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RESUMEN: El examen de las resoluciones del Consejo de Seguridad en las que menciona
los términos pobreza y desigualdad permite observar un creciente interés por estas
realidades sobre todo desde la perspectiva de la prevencion de conflictos y en relacion
con la construccion de la paz. Sin embargo, el uso que hace de sus competencias para
abordarlas no resulta adecuado para luchar contra la pobreza. Antes al contrario, el
modelo de gobernanza que fomenta a tal fin puede agravar las desigualdades en paises
que salen de conflictos armados.
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ABSTRACT: The exam of those Security Council resolutions mentioning the words poverty
and inequality allows to observe a growing interest for these realities mainly from the
standpoint of conflicts prevention and regarding peacebuilding. However, the way it uses
its competencies to deal with them is not adequate to fight against poverty. On the
contrary, the model of governance that it fosters to that end can deepen inequalities in
countries emerging from armed conflicts.
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INTRODUCCION

A priori, el Consejo de Seguridad (CS) no parece el érgano mas adecuado para explorar
las relaciones entre pobreza, desigualdad y seguridad en el marco de la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU). La competencia que la Carta de las Naciones Unidas le
atribuye en el mantenimiento de la paz y seguridad internacionales est& configurada como
una reaccion ante situaciones coyunturales, por lo que tiene un dificil encaje con el
cardcter estructural de la pobreza y la desigualdad, materias mas propias del trabajo de
aquellos 6rganos con competencias en el ambito de la cooperacidn internacional -y, por
tanto, con un enfoque del mantenimiento de la paz y seguridad internacionales basado en
dar respuesta a problemas estructurales en la sociedad internacional—, como el Consejo
Econdmico y Social o la Asamblea General. De hecho, cuando el tema de la pobreza
como causa de conflictos comenzo a incorporarse a la agenda del CS, algunos de sus
miembros manifestaron sus dudas sobre la capacidad de este dérgano para abordar un
problema estructural como este, que se veia como una materia propia del Consejo
Econdmico y Social y de la Asamblea General (CS, 2001a: 15 —representante de México—
, 17 —representante de Brasil- 0 30 —representante de Nepal). Una década después, esa
reticencia volvié a ser expresada por un miembro permanente, la Federacion Rusa,
aunque su oposicion se basaba en la progresiva incorporacion en el marco de la ONU del
enfoque denominado “de multiples partes interesadas” que pretende igualar gradualmente
a Estados y actores no estatales (CS, 2021f: 12).

Sin embargo, el examen de la practica del CS permite observar una creciente —aunque
insuficiente aln— preocupacion por la incidencia de la pobreza y la desigualdad en el
mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, a la vez que permite eshozar el
tratamiento que la pobreza y la desigualdad vienen recibiendo en el Derecho internacional
publico a nivel universal desde la perspectiva de su conexién con la seguridad interna e
internacional. Que se trata de cuestiones con incidencia en la seguridad es algo fuera de
discusion, y asi se refleja en los trabajos del CS, como se pretende poner de relieve en
este estudio, aunque sea de una manera timida y nada eficaz si el objetivo es erradicar la
pobreza y acabar con la desigualdad.

A tal fin, se ha utilizado una metodologia muy sencilla: mediante un cribado de las
2641 resoluciones adoptadas por el CS hasta el 30 de junio de 2022, se han identificado
aquellas en las que se mencionan los términos pobreza (un total de 70) y desigualdad (un
total de 8, de las cuales tres incluyen también pobreza y se computan en la cifra anterior,
lo que arroja un total de 75 resoluciones, dato este que habla por si mismo). Los resultados
obtenidos permiten trazar una cronologia del tratamiento de la pobreza y la desigualdad
en los trabajos del CS, que exige una lectura sistémica para comprender la influencia que
otras iniciativas dentro de la organizacién han tenido en el enfoque seguido por este
organo. Ello se combina con una sistematizacion de los ambitos especificos de la
seguridad con los que el CS ha conectado la pobreza y la desigualdad durante las dos
primeras décadas del siglo XXI. De esta forma, se busca determinar los posibles
pardmetros normativos internacionales que pueda haber introducido el CS en materia de
la lucha contra la pobreza y, mas recientemente, contra la desigualdad.

LA POBREZA Y LA DESIGUALDAD EN LAS RESOLUCIONES DEL CS: UNA PROGRESIVA
AMPLIACION DE SU VISION DE LA SEGURIDAD

Tuvo que pasar casi una década desde el fin de la Guerra Fria para que, por primera vez,
el CS mencionara de forma expresa el término pobreza en una resolucién. Ocurri6 en la
resolucion 1170 (1998), sobre la intervencion de las Naciones Unidas en Africa, en cuyo
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preambulo el CS se manifiesta gravemente preocupado “por la persistencia de los
conflictos armados en el continente, que representa una amenaza para la paz regional, es
causa del desplazamiento en masa de seres humanos, de sufrimientos y de pobreza,
perpetla la inestabilidad y desvia los escasos recursos de que se dispone para el desarrollo
a largo plazo” (CS, 1998: 2).

Resulta inevitable conectar esta timida referencia a los cambios en el enfoque de la
seguridad que se estaban produciendo en el seno de la ONU y que suponian una
confluencia de las agendas de seguridad y desarrollo (Duffield, 2004; Sanahuja, 2005).
En efecto, ya en 1992 el entonces Secretario General de la organizacion (en adelante
SGNU), Boutros Boutros-Ghali, habia destacado en su informe Un programa de paz el
caracter multifactorial de los conflictos, sefialando que la pobreza, entre otras causas, era
a la vez fuente y consecuencia de conflictos, por lo que “los esfuerzos de la Organizacién
por consolidar la paz, la estabilidad y la seguridad deben englobar temas que trascienden
las amenazas militares, para que sea posible romper las cadenas de los conflictos y las
guerras que han caracterizado al pasado” (SGNU, 1992: péarr. 13). Este enfoque volveria
a gobernar dos afios mas tarde el informe Un programa de desarrollo, donde profundiza
en sus planteamientos sobre la consolidacion de la paz (SGNU, 1994: parrs. 16-40) y
concluye que “el desarrollo debe estar dirigido a todos y cada uno de los habitantes del
planeta” (SGNU, 1994: pérr. 233), enlazando con otro concepto coetaneo, el de seguridad
humana, desarrollado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
en su Informe sobre desarrollo humano 1994, que exigia transitar del modelo restrictivo
de la seguridad nacional a un modelo de seguridad universal, integrador, basado en la
solidaridad (PNUD, 1994: 27).

Asi las cosas, es interesante observar la relacién de causalidad entre pobreza y
seguridad de la que parte el CS en su primera aproximacion al tema: la violencia como
causa de pobreza, y no la pobreza como forma de violencia. Su atencidon se mantiene, por
tanto, en el conflicto armado, y no en la posibilidad de abordarla como un fenémeno
estructural que pudiera constituir per se una amenaza a la paz y seguridad internacionales.
Ahora bien, ese planteamiento sera pronto modificado y, en su lugar, el CS pasara a poner
el foco en la necesidad de actuar contra la pobreza como una forma de prevenir los
conflictos, y utilizard sus competencias para introducir en las operaciones de paz
mandatos de actuacion en el plano socioecondémico, como componentes de consolidacion
de la paz. En todo caso, ello no excluye que algunas de sus resoluciones sigan dejando
entrever cierto apego a una concepcion ortodoxa de la seguridad en su aproximacion a la
pobreza.

La pobreza como una potencial amenaza a la paz y seguridad internacionales: dimension
preventiva de su erradicacion

En 1999, el CS comienza a dar un giro en su vision del fendmeno de la pobreza,
reconociendo que constituye una fuente de conflictos y, por tanto, debe ser tenida en
cuenta a la hora de disefar estrategias para prevenirlos. Ello se refleja ya en la resolucion
1265, sobre la proteccion de civiles en los conflictos armados, en cuyo predmbulo se
insiste en la necesidad de:

afrontar las causas de los conflictos armados de manera global a fin de lograr una
mayor proteccion de la poblacién civil a largo plazo, incluso mediante el fomento del
crecimiento econdémico, la erradicacion de la pobreza, el desarrollo sostenible, la
reconciliacion nacional, la buena gestion de los asuntos publicos, la democracia, el
imperio del derecho y el respeto y la proteccion de los derechos humanos (CS, 1999: 2).
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Un afio mas tarde, reiterara esta idea de una manera aun méas contundente, afirmando
que “toda medida que se adopte para reducir la pobreza y lograr un crecimiento
econdmico de amplia base es una medida de prevencion de conflictos” (CS, 2000c: anexo,
V). Esta declaracion forma parte del conjunto de decisiones destinadas a mejorar el
funcionamiento las operaciones de la paz que el CS adoptd en la resolucion 1327 (2000),
donde recoge las recomendaciones del informe del Grupo sobre las Operaciones de Paz
de las Naciones Unidas (“Informe Brahimi”). En realidad, reproduce en términos casi
idénticos una reflexion del entonces SGNU, Kofi Annan, contenida en su informe
Nosotros los pueblos: la funcion de las Naciones Unidas en el siglo XXI (SGNU, 2000:
parr. 202), que el Informe Brahimi habia hecho suya (CS, 2000a: parr. 29). En Nosotros
los pueblos, Annan ponia ademas el énfasis sobre diversos aspectos que conectan la
pobreza con los conflictos, como la escasez de recursos econdémicos de los paises pobres
para hacer frente a los conflictos, la inadecuada distribucion interna de los recursos y la
codicia (SGNU, 2000: parrs. 201, 203 y 205). Este documento, que identificaba los
desafios que enfrentaba el mundo en el cambio de siglo y proponia un plan de accion para
hacerles frente, constituyd una guia de referencia para el debate desarrollado en la
Cumbre del Milenio de septiembre de 2000, que desembocd en la adopcion de la
Declaracion del Milenio. Pero, ademas, ofrecia una nueva perspectiva del enfoque que
debia seguir la organizacion en materia de mantenimiento de la paz y seguridad
internacionales, al insistir en la necesidad de priorizar la prevencién de los conflictos,
eliminando sus causas (SGNU, 2000: parrs. 197-199), lo que se traduciria en una doble
vertiente de la prevencion, operacional y estructural, en la que participarian diversos
actores estatales, interestatales y no estatales (Peters et Grubenmann, 2008: 33-47; Sanz
Caballero, 2008: 64-67).

La prevencion de los conflictos armados fue objeto de un informe especifico
presentado al afio siguiente por el SGNU. Este documento recoge las lineas maestras de
lo que ha sido la accién del CS en relacion con la pobreza hasta la fecha. En concreto, las
premisas del informe que, como se vera, ha hecho suyas el CS son las siguientes:

- Laresponsabilidad fundamental de la prevencion de los conflictos recae sobre los
gobiernos nacionales y otras instancias locales, siguiendo el criterio de la
implicacion o pertenencia nacional (national ownership), con asistencia
internacional cuando sea necesario (SGNU, 2001: parr. 6).

- Para que la prevencion sea eficaz, es necesario es necesario identificar y abordar
las causas profundas multidimensionales del conflicto (SGNU, 2001: parr. 7) —una
idea que, como se ha indicado, ya habia sido expresada por el CS, y asi lo reconoce
el SGNU (SGNU, 2001: parr. 9)—, entre las cuales se encontrarian los factores
socioeconoémicos.

- La base para que el CS adopte medidas preventivas es el Capitulo VI de la Carta
de las Naciones Unidas (CNU) (SGNU, 2001: parr. 33).

- La prevencion requiere la accion coordinada de diversos actores: la ONU vy otras
organizaciones del sistema, organizaciones y mecanismos regionales, Estados,
organizaciones no gubernamentales y otras instancias de la sociedad civil, sector
privado (SGNU, 2001: 40).

Dentro de esta nueva tendencia, el paso mas significativo en la evolucion del
tratamiento de la pobreza por parte del CS se da en la resolucion 1366 (2001), donde por
primera vez se sugiere la idea de que la pobreza puede constituir una amenaza a la paz y
seguridad internacionales. Asi, tras invitar al SGNU a que le remita la informacion y los
analisis que reciba “sobre posibles situaciones de conflicto que [...] se deban a la pobreza
y la falta de desarrollo”, el CS “expresa su compromiso de prestar suma atencion a esa
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informacién y esos analisis respecto de cuestiones que, a su juicio, representen una
amenaza a la paz y la seguridad internacionales” (CS, 2001b: parr. 10). No obstante, hasta
la fecha, la potencial amenaza que puedan suponer la pobreza y la falta de desarrollo
nunca ha sido considerada suficiente per se para activar la competencia del CS en virtud
del Capitulo VII.

A lo largo de los siguientes afios, es posible encontrar sucesivas referencias a la lucha
contra la pobreza como un componente relevante de la estrategia de prevencién de
conflictos. Es el caso de la declaracién sobre el fortalecimiento de la eficacia del papel
del CS en la prevencion de conflictos, en particular en Africa, anexa a la resolucion 1625
(2005) —en cuyo preambulo se reafirma “la necesidad de adoptar una estrategia amplia de
prevencion de conflictos, en la que se tengan en cuenta las causas bésicas de los conflictos
armados y de las crisis politicas y sociales de manera global, en especial mediante [...] la
erradicacion de la pobreza” (CS, 2005c: 1)—; la resolucion 1738 (2006), sobre proteccion
de los civiles en los conflictos armados —que se expresa en términos practicamente
idénticos en su preambulo (CS, 2006e: 2)—; la resolucion 1674 (2006), sobre el mismo
tema, o la resolucion 2171 (2014), sobre la prevencion de conflictos.

Las dos altimas resoluciones citadas, aun manteniendo un lenguaje muy similar a las
precedentes, introducen algunos matices que vale la pena mencionar. Asi, la resolucion
1674 no habla de tener en cuenta la erradicacion de la pobreza dentro de una “estrategia
amplia” de prevencion —que apunta a una apertura de foco a la hora de determinar las
posibles causas de los conflictos—, sino de la necesidad de adoptar un “enfoque integral”
que promueva, entre otros, la erradicacion de la pobreza como elemento relevante para
prevenir los conflictos armados y su repeticion (CS, 2006b: parr. 2). Ahondando en esta
idea, el preambulo de la resolucion 2171 aclara que ese enfoque integral se requiere no
solo para prevenir los conflictos, sino también para lograr la paz sostenible (CS, 2014c:
2)L

Este objetivo (la paz sostenible) incorpora una dimension estructural en la labor del
CS que supera la tradicional concepcion meramente coyuntural de su actuacién, como
queda confirmado con la indicacion en el predmbulo de la resolucién 2171 de que ese
enfoque integral debe abarcar “medidas operacionales y estructurales” para prevenir los
conflictos armados y abordar sus causas fundamentales, entre las cuales se encuentra la
erradicacion de la pobreza, junto con el desarrollo social y el desarrollo sostenible?. En
esa linea, dicha resolucion reitera en su parte dispositiva el mandato dado al SGNU en
2001 de que siga remitiéndole informaciones y analisis “sobre posibles situaciones de
conflicto que tengan su origen, entre otras cosas, [...] en la pobreza y la falta de
desarrollo” (CS, 2014c: parr. 14), aunque sin aludir a su caracter de potencial amenaza a
la paz y seguridad internacionales®.

La lucha contra la pobreza como un componente de las operaciones de paz

Si bien este enfoque estructural respecto de la erradicacién de la pobreza se formula por
primera vez con caracter general en la resolucion 2171, lo cierto es que no constituye una
novedad en la labor del CS, sino que esta resolucién recoge un planteamiento que ya se

L En igual sentido, resolucion 2282, sobre consolidacion de la paz (CS, 2016b: 2).

2 En idéntico sentido, resoluciones 2185 (CS, 2014f: 1), y 2447 (CS, 2018c: 2), ambas sobre operaciones
de mantenimiento de la paz.

3 Vid. también las resoluciones 1840 (CS, 2008c: parr. 28) y 1892 (CS, 2009c: parr. 26), donde se indica al
SGNU que evalle “las amenazas para la seguridad en Haiti”, teniendo en cuenta, entre otros aspectos, “la
necesidad de erradicar la pobreza y de lograr el desarrollo sostenible en Haiti”.
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venia aplicando en el marco de las operaciones de paz. Se hace preciso volver aqui a la
resolucion 1327, en cuyo anexo el CS reconocia que “para el éxito de las operaciones de
establecimiento de la paz es importante aplicar medidas mas enérgicas a fin de reducir la
pobreza y promover el crecimiento econémico” (CS, 2000c: seccién VI).

El afan por materializar esa recomendacion explicaria que la referencia expresa a la
erradicacion de la pobreza se reitere en las resoluciones relativas al mandato de diversas
operaciones, misiones y oficinas establecidas por el CS durante los siguientes afios en
varios Estados: Haiti*, Sierra Leona®, Timor Leste®, Burundi’, Republica Democrética del
Congo® (en adelante RDC), Liberia®, Guinea-Bissau'®, Republica Centroafricana!! (en
adelante RCA) y, mas recientemente, Mali*2, Somalia!® y Afganistan'*.

Esta incorporacion en la préctica de un componente socioeconémico orientado a la
erradicacion de la pobreza dentro de las operaciones de paz termina de consolidarse como
parte del mandato de dichas operaciones en la resolucion 2086 (2013), relativa al papel
de las misiones multidimensionales de mantenimiento de la paz. En ella, el CS deja clara
su potestad para encomendarles la funcion de “cooperar y coordinarse con los
organismos, fondos y programas de las Naciones Unidas, asi como con todos los
asociados pertinentes, incluidos los donantes y las instituciones financieras
internacionales, para ayudar al gobierno y las instituciones gubernamentales competentes

4 Resoluciones 1529 —autorizando el despliegue de una Fuerza Multinacional Provisional- (CS, 2004a:
parr. 10); 1542 —que establece la Misién de Estabilizacién de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH)-
(CS, 2004b: parr. 13), y varias que prorrogan su mandato: 1608 (CS, 2005a: 1); 1658 (CS, 2006a: 2); 1743
(CS, 2007a: pérr. 20); 1840 (CS, 2008c: parrs. 23, 24, 26 y 28); 1892 (CS, 2009c: 3y parrs. 8, 21, 24 y 26);
2070 (CS, 2012h: 3); 2119 (CS, 2013c: 3); 2180 (CS, 2014e: 2); 2243 (CS, 2015b: 2); 2313 (CS, 2016c: 3).
5 Resolucién 1620, que establece la Oficina Integrada de las Naciones Unidas en Sierra Leona (UNIOSIL)
(CS, 2005h: pérr. L.a.i).

6 Resolucion 1704 —que establece la Misién Integrada de las Naciones Unidas en Timor-Leste (UNMIT)—
(CS, 2006¢: 2 y parr. 4.j), y las sucesivas resoluciones que prorrogan su mandato: 1745 (CS, 2007b: 2 y
parr. 10); 1802 (CS, 2008a: 2 y parr. 13); 1867 (CS, 2009a: 2 y parr. 13); 1912 (CS, 2010a: 2 y parr. 13);
1969 (CS, 2011a: 3y parr. 15); 2037 (CS, 2012a: 2-3 y parr. 14).

" Resoluciones 1719 —estableciendo la Oficina Integrada de las Naciones Unidas en Burundi (BINUB)-
(CS, 2006d: parr. 2.k y I); 1959 —que establece la Oficina de las Naciones Unidas en Burundi (BNUB)—
(CS, 2010b: parr. 3.e), y sucesivas resoluciones que prorrogan el mandato de la BNUB: 2027 (CS, 2011f:
parr. 7); 2090 (CS, 2013b: 1y parr. 12); 2137 (CS, 2014a: parr. 19).

8 Resolucion 1756 —que prorroga Yy redefine el mandato de la Mision de las Naciones Unidas en la RDC
(MONUC)- (CS, 2007c: 2), y diversas resoluciones que, entre otras cuestiones, prorrogan el mandato de la
Mision de Estabilizacién de las Naciones Unidas en la RDC (MONUSCO): 2502 (CS, 2019f: pérr. 1); 2556
(CS, 2020e: parr. 1), y 2612 (CS, 2021h: parr. 19).

® Resolucién 1836 —que prorroga el mandato de la Mision de las Naciones Unidas en Liberia (UNMIL)—
(CS, 2008b: 1).

10 Resoluciones 2030 (CS, 2011g: 1); 2203 (CS, 2015a: parrs. 4 y 16); 2267 (CS, 2016a: parrs. 5y 18);
2343 (CS, 2017: pérrs. 8 y 21); 2404 (CS, 2018a: parr. 9); 2458 (CS, 2019b: parr. 14); 2512 (CS, 2020a: 1)
—todas prorrogando el mandato de la Oficina Integrada de las Naciones Unidas para la Consolidacion de la
Paz en Guinea-Bissau (UNIOGBIS)-.

11 Resolucion 2031 —que prorroga el mandato de la Oficina Integrada de las Naciones Unidas para la
Consolidacion de la Paz en la RCA (BINUCA)- (CS, 2011h: parr. 23), y varias resoluciones que, entre
otras cosas, prorrogan el mandato de la Mision Multidimensional Integrada de Estabilizacién de las
Naciones Unidas en la RCA (MINUSCA): 2499 (CS, 2019e: parr. 20); 2552 (CS, 2020c: parr. 19), y 2605
(CS, 2021g: parr. 21).

12 Resoluciones 2584 (CS, 2021c: 3) y 2640 (CS, 2022b: 3), que, entre otros asuntos, prorrogan el mandato
de la Misién Multidimensional Integrada de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Mali (MINUSMA).
13 Resolucion 2592 —que, entre otras cuestiones, prorroga el mandato de la Mision de Asistencia de las
Naciones Unidas en Somalia (UNSOM)- (CS, 2021d: 2).

14 Resolucion 2626 —sobre la Mision de Asistencia de las Naciones Unidas en el Afganistan (UNAMA)—
(CS, 2022a: parr. 5.e).



49 Pobreza y desigualdad en la agenda del Consejo...

del pais de acogida a formular politicas, planes y estrategias de reduccion de la pobreza
y desarrollo econdmico, en el contexto de cada situacion concreta” (CS, 2013a: parr. 8.i).

Referencias residuales a la pobreza: reforma del sector de seguridad y delincuencia

Si bien las resoluciones relativas a operaciones de paz contienen de lejos el grueso de
referencias a la pobreza identificadas, a las que hay que sumar aquellas que aluden con
caracter general a la prevencion de conflictos, el término aparece también —aunque de
manera mucho mas residual— en conexién con otros dos temas tradicionales en el ambito
de la seguridad: la reforma del sector de la seguridad y la delincuencia.

Por lo que respecta a la primera cuestion, las resoluciones 2151 (2014) y 2553 (2020)
afirman en sus preambulos (CS, 2014b: 1; CS, 2020d: 1) que “la reforma del sector de la
seguridad en entornos posteriores a los conflictos es fundamental para [...] promover la
reduccion de la pobreza” y que “un sector de la seguridad profesional, eficaz y que rinda
cuentas” es necesario “para sentar las bases de la paz y el desarrollo sostenible”. En todo
caso, la referencia a la pobreza es esencialmente programatica en ambas resoluciones,
que se limitan a indicar las pautas que deben guiar la inclusion y el tratamiento de esta
cuestion en los mandatos de las operaciones de paz, pero no concretan qué parametros
deberian incorporar las reformas del sector de la seguridad para que estén especificamente
orientadas a eliminar la pobreza —comao si hacen, por ejemplo, en relacién con la igualdad
de género (CS, 2014b: parr. 19; CS, 2020d: parr. 24)-.

En cuanto al segundo tema, es un lugar comun afirmar que la pobreza es fuente de
delincuencia, pese a que los estudios no logran establecer esa relacion directa de manera
concluyente (Malby & Davis, 2012; Gaitan-Rossi & Veldquez Guadarrama, 2021), sino
que se trata méas bien de una simplificacion ideologizada de realidades y fendmenos
sociales mucho mas complejos (Guillén Lasierra, 2013). Tal vez por moverse entre el
topico y la ausencia de evidencias cientificas concluyentes, pocas resoluciones del CS —
pero algunas, a fin de cuentas— aluden expresamente a la pobreza en conexion con ciertas
conductas criminales. Es el caso de sendas resoluciones de 2011 relativas a los actos de
pirateria en las costas somalies —resoluciones 1976 y 2015-, las cuales apuntan en
idénticos términos a la pobreza como una de las “causas subyacentes de la pirateria” (CS,
2011b: 1; CS, 2011d: 1). Asimismo, aunque de manera mas ambigua, algunas
resoluciones también vinculan implicitamente terrorismo y pobreza. Asi ocurre con la
resolucion 1963 (2010), que amplia el mandato del Comité contra el Terrorismo creado
por la resolucion 1373 (2001), de 28 de septiembre. En su predAmbulo, el CS considera el
terrorismo una amenaza para “el desarrollo socioeconémico de todos los Estados
Miembros” (CS, 2010c: 1), pero, a la vez, parece sugerir de forma més o menos velada
que la pobreza puede ser una causa del terrorismo cuando subraya “el empefio
internacional por erradicar la pobreza y promover el crecimiento econdémico sostenido, el
desarrollo sostenible y la prosperidad general para todos™*® (CS, 2010c: 2). En esta misma
linea de decir y no decir se ubica asimismo la resolucion 2592, sobre la situacion en
Somalia, que en su predmbulo recalca, de manera concatenada, la importancia de adoptar
tanto “un enfoque holistico para contrarrestar el terrorismo y el extremismo violento que
conduce al terrorismo” como “medidas para abordar las dimensiones humanitaria,

15 Por paraddjico que pueda ser abogar en la misma frase por la promocién de un “crecimiento econémico
sostenido” y “el desarrollo sostenible”, marcadamente incompatibles en las condiciones actuales, si bien es
cierto que el crecimiento “sostenido y sostenible” ya habia sido defendido por Boutros-Ghali (SGNU, 1994:
parr. 43).
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socioecondémica y de gobernanza, seguridad, derechos humanos y desarrollo de este
desafio, incluidos el empleo juvenil y la erradicacion de la pobreza” (CS, 2021d: 2).

La desigualdad, una preocupacion tardia del CS

Aunque sea en pequefias dosis, las referencias a la pobreza dentro de las resoluciones del
CS han ido en aumento en las dos Ultimas décadas. Llama la atencion, sin embargo, la
escasa atencion, y solo en tiempos muy recientes, que otro fendmeno relacionado con la
pobreza —pero distinto (Haughton & Khandker, 2009)- ha recibido por parte del CS: la
desigualdad?®.

Este término, ampliamente presente en la documentacion del CS que recogia la
posicion del Movimiento de Paises no Alineados en los afios 80 —en relacion sobre todo
con su dimension internacional (desigualdad entre Estados)-, no aparecera en una
resolucion del CS hasta 2018, y de una manera muy limitada tanto cuantitativa como
cualitativamente. En efecto, hasta junio de 2022 solo ocho resoluciones mencionaban
expresamente el término desigualdad, y inicamente en relacion con determinados grupos
de poblacion o respecto de algunas situaciones concretas.

Respecto de los grupos, el CS se centra en dos:

- Lainfancia, respecto de la cual afirma la necesidad de “insistir de manera firme en
la lucha contra la pobreza, la privacion y la desigualdad para prevenir y proteger a
los nifios contra todas las violaciones y abusos” —resoluciones 2427 y 2601, ambas
sobre nifios y conflictos armados (CS, 2018b: 1; CS, 2021f: 1), y resolucion 2457,
sobre la cooperacion con las organizaciones regionales y subregionales para acabar
con los conflictos en Africa (CS, 2019a: parr. 17)—.

- Las mujeres —resolucion 2467 (2019), sobre mujeres, paz y seguridad—, si bien en
este caso la referencia se circunscribe a la desigualdad de género y a la
discriminacion estructural (CS, 2019c: 2 y parr. 21), mas gque a una desigualdad
estrictamente socioecondmica (que, en todo caso, no queda excluida), por lo que
no hay diferencias sustantivas entre el enfoque de esta resolucién y el seguido en
la resolucion pionera sobre este tema, la 1325 (2000), aunque si terminoldgicas,
pues en 2000 no se hablaba de desigualdad (CS, 2000b).

Por su parte, las dos situaciones respecto de las cuales el CS ha introducido la
perspectiva de la desigualdad en su examen son Haiti —resoluciones 2476, por la que se
establece la Oficina Integrada de las Naciones Unidas en Haiti (BINUH) (CS, 2019d: 2),
y 2600, que prorroga su mandato (CS, 2021e: 1-2)- y Sudan —resoluciones 2524, por la
que establece la Misidn Integrada de Asistencia de las Naciones Unidas para la Transicion
en el Sudan (UNITAMS) (CS, 2020b: 2), y 2579, que prorroga su mandato (CS, 2021b:
3)-.

Al respecto, cabe sefialar que en 2021 Haiti presentaba un indice de desarrollo humano
(IDH) de 0,535 (posicién 1632 en el ranking mundial) y Sudan, de 0,508 (posicién 1727).
Pero este indice experimentaba para los dos paises una modificacion significativa cuando

16 ElI Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (CDESC) define la pobreza como “la
privacion continua o cronica de los recursos, la capacidad, las opciones, la seguridad y el poder necesarios
para disfrutar de un nivel de vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales, econémicos, politicos y
sociales” (CDESC, 2001: parr. 8). En el Banco Mundial, se define como una carencia acentuada de
bienestar (“pronounced deprivation in well-being”) (Haughton & Khandker, 2009: 1), mientras que la
desigualdad se refiere a la distribucién del bienestar respecto del conjunto de la poblacion (Haughton &
Khandker, 2009: 101).
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se ajustaba a la desigualdad. Asi, en el caso de Haiti, pasaba a ser de 0,327, lo que arroja
una pérdida de desarrollo humano del 38,9% como consecuencia de la desigualdad en la
distribucion de los indices que miden el IDH, pérdida muy por encima de la media de los
paises con un bajo IDH (30,7%) (PNUD, 2022: 28). Mas cercano a esta ultima cifra, pero
también superior, es el porcentaje de pérdida de desarrollo humano correspondiente a
Sudan (33,9% —mayor, por ejemplo, que la de Yemen en el mismo afio—) al ajustar a la
desigualdad el IDH, que quedaba en 0,336 (PNUD, 2022: 28). Estos datos son
particularmente significativos en el caso de Haiti: recuérdese que desde 2004 estan
desplegadas en dicho Estado misiones de paz con un mandato que incorpora un
componente de desarrollo socioecondmico; sin embargo, no se ha logrado revertir de
manera contundente los indices de pobreza y desigualdad.

Como se apuntaba, esta poca atencion del CS a la desigualdad como un problema de
seguridad es llamativa, si se tiene en cuenta que los estudios llevados a cabo desde
distintas disciplinas apuntan a que esta, mas que la pobreza, es fuente de conflictos (Byrd,
2018), en particular si se suman los efectos desestabilizadores de la globalizacion y la
creciente apertura de las sociedades a presiones externas (Hurrell, 1999: 260). No
obstante, si el compromiso de los Estados con los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) es genuino, podriamos asistir a un cambio de tendencia marcado por la Agenda
2030, que establece como Objetivo 10 la reduccién de las desigualdades. En esta linea, el
informe Nuestra Agenda Comun, presentado por el actual SGNU, Anténio Guterres, el
10 de septiembre de 2021, incluye las desigualdades en lo que denomina “escenario de
retroceso y crisis perpetua” (SGNU, 2021: 15). Asimismo, es significativo que el CS, en
noviembre de 2021, dedicara una sesién al tema Exclusion, desigualdad y conflictos (CS,
2021a).

LA LUCHA CONTRA LA POBREZA: {UN PRINCIPIO JURIDICO ORIENTADOR DE LA ACCION
COLECTIVA EN MATERIA DE SEGURIDAD INTERNACIONAL O UN ESPACIO DE
DESREGULACION?

Una vez identificadas las referencias a la pobreza y la desigualdad en las resoluciones del
CS, conviene detenerse a evaluar las posibles derivadas juridicas internacionales que de
ello se pueden desprender. Desde esa dptica, dos parecen ser las principales cuestiones a
plantear: de una parte, si la practica del CS evidencia que los esfuerzos por acabar con la
pobreza (y, en mucha menor medida, con la desigualdad, como apenas se sefialaba)
Ilevados a cabo en el seno de la ONU, y plasmados en sucesivas iniciativas, como los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y los ODS, han terminado por otorgar a la obligacion
de actuar contra la pobreza el caracter de un principio de Derecho internacional; de otra
parte, de merecer la anterior cuestion una respuesta afirmativa, a quiénes vinculan las
obligaciones que de ese potencial principio se puedan derivar. Ambos puntos seran
desarrollados a continuacidn, con el fin de valorar la incidencia que, desde la perspectiva
del Derecho internacional, ha tenido hasta la fecha la incorporaciéon de la pobreza al
discurso del CS.

Pobreza y desigualdad: dos términos para preambulos y recomendaciones

La mera revision del uso de los términos pobreza y desigualdad en las resoluciones del
CS permite observar un dato claro: la mayoria de las veces se mencionan en el
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predmbulo!’. Esta constatacion, que puede parecer baladi, resulta sin embargo altamente
relevante a la hora de determinar la relevancia juridica que el CS otorga a la lucha contra
la pobreza o la desigualdad, puesto que el predmbulo de una resolucion carece de valor
juridico obligatorio, constituyendo en cambio una relacion programatica de las razones
que le conducen a adoptar la parte dispositiva. A esto hay que afiadir que la mayoria de
las veces en que las referencias aparecen en la parte dispositiva, lo hacen en resoluciones
adoptadas en virtud del capitulo VI —el paraguas normativo para que el CS actle en el
plano de la prevencion, como ya se sefial6—; por tanto, no contienen medidas de caracter
obligatorio para los Estados.

Estos dos datos permiten adelantar algunas conclusiones. La primera y mas obvia es
que la lucha contra la pobreza se ha incorporado en buena medida a la agenda politica del
CS, lo que pareceria indicar que las iniciativas desarrolladas en el seno de la ONU han
logrado que la erradicacion de la pobreza, o, de manera méas general, el desarrollo
humano, constituya un valor relevante en la sociedad internacional contemporanea.
Incluso podria atisbarse un principio juridico en ciernes, en la medida en que también un
organo con una funcion tradicionalmente coyuntural ha considerado oportuno incorporar
esta cuestion a su &mbito de actuacion. Ahora bien, la segunda conclusién es que, a la
vista de su preferencia por abordar el tema en los planos programatico o recomendatorio,
resulta muy dificil poder concretar las obligaciones juridicas que de dicho principio se
derivarian. De hecho, no se observa que en este contexto el CS formule parametros
regulatorios que se reflejen en resoluciones con alcance normativo general.

Las contadas resoluciones en las que se combinan alusiones a medidas contra la
pobreza con acciones enmarcadas en el capitulo VII (conectadas con el mandato de
operaciones de paz autorizadas o establecidas por el CS) se refieren a tres situaciones
concretas: Haiti, RCA y RDC. La forma en que el CS plantea la lucha contra la pobreza
en estos casos pone de relieve, con mayor o menor intensidad, que la pobreza es un
problema global cuya solucion requiere la accion coordinada de una multiplicidad de
actores.

Este enfoque resulta evidente en el caso de Haiti. En 2004, la resolucion 1529, que
autorizaba el despliegue de una Fuerza Multinacional Provisional en Haiti, el CS
exhortaba “a la comunidad internacional, en particular a las Naciones Unidas, la
Organizacion de los Estados Americanos y la Comunidad del Caribe” a que prestaran
“asistencia en la elaboracion de una estrategia de promocion del desarrollo
socioeconomico y de lucha contra la pobreza” (CS, 2004a: parr. 10). Si en este primer
momento el CS solo apelaba directamente a tres organizaciones internacionales, dos
meses después ampliaba el circulo de interpelados al establecer la MINUSTAH mediante
laresolucion 1542, en la que destacaba la necesidad de que no solo las tres organizaciones
mencionadas, sino también “los Estados Miembros, [...] otras organizaciones regionales
y subregionales, las instituciones financieras internacionales y las organizaciones no
gubernamentales” siguieran “contribuyendo a la promocion del desarrollo social y
econdmico de Haiti, en particular a largo plazo, con el fin de lograr y mantener la
estabilidad y combatir la pobreza” (CS, 2004b: parr. 13).

En 2007, dos resoluciones mas —la 1743 (CS, 2007a: parr. 20) y la 1780 (CS, 2007d:
parr. 19)— exhortaban al “sistema de las Naciones Unidas y a la comunidad internacional”,
y, dentro de esta, en especial a los Estados donantes (afiadiendo la 1780 a las
“instituciones donantes”) a elaborar y apoyar “un sistema renovado de coordinacion de la

17 Asi ocurre en 46 de las 75 resoluciones identificadas. De ellas, en 34 alguno de los términos aparece
Unicamente en el predmbulo, mientras que en las otras 12 se menciona también en la parte dispositiva.
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ayuda” que se centrara “tanto en las necesidades inmediatas como en la reconstruccion y
la reduccion de la pobreza a largo plazo”. Esto debia hacerse “en cooperacion con las
autoridades haitianas”, y la resolucion 1780 afiadia un requisito adicional a dicho sistema
de coordinacion de la ayuda: debia basarse “en la responsabilidad mutua”. Ademas, en
esta resolucion alentaba a los donantes a que aceleraran “el desembolso de las
contribuciones prometidas al desarrollo y la estabilidad de Haiti”.

Un afio después, la estrategia de reduccion de la pobreza en Haiti ocupara un lugar
significativo en la resolucion 1840. Por una parte, repite el exhorto de las resoluciones de
2007, aunque en esta ocasion incluye entre los destinatarios a “los asociados de Haiti” (CS,
2008c: parr. 24), sin precisar quiénes quedan englobados en esta categoria, que puede
incluir tanto a Estados y organizaciones internacionales como a otros actores de caracter
privado. Ademas, incluye otros mandatos a diferentes niveles. Asi, con el foco puesto en
los actores internos, alienta al Representante Especial del SGNU en el pais a que facilite el
dialogo “entre el Gobierno de Haiti y todos los agentes politicos pertinentes” para asegurar
que “las instituciones politicas elegidas democraticamente puedan seguir llevando adelante
la labor de reforma enunciada en el documento de la estrategia nacional de crecimiento y
reduccion de la pobreza” (CS, 2008c: parr. 7). Ademas, exhorta a la MINUSTAH vy al
equipo de la ONU en el pais a contribuir, “de modo concertado con el Gobierno de Haiti y
los asociados internacionales”, a “asegurar una mayor eficiencia en la aplicacion del
documento de la estrategia nacional de crecimiento y reduccion de la pobreza” (CS, 2008c:
parr. 23). Las dos ultimas indicaciones se reiteraran en términos similares en la resolucién
1892 (CS, 2009c: parrs. 8 y 21).

Mas restringidos son los destinatarios de los mandatos del CS relativos a la erradicacion
de la pobreza en las resoluciones relativas a la RCA y a la RDC. En lo que respecta a la
primera, las referencias a la implicacién de otros actores en la lucha contra la pobreza son
mucho mas vagas, pues en esencia el CS se limita a alentar “a los asociados pertinentes a
que [...] apoyen los esfuerzos de las autoridades de la RCA [...] por combatir la pobreza y
ayudar a la poblacién de la RCA a crear medios de vida sostenibles” —resoluciones 2499
(CS, 2019e: pérr. 20), 2552 (CS, 2020c: parr. 19) y 2605 (CS, 2021g: parr. 21)—. En cuanto
a la RDC, el CS se limita a alentar “a todas las instancias politicas congolesas” a que
antepongan las necesidades de la poblacion a los intereses partidistas, con el mensaje
implicito de que apoyen los esfuerzos del gobierno congolés para cumplir los compromisos
asumidos en materia de reduccion de la pobreza, entre otros ambitos —resoluciones 2502
(CS, 2019f: parr. 1), 2556 (CS, 2020e: parr. 1) y 2612 (CS, 2021h: parr. 1)—.

Asi pues, el CS apuesta por la gobernanza en las estrategias de erradicacion de la
pobreza, confirmado en muchas otras resoluciones que abordan esta cuestion, y que
parece ser la Unica “concrecién” que por ahora propone este drgano en relacion con el
contenido de un potencial principio juridico que establezca la obligacion de erradicar la
pobreza, pero que se limitaria al plano procedimental o, si se quiere adoptar una
perspectiva mas optimista, a la identificacion de los posibles destinatarios de dicho
principio. Interesa, por tanto, ofrecer un analisis mas detallado de su planteamiento.

Las resoluciones del CS, un instrumento para introducir la gobernanza en las estrategias
de erradicacion de la pobreza

El modelo propugnado por el CS para avanzar en la erradicacion de la pobreza establece
un sistema de cooperacién en el que entran en juego diferentes actores internos e
internacionales. Asi, las autoridades estatales mantienen un lugar destacado en la
responsabilidad de definir la estrategia, como se deduce en particular de las resoluciones
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relativas a situaciones en las que se hace referencia a la pobreza —entre ellas, las apenas
citadas sobre la situacion en la RCA y la RDC (y, en menor medida, las relativas a Haiti),
que ejemplifican la pauta general'®—. El modelo pivota de esta forma sobre la idea de la
implicacion o pertenencia nacional (national ownership) —si bien el CS no lo menciona
expresamente en ninguna de las resoluciones que aluden a la pobreza®®, aunque si de manera
mas 0 menos implicita®—, que no excluye que el CS pueda hacer algunas indicaciones al
Estado (en términos exhortativos, pero en el marco del capitulo VI de la Carta), como
instarlo a concluir el documento de estrategia nacional contra la pobreza —como en la
resolucién 2027, sobre Burundi (CS, 2011f: péarr. 7)—, a establecer prioridades entre sus
objetivos —como en la resolucién apenas citada o en la 2031, sobre RCA (CS, 2011h: parr.
23)-, 0 a que cumpla sus compromisos sobre tales prioridades —por ejemplo, en las
resoluciones 2090 (CS, 2013b: parr. 12) 0 2137 (CS, 2014a: parr. 19), sobre Burundi-.

En todo caso, las indicaciones no se limitan a las autoridades gubernamentales, sino
que el CS también se dirige a otros actores internos, a los que en esencia insta a remar en
la misma direccion que el gobierno, favoreciendo la implementacion de medidas
orientadas a erradicar la pobreza. Son ilustrativas a este respecto las resoluciones 2203
(CS, 2015a: parr. 4), 2267 (CS, 2016a: parr. 5) y 2343 (CS, 2017: parr. 8), sobre Guinea-
Bissau, en las que el CS exhorta a “todas las partes interesadas, incluidas las fuerzas
armadas, los partidos politicos y la sociedad civil a que colaboren entre si para consolidar
los progresos realizados hasta la fecha y aborden las causas profundas de la inestabilidad,
prestando especial atencion a [...] la pobreza”. También las resoluciones 2404 (CS,
2018a: parr. 9) y 2458 (CS, 2019b: parr. 14) se expresan en téerminos similares, si bien en
estas se exhorta ademas a las partes interesadas “a que entablen un dialogo inclusivo y
genuino” (CS, 2018a: parr. 9; CS, 2019b: parr. 9).

La implicacion nacional constituye un principio de caracter politico que la Declaracion
de Paris sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo (OCDE, 2005) consagré como un pilar
en la prestacion de dicha ayuda y que en la actualidad también se considera un
componente fundamental en las operaciones de paz (Shinoda, 2015: 19). Un segundo
principio que entra en juego en estos dmbitos es el de asociacion o partenariado
(partnership), que requiere del Estado su coordinacidn con otros actores internacionales
en el disefio e implementacion de los programas para los que recibe ayuda. Los tres casos
comentados en el apartado anterior (Haiti, RCA y RDC) ilustran bien la puesta en préactica
de este otro pilar. Asi, las resoluciones sefialadas se limitan a indicar a una miriada de
actores internacionales (organizaciones internacionales —desde la ONU a otras de &mbito
regional—, Estados e instituciones donantes, organizaciones no gubernamentales, o un
genérico “actores asociados”) que orienten su actuacion a facilitar el desarrollo
econdmico del pais, actuando de manera coordinada con las autoridades estatales, y, como
mucho, se exhorta a que se acelere el desembolso de donaciones cuando se hayan

18 Como ejemplos adicionales, vid., entre otras, también las resoluciones 1620 —sobre la UNIOSIL— (CS,
2005bh: parr. 1.a.i); 1658 —Haiti— (CS, 2006a: 2); 1704 (CS, 2006c: 2), 1745 (CS, 2007h: parr. 10), 1802
(CS, 2008a: parr. 13), 1867 (CS, 2009a: parr. 13), 1912 (CS, 2010a: parr. 13), 1969 (CS, 2011a: parr. 15),
2037 (CS, 2012a: pérr. 14) —sobre la UNMIT—; 1719 —sobre la BINUB- (CS, 2006d: parr. 2); 1756 -RDC-
(CS, 2007c: 2);1836 —Liberia— (CS, 2008b: 1); 1959 —sobre la BNUB- (CS, 2010b: parr. 3.e); 2027 —
Burundi— (CS, 2011f: pérr. 7); 2030 (CS, 2011g: 1) y 2512 (CS, 2020a: 1) —Guinea-Bissau—.

19 Como si hace en otras resoluciones, como la 1996, sobre la Mision de Asistencia de las Naciones Unidas
en la Republica de Sudan del Sur (UNMISS) (CS, 2011c: parr. 3.c), en la que, sin embargo, no se hace
referencia alguna a la pobreza.

20 Vid., por ejemplo, las resoluciones 2584 (CS, 2021c: 3) y 2640 (CS, 2022b: 3), sobre Mali, donde el CS
expresa “la necesidad de que se siga apoyando a Mali, teniendo en cuenta sus prioridades y necesidades
nacionales” (énfasis afiadido).



55 Pobreza y desigualdad en la agenda del Consejo...

comprometido. No obstante, estas indicaciones se quedan en un plano mas programatico
que juridico, pues de su inobservancia no parece derivarse ninguna consecuencia.

La erradicacion de la pobreza y la desigualdad: un camino que el CS podria allanar,
pero que parece seguir horadando

Se puede decir que, hasta la fecha, la “contribucion” del CS a la erradicacion de la pobreza
y la desigualdad se ha cefiido a implantar la gobernanza en los procesos de construccion
de la paz, recurriendo para ello a las operaciones de paz, a las que, cuando lo considera
oportuno, asigna en sus mandatos funciones orientadas a facilitar la coordinacion y la
colaboracion entre los distintos actores implicados en el disefio de programas de
erradicacion de la pobreza y en la aportacion de ayuda a tal fin?L,

Ahora bien, que la atribucion de objetivos econdmicos a las operaciones de paz sea
efectiva para la erradicacion de la pobreza esta sujeta a debate. La critica central es que
importan el neoliberalismo caracteristico de la politica econdmica occidental, y con ello se
tiende a agravar el estado de la seguridad internacional. Varias son las principales razones
que se esgrimen: que los esfuerzos de construccion de la paz en el marco de las actividades
de estas operaciones generan una economia de préacticas delictivas y corrupcion; que el libre
mercado puede debilitar las economias de los paises que salen de conflictos, exponiéndolos
a una guerra econémica; que el modelo neoliberal implica adoptar las politicas de las
instituciones financieras internacionales, las cuales, sin embargo, no se vinculan a los
esfuerzos de reconstruccion postconflicto, o que las operaciones ampliadas no son capaces
de dar respuesta a los problemas politico-econdémicos porque no fueron disefiadas para
lograr tales objetivos (Sheehan, 2011: 173-174).

La férmula de gobernanza propuesta por el CS, que presupone que todos los actores
implicados acttan movidos por un bien coman —la paz o, en lo que aqui interesa, erradicar
la pobreza— y omite establecer parametros regulatorios que condicionen su
comportamiento, genera dudas tanto sobre su capacidad para asegurar la paz (Duffield,
2004: 45) como sobre el interés de los actores privados (en particular las empresas) en
asumir esta gestion de lo piblico en pos de la prosperidad “objetiva” de todos (Verhoeven,
2008: 90). De hecho, provoca paradojas como la que refleja el predmbulo de la resolucién
2021, donde el CS expresaba “su preocupacion por el aumento del desempleo y de la
pobreza en algunas zonas mineras” de RDC, pero observaba al mismo tiempo “la relacion
entre el ejercicio de la diligencia debida por algunas oficinas comerciales, la mejora de la
gobernanza del sector minero y el aumento de la produccion y la exportacion de minerales

2L Con caracter general, recuérdese la resolucion 2086, donde el CS indica que puede encomendar a las
misiones de paz la funciéon de “cooperar y coordinarse con los organismos, fondos y programas de las
Naciones Unidas, asi como con todos los asociados pertinentes, incluidos los donantes y las instituciones
financieras internacionales, para ayudar al gobierno y las instituciones gubernamentales competentes del pais
de acogida a formular politicas, planes y estrategias de reduccion de la pobreza y desarrollo econémico, en el
contexto de cada situacion concreta” (CS, 2013a: péarr. 8.i). En la préctica, sirvan como ejemplos, entre otras
muchas, las resoluciones 1704 —que incluye en el mandato de la UNMIT “coordinar su labor y cooperar con
los organismos, fondos y programas de las Naciones Unidas, asi como con todos los asociados pertinentes,
incluidas las instituciones financieras internacionales y los donantes, en el desempefio de las tareas
anteriormente mencionadas que procedan, con miras a aprovechar al maximo la asistencia bilateral y
multilateral existente y futura a Timor-Leste para la consolidacion de la paz y la creacion de capacidad después
del conflicto, y prestar apoyo al Gobierno y a las instituciones pertinentes, en colaboracion y coordinacion con
otros asociados, para formular politicas y estrategias de reduccion de la pobreza y crecimiento econémico a
fin de preparar el plan de desarrollo de Timor-Leste” (CS, 2006c: parr. 4.j)—y 1719, sobre la BINUB (CS,
2006d: parr. 2, Coordinacion con los donantes y los organismos de las Naciones Unidas).
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en otras zonas mineras” (CS, 2011e: 2)%. Y lo que es peor: puede afectar negativamente
a principios estructurales del Derecho internacional. En efecto, aunque en el origen del
concepto de implicacion nacional se encuentra el rechazo a la interferencia extranjera de
paises con pasado colonial una vez alcanzada su independencia, la posicion que
mantienen los donantes en la actual estructura de prestacion de ayuda al desarrollo, donde
son ellos los que impulsan el proceso y mantienen por tanto una posicion de control
(Shinoda, 2015: 21), supone en la practica una atenuacion del principio de no intervencion
en asuntos internos y de la propia soberania del Estado receptor (Jerve, 2002: 391).

Estas criticas resultan razonables, sobre todo si se tiene en cuenta que no hay estudios
que confirmen que la estrategia desarrollada es eficaz para erradicar la pobreza, mientras
que los argumentos doctrinales esgrimidos para contrarrestar las criticas resultan ser mas
desiderativos e ideoldgicos que cientificos —por ejemplo, Sheehan (2011: 185 y 196)
defiende que la actividad de mantenimiento de la paz “must continue to promote and to
import neo-liberalism, since democracy and good local governance are recognized as
peace factors”, o que las empresas multinacionales pueden contribuir de manera
significativa a los ODS, pero que su impacto sobre la economia de los paises en los que
operan “depends on their enterprise behavior”—. Ademas, los datos dan la razon a las
voces criticas, pues practicamente todos los Estados en los que el CS ha desplegado
operaciones de paz con un componente socioeconémico declaradamente orientado en sus
objetivos a luchar contra la pobreza siguen teniendo un IDH bajo, que ademas disminuye
significativamente si se ajusta a la desigualdad, provocando un porcentaje de pérdida total
de IDH muy por encima de la media mundial, como muestra la tabla 123:

Tabla 1. IDH e IDH-D de los Estados en los que el CS ha desplegado operaciones de
paz con componente econdmico expresamente orientado a la erradicacion de la pobreza

Clasificacion valor IDH Valor | Pérdida
Pais segun IDH IDH-D | total%

2003 | 2021 | 2003 | 2021 | 2021 | 2021

RCA 171 | 188 |0,355|0,404| 0,24 40,6
Burundi 169 | 187 |0,378|0,426| 0,302 | 29,1
Malf 174 | 186 |0,333|0,428| 0,292 27
SierraLeona | 176 | 181 |0,298|0,477| 0,309 | 35,2
RDC 167 | 179 |0,385|0,479| 0,341 | 28,8
Guinea Bissau | 172 | 177 |0,348|0,483| 0,306 | 36,6
Liberia sd. | 178 | s.d. |0,481| 0,33 31,4
Haiti 153 | 163 |0,475|0,535| 0,327 | 38,9

Afganistan sd. | 180 | s.d. |0,478| s.d. s.d.
Timor Leste 140 | 140 |0,513|0,607| 0,44 27,5
Somalia s.d. | sd. | sd. | s.d. s.d. s.d.

Mundo 0,732| 0,59 | 194
Fuente: PNUD (2005) y PNUD (2022)

22 pPor otra parte, parecen sintomaticas de la falta de resultados las protestas de julio de 2022 en varias
ciudades de RDC para exigir la retirada de la MONUSCO, que derivaron en actos violentos (Agencias,
2022).

23 Solo Timor Leste ha pasado a tener un IDH medio, permaneciendo bajo en todos los demas paises.
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Asi pues, en el supuesto de que mencionar la pobreza en sus resoluciones fuera el
reflejo de una genuina voluntad del CS de participar en la erradicacion de la pobreza y la
desigualdad, lo cierto es que las medidas que viene adoptando hasta el momento no
resultan particularmente exitosas. Al respecto, resulta oportuna la critica expresada por
Wilkin respecto de la utilidad, para erradicar la pobreza mundial, de recurrir a un modelo
ortodoxo de seguridad, en el que la seguridad termina siendo una herramienta para
controlar y contener los efectos de la pobreza. No se pueden abordar las causas de la
pobreza si se las confunde con los sintomas, como ocurre cuando la premisa de partida es
que la poblacién de un Estado que es pobre lo es porque no tiene capital y, por tanto, la
solucion es puramente interna y pasa por facilitar que dicho Estado se abra al libre
mercado, en lugar de analizar el problema desde la dptica del sistema global de
produccion capitalista y sus efectos (Wilkin, 2002: 638-639)%.

La cuestion de fondo es si el CS esta dispuesto a cambiar su perspectiva y utilizar sus
competencias para erradicar la pobreza y, sobre todo, reducir las desigualdades. Apostar
decididamente por ese objetivo requeriria que planteara medidas concretas que regularan
o al menos orientaran el comportamiento de los actores implicados, algo que no ha
ocurrido hasta la fecha en relacién con la pobreza, pero si en otras materias que, aun
desbordando una concepcion tradicional de la seguridad, el CS vincula a la consolidacién
de la paz y la paz duradera, como el avance en la igualdad de las mujeres?® o la epidemia
del virus del ébola (CS, 2014d).

CONCLUSIONES

Las conclusiones que se pueden extraer del anlisis de las resoluciones del CS son varias.
La més general es que denotan cierta preocupacion de este érgano por que la pobreza
pueda constituir un problema para la seguridad internacional en el siglo XXI desde dos
oOpticas: como fuente de conflictos y como obstaculo para la construccion de una paz
duradera. Desde el punto de vista de la prevencion de conflictos, sin embargo, la actuacion
del CS se queda en un plano meramente programatico, pues, si bien se alude a la necesidad
de erradicarla, no se disefia una estrategia para, utilizando sus competencias, trabajar en
esa direccion.

En el plano de la construccién de la paz, en cambio, la lucha contra la pobreza si parece
haberse convertido en un factor que se tiene en cuenta a la hora de definir los mandatos
de las operaciones de paz, si bien el CS se limita a articular en sus resoluciones un modelo
de gobernanza que interpela a la participacién de los diferentes actores interesados en las
estrategias de reduccion de la pobreza, pero sin establecer obligaciones concretas para
todos ellos orientadas a garantizar que se alcance ese objetivo. En Gltima instancia, la
férmula por la que apuesta para luchar contra la pobreza pasa por favorecer la apertura al
mercado global de los Estados que salen de un conflicto y eludir condicionar ese proceso
con regulaciones. Abraza asi las premisas del neoliberalismo, que también pareceria

24 En ese sentido, cabe preguntarse, por ejemplo, si las referencias a la pobreza en las resoluciones relativas
a la reforma del sector de la seguridad, comentadas anteriormente, atienden a una preocupacion real por la
seguridad humana a nivel global o estan pensando més bien en garantizar un entorno seguro para la
inversion, como se defiende desde las instituciones econémicas internacionales (Carrington & Post, 2008:
1-2).

%5 Con medidas, entre otras muchas, como el incremento por los Estados de apoyo financiero, técnico y
logistico a actividades de capacitacion “destinadas a crear sensibilidad sobre las cuestiones de género” (CS,
2000b: parr. 7), el acometimiento de reformas legislativas y judiciales para garantizar el enjuiciamiento de
quienes cometan actos de violencia sexual (CS, 2009b: parr. 6), o lograr la participacion plena de las
mujeres en los procesos electorales (CS, 2013d: parr. 8).
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subyacer a resoluciones sobre otros temas clasicos de la seguridad, como la delincuencia
—donde da la sensacion de que se sugiere un vinculo entre la criminalidad y el que la
poblacion carezca de capital- o la reforma del sector de la seguridad —necesaria para
garantizar entornos seguros para la inversion—.

Sin embargo, esta estrategia resulta poco adecuada no solo para erradicar la pobreza,
sino sobre todo para reducir las desigualdades, una realidad que solo muy recientemente
ha empezado a aparecer en las resoluciones del CS, pese a constituir una fuente
potencialmente mucho mayor de inestabilidad. Si pretende cumplir cabalmente su
funcion de mantener la paz y la seguridad internacionales en el futuro préximo, va siendo
hora de que el CS empiece a adoptar una perspectiva global que ponga a las personas en
el centro y utilice sus competencias para lograr un mundo menos desigual en el que la
poblacién vulnerable también pueda vivir segura.
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