia de sal-
vaguardar la seguridad del Estado y sugieren
que el desarrollo econédmico sea reconocido
como «el derecho humano primario y basico».

ALGUNOS ESTADOS
PIDEN QUE SE

Asimismo, piden que el GDC «reafirme el dere-
cho soberano de los estados a determinar sus
normas nacionales para el uso de Internet y su
prerrogativa de gobernar la esfera digital den-
tro de su jurisdiccion, de conformidad con el
derecho internacional».

Siguiendo esta l6gica, dicho grupo de paises
estd intentando aprobar algunas disposiciones

REAFIRME EL
DERECHO SOBERANO
A DETERMINAR SUS
NORMAS NACIONALES
PARA EL USO DE
INTERNETY SU
PRERROGATIVA DE
GOBERNAR LA ESFERA
DIGITAL DENTRO DE SU

gue comprometerian a los estados a abstener-  JURISDICCION.

se de «politizar las cuestiones de derechos hu-

manos o interferir en los asuntos internos de otros y desafiar la soberanfa
judicial de otros con la excusa de proteger los derechos humanos en linea»
(Lynch, 2024). Un ejemplo concreto de este movimiento es la propuesta
(apoyada por Cuba, Egipto, Irdn, Pakistan, Siria, Arabia Saudita y China, en-
tre otros) de eliminar del borrador una disposicion que pide al secretario
general de Naciones Unidas que esboce un plan para un servicio digital de
asesoramiento sobre derechos humanos de Naciones Unidas.

En su lugar, los paises del G-77 insisten en ser mdas ambiciosos en objetivos
como garantizar la conectividad global, y reforzar todas aquellas acciones
orientadas a desarrollar capacidades tecnoldgicas, especialmente en los
paises del Sur Global, donde los temores por quedarse atrds son mas pro-
fundos. Instan a considerar un marco tecnoldgico internacional, alineado
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), que ofrezca, a los paises
en desarrollo, acceso preferencial a tecnologias avanzadas relevantes, a fin
de desarrollar sus capacidades productivas. En sus intervenciones, China
ha planteado a menudo este debate como una competencia entre corpo-
raciones tecnoldgicas occidentales monopolistas, que buscan ganancias y
dominio a expensas de los paises méas pobres, que estan sujetos a una cre-
ciente desigualdad.
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Una mirada de futuro mas alla del GDC

El GDC tiene implicaciones potenciales en varias dreas clave, como el acce-
so a servicios digitales y conectividad a Internet asequibles y confiables, la
inclusion digital y la posibilidad de cerrar las brechas digitales, la proteccion
de los derechos humanos y las consideraciones éticas en el mundo digi-
tal, la economia digital y su vinculacion con el crecimiento econdmico, los
marcos de gobernanza para regular las nuevas tecnologias, o la necesidad
de una cooperacion global para abordar de manera conjunta cuestiones
como las amenazas cibernéticas o la desinformacion.

La respuesta a estas cuestiones fundamentales no deberia generar contro-
versias. Sin embargo, las deliberaciones en la sede de Naciones Unidas han
mostrado una brecha geopolitica cada vez mas profunda que nos obliga a
predicciones prudentes sobre el resultado de las negociaciones del GDC.
Lo ilustra bien el debilitamiento de las referencias a los derechos humanos
en el «segundo borrador», la eliminaciéon del objetivo de luchar contra la
fragmentacion del Internet, o la aparicion de una problemética mencion,
por primera vez, a la aplicacion exclusiva del GDC al &mbito «<no militars.

Ademads, en esta ultima revision se refuerza el rol critico que debe jugar Na-
ciones Unidas en la cooperacion digital, ejemplificado en la recuperacion
del controvertido mecanismo de revision de alto nivel propuesto para el
GDC, que se parece sospechosamente al anteriormente criticado foro de
cooperacion digital intergubernamental. Estos cambios, junto con la suavi-
zacion del lenguaje entorno la prevalencia del modelo de gobernanza de
multiples partes interesadas, han generado reacciones no menores, como
la publicacion de una carta abierta donde algunas de las voces mas auto-
rizadas a nivel mundial sobre el desarrollo de Internet alertan al secretario
general del peligroso rumbo que parece estar tomando el GDC.

Como cabe esperar en este contexto, las divisiones existentes ya estan
impactando (y previsiblemente lo seguirdn haciendo) en otras negocia-
ciones que se estdn dando en paralelo, como los esfuerzos de Naciones
Unidas por regular la inteligencia artificial (IA). En los proximos meses, de-
beremos seguir con atencidn estos otros procesos, puesto que pueden
ser instrumentales para acabar de complementar aquello que (seguro)
quedard abierto o incompleto en el GDC. Primera parada importante: la
revision de los 20 anos de la CMSI, en 2025, donde se discutird la renova-
cion del mandato del IGF. Serd el momento de discutir como implementar
el GDC para avanzar hacia objetivos tan urgentes como conectar a los
2.600 millones de personas en el mundo que aun siguen desconectadas
de Internet.
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INTEGRIDAD DE
LA INFORMACION:
ENTRE LA
GOBERNANZAY LA
FRAGMENTACION

Naciones Unidas quiere establecer un marco
de gobernanza para garantizar y proteger la
integridad de la informacién en una era de fal-
sedades y desinformacion. Sin embargo, desde
el propio concepto de integridad de la informa-
cion hasta suimpacto en la responsabilidad de
las plataformas tecnoldgicas como amplifica-
doras de la desinformacion, el discurso del odio
o, incluso, la supresién algoritmica de conte-
nidos y voces que desafian un determinado
ejercicio del poder estdn en discusion.

Carme.
Colomina
Investigadora sénior,
CIDOB
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experiencia de inmediatez y nuestra re-

lacion con la verdad. Las recomendacio-
nes algoritmicas se han erigido en los decisores
opacos que jerarquizan y seleccionan nuestro
acceso a la informacion. Internet nos ha sumi-
do en una infinidad de posibilidades (des)in-
formativas, de profusion de fuentes y de rela-
tos contradictorios que han impuesto cambios
culturales en las normas de comunicacion y de
consumo de la informacién. Se trata de una re-
volucion sistémica, acelerada y global, atravesa-
da por la confrontacion geopolitica de modelos
tecnoldgicos y una progresiva fragmentacion
de Internet (Mueller, 2017).

‘ a tecnologia ha transformado nuestra

Y todo este proceso de transformaciéon comu-
nicativa se ha construido a través de la inter-
mediacion indispensable de las grandes pla-
taformas tecnoldgicas; gigantes digitales que
no crean contenido, pero toman decisiones
cruciales sobre su difusion: «qué distribuirdn y a
quién, cdbmo conectaran a los usuarios y gestio-
naran sus interacciones, y qué rechazaran» (Gi-
llespie, 2017). Esta constatacion ha aumentado
la presion gubernamental sobre las plataformas
para exigirles responsabilidades y mayor trans-
parencia sobre la arquitectura algoritmica que
ordena la red.
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La infocracia, o «régimen de la informacion» en el mundo digital, que ha
teorizado Byung-Chul Han (2022), es una forma de dominio en el que «la in-
formacion y su procesamiento mediante algoritmos e inteligencia artificial
(IA) determinan de modo decisivo los procesos sociales, econémicos y poli-
ticos». La capacidad de alterar la informacién o los datos, factores decisivos
para la obtencion del poder, tiene consecuencias directas en los procesos
democraticos. En este contexto, el acceso a informacion de calidad, consi-
derada como un bien comun establecido en el derecho internacional’, esta
cada vez mas amenazado.

LA DESINFORMACION
PONE EN RIESGO
LOS DERECHOS

La desinformacion pone en riesgo los dere-
chos humanos, amenaza la libertad de pen-
samiento, el derecho a la privacidad y el de-

HUMANOS, AMENAZA recho a la participaciéon democrética; tiene
LA LIBERTAD DE la capacidad de erosionar derechos econo-
PENSAMIENTO, micos, sociales y culturales, e incide directa-

EL DERECHO A LA
PRIVACIDAD Y EL
DERECHO A LA
PARTICIPACION
DEMOCRATICA;
ADEMAS, INCIDE
SOBRE LOS NIVELES
DE CONFIANZA EN
LAS INSTITUCIONES
Y EN LOS PROCESOS
DEMOCRATICOS.

mente sobre los niveles de confianza en las
instituciones y en los procesos democraticos
(Colomina et al,, 2021). El 75% de los cascos
azules de Naciones Unidas desplegados por
el mundo aseguran, en una encuesta reali-
zada en 2022, que la desinformacion les ha
ocasionado problemas de seguridad en sus
misiones; asimismo, la «contaminacién de
la informacion» (Orman, 1984) -entendida
como el flujo de contenidos de bajo valor
que disminuye nuestra capacidad de acce-
so a informacion de calidad, ya sea por su

inexactitud, su irrelevancia, o redundancia- fue identificada como una
preocupacion importante por el 75% de las oficinas del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (2021).

Este panorama retrata un «desorden informativo» (Wardle, 2017) del cual la
desinformacion es sélo un sintoma de un problema mucho mayor que se
pretende abordar en la Cumbre del Futuro de Naciones Unidas (septiembre
de 2024).

1. Asamblea General de las Naciones Unidas, 1948, articulo 19 de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos.
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Un nuevo marco de responsabilidad

La lenta maquinaria de la gobernanza multilateral lanzo, el 24 de junio de
2024, los nuevos Principios Globales para la Integridad de la Informacion,
enfatizando la necesidad de tomar medidas «inmediatas» para abordar
los dafos causados por la desinformacion y el discurso del odio, y defen-
der, al mismo tiempo, tanto los derechos humanos como la libertad de

expresion.

Naciones Unidas define la integridad de la in-
formacion como «la exactitud, coherencia vy
confiabilidad del contenido, los procesos y los
sistemas de la informacion para mantener un
ecosistema de informacion saludable» (PNUD,
2022). Con este concepto, tomado prestado
del campo de la seguridad de la informacién en
sistemas corporativos —utilizado comUnmente
para referirse a los sistemas de proteccion de
datos e informacion dentro de las empresas-—,
Naciones Unidas pretende abarcar el amplio
espectro de vulnerabilidades que va desde el
impacto social e individual que comporta la

NACIONES UNIDAS
RECONOCE EL

PAPEL DE LAS
PLATAFORMAS COMO
AMPLIFICADORA DE
VOCES HASTA AHORA
SILENCIADAS Y PARA
INSUFLAR FUERZA

A MOVIMIENTOS
GLOBALES, PERO
TAMBIEN LAS ACUSA
DE «<EXPONER EL

LADO OSCURO DEL
ECOSISTEMA DIGITAL».

«contaminacioén de la informacidn» a la respon-
sabilidad que tienen las grandes plataformas
tecnoldgicas como intermediarias indispensa-
bles de su distribucién masiva.

El informe del secretario general, Antonio Guterres, sobre la integridad
de la informacion en las plataformas digitales (Naciones Unidas, 2023),
publicado en 2023 vy dirigido, entre otros, a gobiernos, empresas tecno-
l6gicas, plataformas digitales y anunciantes, ya reclamaba una respuesta
internacional concertada a la proliferacion del odio y la mentira en el es-
pacio digital a través de un cddigo de conducta, que llevard a la Cumbre
del Futuro. Dicho cédigo —que bebe de las experiencias de gobernanza
puestas en practica por la Unién Europea desde hace més de un lustro-
quiere establecer principios y compromisos para las plataformas en linea
y el sector de la publicidad digital, con exigencias de transparencia, espe-
cialmente sobre cémo funcionan sus sistemas de recomendacion algorit-
mica. Naciones Unidas (2023) reconoce el papel de las plataformas como
amplificadoras de voces hasta ahora silenciadas y para insuflar fuerza a
movimientos globales, pero también las acusa de «exponer el lado oscuro
del ecosistema digital».
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Sin embargo, el propio concepto de integridad de la informacién genera al-
gunas dudas. Por un lado, por su procedencia del campo de la seguridad
de la informacién en espacios corporativos, ya que centrarse en securitizar
el sistema de informacion puede inspirar desconfianza entre una parte de
la ciudadania hacia las comunicaciones gubernamentales o los medios tra-
dicionales. Por otro, algunos medios académicos consideran que se trata de
un concepto del Norte Global, aunque ya empieza a formar parte de distin-
tas estrategias gubernamentales, desde Canada y Paises Bajos hasta Brasil
en el marco del G-20. El secretario general de Naciones Unidas sostiene

EL CODIGO DE
CONDUCTA PARA
LA INTEGRIDAD DE
LA INFORMACION
-DIRIGIDO TANTO
A EMPRESAS COMO
A GOBIERNOS-
DEBE GARANTIZAR
EL RESPETO POR
LOS DERECHOS
HUMANOS, EL APOYO
A LOS MEDIOS
INDEPENDIENTES,
MAYOR
TRANSPARENCIA,
EMPODERAMIENTO
DE LOS USUARIOS,
FORTALECIMIENTO DE
LA INVESTIGACION,
EL ACCESO A LOS
DATOS, ASi cOMO
DESINCENTIVAR

LA DIFUSION DE
INFORMACION
ERRONEA.

que los problemas de definicién no deberian
frenar los esfuerzos para abordar el verdadero
desafio: la falta de integridad de la informacion
se considera perjudicial para el progreso de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Erosion de derechos

Segun Naciones Unidas, la erosiéon del ecosiste-
ma informativo socava los esfuerzos de la lucha
contra el cambio climéatico o la erradicacion
de la pobreza, y puede acelerar procesos de
exclusion social, econdmica y politica. Asimis-
mo, el discurso de odio basado en el género,
la desinformacion y la violencia se utilizan para
subyugar sistematicamente a las mujeres, silen-
cidndolas y expulsandolas de la esfera publica,
suprimiendo sus voces y alimentando la auto-
censura, poniendo en peligro, asi, los avances
logrados en materia de igualdad de género.

Tanto el secretario general de las Naciones
Unidas (2023) como la UNESCO (2022) han de-
nunciado reiteradamente la desinformacion
de género y el discurso del odio dirigido con-
tra mujeres y ninas en las plataformas digitales
COmo una amenaza grave a la integridad de la

informacion, algo que requiere la atencion urgente de gobiernos y empre-
sas tecnoldgicas. Por todo ello, se considera indispensable la aprobacion
de un cddigo de conducta para la integridad de la informacion en las pla-
taformas digitales que supere el insuficiente modelo de autorregulacion
y moderacién de contenidos que los distintos gigantes tecnoldgicos han
puesto en marcha, cada uno segun su propio funcionamiento interno y de
manera poco transparente.
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Segun Guterres, este codigo —dirigido tanto a empresas como a gobiernos—
debe garantizar el respeto por los derechos humanos, el apoyo a los medios
de comunicacion independientes, mayor transparencia, empoderamiento
de los usuarios, fortalecimiento de la investigacion y el acceso a los datos,
asi como mayores desincentivos a la difusion de informacion erronea. Asi-
mismo, denuncia los abusos gubernamentales de decretar cierres genera-
les de Internet y la prohibicion de determinadas plataformas, que pueden
carecer de fundamento juridico y violar los derechos humanos, ademas de
la introduccion de leyes que atentan contra la libertad de expresion. En la
cumbre sobre |IA de Seul, el secretario general de Naciones Unidas reclama-
ba «guardarrailes universales»; normas y seguridad contra unos modelos de
negocio «perjudiciales» que priorizan la «permanencia» del usuario en las
redes por encima de los derechos humanos v la privacidad.

Pero, jcoOmo se puede garantizar la integridad de la informacion en demo-
cracias inestables, con profundas desigualdades y una gran concentraciéon
medidtica o con la libertad de expresion amenazada?; ;o en aquellos paises
sin capacidad de presion sobre los grandes gigantes digitales o las redes so-
ciales que influencian la conformacion de su opinidn publica?; ;qué grado de
cumplimiento conseguird un coédigo de conducta para gobiernos y empre-
sas multimillonarias que no contempla la obligatoriedad ni la posibilidad de
sanciones? Por todo ello, las expectativas sobre el cddigo son escasas.

Para distintas asociaciones de derechos civiles, digitales y por la libertad
de expresion, el texto de este codigo no va mas alld de los principios ba-
sicos que ya han sido declarados repetidamente por la Carta de Naciones
Unidas, critican su ambigledad respecto a la implementacion, y piden un
marco mas estricto de rendicion de cuentas y de responsabilidad. En este
sentido, la organizacion internacional por la libertad de expresion, Articulo
19, recuerda que, en muchos casos, la desinformacion y el discurso del odio
emanan de los propios gobiernos y, por tanto, reclama a Naciones Unidas
mas contundencia sobre las obligaciones que tienen los estados en mate-
ria de proteccion de la libertad de expresion y de otros derechos humanos.

La informacion es un bien publico en manos de unas plataformas privadas y
transnacionales, basadas en un modelo de negocio que ha impactado legal,
cultural y éticamente sobre el espacio publico. El reto de la Cumbre del Futuro
serd crear espacios de responsabilidad comunes para procesos de digitaliza-
cion divergentes, sistemas mediaticos fragmentados, y regimenes de tenden-
Cia autoritaria que utilizan los conceptos v las tacticas de este desorden infor-
mativo para atacar a sus criticos y acosar, o incluso criminalizar, movimientos
de la sociedad civil, al tiempo que intentan socavar los esfuerzos multilaterales
para llegar a un consenso sobre la proteccion del espacio de la informacion.
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EL PACTO PARA En el contexto de la Cumbre del Futuro de

LAS GENERACIONES Naciones Unidas, que tiene como principal
objetivo transformar la gobernanza global

FUTURASY LA y renovar la confianza en las instituciones
GOBERNANZA multilaterales, el secretario general de esta
GLOBAL organizacioén, Anténio Guterres, ha subrayado

la importancia de la visién a largo plazo. La
Declaracion sobre las Generaciones Futuras
tiene la finalidad de incorporar la perspectiva
de dichas generaciones en la gobernanza
global atendiendo a sus derechos, intereses

y preocupaciones, con el compromiso de la
justicia intergeneracional como principio fun-
damental.

mejor a la humanidad estd en el origen
de la creacién de las Naciones Unidas en
1945, La primera frase del predmbulo de la Carta
fundacional enuncia la determinacion de «pre-
servar a las generaciones futuras del flagelo de
la guerra», y sus propdsitos hablan de igualdad,

‘ a preocupacion por garantizar un futuro

Anna AyUSO, desarrollo social y respeto a los derechos huma-
Investigadora Sénior, nos. Esa idea a largo plazo estd también incor-
CIDOB porada en el concepto de desarrollo sostenible

que, en 1987, el Informe Brundlandt titulado
Waldo vaart, «Nuestro Futuro Comun» (CMMAD, 1988) defi-
Asistente de investigacion, nid como aquel que «satisface las necesidades
CIDOB del presente sin comprometer la capacidad de

las generaciones futuras de satisfacer sus pro-
pias necesidades». La idea de justicia intergene-
racional, que se centra en garantizar que las de-
CIDOB REPORT cisiones de la generacion actual no perjudiquen
#12-2024 a las venideras promoviendo la sostenibilidad y
el uso responsable de los recursos naturales, ha
sido integrada a través de otros instrumentos
como la Declaraciéon sobre las Responsabilida-
des de las Generaciones Actuales hacia las Ge-
neraciones Futuras de la UNESCO (1997).

Durante la gestacion de los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS) y el Acuerdo de Paris de
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2015, se fueron incorporando herramientas metodoldgicas de prospecti-
va en el proceso de toma de decisiones para analizar los impactos de sus
consecuencias en las generaciones que las vivirdn; ademas, se desarrollaron
formas de participacion de la sociedad civil y otros actores. En septiembre
de 2018, se lanz¢ la Estrategia de las Naciones Unidas para la Juventud de
cara a fortalecer la participacion de las generaciones jovenes en la imple-
mentacion y el seguimiento de la Agenda 2030y, en septiembre de 2022,
se establecié la Oficina de Naciones Unidas para la Juventud a fin de, entre
otras cuestiones, facilitar el didlogo, la colaboracidn vy la solidaridad interge-

neracionales e interculturales. La Cumbre del

LOS ODS Y EL
ACUERDO DE PARIS
DE 2015 FUERON
INCORPORANDO
HERRAMIENTAS
METODOLOGICAS

DE PROSPECTIVA

EN EL PROCESO DE
TOMA DE DECISIONES
PARA ANALIZAR

SUS IMPACTOS EN
LAS GENERACIONES
FUTURAS; ADEMAS,
SE DESARROLLARON
FORMAS DE
PARTICIPACION DE LA
SOCIEDAD CIVIL.

Futuro de septiembre de 2024 presenta nueva-
mente como crucial el vinculo entre las gene-
raciones futuras y la gobernanza global. La De-
claracion sobre las Generaciones Futuras, que
se incluird como anexo al Pacto para el Futuro,
ofrece la posibilidad de abrir nuevos debates
sobre la institucionalizacion de una perspecti-
va a largo plazo con la inclusion de las voces de
los jovenes. Asimismo, se incorpora la prospec-
tiva como herramienta para modelar el futuro,
los canales de participacion de la sociedad civil
y la justicia intergeneracional, y se plantea la
necesidad de cambios fundamentales para en-
frentar las inequidades histoéricas.

El debate sobre la prospectiva como mira-
da hacia el futuro

La perspectiva a largo plazo y la metodologia de la prospectiva se desarro-
llan en el Informe de politicas de Nuestra Agenda Comun 1, publicado por la
Oficina del Secretario General y titulado «Pensar en las generaciones futuras
y actuar en su beneficio» (Naciones Unidas, 2023a). En este informe se inclu-
yen propuestas para definir y concretar los deberes para las generaciones
futuras, como la creacién de la figura de un enviado especial de las gene-
raciones futuras y un mejor uso de la prevision y los datos. Otros informes
posteriores como «Valorar lo que cuenta — un marco para ir mas alla del
PIB» (Naciones Unidas, 2023c) y «Participacion significativa de los jovenes
en los procesos decisorios y de elaboracion de politicas» (Naciones Unidas,
2023b) siguen también la linea de buscar un cambio de paradigma en la
forma en que medimos y valoramos lo que importa, poniendo énfasis en
el mejor uso de los datos vy la ciencia. Este nuevo auge de la metodologia
de la prospectiva, en la actualidad, se explica por la urgencia de lidiar con
la volatilidad, la incertidumbre y la complejidad en un mundo de policrisis.
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La voluntad de reducir riesgos y amenazas hace que sea una herra-

mienta Util para dar espacio a nuevos actores de cara a intentar resolver

problemas que comprometen los intereses de las generaciones futuras.

Sin embargo, existe una tensién entre una prospectiva mas ligada a la

gobernanza anticipatoria, y otra enfocada en aprovechar oportunida-

des para una transformacion del sistema internacional. Aunque ambas

tratan de reducir los riesgos, una estd mas orientada a mejorar la go-

bernanza actual, mientras que la otra busca

entender mejor el impacto de los modelos EXISTE UNA

insostenibles de produccién y tiene una vo- TENSION ENTRE

cacion transformadora. UNA PROSPECTIVA
MAS LIGADA A

Por parte de la sociedad civil, hay una deman- LA GOBERNANZA

da de una orientacién mas critica hacia el ANTICIPATORIA,Y

statu quo y una exigencia de transformacion. OTRA ENFOCADA

Ademéds, dado que el grueso de las generacio- EN APROVECHAR

nes futuras estard predominantemente en el OPORTUNIDADES

Sur Global, los debates estdn muy conectados PARA UNA

con el papel histérico de los paises en desa- TRANSFORMACION

rrollo en los espacios multilaterales. Dichos DEL SISTEMA

paises abogan por una gran reforma del sis- INTERNACIONAL.

tema, pero en muchos casos no disponen de

capacidades institucionales que incorporen la herramienta de la prospec-

tiva. Los paises en que sf se ha incorporado dicha herramienta suelen ser

del Norte Global, y lo han hecho con el objetivo més ligado a navegar

entre incertidumbres. Las expectativas sobre la forma de incorporar a las

generaciones futuras en las instituciones dependen, en gran medida, de

comMo se resuelva la tension entre visiones transformadoras y conserva-

doras y en qué medida se podra superar la perspectiva de los intereses

nacionales a corto plazo.

Los canales de participacion

En el informe sobre participacion juvenil (Naciones Unidas, 2023a), se desta-
ca que lajuventud actual, siendo la generacidon mas numerosa de la historia
y predominante en paises del Sur, juega un papel esencial como agente de
cambio positivo. Sin embargo, millones de jovenes se enfrentan a condicio-
nes adversas que limitan su potencial. En los mismos términos, el capitulo
4 de la primera revision del borrador del Pacto para el Futuro, destaca la
necesidad de invertir en las capacidades de los jovenes para equiparles con
las herramientas que les permitan desarrollarse en un mundo en cambio,
comprometiéndose a fortalecer los procesos participativos tanto a escala
nacional como internacional.
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En el proceso de las negociaciones de la Cumbre del Futuro, los jovenes
han podido participar en varias iniciativas como el Foro de la Juventud del
ECOSOC celebrado del 16 al 18 de abril de 2024 en Nueva York, o la Con-
ferencia de la Sociedad Civil de las Naciones Unidas, llevada a cabo del 9 al
10 de mayo de 2024 en Nairobi, que contd con la estructura de las llama-
das coaliciones IMPACT, basadas en la idea del multiples partes interesadas,
una de las cuales se dedicd al «<compromiso joven e intergeneracional». En
2022, se celebrd una cumbre parlamentaria de los Comités de Futuro, en
cuya declaracion final se comprometen a que los parlamentos aumenten
la orientacion de futuro en la toma de decisiones. Los jévenes también po-
dran participar en la Cumbre del Futuro como parte de las delegaciones
oficiales de los estados miembros o como representantes de entidades con
una invitacién permanente a participar como observadoras.

Sin embargo, hay dudas sobre si estos canales realmente estédn logrando
una representacion de las diversas perspectivas de los jovenes. Existen vo-
ces criticas que advierten de que la multiplicacion de las cumbres y una
mayor participacion de la sociedad civil no necesariamente produce mejo-
res resultados, ya que los representantes de los estados y las organizaciones
sociales son casi siempre los mismos. Algunos jovenes tienen la percepcion
de haber sido instrumentalizados por otros intereses de actores privados,
estatales o de grupos de interés, los cuales se encargan de seleccionar a los
participantes en dichos foros; asimismo, han expresado frustracion por el
desfase entre aportaciones e impacto (Naciones Unidas, 2023b).

En este contexto, se plantea el dilema de qué es preferible para mejorar la
legitimidad y la confianza de las personas en el sistema: continuar con la
multiplicacion de los mecanismos de participacion de los jovenes en los fo-
ros y las cumbres de Naciones Unidas o, por el contrario, buscar resultados
concretos a través de la incorporacion de las visiones de la juventud en los
espacios existentes de negociacion. Los paises del Norte Global parecen
sentirse comodos con el proceso de participacion multiparte dentro de los
mecanismos ya existentes, a pesar de que el cambio institucional es muy
lento. En el informe sobre politicas 3 (Naciones Unidas, 2023b) se estable-
cen unos principios necesarios para que la participacion sea significativa,
los cuales incluyen que dicha participacion esté basada en derechos, con
mandato institucional, que sea concreta, con recursos, transparente, accesi-
ble, voluntaria, diversa e inclusiva; la idea es pasar de la cantidad a la calidad.

En cuanto a los resultados para la gobernanza global, los riesgos de captura
corporativa de los espacios de participacion —donde actores con diferentes
poderes y finalidades se sientan en la misma mesa- disminuyen la capaci-
dad de negociacion de algunos estados y, en general, de la sociedad civil.
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En este sentido, existe una preocupacion sobre los resultados de la Cumbre
del Futuro porque la mayoria las decisiones se tomardn por consenso, lo
que en el contexto actual de polarizacion puede significar el debilitamiento
de estandares ya asumidos por la mayoria de los estados. Por ello, el informe
de politicas 1 (Naciones Unidas, 2023a) mencionado propone incorporar
un documento con los compromisos ya existentes con las generaciones
futuras con el reconocimiento del deber de protegerlas.

Los limites de la justicia intergeneracional: intereses y derechos

En paralelo a los procesos de Naciones Unidas, en julio de 2023, un grupo
de expertos de reconocido prestigio elabord los Principios de Maastricht
sobre los derechos humanos de las genera-
ciones futuras (2023), que pretendian aclarar
el estado actual del derecho internacional en
lo que se refiere a los derechos de las gene-

LOS RIESGOS
DE CAPTURA
CORPORATIVA DE

raciones futuras, consolidando el marco legal,
afirmando las obligaciones vinculantes de los
estados y propiciando la evolucion de los dere-
chos humanos. De alguna manera, es un inten-
to de limitar el poder de las generaciones pre-
sentes sobre el futuro de los que no pueden
hablar hoy. Surge de nuevo la pregunta sobre
quién habla en nombre de las mencionadas
generaciones futuras. La idea de crear la figura
de enviado especial para dichas generaciones,
con funciones de asesoramiento y defensa de
los intereses de aquellas en el sistema, realizar

LOS ESPACIOS DE
PARTICIPACION -
DONDE ACTORES CON
DIFERENTES PODERES
Y FINALIDADES SE
SIENTAN EN LA MISMA
MESA- DISMINUYEN
LA CAPACIDAD DE
NEGOCIACION DE
ALGUNOS ESTADOS
Y, EN GENERAL, DE LA
SOCIEDAD CIVIL.

informes y compartir buenas practicas es una

de las propuestas para la Declaracion anexa al

Pacto. Este enviado seria también el encargado de hacer el seguimiento
de los acuerdos adoptados. Una nueva iniciativa es la de crear un érgano
subsidiario de un Foro de las Generaciones Futuras que garantice la partici-
pacion de las partes interesadas.

Otra preocupacion es si la Declaracion debe también incorporar la nece-
sidad de corregir inequidades del pasado que determinan el presente. En
algunos sectores de paises del Norte Global no hay mucha voluntad de
sacrificar privilegios, y consideran innecesario extender el enfoque de de-
rechos temporalmente desde el pasado hasta el futuro. Sin embargo, gran
parte de la sociedad civil, incluyendo pueblos indigenas, jovenes y activis-
tas sociales, ve en la Declaracion una gran oportunidad para establecer un
principio juridico vinculante sobre los derechos de las generaciones futu-
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ras en las relaciones internacionales. El éxito del Pacto para el Futuro en
lograr los cambios que requiere la arquitectura financiera internacional, la
regulacion digital y la responsabilizacion juridica de las corporaciones, de-
pende en gran medida de si dicho pacto se lee desde la perspectiva de las
generaciones futuras y de la necesidad de corregir las inequidades que,
de no hacerlo, impedirdn que las generaciones venideras puedan ejercer
sus derechos. La version revisada del borrador de la Declaracion sobre las
Generaciones Futuras recoge la interconexiéon del pasado, el presente y el
futuro y la necesidad de eliminar las histéricas y estructurales desigualda-
des. Sin embargo, en las negociaciones, el enfoque en los derechos de las
generaciones futuras parece estar en segundo plano y se centra mas en los
intereses.

En conclusion, la incorporacion de las generaciones futuras en la gobernan-
za global es crucial para la legitimidad del proceso, pero plantea desafios. La
justicia intergeneracional requiere un compromiso genuino para corregir
las inequidades del pasado y del presente, asegurando que las generacio-
nes futuras no hereden un mundo plagado de injusticias y desigualdades.
Solo a través de una gobernanza global inclusiva y transformadora, que
realmente considere las necesidades y los derechos de los que vendran,
podremos construir un futuro equitativo y sostenible para todos.
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NACIONES UNIDAS Innovar, colaborar y anticipar son tres verbos

Y LA GOBERNANZA que deben conjugarse mucho mds en las
Naciones Unidas del siglo xx. Son sumamente

DEL SIG Lo, XXI: necesarios en el Pacto para el Futuro, llamado
INNOVACION, aser una puesta a punto de una organizacion
CULTURA tan imprescindible como desfasada. El tiempo
avanza a velocidades nunca vistas, pero el
INSTITUCIONAL Y sistema de las Naciones Unidas se ha que-
CAPACIDADES DE dado anquilosado en todo lo que concierne
ANTICIPACION ala cultura institucional, las capacidades de

alerta y anticipacion, asi como la rapidez de
accion. Las buenas politicas pueden ser incluso
mejores y mds transformadoras si los procedi-
mientos se modernizan.

a rapidez vertiginosa con la que se desen-
cadenan los acontecimientos, la compleji-
dad de las crisis, los problemas vy las trans-
formaciones a abordar, junto con las estrechas
interconexiones entre los distintos dmbitos de
la vida publica local y global, caracterizan el mo-
mento actual, que tiene poco o nada que ver con

Cristina el mundo de la posguerra, cuando nacieron y se
Gallach desarrollaron las Naciones Unidas. Mas allad de la
Exsecretaria general paralizante confrontacion politica, la evidente fal-
adjunta de Naciones ta de sincronia entre los retos actuales y los me-
Unidas para la Informacién;  canismos y procesos burocraticos anclados en el
exsecretaria de Estado pasado deja una huella negativa en la confian-
de Asuntos Exteriores, za de la poblacién hacia esta organizaciéon y su
Gobierno de Espana capacidad de actuar. Cuanto mas se la necesita,

menos se la ve.

Innovar, colaborar y anticipar

CIDOB REPORT

#12-2024 Abordar cambios sustanciales en la cultura insti-
tucional de la organizacién, innovar tanto en ana-
lisis como en procedimientos y desarrollar unas
solidas capacidades de anticipacion son tres am-
bitos imprescindibles para el salto cualitativo que
debe representar la Cumbre del Futuro que se
celebrara en septiembre de 2024. Estos cambios,
junto con otros de calado, deberdn contribuir a
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la puesta a punto del sistema de las Naciones Unidas. El Pacto para el Futu-
ro es imprescindible para cumplir con los compromisos ya acordados, con
especial foco en la Agenda 2030 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS).

Esta puesta a punto no serd ni eficaz ni transformadora si no conlleva mo-
dificaciones sustanciales en las entranas mismas del modo de operar del
sistema; un gran reto, precisamente cuando las agendas a ejecutar exigen
dosis de coordinacion sin precedentes, procedimientos colaborativos inno-

vadores, el volcado del conocimiento cientifico
EN EL SISTEMA DELAS Yy las nuevas herramientas tecnoldgicas. Las in-
NACIONES UNIDAS, Si terconexiones en los avances en los ODS son
PROCEDE INTRODUCIR evidentes: acciones o inacciones sobre unos
UNA BUENA DOSIS DE impactan en los demas, y los impactos pueden

MODERNIZACION EN ser positivos o negativos.

METODOS Y PROCESOS

QUE INCIDAN La simplicidad es imposible, pero una ma-
DIRECTAMENTE EN yor eficacia es posible

UN INCREMENTO

DE LA EFICACIAY Si el mundo y sus problemas son de enorme
EL IMPACTO EN LAS complejidad, debemos admitir que el siste-
POLITICAS. ma de las Naciones Unidas, cuya mision es

contribuir a su mejora, es en si mismo suma-
mente enrevesado. Solo hay que echar un vistazo al cuadro sindptico
del organigrama del sistema de Naciones Unidas, donde aparecen deta-
llados los distintos érganos, fondos, programas, su posicion en el siste-
ma, sus relaciones de colaboracion, asi como los lazos de dependencia
entre ellos, incluida la Secretaria General y sus departamentos. Ajustarlo
todo en una sola hoja es, en si, un hito y una contribuciéon a su mejor
comprension.

A ello, hay que anadir las dificultades intrinsecas de actuar conjugando pro-
puestas, intereses y compromisos de los estados miembros en los érganos
principales del sistema, como el Consejo de Seguridad, la Asamblea Gene-
ral y sus érganos subsidiarios (por cierto, sometidos a su propio proceso
de revitalizacion), el Consejo Econdmico y Social (ECOSOC) o la Secretaria
General. Por tanto, las iniciativas a poner en marcha no deben pretender
una mera simplificacion de un sistema que, obviamente, no dejara de ser
complejo, por la multitud y variedad de actores y procedimientos a tener
en cuenta. En cambio, si procede introducir una buena dosis de moderni-
zacion en métodos y procesos que incidan directamente en un incremento
de la eficacia y el impacto en las politicas, y que sean percibidos de esta
manera por la ciudadania y los gobiernos.

60


https://www.un.org/sites/un2.un.org/files/un_system_chart_11x8.5_print_s.pdf

NACIONES UNIDAS Y LA GOBERNANZA DEL SIGLO XXI « Cristina Gallach

En primer lugar, es imprescindible impregnar todo el sistema, y en particu-
lar la Secretaria General —como 6érgano responsable de la labor cotidiana-,
de métodos y procedimientos innovadores, basados en los avances tec-
noldgicos, que ayuden a la anticipacion y a la toma de decisiones lo mejor
informadas posible, optimizando los tiempos actuales.

Anticipar mejor, actuar a tiempo

La ausencia de una eficaz capacidad anticipatoria y de alerta temprana,
asi como la necesidad de reforzar las capaci-

dades especialmente dedicadas a la media- SE REQUIEREN

cion, son cada vez mas evidentes. Ello con- ALIANZAS QUE

vierte a la organizacién en un mecanismo INCLUYAN MANEJO DE
reactivo a las crisis, los conflictos generados DATOS, INFORMACION,
por las personas y los desastres naturales. CAPACIDADES

Para su desarrollo eficaz, se requiere de algiin  ANALITICAS, DE

tipo de alianza que incluya manejo de datos, DEFINICION DE
informacion, capacidades analiticas, de defi- TENDENCIASY

nicion de tendencias y trazado de escenarios. TRAZADO DE

Estos instrumentos deben abrirse a actores ESCENARIOS.

externos: centros de investigacion, organis-

mos cientificos, etc. El impacto que han tenido en las politicas climaticas
los trabajos del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés, creado en 1988) es un ejemplo
claro de cémo desde fuera se inyectan inputs valiosisimos al proceso de
toma de decisiones.

El lema podria ser algo asi como «Saber anticipar, preparar la acciéon y
atreverse a ejecutarla». ;Cuantas veces se han visto venir las crisis, pero
no se ha sabido, podido o querido desencadenar la accién, por multitud
de razones? Por ello, hay que contar con la inteligencia artificial, las capa-
cidades de analisis de datos, el blockchain y otras tecnologias de frontera,
e introducirlas en el sistema como palanca de desarrollo de una cultura
de soluciones creativas. La tecnologfa contribuira a una mejor gestion
del riesgo. No es una revoluciéon menor. Requiere de un salto tecnolo-
gico gigante para que, ademas, trascienda a todo el sistema. Y solo sera
posible si conlleva un compromiso financiero creible y eficaces procesos
de adaptacion de los recursos humanos, el capital mas preciado de cual-
quier colectivo o empresa, algo que también debe ser asi en Naciones
Unidas.

En la actualidad, muchos gobiernos estan experimentando iniciativas
como GobTech para disefnar soluciones novedosas e innovadoras, junto

61


https://www.ipcc.ch/languages-2/spanish/

CUMBRE DEL FUTURO - CIDOB REPORT  # 12- 2024

con tecnologias digitales, para dar respuesta a los problemas cotidianos
de la ciudadania. Por ello, Naciones Unidas debe apostar por algun tipo
de laboratorio para la innovacion, en el que confluyan tanto expertos
internos, como de los estados miembros y del sector privado. El ultimo
borrador del Pacto para el Futuro recoge la propuesta de «desarrollar ca-
pacidades basadas en las nuevas tecnologias y los datos para anticipar
riesgos y sacar todo el provecho posible de las oportunidades». En este
sentido, recientemente, nacio la vision ONU 2.0. Ahora es imprescindible
que reciba un fuerte impulso.

UN PASO Mas paridad, inclusién y transparencia
FUNDAMENTAL
ES ALCANZARLA Estos avances deben tener la voluntad de re-

PARIDAD DE GENERO, forzar la transparencia y la rendicion de cuen-
UNA REPRESENTACION tas, otros agujeros negros del actual sistema.

GEOGRAFICA Son medidas que incidirdn claramente en los
EQUILIBRADAE cambios para que la cultura institucional, cier-
INCORPORARLAS tamente anquilosada, sea mas inclusiva, agil y
VOCES DE LOS eficaz. Con este fin, un paso fundamental es
JOVENES, LAS alcanzar la paridad de género en todo el siste-
MINORIAS, LAS ma, una representacion geografica equilibra-
POBLACIONES da y encontrar mecanismos para incorporar
INDIGENAS Y LAS las voces de los jovenes, las minorias, las po-
COMUNIDADES blaciones indigenas y las comunidades tradi-
TRADICIONALMENTE cionalmente marginalizadas de los procesos
MARGINALIZADAS de toma de decisiones.

EN LOS PROCESOS DE
TOMA DE DECISIONES. Naciones Unidas serd més robusta si es pa-
ritaria, inclusiva y diversa. Es imprescindible
dinamizar los pasos iniciados en este sentido. Una excelente guia es el
llammamiento a la accion de la organizacion Global Women Leaders — Voices
for Change and Inclusion (GWL-Voices), creada para propiciar una trans-
formacion del sistema, basada en la plena participacion de las mujeres
en la gestion de los grandes desafios globales, como la desigualdad, las
crisis climaticas, los conflictos, el desarrollo de las nuevas tecnologias o
la justicia econdmica. Es imprescindible velar por que las referencias que
conminan a actuar en favor de la igualdad de género, contenidas en el
actual borrador del Pacto, se mantengan. De la misma manera, se debe
aprovechar la apertura para revitalizar la Comision para la Condicién Ju-
ridica y Social de la Mujer (CSW, por sus siglas en inglés) que, junto con
la Declaracion de Beijing de 1995, es esencial para alcanzar la igualdad
de género.
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NACIONES UNIDAS Y LA GOBERNANZA DEL SIGLO XXI « Cristina Gallach

La fragmentacion, enemigo a batir

Pero la transformacion de la cultura institucional es imposible sin abordar

otros obstaculos anclados en lo mas profundo del sistema. Una persona

que ha ostentado puestos de maxima responsabilidad en la organizaciéon

resume asi uno de estos grandes desafios: «<kDebemos ser capaces de supe-

rar la fragmentacion de los distintos actores en el momento de abordar las

crisis o en el despliegue de las politicas. Hay que pasar de una actuacion en

silos, a conseguir el valor agregado del sistema. Se trata de realizar un diag-

nostico multidisciplinar, basado en una lectu-

ra transversal y rapida, y luego tener el coraje  PARA IMPULSAR

de pasar a la accion, superando la dominante ALGUNAS DE LAS

adversidad al riesgo». Esta aproximacion frag- TRANSFORMACIONES

mentada es evidente en la sede central y en el NECESARIAS

terreno. A menudo, pesa masy se deflende con EN LA CULTURA

mas impetu el logo diferenciado que la misma INSTITUCIONAL

bandera compartida, bajo la que operany que DEL SISTEMA, UN

les ampara. PACTO PORTODO LO
ALTO TAMPOCOES

Parte de este desafio se podria resolver con IMPRESCINDIBLE.

una mejor optimizacion del trabajo de la Junta

de los Jefes Ejecutivos (JJE)!, el foro de coordinacion tradicional en el siste-

ma de las Naciones Unidas, presidido por el secretario general, e integrado

por 31 miembros, maximos responsables de agencias, programas, fondos,

instituciones financieras, etc. Para muchos, es el lugar ideal para trabajar la

coherencia y poder detectar las grietas por las que se cuelan necesidades

que pasan desapercibidas.

Es cierto, no obstante, que, para impulsar algunas de las transformaciones
necesarias en la cultura institucional del sistema, un pacto por todo lo alto
tampoco es imprescindible. Buenas dosis de liderazgo generador de apo-
yos y complicidades pueden ser desencadenantes de cambios significati-
vos. Por ejemplo, el propio secretario general puede mejorar el diagndstico
y ganar eficacia en la accion a través de grupos operativos integrados Uni-
camente por quienes aportan y estadn concernidos. Asisten los que toca,
seria el criterio de seleccion. Se trata de un modelo de gestion basado en
equipos unidos por la competencia, en el sentido del conocimiento y la
implicacion. Ello permite congregar a los actores estrictamente necesarios
evitando la proliferacion de intervinientes en las ya complejas y a veces

1. Eninglés: Chief Executives Board (CEB).
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inacabables sesiones de trabajo. Se trata también de ganar agilidad. Este
meétodo revela el discernimiento del secretario general sobre los invitados,
y su seleccion muestra su aproximacion al problema, la crisis o la iniciativa.

La Cumbre del Futuro se lanzd con un objetivo muy ambicioso, ante la difi-
cil encrucijada que afrontan las Naciones Unidas. A pocas semanas para su
celebracién, y con las negociaciones entre los paises a pleno ritmo, todo
indica que el rimbombante lema «Una oportunidad Unica» para restaurar la
confianza erosionada y demostrar que la cooperacion internacional puede
hacer frente a los retos del momento, seré redimensionado. Es posible que
no se alcance un amplioy profundo acuerdo sobre todas las reformas nece-
sarias, sino que septiembre marque el inicio de un proceso de transforma-
ciones paulatinas. En cualquier caso, urgen enfoques innovadores, cambios
sustanciales en la cultura institucional y un refuerzo de las capacidades de
anticipacion y alerta temprana para mantener la relevancia, incrementar la
eficacia y mejorar la vida de las personas en un mundo tan cambiante. Para
que las Naciones Unidas, mas necesarias que nunca, sean Utiles a toda la
humanidad.
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LAS CIUDADES Ante el progreso insuficiente en la consecu-
COMO PALANCA cién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), en un mundo cada vez mds urbano, las

DE CAMBIO ciudades ofrecen una palanca de cambio para
ENTRE ESTADOS el sistema multilateral. Sin embargo, atin con
ATRINCHERADOS avances destacables, las ciudades siguen ale-

jadas de la arquitectura central de la Cumbre
del Futuro. Los sectores mds reacios a esta
apertura podrian tomar nota de cara a unas
tensiones geopoliticas que amenazan con
ampliar la crisis de legitimidad de Naciones
Unidas.

La Cumbre del Futuro en la era de las ciudades

Los jefes de Estado que se reunirdn en la Cumbre
del Futuro en septiembre de 2024 lo haran en el
contexto de un orden mundial auin méas afecta-
do por las tensiones geopoliticas que en 2023, la
fecha propuesta inicialmente para la cumbre en
Nuestra Agenda Comun, el informe preparado
por el secretario general de las Naciones Unidas,

Ricardo Anténio Guterres, en 2021. Cuatro anos después,
Martinez la Cumbre del Futuro tendrd lugar en un escena-
Investigador sénior, rio global ain méas alejado de los propdsitos de
Programa Ciudades reforzar el multilateralismo y acelerar la implemen-
Globales, tacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
CIDOB (ODS), marcados en Nuestra Agenda Comun.

Al mirar hacia la cumbre, cabe preguntarse qué
ambitos del sistema politico internacional pue-
den brindar oportunidades de transformacién
CIDOB REPORT y contribuir a los objetivos identificados por el
#12-2024 secretario general. Al fin y al cabo, los principios
fundadores de la Carta de las Naciones Unidas
de 1945 —que la Cumbre del Futuro busca rea-
firmar- se han visto superados por la compleji-
dad de actores y dindmicas de hoy en dia que
desempenaban un papel menor en el contexto
inmediatamente posterior a la Segunda Guerra
Mundial. Es en el desajuste palpable entre las ne-
cesidades de gobernanza global del siglo xxiy las

65


https://www.un.org/es/common-agenda

CUMBRE DEL FUTURO - CIDOB REPORT  # 12- 2024

herramientas institucionales de las que disponemos donde se hallan los
motivos subyacentes al claramente insuficiente progreso en la consecu-
cion de los ODS vy la patente crisis de legitimidad de Naciones Unidas. Le-
jos de simplificar una problematica institucional en extremo compleja, las
ciudades constituyen precisamente un actor internacional emergente del
presente sigloy, a la vez, una palanca de cambio.

Para empezar, vivimos en un mundo cada vez mas urbano. Si en 1950 la po-
blacion urbana representaba el 30% de la poblacidon mundial, en 2050 esta
llegard a constituir el 68% de los 9.700 millones de habitantes previstos para
esafecha en el planeta. Al mismo tiempo, gracias a su concentracion espacial
inigualable de recursos, las ciudades son las principales incubadoras de pro-
ductividad econédmica que generan mas del 80% del PIB mundial. A partir de
su centralidad demogréfica y econdmica, y conforme a una geografia diversa
asociada con los procesos de descentralizacion a nivel estatal, en las ultimas
décadas las ciudades han estrechado relaciones de colaboracion entre ellas y
han sumado esfuerzos para abordar probleméticas que trascienden las fron-
teras nacionales y la capacidad de respuesta de los estados-nacion. Prueba
de ello es que las ciudades, responsables de alrededor del 70% de las emisio-
nes globales de gases de efecto invernadero, estdn adoptando objetivos de
reduccion de emisiones generalmente mas ambiciosos que los objetivos de
mitigacion adoptados por sus respectivos estados.

Las ciudades en las deliberaciones oficiales

Ante este potencial, no es un factor esperanzador el hecho de que las
ciudades no formen parte de la arquitectura central de la Cumbre del
Futuro. Menos alentador auin es el bajo reconocimiento de las urbes en el
borrador del Pacto para el Futuro, el documento final que serd negociado
y adoptado por los paises participantes en el &mbito del encuentro. El
borrador preliminar del pacto hace referencia a los gobiernos locales en el
marco de las organizaciones que ostentan estatus consultivo con el Con-
sejo Econdmico y Social (ECOSOCQC), equiparando asi a los gobiernos de las
ciudades y la legitimidad politica que las sustenta a las organizaciones no
gubernamentales (ONG).

A este respecto, representa un avance la primera revision del borrador,
publicada en mayo de 2024, donde se insta al fortalecimiento de la re-
lacion con los gobiernos locales en los procesos intergubernamentales
de Naciones Unidas y se da mandato al secretario general para formular
recomendaciones en la materia. En este avance, cabe destacar la labor del
Grupo Asesor del secretario general de Naciones Unidas sobre Gobiernos
Locales y Regionales, un mecanismo de un afo de duracion establecido
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LAS CIUDADES COMO PALANCA DE CAMBIO ENTRE ESTADOS ATRINCHERADOS - Ricardo Martinez

en 2023 y conformado por quince representantes de gobiernos subna-
cionales y cinco representantes de estados miembros de Naciones Uni-
das. Dicho grupo asesor, cuyo secretariado es facilitado por el Programa
de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat),
refleja el compromiso por el reconocimiento multilateral de las diversas
principales redes transnacionales de ciudades unidas como colectivo en
el Grupo de Trabajo Global [Global Taskforce-GT] de Gobiernos Locales y
Regionales, responsable de nominar los quince representantes de gobier-
nos subnacionales en el grupo asesor.

No obstante, las negociaciones siguen aleja- LOS CLAROS

das del reconocimiento del estatus formal y ESTANCAMIENTOS
permanente de observador ante la Asamblea EN LA LABOR DE
General de Naciones Unidas que las ciudades LAS CIUDADES
ambicionan. Reconocimiento que, por otro POR AUMENTAR SU
lado, si ha sido otorgado por la organizacion in-  REPRESENTACION
ternacional a los parlamentarios y las cdmaras POLITICA EN

de comercio, institucionalizdndose asi un ma- LOS ORGANOS

yor peso politico por parte de estos colectivos PRINCIPALES DE

en las deliberaciones oficiales de la arquitec- NACIONES UNIDAS
tura multilateral. Complementariamente a los REFLEJAN EL

avances parciales, los claros estancamientos en ATRINCHERAMIENTO

la labor de las ciudades por aumentar su repre- DE LOS ESTADOS.
sentacion politica en los érganos principales

de Naciones Unidas reflejan el atrincheramiento de los estados en la de-
fensa de su prerrogativa sobre la soberania nacional en la base del sistema
politico internacional actual (Martinez, 2023).

Las politicas del reconocimiento

Como destacd Antonio Guterres en su discurso ante la Asamblea General de
Naciones Unidas de septiembre de 2023, vivimos en un mundo multipolar
que precisa de instituciones de gobernanza global adaptadas a las realidades
politicas y econdmicas del siglo xxi. Paraddjicamente, las ciudades estan mas
interesadas en fortalecer y reformar un sistema politico internacional centra-
do en la primacia de los estados-nacién que muchos paises enfrascados en
tensiones geopoliticas que socavan la capacidad del multilateralismo de res-
ponder colectivamente a los retos de nuestros tiempos (Klaus, 2022).

Al observar los preparativos de la Cumbre del Futuro y constatar la inca-
pacidad de los drganos principales de Naciones Unidas de repensar sus
mecanismos institucionales para adaptarse a las dindmicas y los actores de
un mundo cada vez mas urbano, cabe reflexionar sobre las implicaciones
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del reconocimiento formal (o ausencia) de las ciudades en la arquitectura
central de la cumbre, asi como en la futura declaracion del Pacto para el
Futuro. Por ejemplo, en el marco del progreso insuficiente en la consecu-
cion de los ODS, el hecho de que de los 17 objetivos globales sea el ODS
11, centrado en las ciudades, del que disponemos de menos datos para
la supervision de la implementacion, pone de manifiesto la incapacidad
de los procesos y las organizaciones intergubernamentales de conseguir
que las oficinas estadisticas nacionales cuenten permanentemente con la
colaboracion esencial de actores territoriales en las ciudades, empezando
por los gobiernos locales, para la obtencion de datos. Ante este escenario,
ies el reconocimiento formal por parte del sistema de Naciones Unidas im-
prescindible para impulsar la contribucion de las ciudades a la gobernanza
global? Ante la incapacidad de dicho sistema, hasta la fecha, de reformarse
en su propio interés, jexisten otros espacios institucionales a disposicion de
las ciudades para aumentar su reconocimiento multilateral?

Como atestigua la labor de las plataformas institucionales del Urban 20 (U-
20) y el Urban 7 (U-7), las ciudades han identificado, en los foros intergu-
bernamentales del G-20 y G-7, espacios multilaterales cuyas deliberaciones
tienen un impacto en su dia a dia, de ahf el creciente interés por parte de
algunas de las principales redes transnacionales de ciudades por incidir en
su agenda. Si bien ninguna de las dos organizaciones posee el nivel de le-
gitimidad de Naciones Unidas, como referente institucional universal de la
gobernanza global, los sectores de la arquitectura central de la Cumbre del
Futuro y del sistema de Naciones Unidas mas reacios a abrirse a la oportu-
nidad de transformacién que brindan las ciudades podrian tomar nota de
las posibilidades que estos nuevos foros multilaterales podrian ofrecer en el
futuro y del protagonismo que ello les brindaria. Esta reflexion es aun mas
imperativa ante unas tensiones geopoliticas que amenazan con ampliar la
crisis de legitimidad de Naciones Unidas.
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La «Cumbre del Futuro: soluciones
multilaterales para un manana mejor» de
Naciones Unidas, que se celebrard los dias 22
y 23 septiembre de 2024, pretende adoptar
un «Pacto para el Futuro» cuyo objetivo
C | D O B es actuar como revulsivo para revitalizar la
organizacion y adaptarla a una nueva realidad
BARCELONA geopolitica global. La consolidaciéon de
CENTRE FOR China como un poder asertivo de influencia
'NTERN':ESSQE mundial y la emergencia de un Sur Global
que cuestiona el orden geopolitico de
una globalizacién disenada a medida de
Occidente —que perpetua la desigualdad
y la dependencia- forman parte de los
condicionantes de las negociaciones.

A las criticas por la falta de representatividad
en los érganos de toma de decisiones de la
gobernanza mundial, por parte de estados y
regiones que se sienten orillados, se suman

ﬁ_} conmmo || MNSTE las de otros actores con creciente peso en la
i S
DE ESPANA

Con el apoyo de:

DEASUNTOS EXTERIORES, UNION EUROPEA D ASUNTOS BXTERIORES
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arena internacional, como son las ciudades y
las organizaciones de la sociedad civil. Otras
demandas proceden de la necesidad de dotar
a las instituciones multilaterales de recursos
financieros, humanos y técnicos para hacer
posible avanzar la Agenda 2030, en retroceso
por las multiples crisis superpuestas de los
Ultimos anos. Al respecto, se reivindica la
necesidad de dotar al sistema multilateral
de una mayor capacidad de anticipacion
y reacciéon para gestionar los efectos de
dichas crisis, como la del cambio climético,
cuyo alcance es global. A todo ello, se
une la incertidumbre que generan tanto
el acelerado cambio tecnoldgico como la
irrupcion de la inteligencia artificial (IA).

Y COOf

En este contexto, este CIDOB Report analiza las
razones y los argumentos que impulsan las
reformas necesarias, asi como las propuestas y
medidas objeto de negociacién, ademas de la
posiciéon de los diferentes actores implicados
y los intereses que hay en juego.
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