Osnovos actores globais no sstema de
Nacions Unidas

Monica Salomén

sNacions Unidas son, e sempre o foron, un foro intergobernamental, no que

as decisions témanas os Estados membros, protagonistas indiscutidos do

sistema. Non obstante, a participacion de actores diferentes aos gobernos
centraisnuncafoi maior naactualidade. Estes actores, que cadavez estan mellor orga-
nizados politicamente anivel global, representan aunhasociedade civil cadavez méis
puxante que reclamaun papel nas estruturas e na xestion da gobernanzaglobal e que,
progresivamente, o vai conseguindo.

Antes que nada ¢quen son eses actores globais? Hai que dicir que atermino-
loxia oficial das Nacidns Unidas non nos é de grande axuda para identificalos. As
distintas categorias de actores que non son gobernos centrais (“ Estados’) ou non fo-
ron creadas por decisionsintergobernamentais (“ organizacionsinternacionais’) estan
todas colocadas no mesmo saco: o das Organizacions Non Gobernamentais (ONG).
Asi, pois, xunto &s organizaciéns que se definen asi mesmas coma ONG (organiza-
ciénsnon gobernamentais con finsaltruistas), paraas Nacions Unidastamén son ONG,
por exemplo, as asociacions de empresarios, de parlamentarios ou de autoridades
locais, asi como os sindicatos, as universidades e outras redes académicas. Esaconfu-
sién conceptual é un indicador, entre outros, do status marxinal que tradicional mente
tiveron os actores non pertencentes ao club de gobernos centrais que sempre foron as
Nacions Unidas.

Pero dese magmade “ONGS” sobresaen algunhas categorias de actores glo-
bais (ou actores transnacionais con certa articulacion global) claramente diferencia-
das. En primeiro lugar estén as ONG propiamente ditas e que se recofiecen asi mes-
mas como tales, ou sexa as organi zaci 6ns non gobernamentais con fins altruistas que
actian anivel global, trétese xade federacions de ONG nacionais ou de ONG interna-
cionais. A capacidade das ONG paraarticularse globa mente e formar “redes de poli-
ticaglobal” é moi alta. Naturalmente, a disparidade de obxectivos das ONG impiden
aslaarticulacién nunha tinica rede mundial, ainda que hai redes de alcance universa
co principa obxectivo de gafiar espazos nas estruturas de gobernanza global e nas
instancias de Naciéns Unidas, como € o caso do Global Policy Forum ou da Conferen-
ciade Organizacidns non Gobernamentais en Relacion Consultivacoas Nacions Uni-
das (CONGO)® .

(1) O Global Policy Forum, organizacion non gobernamental con estatuto consultivo ante o ECOSOC, foi
creado en 1993 co obxectivo de facer un seguimento das actividades de Nacions Unidas, promover arendicion
de contas das decisions globais, educar e mobilizar & cidadania global e actuar en prol da paz e a xustiza
internacionais. CONGO foi creada en 1948 para fomentar a participacion das ONG en Nacions Unidas.
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Outro grande grupo de actores identificables € o constituido polas asocia
cions internacionais de gobernos locais. Este grupo reivindicou tradicionalmente un
tratamento diferenciado, co argumento de que as autoridades | ocais —que nos Ultimos
anos foron asumindo competencias cada vez méisimportantes a medida que avanzan
0s procesos de descentralizacion en todas partes do mundo— non son menos “ gober-
no” gue os gobernos centrais e, por conseguinte, deberian ter un estatuto propio en
Nacions Unidas. As autoridades |ocais tefien uns propdsitos e probl eméti cas con sufi-
cientes elementos en comin como para que o obxectivo de falar cunha soa voz tefia
sentido. Velai que, recentemente, deran un salto cualitativo importante no seu proceso
dearticulacion politicae crearan a primeiraasociaci on de autori dades|ocais de al can-
ceuniversal, Cidades e Gobernos L ocais Unidos (CGL U) que, xunto co obxectivo de
incrementar e facilitar a cooperacion entre os seus membros, ten o de acadar unha
maior influenza global para as autoridades locais, particularmente no entorno das
Naciéns Unidas®?.

Un terceiro grupo diferenciado de actores é o das asociacions internacio-
nais de parlamentarios, sendo a mais importante —en si mesma e polo grao de
interaccion que ten coas Nacions Unidas—aUnion Interparlamentaria®. Os parla-
mentarios non son gobernos pero si representantes el ectos, o que da unha particu-
lar lexitimidade as slias reivindicaciéns de implicarse méais nas estruturas de go-
bernanza global. Recentemente (2002) a Unién Parlamentaria obtivo o estatuto de
observadora na Asemblea Xeral, un estatuto que ata hai pouco so se concedia as
organizacionsintergobernamentais. Poderiaidentificarse ainda un cuarto grupo, a
saber, 0 dos intereses empresariais. Ainda que non ten unha participacion directa,
visible e articulada no proceso politico das Naciéns Unidas (si ten, evidentemen-
te, unha enorme capacidade de influenza en cuestiéns do seu interese a traveso de
diversos mecanismos de presion que poden exercer sobre 0s gobernos centrais),
recentemente as Naciéns Unidas fixeron un esforzo por achegal os aos seus obxec-
tivos e facel os participes das stas actividades, a traveso do Pacto Mundial lanza-
do en xullo de 20004.

(2) Sobre a evolucion das relacions entre as autoridades locais e as slias asociacions e o sistema de Nacions
Unidas véxase SALOMON, Ménicae SANCHEZ CANO, Javier: El proceso de articulacion de las autorida-
des locales como actor politico y el sistema de Naciones Unidas, Agenda ONU, Anuario de laAsociacion para
las Naciones Unidas en Espafia, n° 7, 2004 (en prensa).

(3) A Unidn Interparlamentaria, creada en 1894, é unha organizacién composta por grupos nacionais de parla-
mentarios (actualmente 138, méais cinco observadores) que funciona como centro de concertacion a escala
mundial.

(4) O Pacto Mundial, iniciativalanzada polo secretario xeral Kofi Annan no foro Econémico Mundial de Davos
de xaneiro de 1999, funciona como unha “rede integrada de traballo” na que participan empresas (que ao
subscribir o pacto aceptan cumprir un codigo de conduta que contén principios en materia de dereitos huma-
nos, traballo, medio ambiente e loita contra a corrupcion), a ONU e unha serie de axencias de Naciéns Unidas
(UNCTAD, ACNUR), ONG globais (Amnistia Internacional, Human Rights Watch, WWF) e sindicatos, baixo
a coordinacion da Oficina de Naciéns Unidas para o Pacto Mundial en Nova York. A oficina coordinainiciati-
vas conxuntas dos diferentes participantes para promover os obxectivos do pacto, asi como o establecemento
de foros de didlogo, foros educativos e redes e plataformas | ocais. Actualmente hai méis de 700 empresas de 54
paises subscritas ao pacto.
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A relacion entre o sistema de Naciéns Unidas e eses actores globais poderia
cualificarse de “ mutuamente constitutiva’®. Dunha banda, os novos actores globais
foron conquistando espazos no sistema (interestatal) de NNUU e dese xeito o trans-
formaron: se aslia esenciaintergobernamental se mantén, ainfluenza doutros actores
—sobre todo nos casos en que estan organizados a nivel global— é innegable.

A stiavez, o sistemade NNUU influiu considerablemente na articul acion
e halexitimacion dos novos actores globais. A influenza foi tanto indirecta como
directa. A influenzaindirecta consiste, basicamente, en que o incentivo de partici-
par en Nacions Unidas representou un estimulo importante para a configuracion
desas unidades politicas, algunhas das cales dificilmente existirian sen el ou non
terian o alcance global que tefien (€, claramente, o caso de CGLU). Pero tamén
dende diferentes instancias do sistema (especia mente dende a Secretaria Xeral e
das secretarias das diferentes organi zaci6ns) incentivouse a participacion e a arti-
culacion politica dos actores por razons de eficacia, para contar con interlocuto-
res validos e representativos que faciliten o desenvol vemento dun labor cada vez
mais variado e complexo.

Se ben a vinculacién as Naciéns Unidas de actores diferentes aos gobernos
centrais € antiga (en palabras do actual secretario xeral “tan antiga como a propia
Carta’)® e xaen 1975 aimportancia das ONG no sistema xustificou a creacién dun
Servizo de Enlace coas Organi zacions Non Gobernamentais®, nas duas Ultimas déca-
das a slia presenza incrementouse notoriamente. Non é casual que iso coincidira coa
fin da Guerra Fria.

A superacion do conflito Este-Oeste permitiu centrar a axenda mundial —e
por conseguinte a de Naciéns Unidas— en novas prioridades e problematicas, o que
tivo efectos na naturaleza, as funcions e a maneira de actuar das NNUU, volvéndoas
mais permeabl es 4 influenza doutros actores.

No que respecta ao primeiro aspecto, concluida a “guerra fria’, as NNUU
estaban nunha posi cion moito mais favorabl e que anteriormente para expl otar as stias
potencialidades de “conciencia do mundo” e de liderar o proceso de procura de for-
mulas de gobernanza global. En segundo lugar, e consecuentemente co seu novo pa-
pel, as Nacions Unidas pasaron tamén aasumir novas funcions, entre elas ada promo-
cion de estandares internacionais no interior dos Estados (por exemplo en relacion
aos dereitos humanos), aintervencion en conflitosinterestatais (intervencién humani-
taria) ou a promocién da “nova axenda para 0 desenvolvemento” e, posteriormente,
dos “obxectivos do milenio”.

(5) Véxanse as consideracions xerais sobre a mutua influenza de actores interestatais e actores transnacionais
de RISSE, Thomas: Transnational Actors and World Politics, en CARLSNAES, W., RISSE, Th. e B. SIM-
MONS (eds): Handbook of International Relations, Sage, Londres, 2002, pp255-273.

(6) Asemblea Xeral, “Fortal ecimiento de las Naciones Unidas: un programa para profundizar el cambio”, Infor-
me do secretario xeral, A/57/387 e corr. 1, 9 de setembro de 2002.

(7) O Servizo de Enlace coas Organizacions Non Gobernamentais das NNUU € unha unidade interaxencias
financiada por unhas vinte axencias, programas, fondos e departamentos das NNUU xunto a unha serie de
doantes bilaterais.
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Esas novas funcidns supofiian unha actuacion no terreo moito maior e deron
lugar a unha vinculacion cada vez méis importante con actores diferentes aos gober-
noscentrais (ONG, autoridadeslocais...) que astiavez vironse estimulados paraorga-
nizarse e poder falar “cunha soa voz”, en relacion aos seus dmbitos de interese no
sistema, é dicir, para crear redes globais de politicas. Ademais, o fin da guerra fria
permitiu concentrar enerxias nunha tarefa pendente dende facia moito tempo: unha
reforma afondo das estruturas organizativas de NNUU. Pese a que 0s aspectos mais
politicos da reforma—como por exemplo a composicién do Consello de Seguridade-
seguen sen concretarse, iso non quere dicir que non houbera cambios importantes.
Asi, por exemplo, no marco da racionalizacion de métodos de traballo de Naciéns
Unidas que esta en curso, en moitos casos as novas regras do procedemento supuxe-
ron unha apertura &interaccion cos actores transnacionais.

Por ultimo, é destacable o feito de que unha das principais “portas de
entrada” dos actores diferentes aos gobernos centrais no sistema —e un incentivo
importante para que decidiran organi zarse politicamente—foron as grandes confe-
rencias internacionais sobre temas sociais auspiciadas por Nacions Unidas duran-
te adécada dos noventa que, no referente as NNUU, pasou a ser cofiecidacomo “a
década das grandes conferencias’®. Se revisamos rapi damente as teméati cas desas
conferencias® entendemos ata que punto resultabaimposible pecharlles as portas
a multiplicidade de actores interesados, tanto por razons de eficacia (sen a sta
cooperacion non se houberan podido sacar adiante) como de | exitimidade demo-
crética (a evolucioén ata unha democracia participativa obrigaba a ter en conta as
opinions dos interesados).

En xeral, os actores globais aproveitaron ben a oportunidade de achegarse ao
sistemaatraveso da participacion nas conferencias el oitaron por estender esa partici-
pacién ao funcionamento cotié das instancias das NNUU.

Os novos actores globais no proceso politico das Nacions Unidas

A participacion einfluenza dos actores transnacionai s global mente organiza-
dos no proceso politico das Naciéns Unidas varia moito nas distintas fases do mesmo.
Nalgunhas, o incremento da participacion nos Ultimos anos foi notable. Noutras, os
progresos acadados son moito mais modestos ou practicamente inexistentes. Por outra
banda, tamén hai grandes diferenzas no nivel de articulacion politica global dos dis-
tintos actores e pol o tanto nos logros acadados.

(8) Asi, precisamente, titllase unha obra de revisién e andlise —escrita dende a perspectiva dun diplomético
directamente implicado— das conferencias sociais de Naciéns Unidas, a de ALVES, José Augusto Lindgren:
Relacbes Internacionais e temas sociais. A década das conferéncias, FUNAG, Instituto Brasileiro de Relagdes
Internacionais, Brasilia, 2001.

(9) Infancia (1990), medio ambiente (1992), dereitos humanos (1993), poboacion (1994), desenvolvemento
socia (1995), muller (1995), asentamentos humanos (1996), alimentacién (1996).
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O papel dos novos actores transnacionais global mente articulados nafase de
formacion da axenda do proceso politico é importantisimo. E tamén nestafase onde
mais creceu, poderiadicirse que de maneira proporcional & propiaevolucién e desen-
volvemento das novas formas de facer politica. As tarefas de sensibilizacion da opi-
nion pablicae dos gobernos centrais caraaos problemas globais, tratese xa de débeda,
dereitos humanos, minas antipersona, medio ambiente ou xurisdiciéns penaisinterna-
cionais e que sole levar eses problemas ao marco das Naciéns Unidas —por exemplo
reclamando que se convoguen conferencias nas que tratal 0s— non solen ser asumidas
polos gobernos centrais sendn por outras instancias da sociedade civil globalmente
organizada.

Estas, de feito —e en particular as ONG- contan con bazas das que care-
cen aqueles. En primeiro lugar, tefien unha especializacion nos temas de que se
ocupan que acostuma ser superior & da maioria dos gobernos centrais incluso, en
Moitos casos, aos paises desenvolvidos. En segundo lugar, a slia presenza e con-
tacto directo cosinteresados € importantisima. En palabras do secretario xeral, “a
sta rede mundial [de ONG, definidas en sentido moi laxo] cada vez mais ampla,
abarca organizacions de todo tipo, dende a comunidade de aldea ata as reuniéns
mundiais nos Cumios e, practicamente, todos os sectores davida publica, dende a
prestacion de microcréditos e o envio de abastecementos de socorro de emerxen-
cia ata o activismo en pro dos dereitos humanos e o medio ambiente” 19, Neste
sentido, tamén os gobernos locais, na stia condicion de “ gobernos de proximida-
de” (principais responsables, na maioria dos casos, da satisfaccién de necesida-
des bésicas cidadas en materia de salide, vivenda ou educacién) quedan moi por
diante dos gobernos centrais.

En terceiro lugar, alexitimidade destes actores é crecente. Cada vez mais os
cidadans optan por facer politica a traveso destes novos actores (democracia partici-
pativa) e non atraveso das canles da politicatradicional (democracia representativa),
gue son cada vez mais cuestionados. Pode, claro esta (e é un argumento moi usado
pol os gobernos centrais) cuestionarse tamén alexitimidade democrética dunhas orga-
nizacions cuns métodos de toma de decisidns (e &s veces as slas contas) que son
pouco transparentes ou con bases de apoio pouco claras, pero o certo € que na actua-
lidade a sociedade civil politicamente organizada exprésase e actla moito maisatra-
veso de ONG e outras“ comunidades de interese” que no marco dos partidos politicos
tradicionals, especialmente en relacion atemas globais.

O recofiecemento paulatino por parte das instancias das NNUU —cun apoio
importante do actual secretario xeral— da eficacia e a lexitimidade que aportan os
novos actores & stialabor levou aque selles permitaparticipar cadavez méisnasfases
iniciais do proceso politico, xa sexaformal ou informalmente. Asi, por exemplo, no
ECOSOC —cunharelacion cas ONG que actualizou aresolucion 1996/3—as ONG con
estatuto consultivo xeral (grandes ONG internacionais cunhas areas de traballo que

(10) Asemblea Xeral, A/57/387 e corr. 1, op.cit.
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cobren amaior parte da axenda do ECOSOC) ten a potestade de introducir teméaticas
na axenda do Consello e dos seus 6rganos subsidiarios.

Pola stia banda, o Banco Mundial, coincidindo coa chegada & presidencia de
James Wolfensohn (quen ocupou o cargo entre 1995 e 2005), esforzouse por mellorar
a conexion coas ONG —ainda que xa en 1982 se creara un Comité Banco
Mundial-ONG— mellorando os procedementos consultivos e aumentando o niimero
de ONG con estatuto de asesoras. Conseguiu asi mellorar unharelacion que de todos
modos € moi tensa, tal como demostran os actos e manifestaci éns organizados polos
representantes da sociedade civil paralelos aos eventos do Banco (e aos das Institu-
cions Financeiras Internacionais en xeral).

Asi mesmo, no Programa ONU-H&bitat val 6ranse especialmente as rela-
ciéns cos “socios’ e —0 que é quizais méis significativo— estableceuse unha clara
diferenciacion entre as ONG e as autoridades locais, dandolles a estas Ultimas un
peso especia mente relevante como asesoras da direcion executiva do programa.
A nivel institucional, iso traduciuse nacreacion do UNACLA (Comité Consultivo
dasAutoridades L ocais das Nacions Unidas) en xaneiro de 2000, o primeiro 6rga-
no consultivo formal integrado por autoridades locais nas NNUU. O UNACLA é
un organo consultivo do director executivo de Habitat, quen designa aos seus
membros (un maximo de vinte) entre autoridades locais ou membros de asocia-
cions de autoridades locais.

Foi precisamente na stia condicion de presidente do UNACLA que o alcalde
deBarcelona, Joan Clos, tomou a pal abra na sesion extraordinariadaAsemblea Xera
en NovaYork paraavaliar os progresos al canzados na aplicacion do Programa Habi-
tat (Istambul+5), sendo a primeira vez que un acalde (na sta calidade de tal) era
invitado afalar nun acto oficial daAsemblea Xeral®,

Nafase deliberativa do proceso politico, se ben o papel dos actores transna-
cionais globalmente articulados é menor que na formacion da axenda, nos ultimos
anos houbo progresos considerables. Estes avances tefien que ver, basicamente, coa
maior presenza dos novos actores nos érganos principais intergobernamentais do sis-
tema —Consello Econémico e Social, Asemblea Xeral e Consello de Seguridade- e
coamaior permeabilidade doutros 6rganosintergobernamentais deliberativosen rela
€ion aos novos actores—que foron gafiando presenza nas discusions, ainda que seguen
sen ter dereito avoto.

Actualmente (marzo de 2005) hai 2.613 ONG acreditadas ante 0 ECOSOC
nas tres categorias consultivas existentes: status consultivo xeral, status consultivo
especial e de lista. Se ben indirecta, a influenza das ONG acreditadas no proceso
deliberativo dos Estados Membros é considerable. Por outrabanda, no ECOSOC crea-
ronse nos Ultimos anos alguns érganos subsidiarios de caracter mixto no que partici-
pan, cobado a cobado, representantes de ONG, de gobernos e expertos xunto afuncio-
narios das NNUU.

(11) O discurso do alcalde Clos esta reproducido en Agenda ONU, n° 4, 2001, pp191-194.
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No caso da Comision de Desenvolvemento Sostible, comisién organica
do ECOSOC creada para supervisar a aplicacion da Axenda 21, as ONG partici-
pan, atraveso dos chamados “didlogos’ 2, no proceso decisional. Outro exemplo
€ o recentemente constituido Grupo de Tarefas sobre a Tecnol oxiada Informacion
e as Comunicacions, cun carécter novedoso que reside no feito de ser o primeiro
organo creado por unhadecision intergobernamental nacal todos os participantes
(representantes de gobernos, da sociedade civil, de intereses privados ou das pro-
pias Nacidns Unidas) tefien os mesmos dereitos e obrigas no que respecta ao fun-
cionamento da organizacion®?,

NaAsembleaXeral, aparticipacion de actores globai s nos procesos delibera-
tivos tivo lugar, fundamentalmente, no marco das grandes conferencias convocadas
baixo 0s seus auspicios, asi como nas sesions de avaliacion do estado da cuestion e 0
cumprimento dos obxectivos que solen celebrarse cinco e dez anos mais tarde.

A apertura aos actores non oficiais deuse de forma progresiva. Na Conferen-
cia das Nacions Unidas sobre Medio Ambiente e Desenvolvemento (“Cumio da Te-
rra’), celebrada en Rio de Janeiro do 3 ao 21 de xufio de 1992, a participacion das
ONG e outros actores non oficiais comezou coa preparacion a conciencia da confe-
rencia nun periodo preparatorio que se iniciou dous anos antes da stia celebracion.
Durante a conferencia, as posicions das numerosas ONG e demais actores diferentes
dos gobernos non centrais, reunidos nun grande férum paralelo, foron canalizadas
con eficacia e tiveron unhainfluenza patente nos resultados finais, especialmente na
Axenda 21, o plano de accién aprobado pol os gobernos participantes.

Asi, na Seccion |11 da Axenda 21 sublifiase a necesidade de que todos os
axentes influentes participen na aplicacion da axenda e aparece por primeira vez o
concepto de “grupos principais’ (que inclle a mocidade, as mulleres, os pobos in-
dixenas, as ONG, as autoridades locais, os sindicatos, as empresas, a comunidade
cientifica e técnica e os agricultores), grupos cos que 0s gobernos se comprometen a
lograr os obxectivos enumerados naaxenda. Un ano méistarde, naConferenciaMun-
dial sobre Dereitos Humanos (Viena, 14 a 25 de xufio de 1993), deuse un paso adian-
te: as ONG e os demais actores non oficiais foron admitidos &s deliberaciéns da con-
ferencia intergobernamental, coa soa excepcidn de determinadas sesions do Comité
de Redaccion.

Tamén é significativo que en Viena o férum paralelo se celebrase no mesmo
edificio que a conferenciaintergobernamental (cando en Rio ambos eventos sereali-
zaran en locais separados), o que facilitou a conexién entre as dlas instancias. Un

(12) Os didogos comezaron a celebrarse en 1998 sobre a base dunha recomendacién formulada no 19° periodo
extraordinario de sesiéns da Asemblea Xeral. A slia influenza nas decisions da Comisién é considerable. Asf,
por exemplo, 0 80 % do programa de traballo internacional sobre turismo sostible, aprobado pola Comision en
1999, baseabase en propostas formuladas e discutidas durante o didl ogo sobre turismo celebrado entre as partes
interesadas.

(13) O Grupo de Tarefas sobre a Tecnoloxia da Informacién e as Comunicacions celebrou a stia sesion inaugu-
ral 0 20 de novembro de 2001. O seu principal obxectivo é contribuir ao liderado das NNUU naformulacién de
estratexias para 0 uso das tecnoloxias da informacion e a comunicacion no proceso de desenvolvemento.
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avance aindamaisimportante en canto aimbricacion dos actores non oficiais no pro-
ceso deliberativo tivo lugar en Hébitat 11 (Segunda Conferencia para osAsentamentos
Humanos, I stambul, 3 a 14 de xufio de 1996), en que por decision intergobernamental

creouse 0 chamado “Comité I1”, onde se celebraron audiencias publicas nas que as
ONG, as autoridades |ocais e outros actores discutiron as slias respectivas posicions.

Estas quedaron integramente recollidas en informes que foron dirixidos, pola mesma
viaoficial que os documentos negociados polas delegaciéns intergobernamentais, &
Asemblea Xeral.

A resultas disto, ainfluenza das recomendacidns dos actores non oficiais no
programa de accion xurdido da conferencia, o Programa de Hébitat, é significativa.
Asi mesmo, aDeclaracion de I stambul sobre os A sentamentos Humanos (documento
politico da conferencia) establece, no seu punto 12, que na aplicacion do programade
Habitat se seguird a estratexiade “habilitacion” e traballarase, para aplicar o progra-
ma, conxuntamente coas autoridades |ocai s (sinal adas como 0s socios méis proximos
e esenciais), os parlamentarios, os sindicatos, as empresas e as ONG. Codificando a
préctica xa establecida, a resolucion 1996/31 do ECOSOC estableceu que as ONG
acreditadas ante unha conferencia poden tomar a palabra nas reunions preparatorias e
No propio evento, asi como presentar comunicacions escritas.

A interaccién entre asinstancias oficiais e asnon oficiaisfoi por conseguinte
moito mais fluida nas seguintes conferencias. Por Gltimo, ainnovacion méis recente
en canto & participacion de actores diferentes a gobernos centrais nas grandes confe-
renciastivo lugar no Cumio Mundial sobre a Sociedade dalnformacién (Xenebra, 10
a 12 de novembro de 2003)* que conta cunha “mesa da sociedade civil internacio-
nal” que facilita os contactos entre gobernos centrais e outros actores.

Aparte desta participacion cadavez maior dos actores non oficiais nas confe-
rencias intergubernamentai s auspi ciadas polaAsemblea Xeral, cabe mencionar o im-
portante aumento que houbo nos Ultimos anos de interacci 6ns oficiosas entre actores
oficiais e non oficiais a través da celebracion de mesas redondas e debates naAsem-
blea Xeral e as stias comisions principais.

Nas deliberacions oficiais do Consello de Seguridade participan unicamente
os membros das delegacions dos Estados membros do Consello, altos funcionarios
gobernamentai s dos Estados membros e funcionarios das Nacions Unidas.

Sen embargo, nos Ultimos anos o Consello interactuou crecentemente con
outros actores, amedida que a sensibilidade internacional en xeral e en Naciéns Uni-
das en particular en relacion atemastales comao papel dos actores non gobernamen-
tais na prevencién de conflitos, 0 mantemento da paz e a consolidacién da paz foi
crecendo.

Esainteraccion tivo lugar, fundamental mente, atraveso dachamada“férmu-
laArrid’, asi chamada porque foi ideada polo embaixador de Venezuela ante as Na-
cions Unidas, Diego Arria. A “formula Arrid” aplicouse por primeira vez en 1992,

(14) A conferencia celébrase en dlas fases. A segunda fase tera lugar en Tunisiado 16 a 18 de novembro de 2005.
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cando 0 embaixador venezuel ano convocou aos membros do Consello aunhareunion
informal —fora da orde do dia— para oir testemufios dun sacerdote bosnio durante a
crise naex lugoslavia. Dende entdn, case todos os meses hai unha ou méis audiencias
dese tipo (convocadas pola presidencia ou por outros membros), das que non se le-
vanta acta pero que espertan grande interese entre as delegacions.

Ainda que nos primeiros anos as ONG estiveron excluidas do procedemento
(debido & oposicion, en particular, dos membros permanentes do Consello de Segurida-
de), en 1997 tres grandes ONG humanitarias (Oxfam, Médicos sen Fronteiras e CARE)
participaron nunhasesion “formulaArria” do Consello e desde abril de 2000 se celebran
regularmente sesions con ONG. En grande medida, a extension “da formula Arria’ as
ONG foi produto dun intenso traballo de lobby do “Grupo de Traballo das ONG sobre o
Consello de Seguridade” creado ainstancias do Global Policy Forum en 1995.

Os novos actores globais estén gafiando presenza tamén nas instancias de
organi smos especializados e programas. Moitas veces, o referente que seten en mente
€ 0 da Organizacion Internacional do Traballo, naque os traballadores e os empresa-
rios participan directamente na formulacion das politicas e na toma de decisiéns na
stia condicion de membros de pleno dereito —xunto aos representantes gobernamen-
tais—do Consello de Administracion e da Conferencialnternacional do Traballo. Cer-
to &, que ese modelo esta lonxe de xeralizarse. Sen embargo, si poden consignarse
avances nese sentido. Asi, por exemplo, no 6rgano de coordinacién do programa
ONUSIDA (creado en 1996), xunto aos gobernos e organismos de Naciéns Unidas
participan cinco ONG.

Como é evidente, dada a natureza intergobernamental de Naciéns Unidas, a
participacién de actores non oficiais na fase de toma de decisiéns € menor que en
calquera das demais fases do proceso politico. Os novos actores globais poden pro-
mover normativas, pero non son os responsables da stia adopcién. Non obstante, a
anterior é unhaafirmaci 6n matizable. En primeiro lugar, apresenzade actoresglobais
nas deliberaciéns infl le necesariamente, ainda que indirectamente, na toma de deci-
siéns. Tanto é asi que, araiz do proceso de establecemento da Corte Penal | nternacio-
nal (no que as ONG eoutrasinstancias dasociedade civil tiveron un papel sensibiliza-
dor e informativo moi importante) falouse de “novas formas de negociar tratados
internacionais’.

En segundo lugar, é patente a crecente capacidade dos actores globais para
impedir acordos dos gobernos, sobre todo acordos impopul ares ante a opinion publi-
ca. Nos Ultimos anos as ONG e outros actores globai s representaron un serio obstécu-
lo &toma de decisions nas Institucions Financeiras Internacionais (IFl). De feito, as
interferenciasdas ONG no labor das |Fl —apartires dainterrupcion do cumio daOMC
en Seattle en 1999 convertéronse nun dos trazos caracteristicos do sistema interna-
cional actual.

En cambio, na fase de aplicacion das politicas, as instancias de Nacions
Unidas dependen en grande medida da colaboracién de actores diferentes aos gober-
nos centrais, estean ou non globalmente articulados.
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Actividades tales como a distribucion de axuda humanitaria, a reconstru-
¢ion postconflicto ou arealizacién de camparias de vacinaci 6n masivas non pode-
rian levarse a cabo sen a cooperacion de ONG, autoridades locais e outros actores
gue non son gobernos centrais. Algunhas instancias do sistema das Naciéns Uni-
das, como o Banco Mundia ou o PNUD, dependen da colaboracion con ONG
paramais da metade dos seus proxectos. E méis: tal como se puxeron en evidencia
en varios dos procesos de avaliacién da aplicacion de programas establ ecidos por
conferencias intergobernamentais, estes actores acostuman obter resultados me-
Ilores que os gobernos centrais. Un dos exemplos méi s cofiecidos € o dasAxendas
21 locais que, tal como se recofieceu nas conferencias de seguimento de Nova
York en 1997 e de Johannesburgo en 2002, desenvolvéronse cunha eficaciamoito
maior que os compromisos de nivel superior.

A consecuenciadisto, asinstancias de NNUU oclpanse cadavez méis de
tarefas de coordinacion entre diferentes actores. A Oficina de Coordinacion de
Asuntos Humanitarios (OCAH), dependente da Secretaria Xeral, € un nexo parti-
cularmente eficaz entre os diferentes organismos de Naciéns Unidas e a comuni-
dade humanitaria, incluindo o sector privado*®. Asi mesmo, as NNUU auspician
a celebracion de alianzas entre diferentes actores para alcanzar obxectivos con-
cretos en areas ben delimitadas.

Asalianzas nacionais contraafame promovidas polaFAO, asalianzas contra
apobrezaforxadas polo PNUD e a“alianzade cidades’ auspiciada polo Banco Mun-
dia e Hébitat, son uns poucos dos numerosisimos exemplos destas novas formas de
colaboracion politicaen rede nas que participan actores moi diversos pero con obxec-
tivos semellantes.

Os novos actores globais na reforma das Nacions Unidas

Cando en 1996 o ECOSOC revisou 0s seus procedementos de acreditacion
das ONG, fixo tamén unharecomendacion aAsemblea Xeral para que examinara, no
seu seguinte periodo de sesions “a cuestion da participacion das ONG en todas as
esferas do labor das Nacions Unidas’.

A resultas diso, un grupo de traballo da Asemblea Xera sobre o fortalece-
mento do sistema das Nacions Unidas estableceu un subgrupo para estudar as cues-
tiénsrelacionadas coas ONG. Este, sen embargo, houbo de disolverse sen ter chegado
aninguin resultado a causa de discrepancias irresolubles entre 0s seus compofientes.
Mentres que os representantes de Estados do Norte pretendian limitar a apertura do
sistemaaos actores diferentes aos gobernos centrais &Asemblea X eral, o Sur politica-
mente articulado (Grupo dos 77 e Non Alifiados) esixia que no grupo de traballo se

(15) O Pacto Mundial das NNUU, o Foro de Asociacions Comerciais e Humanitarias e a Camara de Comercio
Internacional colaboran con OCAH.
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considerase tamén a participacion doutros actores nas institucions de Bretton Woods
e no Consello de Seguridade.

Para desbloquear a situacion, aAsemblea Xeral pediu ao secretario xeral un
informe sobre 0s arranxos vixentes coas organizacions non gobernamentais no siste-
ma. O informe, feito publico en xullo de 199819, ademais de describir os diversos
mecani smos exi stentes de vincul acién coas ONG, enumeraba os beneficios que supu-
fia para o sistema a colaboracion con estes actores (flexibilidade, enfoques participa-
tivos, cofiecementos especializados...) e sinalabatamén as dificultades que entrafiaba
(nmero elevado e diversidade das organizacions, déficits organizativos, faltadein-
dependencia...), mostrandose sen embargo favorable afortalecer arelacion.

Non obstante, a Uinica proposta neste sentido que se facia no informe consis-
tia en que as organizacions recofiecidas polo ECOSOC puideran participar nos deba-
tes publicos daAsemblea, ocupando os lugares que estiveran dispofiibles nasala. Un
segundo informe, de setembro de 19997, (solicitado polaAsembleaaraiz do desen-
canto das organizacionsimplicadas co primeiro informe), o secretario xeral limitéba-
searecoller as opinions e reivindicacions dos distintosinteresados, pol o demais dubi-
dosamente representativa®,

Ainda que a Declaracion do Milenio®® insistia na necesidade de reforzar a
asociacion co sector privado, asociedade civil e os parlamentarios, a cuestion quedou
paralizada ata que en decembro de 2002 a Asemblea Xeral deu luz verde a proposta
do secretario xeral de crear un grupo de persoas eminentes encargado de examinar a
relacion entre as Nacions Unidas e a sociedade civil. O grupo, creado en febreiro de
2003, tifia a mision de examinar as préacticas actuais en relacion a participacion da
sociedade civil en deliberaciéns e procesos de Nacions Unidas, deidentificar as“me-
[lores précticas’ no sistema de Nacidns Unidas e outras organizacions internacionais
e facer recomendacions concretas. O grupo foi presidido polo socidlogo e ex presi-
dente de Brasil, Fernando Henrique Cardoso.

O informe do grupo de persoas eminentes, cofiecido como “Informe Cardo-
s0” e titulado “N6s os pobos: a sociedade civil, as Naciéns Unidas e a gobernanza
global” @ fixose publico en xufio de 2004. As sUas propostas articllanse en torno a
catro eixesou principios. O primeiro é proxectarse méis carao exterior e desenvolver

(16) Asemblea Xeral, “Arreglos y précticas para la interaccion de las organizaciones no gubernamentales en
todas las actividades del sistema de las Naciones Unidas’, Informe do secretario xeral, A/53/170, 10 de xullo
de 1998.

(17) Asemblea Xeral, “Opinion de los Estados Miembros, |os miembros de |os organismos especializados, las
misiones de observacion, |as organizaciones internacionales y las organizaciones no gubernamental es de todas
las regiones sobre el informe del secretario general sobre los arreglos y précticas para la interaccion de las
organizaciones no gubernamentales en todas las actividades del sistema de las Naciones Unidas’, Informe do
secretario xeral, A/54/329, 8 de setembro de 1999.

(18) Tan s6 responderon ao cuestionario uns vinte Estados, a maioria europeos, e amaior parte das ONG que o
fixeron eran do Norte.

(19) Asemblea Xeral, “Declaracion del Milenio”, resolucién 55/2, 8 de setembro de 2000.

(20) Asemblea Xeral, “Nosotros los pueblos: las Naciones Unidas, la sociedad civil y la gobernanza global”,
Informe do Grupo de Persoas Eminentes encargado de examinar a relacion entre as Nacions Unidas e a socie-
dade civil, A/58/817, 11 de xufio de 2004.
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o papel facilitador e aglutinador das Nacions Unidas para crear “redes de gobernan-
za’. O segundo consiste en abarcar, nos procesos deliberativos e nas actividades das
Nacions Unidas, amaior cantidade posible de “ grupos interesados” .

O terceiro principio é fortalecer os vinculos entre o local e o mundial,
para pechar afenda existente na actualidade entre a esfera deliberativa e a opera-
cional para que as actividades operativas locais contriblan realmente a acadar os
obxectivos globais e as deliberaciéns globais estean baseadas nas realidades |o-
cais. Por ultimo, o cuarto principio consiste en fortalecer a gobernanza global e
emendar os déficits democréticos aos que esta tende facendo un maior fincapé na
democracia participativa.

En canto aos cambi osinstitucionais concretos, o informe propdn, entre outras
cousas, crear unha OficinadeAlianzas e Participacin dos Grupos | nteresados, unifi-
car os diferentes procedementos de acreditacion de ONG e outros actoresnon oficials
existentes no sistema e estreitar os vincul os coas redes de parlamentarios e de autori-
dades locais, por exemplo establecendo 6rganos a nivel global semellantes as comi-
siéns parlamentarias mixtas que funcionan nos Estados. No informe proponse tameén
gue aAsemblea Xeral permita a participacion, debidamente planificada, de axentes
distintos aos gobernos centrais, sobre todo aquel es capaces de of recer “insumosinde-
pendentes de grande calidade’.

En canto ao Consello de Seguridade, a proposta do grupo consiste, basica-
mente, en mellorar o didlogo existente con outros actores, se ben tamén sefan algunhas
outras propostas innovadoras, sobre todo a de establecer comisiéns de investigacion
constituidas por representantes da sociedade civil que avalien, trala stia finalizacion,
as misiéns do Consello. O informe non fai suxestiéns sobre a polémica cuestion das
I nstitucidns Financeiras Internacionais.

Tal como estaba previsto, as suxestions do informe Cardoso trasladaronse &
Asemblea (xunto cun comentario do secretario xeral®) para a sia discusion e tivo
lugar un debate do que non resultou ninglin acordo. En febreiro do 2005, Brasil pre-
sentou unha proposta de resolucion de contido bastante modesto. De aprobarse, esta-
bleceriase un mecanismo Unico de acreditacion das ONG en Nacidns Unidas e estas
serian invitadas a participar nos principais comités daAsemblea Xeral. Asi mesmo, se
celebrarian audiencias informais cos interesados antes dos principais eventos. Sen
embargo, non se prevé sequera a participacion das ONG na sesion plenaria anua da
Asemblea.

Asi as cousas, non cabe esperar que se produza un salto cualitativo en canto &
presenza dos actores diferentes aos gobernos centrais no sistema das Nacions Unidas
a partires dunha decision intergobernamental. O que si cabe esperar € que prosiga, de
maneiragradual e incrementalista, a penetracion dos actores non oficiais nasdiferen-
tesinstancias do sistema e nas distintas fases do proceso politico de Nacions Unidas,

(21) Asemblea Xeral, Informe do secretario xeral en resposta ao informe do Grupo de Persoas Eminentes encargado
de examinar arelacion entre as Nacions Unidas e a sociedade civil, A/59/354, 13 de setembro de 2004.
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a medida que o vaian esixindo as necesidades e que os novos actores fortalezan as
stias redes de cooperacion. Por razéns de democracia e de lexitimidade, frear ese
proceso parece tan ilusorio como intentar pofier portas ao campo.

Monica Salomon é doutora en Ciencias Politicas e da Administracion

pola Universidade Auténoma de Barcelona e profesora titular de Relacions
Internacionais na mesma universidade. Actualmente € investigadora visitante no
Nucleo de Estrategia e Relacoes Internacionais (Nerint) da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (Porto Alegre, Brasil), onde desenvolve un proxecto de
investigacion sobre a accién exterior das autoridades locais.
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