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RESUMEN, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En 1993-1994 se producian o estaban a punto de producirse en el mundo
unos 50 conflictos graves que crearon alrededor de 26,8 millones de
refugiados y causaron aproximadamente 4 millones de muertos. Esa tremenda
pérdida de vidas continta y los civiles pueden llegar a constituir hasta el
90% de las victimas. La gran probabilidad de que algunos conflictos que por
el momento son de baja intensidad se agraven y se conviertan en guerras
abiertas hard inevitable que la comunidad internacional intervenga en un
numero cada vez mayor de casos.

Ninguna nacién, por muy segura que se sienta desde el punto de vista
militar o econdmico, puede considerarse inmune a las condiciones
desestabilizadoras que existen en otros lugares del mundo. Hoy dia ningln
pais o grupo de paises estéd preparado o capacitado para enfrentarse por si
solo al nuevo desorden mundial.' A pesar de todas las criticas, las Naciones
Unidas siguen siendo la autoridad internacional iddénea para responder a las
amenazas a la seguridad internacional y a las crisis internas.

No obstante, la experiencia reciente ha demostrado que, a fin de ganar en
eficacia y eficiencia, las Naciones Unidas deben adoptar una estrategia méas
activa para hacer frente a los conflictos y deben formular y utilizar nuevos
instrumentos, nuevos conceptos y nuevas respuestas. Va surgiendo un consenso
a favor de dedicar mucha més atencidén a la prevencidédn de los conflictos, lo
cual entraba, en particular, recurrir més ampliamente a la diplomacia
preventiva e intervenir mds activamente en medidas preventivas (anteriores a
los conflictos) de consolidacién de la paz. De hecho, esas actividades
pueden constituir el nucleo de una estrategia integral de prevencién de
conflictos.

El objetivo bédsico de la aplicacién de wuna estrategia integral de
prevencidén es crear unas condiciones de resistencia a los conflictos en
paises o regiones potencialmente vulnerables. El sistema de las Naciones
Unidas tiene una capacidad uUnica para poner en marcha ese concepto, ya que
casi todas sus organizaciones disponen de diversas dependencias operativas
capaces de atender a los distintos factores que constituyen las causas de
los conflictos. Sélo las Naciones Unidas pueden ofrecer un enfoque integrado
basado en su red de alcance mundial, en su experiencia sin par y en su
legitimidad universal.’ Por ello se encuentran en una posicién oOptima para
ayudar a los paises a reconciliar los objetivos paralelos de la paz y el
desarrollo.

Sin embargo, en la practica todavia no se ha desarrollado plenamente el
potencial de las Naciones Unidas para adoptar un enfoque integrado, ni en la
propia Organizacidén ni con sus organismos especializados. A juicio de 1los
Inspectores, es necesario adoptar varias medidas inmediatas para establecer
y aplicar una estrategia integral de prevencidén de conflictos.

La diplomacia preventiva deberia ocupar un lugar mucho méas destacado en
las actividades del sistema las Naciones Unidas. En realidad, la importancia
del fortalecimiento de la diplomacia preventiva fue uno de los dos grandes
temas que se trataron en el debate general del quincuagésimo periodo de
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sesiones de 1la Asamblea General, celebrado en los meses de septiembre vy
octubre de 1995.° A este respecto, los Estados Miembros propugnan en
particular una participacidén més activa y una utilizacidén més eficaz de la
experiencia y el potencial de los érganos principales de las Naciones Unidas
en el 4dmbito de la prevencidédn de conflictos, inclusive la creacidédn de unos
vinculos y de una cooperacidédn sistemdticos entre ellos. A continuacidn se
sugieren algunas medidas encaminadas a lograr este objetivo.

RECOMENDACION 1. En el contesto del fortalecimiento de las funciones de
los o6rganos principales de 1las Naciones Unidas en el &ambito de 1la
prevencién de conflictos, la Asamblea General tal ves desee estudiar las
ideas siguientes:

a) definir medios practicos de hacer participar a la Asamblea General en
la diplomacia preventiva;

b) instaurar reuniones periédicas del Consejo de Seguridad para estudiar
situaciones que pueden dar lugar a conflictos;

c) determinar la forma en que el Consejo Econémico y Social podria
contribuir a prever mejor problemas econdémicos y sociales que pudieran
dar lugar a situaciones de crisis y formular estrategias para atender a
las causas econdémicas y sociales de los conflictos;

d) crear un grupo de trabajo ad hoc o un pequefio comité sobre prevencién
de conflictos, integrado por miembros del Consejo de Seguridad y del
Consejo Econémico y Social, encargado de facilitar el manejo de
situaciones de crisis potenciales de una manera integrada; y

e) wutilizar la Corte Internacional de Justicia para el arreglo pacifico
de controversias, inclusive la competencia de sus Salas o la mediacién
oficiosa de la Corte.

Los Inspectores consideran que se requiere un enfoque méds profesional vy
mejor delimitado de la prevencidén de conflictos. Hay que fortalecer la
capacidad de la Secretaria para apoyar las funciones de diplomacia
preventiva de los 6rganos legislativos competentes y del Secretario General.
Actualmente, tan sélo el 0,65% del presupuesto ordinario de las Naciones
Unidas se dedica a la diplomacia preventiva (junto con el establecimiento de
la paz). Una diplomacia preventiva eficaz puede evitar la necesidad de
realizar tareas de mantenimiento de la paz, consolidaciédn de la paz después
de un conflicto, asistencia humanitaria y reconstruccidén, todas las cuales
son actividades mucho mé&s costosas. Ademds, esa diplomacia preventiva puede
contribuir a evitar una pérdida innecesaria de vidas humanas.

RECOMENDACION 2. Los Estados Miembros tal vez deseen considerar la
posibilidad de conceder més prioridad a la diplomacia preventiva y de
dedicar mas recursos a esa funcién, entre otras cosas reasignando
recursos de esferas de baja prioridad.

La actual estructura de la Secretaria no parece permitir una
concentracién suficiente en la diplomacia preventiva. Las funciones
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pertinentes estéan repartidas entre las divisiones regionales del
Departamento de Asuntos Politicos (DAP). Algunas de ellas también estédn a
cargo del Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DOMP).

RECOMENDACION 3. Para permitir una mejor concentracién en la diplomacia
preventiva y un cumplimiento mas eficaz de las tareas pertinentes por el
DAP, y con sujecién al incremento de 1loa recursos del Departamento
sugerido en la recomendacién 2 supra, el Secretario General tal ves desee
emprender el necesario ajuste estructural del Departamento, una de cuyas
opciones podria ser la creacién de una dependencia dedicada
especificamente a la prevencién de conflictos, de ser necesario. Las
funciones principales del DAP fortalecido en el terreno de la diplomacia
preventiva serian las siguientes:

a) llevar a cabo un analisis orientado a la accién de las situaciones
que pudieran degenerar en conflictos, mediante la sintesis de informacién
de fuentes internas y externas;

b) proponer al Secretario General medidas apropiadas, con un canal de
comunicaciones (acceso) perfeccionado que facilite una actuacién rapida;

c) ayudar al Secretario General a realizar actividades de diplomacia
preventiva (como misiones de determinacién de hechos, de mediacién y de
buenos oficios) decididas por él mismo y/o por mandato del Consejo de
Seguridad;

d) prestar al Consejo de Seguridad servicios de secretaria sobre
cuestiones materia de diplomacia preventiva; y

e) desempefiar las funciones de "nucleo basico" para pequefias misiones
sobre el terreno, de ser necesario.

RECOMENDACION 4. Como complemento de las medidas que habria que adoptar a
nivel de la Sede, el Secretario General tal vez desee considerar la
posibilidad de crear, siempre que sea necesario y viable, en los centros
regionales de las Naciones Unidas (las sedes de las comisiones
regionales), pequefios equipos de diplomacia preventiva. Esos equipos
evaluarian la evolucién de situaciones que pudieran degenerar en
conflictos y recomendarian medidas apropiadas al DAP o por conducto de
éste. De ser necesario, y de conformidad con las instrucciones recibidas
de la Sede de las Naciones Unidas, emprenderian las acciones apropiadas,
incluido el establecimiento de enlaces con los respectivos gobiernos,
partes, facciones y grupos involucrados a fin de desactivar o evitar los
conflictos. Los equipos deberian contar «con la asistencia de
representantes especiales del Secretario General (cuestiones politicas) y
de los coordinadores residentes de las naciones Unidas de los paises de
las regiones correspondientes (cuestiones econdmicas, sociales y
humanitarias), asi como de las comisiones regionales y otras oficinas de
las Naciones Unidas segun fuera necesario.



Una capacidad apropiada de alerta temprana determina en buena medida el
éxito de las actividades de diplomacia preventiva. Actualmente varios
departamentos de las Naciones Unidas y organizaciones del sistema disponen
ya de un volumen considerable de informacidén y poseen esa capacidad en
diversas formas. Por ejemplo, las Naciones Unidas propiamente dichas cuentan
con varios dispositivos de alerta temprana o mecanismos similares. Existe

también una capacidad interinstitucional, asi como un "marco de
coordinacidén" (entre el DAH, el DAP y el DOMP), uno de cuyos elementos es el
andlisis conjunto de sefiales de alerta temprana. A Jjuicio de 1los

Inspectores, los anadlisis o las alertas tempranas independientes, por muy
utiles que sean para sus propios fines, no facilitan una accidén preventiva
concertada vy eficaz del sistema de las Naciones Unidas basada en una

comprensidén comin de los problemas. En este sentido, el "marco de
coordinacidén" puede considerarse un paso adelante para lograr una mejor
coordinacidén entre los departamentos interesados. Sin embargo, este
mecanismo parece presentar ciertas deficiencias en la practica,

particularmente en el aspecto de la coordinacién entre la Sede, las oficinas
que no se encuentran en Nueva York (incluido el Alto Comisionado para los
Derechos Humanos/Centro de Derechos Humanos) vy los lugares en que se
realizan las actividades sobre el terreno. Cabe agregar también que un
sistema de alerta temprana de gran utilidad que ya existe -el sistema de
alerta humanitaria temprana (HEWS) - no es mas que un proyecto
extrapresupuestario financiado por un Estado Miembro.

Para crear una buena capacidad de alerta temprana en el sistema de las
Naciones Unidas es necesario adoptar varias medidas para mejorar los
procedimientos de reunién de informacidn (presentacién de informes),
fortalecer las funciones analiticas de distintos departamentos, oficinas vy
organizaciones del sistema y unificarlas en una sola funcidén y un solo
mecanismo sistemdtico e integrado.

RECOMENDACION 5. El1 sistema de alerta humanitaria temprana (HEWS) del
Departamento de Asuntos Humanitarios puede constituir el ntucleo de una
capacidad unificada de alerta temprana de las Naciones Unidas, que el
Secretario General deberia ubicar en el DAP para que sirviera de "sistema
de evaluacién y apoyo analiticos" de 1las actividades de diplomacia
preventiva descritas en la Recomendacién 9. [Obviamente, en su nueva
ubicacién, el sistema también puede utilizarse para fines de alerta
humanitaria temprana, cuestién a la que se hace referencia en un nuevo
informe de la DCI sobre la participacién del sistema de las Naciones
Unidas en el suministro y la coordinacién de asistencia humanitaria] .’
Después de trasladar el sistema al DAP, habria que estudiar 1la
posibilidad de financiarlo con cargo al presupuesto ordinario, teniendo
presente la Recomendacién 2.

RECOMENDACION 6. El Secretario General deberia velar por que la
presentacién de informes a la Sede sobre la situacién en 1los palees
(problemas potenciales o inminentes) por las oficinas exteriores de los
organismos operacionales de las Naciones Unidas (PNUD, UNICEF, ACNUR,
etc.), asi como por los centros de informacién de las Naciones Unidas y
de las misiones sobre el terreno de los departamentos u oficinas de las
Naciones Unidas (DAP, DAN, DOMP, Alto Comisionado para los Derechos



Humanos/CDH) se regularizara y por que la informacién Y los andlisis
pertinentes se canalizaran sistematicamente hacia el DAP. A ese respecto,
la asistencia de servicios informaticos en 1linea con computadoras y
programas compatibles, asi como un formato normalizado de presentacién de
Informes, agilizarian la necesaria tramitacién. Ademas, es importante que
existan una coordinacién y una cooperacién estrechas entre los
departamentos u organismos y que se puedan producir evaluaciones
preliminares sobre el terreno respecto de la situacién en un lugar
determinado, gracias a una constante vigilancia.

RECOMENDACION 7. También habria que invitar a los Estados Miembros, los
organismos especializados de 1las Naciones Unidas, las organizaciones
regionales, las organizaciones no gubernamentales y otras fuentes, como
las instituciones académicas y de investigacién, a facilitar al DAP 1la
informacién y los andlisis pertinentes.

Los Inspectores son conscientes de que algunos Estados Miembros tienen
ciertas reservas sobre el establecimiento de una funcién de alerta temprana
en toda regla en la Secretaria de las Naciones Unidas. A juicio de 1los
Inspectores, esas objeciones pueden superarse si se asegura la transparencia
del sistema, sin menoscabo del caracter confidencial de ciertas
informaciones, como se dispone en la resolucién 47/120 de la Asamblea
General. Los Inspectores también creen conveniente disponer de un mecanismo
de comunicacién de resultados que facilite el intercambio de informacidn
para lograr una mejor coordinacidédn para la accidén concertada.

Los Inspectores desean subrayar que la alerta temprana no es un objetivo
en si misma, sino un instrumento de gestién para la prevencidén de
conflictos. La experiencia de la reciente participacién de las Naciones
Unidas en situaciones de conflicto indica claramente que uno de 1los
principales problemas en esta esfera es el de lograr la transicién de la
alerta temprana a la accién temprana.

Una estrategia integral de prevencidédn de conflictos deberia incluir, como
elemento indispensable, la consolidacién preventiva de la paz (antes de los
conflictos). Actualmente, puede considerarse gque algunas de las actividades
que realizan ciertas organizaciones y programas del sistema de las Naciones
Unidas estan orientadas a las causas fundamentales de los conflictos. Por
ejemplo, la Junta Ejecutiva del PNUD ha asignado el 5% de los recursos
basicos (aproximadamente 50 millones de dbélares de los Estados Unidos al
afio) a actividades preventivas vy curativas en '"palises en situaciones
especiales". Si bien ésta es una medida positiva, una estrategia integral de
prevencién de conflictos exige dedicar mucha més atencidén a la consolidacién
preventiva de la paz (antes de los conflictos).

RECOMENDACION 8. La nocién de consolidacién preventiva de la paz (antes
de los conflictos)/"desarrollo preventivo" debe integrarse/incorporarse
clara y plenamente en 1los programas sustantivos y operacionales del
sistema de 1las Naciones Unidas como complemento de 1la diplomacia
preventiva. En este contexto, las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas deberian examinar, individual y colectivamente, las
politicas, los programas y los procesos de programacién existentes y



concentrar mas sus actividades en el alivio de las causas fundamentales
de los conflictos. Habria que prestar una atencién especial al fomento de
la capacidad autéctona (incluida la capacidad de las mujeres y de los
jévenes) para la solucién de problemas/prevencié4n de conflictos gracias
al mejoramiento de los programas de capacitacién en esas esferas. gato
podria hacerse no sbélo estableciendo centros de capacitacién/solucidén de
conflictos a nivel nacional y local para proporcionar un medio de
formacién, sino también creando mecanismos de prevencién de conflictos
con la puesta en marcha, por ejemplo, de un proyecto piloto mundial sobre
la prevencién de conflictos basado en una amplia participacién de las
mujeres y los joévenes en el programa de actividades relativas a la paz.
Ademas, en el contexto dei fomento de la capacidad, habria que orientar
las actividades a sectores especificos, entre los cuales podrian figurar
las estructuras judiciales y de aplicacién de la ley, las instituciones e
instrumentos dedicados a la proteccién de las minorias y las culturas
minoritarias y los medios de radiodifusién publicos.

RECOMENDACION 9. Los érganos rectores del sistema de las Naciones Unidas,
particularmente los de los organismos dedicados al desarrollo, tal vez
deseen considerar la ©posibilidad de fortalecer 1los programas y
actividades de sus respectivas organizaciones encaminados a abordar las
causas fundamentales de los conflictos, con lo cual mejoraria el papel de
esas organizaciones en la prevencién de conflictos.

RECOMENDACION 10. Habria que preparar descripciones, estudios
monograficos e informes de evaluacién sobre las politicas, los programas
y los proyectos de prevencién de conflictos y habria que elaborar una
sintesis de 1las experiencias adquiridas/éxitos logrados y difundirla,
segun procediera y a peticién de los interesados, a los paises en que se
ejecutan programas, los organismos donantes, las organizaciones del
sistema de 1las Naciones Unidas, las organizaciones regionales, las
instituciones financieras, las organizaciones no gubernamentales, los
grupos parlamentarios y las instituciones académicas para que 1la
utilizaran y comunicaran sus opiniones al respecto.

RECOMENDACION 11. A fin de reforzar las actividades del sistema de las
Naciones Unidas encaminadas a abordar las causas fundamentales de los
conflictos, las Naciones Unidas y los organismos especializados deberian
recurrir mads a los Voluntarios de las Naciones Unidas y a funcionarios
nacionales experimentados.

Reviste ©particular importancia la coordinacién de las actividades
relacionadas con la prevencién de conflictos. Habria que reforzar los
mecanismos apropiados de coordinacién tanto sobre el terreno como a nivel de
las sedes, a fin de asegurar que las organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas actuaran de concierto en el &mbito de la diplomacia
preventiva y la consolidacidén de la paz antes de los conflictos.

RECOMENDACION 12. El1 Secretario General, en su calidad de Presidente
del Comité Administrativo de Coordinacién (CAC), deberia tomar 1la
iniciativa respecto de promover el debate interinstitucional sobre la
cuestién de la prevencién de conflictos, con objeto de mejorar y fomentar
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las actividades pertinentes del sistema de las Naciones Unidas y su
coordinacién.

RECOMENDACION 13. Sobre el terreno, los procedimientos de programacién
existentes como la "nota sobre la estrategia del pais" podrian utilizarse
activamente o bien como mecanismo para determinar problemas criticos,
incluido el grado de vulnerabilidad de un pais a una posible crisis en
una perspectiva de mediano o largo plazo, o bien como marco de referencia
para la coordinacién y la cooperacién a nivel de todo el sistema para
abordar los problemas que se hubieran puesto de manifiesto.

RECOMENDACION 14. Habria que velar por que hubiera una colaboracién mas
estrecha entre los organismos de desarrollo y los organismos humanitarios
y de derechos humanos tanto sobre el terreno como a nivel de las sedes,
con objeto de coordinar las actividades (programas) y aprovechar al
maximo los recursos de que disponen esos organismos.

Huelga decir que el desafio a que se enfrenta hoy la comunidad
internacional es demasiado abrumador para gque las Naciones Unidas puedan
afrontarlo solas. Es indispensable una cooperacién universal, Jque entrafia
esfuerzos conjuntos de los Estados Miembros, el sistema de las Naciones
Unidas, las instituciones financieras multilaterales, las organizaciones
regionales, las gubernamentales y las no gubernamentales y las instituciones
de investigacién, cada uno de los cuales deberd desempefiar una funcidén nueva
y especifica basada en sus ventajas comparativas. No obstante, las Naciones
Unidas deberian ser tanto el catalizador como el centro de esa cooperacidn,
debido a su mandato y al hecho de que constituyen la tUnica organizacidn
capaz de integrar las actividades politicas, humanitarias, militares vy
socioceconémicas relacionadas con la paz y el desarrollo.

RECOMENDACION 15. A fin de promover la accién concertada de la comunidad
mundial -que es un requisito indispensable para lograr la eficacia de las
actividades preventivas a nivel internacional, regional, nacional y
local- las Naciones Unidas deberian actuar como centro y catalizador de
los esfuerzos conjuntos, cultivar una divisién del trabajo eficaz entre
todos 1los participantes (organismos especializados, organizaciones
regionales, instituciones nacionales, organizaciones no gubernamentales,
asi como grupos parlamentarios, instituciones académicas, etc.) teniendo
en cuenta sus conocimientos, su experiencia, su potencial y sus ventajas
comparativas.

Ante todo, la capacidad de las Naciones Unidas para hacer frente a ese
desafio dependerd de la determinaciédn de sus Estados Miembros de otorgar a
la Organizacién el apoyo politico, moral y material indispensable que
requiere.

En el afio del cincuentenario de la fundacidén de 1la Organizaciédn, la
renovada esperanza de que las Naciones Unidas puedan ser el garante del
desarrollo pacifico, de los derechos humanos y de la estabilidad estd a
punto de ser destruida una vez méds. La Organizacidén acttia en un clima que
puede describirse como de "fatiga por los conflictos" y de "fatiga de los
donantes", al mismo tiempo que atraviesa la peor crisis financiera de su
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historia. Como sefialdé recientemente el Secretario General, "las Naciones
Unidas se enfrentan a una crisis inminente y, con ella, al riesgo de que se
desmorone toda la estructura de paz que (hemos estado construyendo) durante
medio siglo".5 No hay que permitir que esto suceda. El mundo necesita unas
Naciones Unidas fuertes vy eficaces. En la Declaracidén con motivo del
cincuentenario de las Naciones Unidas, los Estados Miembros y observadores
de las Naciones Unidas se comprometieron, entre otras cosas, a hacer que las
Naciones Unidas entraran en el siglo XXI "dotadas de medios, de recursos
financieros y de estructuras que les permitan servir con eficacia a los
pueblos en cuyo nombre fueron creadas".®

En un momento en que los Estados Miembros deberdn no sélo reformar sino
reinventar las Naciones Unidas para hacer frente a los desafios del siglo
XXI, la idea de fortalecer 1la capacidad de la Organizacidén para la
prevencién de conflictos mediante el mejoramiento de sus actividades de
diplomacia preventiva y de consolidaciédn de la paz antes de los conflictos
puede ser una cuestidén decisiva. Efectivamente, su aplicacién permitiria a
la Organizacidén: a) dirigir sus recursos limitados a la méxima prioridad
mundial; b) concentrarse en un numero menor de tareas y en la ventaja
comparativa que supone su mandato universal de mantener la paz y la
seguridad internacionales, y combinar su experiencia en los terrenos
politico, econdémico, social y humanitario; c) integrar ©programas vy
organismos con funciones paralelas; y d) convertirse, gracias a todo ello,
en un instrumento mas util y eficaz.
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INTRODUCCION

1. El cincuentenario de las Naciones Unidas no es sdélo una ocasién para
reconocer los logros de la Organizacidédn; la oportunidad exige también una
reflexidén y un andlisis serios sobre su papel en el futuro. Cinco decenios
después de su nacimiento, las Naciones Unidas se encuentran con un entorno
internacional que ha experimentado grandes transformaciones.

2. En los 4Ultimos afios, las actividades de las Naciones Unidas han
cambiado espectacularmente, debido en particular a un crecimiento
exponencial de las operaciones de mantenimiento de la paz. En 1988, las
Naciones Unidas intervinieron en cinco controversias o enfrentamientos. En
1994, este numero ascendidé a 27. Mas de 70.000 miembros del personal militar
y civil de las Naciones Unidas prestaban servicios en las correspondientes
misiones de mantenimiento de la paz y misiones conexas. El presupuesto anual
de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz aumentd
considerablemente en 1994, a un total de 3.600 millones de dbélares de 1los
Estados Unidos, y permanecidé aproximadamente al mismo nivel en 1995.7 La
demanda de este tipo de actividad de las Naciones Unidas y el personal y los
presupuestos que requiere han adquirido unas proporciones muy superiores a
las de antes. Esta mayor actividad ha puesto en aprietos a la Organizaciédn,
debido a cambios tanto cuantitativos como cualitativos. Estos han sido aun
mas significativos que aquéllos.

3. Hoy en dia las operaciones son considerablemente mas complejas vy
apremiantes. Algunas de las actividades que se llevan a cabo actualmente son
la observacién de elecciones democraticas, la vigilancia de los derechos
humanos, la supervisidén de la repatriacién de refugiados, el desarme de
facciones hostiles, la reconstruccién de infraestructuras dafiladas por la
guerra y la prestacidén de asistencia humanitaria. Mientras que antes las
operaciones de mantenimiento de la paz solian emprenderse tras prolongadas
negociaciones con interlocutores reconocidos y legitimos, esto ha dejado de
ser siempre asi. En los Ultimos afios, los conflictos y los enfrentamientos
dentro de las fronteras de los Estados han sido mé&s frecuentes que las
guerras entre Estados. A veces no existen grupos féacilmente identificables
con quienes se puedan entablar conversaciones. E1 despliegue de tropas de
mantenimiento de la paz y de personal civil en un medio hostil es otra
novedad.

4. Debido a la falta de preparacidén para el espectacular incremento de
las operaciones de mantenimiento de la paz, a sSu nuevo caracter y a las
dificiles circunstancias en que a menudo han debido llevarse a cabo, se han
registrado tanto éxitos como fracasos. Estos, no obstante, pueden atribuirse
en mucha mayor medida a las partes en los conflictos que a una falta de
eficacia de la Organizacidn, aunque, injustificablemente, se suele criticar
a ésta. Sin embargo, la experiencia de Rwanda, por ejemplo, y mas aun las de
la ex Yugoslavia y Somalia, han provocado un intenso debate internacional
sobre la forma de hacer frente al incremento de los conflictos. En las
Naciones Unidas, en particular, se han puesto de manifiesto diferencias
entre los Estados Miembros sobre el modus operandi respecto de esos
conflictos.




5. Un numero considerable de Estados Miembros propugnan insistentemente
el regreso a la modalidad tradicional del mantenimiento de la paz y a la
habitual cautela con que se establecian esas operaciones, mientras que otros
prestan apoyo a los criterios actuales.

6. Por otra parte, ese debate puso de relieve diferencias relativas a las
prioridades de accidén de las Naciones Unidas. Muchos paises, explicita o
implicitamente, guieren continuar dedicando atencidén y recursos a las
actividades de mantenimiento de la ©paz, mientras gque muchos otros,
particularmente del mundo en desarrollo, preferirian concentrarse méds en
programas de desarrollo econdmico y social. Con todo, de ese debate ha
surgido un resultado importante: un mayor reconocimiento de la necesidad de
dedicar mucha mas atencidén a la prevencidn de los conflictos.

7. La prevencién es la forma méds eficaz y econdmica de hacer frente a los
conflictos. La experiencia ha demostrado que el costo de la pasividad, de no
intervenir en los conflictos de una manera preventiva, es de millones de
vidas perdidas durante los conflictos y miles de millones de ddblares
dedicados a la reconstruccién de paises devastados. La cuestidédn que se
plantea inevitablemente es la de si la comunidad internacional podré
permitirselo durante mucho tiempo. La respuesta es claramente negativa.

8. En el presente informe se pretende contribuir a la busqueda de medios
de fomentar la capacidad del sistema de las Naciones Unidas para la
prevencién de conflictos. Su principal objetivo es proponer un concepto
integral de prevencién de conflictos. Los Inspectores presentan los
fundamentos de ese concepto, su contenido y sus modalidades de aplicacién.
Suele considerarse que la "prevencién de conflictos" tiene dos aspectos:
primero, las actividades encaminadas a impedir que se produzca una situacién
que pueda dar lugar a sufrimientos humanos en gran escala; vy, segundo, las
actividades encaminadas a impedir que, una vez que se ha producido, una
situacién de este tipo continte empeorando. Sin embargo, para los fines del
presente informe, los Inspectores se concentraron en las medidas de
prevencién en situaciones anteriores a los conflictos.

9. Los Inspectores esperan que sus ideas puedan resultar provechosas no
s6élo para el sistema de las Naciones Unidas sino también para las
organizaciones regionales, subregionales y no gubernamentales, asi como para
los paises donantes y receptores.



I. LAS RESPUESTAS A LOS CONFLICTOS EN CURSO: ACTUACION
Y PROBLEMS DE LAS NACIONES UNIDAS

A. Los conflictos en curso: caracteristicas y consecuencias principales

10. El Centro para el Estudio de los Conflictos Sociales (PIOOM) de la
Universidad de Leiden, en su estudio correspondiente a 1992, enumerd 160
conflictos nacionales e internacionales violentos y potencialmente
violentos. De ellos, 32 se clasificaban como "guerras abiertas", en las que
habia como minimo 1.000 muertos al afo como consecuencia de batallas, otros
69 como conflictos de baja intensidad "en que la violencia es mas esporadica
y menos intensa", y 59 como controversias graves "en que una de las partes
ha amenazado con utilizar la violencia, ha desplegado tropas o ha hecho una
demostracién de fuerza".®

11. Hoy en dia, la mayoria de conflictos no se producen entre Estados sino
que son internos, sin unas lineas de batalla claramente delimitadas. Segln
el Informe sobre desarrollo humano, 1994, del PNUD, de los 82 conflictos
armados que hubo entre 1989 y 1992 sb6lo tres fueron entre Estados.’

12. Las consecuencias de los conflictos en curso han sido profundas. Se
atribuyen a los conflictos recientes mads de 4 millones de muertes, y 1los
civiles pueden llegar a constituir el 90% de las victimas.'® Recientemente se
informé de que 20 millones de personas estaban en peligro de morir de hambre
en nueve paises africanos, cifra que incluia més de 6 millones de personas
en tres paises asolados por la guerra, a saber, el Sudén, Somalia y Rwanda. '

13. Algunos paises han sufrido no sélo el hundimiento de sus economias vy
el trastorno de sus estructuras y sistemas sino también una virtual
destruccidén de los medios de produccidén y la infraestructura fisica. Angola,
Liberia vy Somalia son los ejemplos mas elocuentes a ese respecto.
Mozambique, por ejemplo, sufridé una devastacidn menor y cabe esperar que la
paz que se ha acordado sea duradera; con todo, una quinta parte de las
instalaciones de atencidén de la salud y mads de una tercera parte de las
escuelas primarias tendrdn que ser reconstruidas completamente.

14. Los conflictos internos han creado los mayores movimientos forzados de
poblaciones desde el final de la Segunda Guerra Mundial. Actualmente hay en
el mundo casi 20 millones de refugiados y otros 24 millones de personas
desplazadas en el interior de los paises, en comparacién con un total de 8
millones hace 10 afios. Esas cifras equivalen aproximadamente a una persona
desplazada de cada 130, y entre el 7096 y el 8096 de esas personas son
mujeres y nifios.'”” Se ha calculado que ese total podria llegar a los 100
millones de personas para el afio 2000.

15. Los conflictos en curso provocan graves transgresiones de los derechos
humanos y del derecho humanitario. En muchos casos, los sufrimientos de los
civiles no son un elemento casual de las estrategias politicas y militares,
sino que constituyen su principal objetivo.13 Ademds de los malos tratos
fisicos y las privaciones, las victimas sufren a menudo graves traumas y
aumenta la frecuencia de las violaciones y los abusos sexuales. En algunos
casos, como en Rwanda, el genocidio fue una caracteristica de los conflictos
en el interior de un Estado.



16. Los conflictos vy guerras consumen recursos que de otro modo se
dedicarian a la educacién, a la salud, a la vivienda y a otros sectores del
desarrollo. Incluso algunos de los paises mas pobres dedican més a su
presupuesto militar que a la educacidén y. la salud de su poblacién.14 En
cierto pais africano, el presupuesto militar era cinco veces mayor que el de
salud y educacidn.

17. Los conflictos en el interior de los Estados han tenido importantes
efectos tanto en el volumen como en el contenido de tres tipos de
actividades de las Naciones Unidas, a saber, las operaciones de

mantenimiento de la paz, la asistencia humanitaria y la consolidacién de la
paz después de los conflictos. Aunque en mucha menor medida, también se ha
desplegado una mayor actividad de diplomacia preventiva.

B. El mantenimiento de la paz: ;de un crecimiento exponencial a wuna
tendencia a la baja?

18. El mantenimiento de la paz no es mds que uno de los diversos medios
utilizados por la Organizaciédn para el mantenimiento de la paz vy la
seguridad internacionales. Sin embargo, esa funcién ha ido ocupando el lugar
méas destacado de las actividades de las Naciones Unidas, por los motivos que

se han seflalado. También ha experimentado notables transformaciones
conceptuales y préacticas. Cada vez méds, el mantenimiento de la paz ha ido
sobrepasando sus funciones tradicionales de vigilancia, observacién,

presentacién de informes y supervisién de acuerdos de cesacién del fuego.
Actualmente, como sefiald el Secretario General en su "Documento de posicidn
presentado con ocasién del cincuentenario de las Naciones Unidas", se trata
de operaciones integradas y multifuncionales. Verifican el cumplimiento de
acuerdos de paz y de cesacidén del fuego y pueden tener poderes coercitivos.
A menudo los componentes militares supervisan el desarme y la
desmovilizacién al mismo tiempo gque prestan apoyo a otros componentes
encargados del desarrollo politico y la reconciliacién. La administracidn
civil, incluida la supervisidén de elecciones y referendos, la observancia de
los derechos humanos y el apoyo de policia, la cooperacidén con los servicios
sobre el terreno, el asesoramiento en materia humanitaria, la negociaciédn y
la mediacidén politicas o una combinacién de todas esas tareas constituyen ya
con frecuencia elementos habituales del mantenimiento de la paz
internacional.

19. El mantenimiento de la paz ha ejercido una tremenda presidn sobre los
recursos financieros y humanos de las Naciones Unidas. Como reconocid el
Secretario General, también ha distorsionado la imagen de las Naciones
Unidas.

20. Como se ha indicado en el parrafo 2 supra, las operaciones de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas alcanzaron su nivel maximo en
1994. A comienzos de 1995, la tendencia fue un tanto a la baja, que se
invirtié entrado el afio. La inversidén de la tendencia podria atribuirse a
las operaciones en la ex Yugoslavia. Efectivamente, si bien el nuUmero de
operaciones de mantenimiento de la paz disminuyd a 16, el numero de miembros
de esas misiones sbélo se redujo a 67.000. Por tanto, es probable que el
presupuesto de mantenimiento de la paz correspondiente a 1995 permanezca a
un nivel aproximadamente igual que el de 1994, es decir, 3.600 millones de



délares de los Estados Unidos.'’ Las operaciones de mantenimiento de la paz
de las Naciones Unidas en Somalia y en la ex Yugoslavia se consideran las
mads costosas. En el momento de mas intensidad de la operacidén de Somalia,
los costos de mantenimiento de la paz eran de casi 3 millones de ddbélares al
dia, mientras gque actualmente el costo diario de la operacidén en la ex
Yugoslavia es de alrededor de 5 millones de ddblares.

21. Las operaciones de mantenimiento de la paz, que se emprenden cada vez
mads como consecuencia de conflictos dentro de los Estados, adguieren un
caradcter intrinsecamente mas complejo y peligroso. El numero de victimas
entre los miembros de las fuerzas de mantenimiento de la paz ha aumentado de
un promedio de uno cada dos semanas durante el periodo anterior a la guerra
del Golfo a wuno cada dos dias en la actualidad. Desde 1948 ha habido
aproximadamente 1.170 victimas entre las fuerzas de mantenimiento de la paz,
de las cuales aproximadamente 725, es decir, mas del 60%, se han producido
en operaciones de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas que estéan
en curso actualmente.'® En los conflictos dentro de los Estados, las Naciones
Unidas deben tratar con numerosos interlocutores cuya condicidén a menudo no
estd bien definida y cuya autoridad y mando sobre los elementos armados
sobre el terreno no estédn claros. El1 Salvador, Camboya, Rwanda, Angola,
Etiopia, Mozambique, Bosnia-Herzegovina: en todos esos casos las Naciones
Unidas tuvieron que desplegar tropas para contribuir a la terminacidén de un
conflicto interno o de una guerra civil.

22. Hay varios factores que recientemente han comenzado a influir en las
actividades de mantenimiento de la paz. El primero es la "fatiga por los
conflictos", que a su vez puede atribuirse a los resultados de algunas

misiones de las Naciones Unidas. En realidad, las 21 operaciones de
mantenimiento de la paz iniciadas por las Naciones Unidas desde 1988 han
sido wuna mezcla de éxitos y logros diluidos por la frustracién y la
tragedia.17 El fracaso de la misidén de mantenimiento de la paz de las
Naciones Unidas en Somalia ONUSOM II en su intento de construir un nuevo
Estado en ese pais asolado por la guerra se considera a menudo una leccidn
crucial sobre las dificultades que entrafian los esfuerzos de la comunidad
internacional por resolver los conflictos en curso. Las muertes de miembros
de las fuerzas de mantenimiento de la paz a manos de combatientes somalies,
que recibieron una amplia publicidad, endurecieron las actitudes de 1los
encargados de la formulacidén de politicas y del publico en general respecto
de la eficacia y los costos de la intervencidén militar, asi como de las
limitaciones de las actividades de mantenimiento de la paz de las Naciones
Unidas. Las operaciones en la ex Yugoslavia también han dado lugar a fuertes
criticas de la funcidén de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas.

23. Otro factor ha sido 1la incapacidad de desplegar répidamente las
fuerzas cuando surge una crisis. Esto se aplica a las operaciones de paz de
las Naciones Unidas, ya se trate de operaciones de mantenimiento de la paz u
operaciones conexas en cumplimiento del Capitulo VI o de operaciones de
imposicién de la paz en virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones
Unidas. Por ejemplo, las Naciones Unidas necesitaron més de seis meses para
desplegar la APRONUC una vez que fue aprobada por el Consejo de Seguridad.
La reaccién ante la crisis de Rwanda también fue muy lenta. En este
contexto, cabe mencionar que se estan debatiendo varias propuestas cuyo
propdésito es agilizar el despliegue de las misiones de paz de las Naciones
Unidas. Esas propuestas incluyen un "equipo de urgencia" de las Naciones



Unidas y el informe titulado "Hacia una capacidad de reaccidédn rapida para
las Naciones Unidas".'®

24. No obstante, al evaluar 1los resultados de las actividades de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas se ©presta atencidn
especialmente a la experiencia del decenio de 1990, en el que se han
producido tanto fracasos relativos (Somalia, Bosnia, Angola) como éxitos
(Chipre, El1 Salvador, Haiti, ©Namibia, Camboya, Georgia vy Mozambique).
Ciertamente, la Organizacién es merecedora de encomio por haber podido, en
un breve plazo, hacer frente al extraordinario crecimiento del numero y del
volumen de las crisis que se han producido. Por otra parte, las Naciones
Unidas no siempre ofrecen la respuesta perfecta a los conflictos, pero
tampoco puede hacerlo la OTAN, ni las medidas unilaterales, ni la inacciédn.
Los Inspectores comparten la opinién de que "el remedio apropiado para los
males de la actividad de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas
consiste en procurar que ese instrumento sea tan Util y eficaz como sea
posible".19 Pese a las criticas, las operaciones de mantenimiento de la paz
de las Naciones Unidas han tenido generalmente mas éxito del que habria
cabido esperar. Con todas sus limitaciones, han demostrado su capacidad, en
las circunstancias adecuadas, de separar a los adversarios, mantener la
cesacidén del fuego, facilitar la entrega de socorro humanitario, permitir el
regreso a sus hogares de los refugiados vy las personas desplazadas,
desmovilizar a los combatientes y crear condiciones en que pueda producirse
una reconciliacidén politica y puedan celebrarse elecciones libres.?’

25. En los Ultimos afios, ninguna otra cuestiédn ha sido tan dominante en
las Naciones Unidas como la de determinar 1la funcién vy la eficacia
apropiadas de sus operaciones de mantenimiento de la paz. En el Consejo de
Seguridad y en otros foros se han formulado muchas preguntas dificiles
acerca de los objetivos, el costo, el alcance, el mandato, el riesgo y la
duracidén de las misiones de mantenimiento de la paz. En muchas ocasiones,
los Estados Miembros subrayaron que las operaciones de mantenimiento de la
paz debian tener objetivos claros y realistas, debian estar debidamente
equipadas, no debia desperdiciarse el dinero y habia que fijar una fecha de
terminacidén. El1 resultado de ese proceso analitico ha sido que las nuevas
operaciones han sido menos y de menor envergadura, y que se han administrado
mejor las ya existentes.

26. Al mismo tiempo que las Naciones Unidas han comenzado a reconsiderar
las reglas fundamentales del mantenimiento de la paz, también han mejorado
la eficacia de sus operaciones. En los dos ultimos afios, se ha fortalecido
la plantilla en la Sede y se han creado un Centro de Situacidén que funciona
las 24 horas del dia, una Dependencia de Capacitacidén, una Dependencia de
Politicas y Analisis, asi como una base logistica avanzada y un almacén de
suministros.



C. Asistencia humanitaria

27. La multiplicacién de crisis que han desembocado en conflictos
violentos ha provocado un extraordinario incremento del numero de personas
que necesitan asistencia humanitaria. Entre 1989 y 1994, 1los recursos

dedicados a programas humanitarios de los organismos del sistema de las
Naciones Unidas han pasado de 845 millones de ddblares al afo a unos 3.000
millones de ddélares, es decir, un aumento de mas del triple.21 En 1995, 1los
organismos humanitarios gastardn con toda probabilidad méds de 4.000 millones
de dbélares para prestar asistencia en situaciones de emergencia.

28. Frente a la continuacién de las situaciones de emergencia y de
conflicto en el mundo en desarrollo, los paises desarrollados han respondido
financiando un volumen creciente de asistencia humanitaria bilateral con
cargo a unos presupuestos de ayuda que se van reduciendo. Si se considera
que esa ayuda comprende la asistencia de emergencia y el socorro en casos de
desastre y, por otra parte, el socorro en forma de ayuda alimentaria y los
gastos dedicados a los refugiados, la ayuda humanitaria total proporcionada
bilateralmente por los miembros del CAD se disparé de 1:000 millones de
délares a medianos del decenio de 1980 a 2.800 millones en 1991. En 1993
ascendia a 3.600 millones de délares, es decir, el 17% de la asistencia
oficial para el desarrollo (AOD) de caracter bilateral, mientras que en el
decenio de 1980 no suponia mas del 3%. Se calcula que casi el 40% de la AOD
que se presta por conducto del sistema de las Naciones Unidas se dedica a
situaciones de emergencia humanitaria. La asistencia para casos de
emergencia aumentd del 20% en 1990 al 25% en 1994 en relacidén con los gastos
en actividades operacionales, y la mayor proporcidén del incremento
correspondié a Africa.

29. Asi pues, la funcidén y la estructura de las intervenciones de las
Naciones Unidas en situaciones de emergencia se han modificado
considerablemente. Como ejemplo de las operaciones humanitarias de las
Naciones Unidas, cabe mencionar que en el marco de la ONUMOZ se requeria la
repatriacién a Mozambique de 1,5 millones de refugiados de seis paises
vecinos. Los principales organismos de las Naciones Unidas dedicados a
operaciones de socorro -el ACNUR, el UNICEF y el PMA- han ampliado su
proporcidén en los desembolsos totales de las Naciones Unidas en los ultimos
afios. Ademéds, la parte de los presupuestos de cada uno de los organismos
dedicada a las actividades de socorro también se ha incrementado. En el PRA,
por ejemplo, entre el 25% y el 40% de la asistencia se dedicdé a actividades
de socorro en todos los afios del periodo comprendido entre 1984 y 1989, pero
esa proporcidén aumentd significativamente a partir de 1990. En 1992 y 1993
fue de mds del 60% anual y en 1994 alcanzd la cota del 70% .7

30. Por lo que respecta a las condiciones en que se lleva a cabo la
entrega de la asistencia humanitaria, cada vez es méas frecuente que los
organismos humanitarios tengan que actuar en sociedades dislocadas por la
guerra. La experiencia de Somalia puso de relieve tanto las dificultades de
realizar una actividad humanitaria en medio de la anarquia total como las
limitaciones de la actuacidén humanitaria cuando se estidn aplicando medidas
de imposicidén de la paz (Capitulo VII de la Carta). El uso de la fuerza
contra una de las partes afecta inevitablemente la percepcién de 1la
imparcialidad y neutralidad de las Naciones Unidas y, por ende, también de



las organizaciones humanitarias de las Naciones Unidas que intervienen en la
operacidn.

31. El incumplimiento de las normas humanitarias tiene importantes
consecuencias en los efectos generales y la eficacia de 1la actuacidn
humanitaria y en el bienestar de las personas a las gque se procura prestar
apoyo. La ex Yugoslavia no es mas que un ejemplo de la forma en que la
actividad humanitaria se ve sujeta a restricciones, mientras que los
suministros se desvian y se utilizan de manera ilegitima para lograr
objetivos diametralmente opuestos a los humanitarios. En otras situaciones
de conflicto, como la de Liberia, el acceso a la asistencia humanitaria como
derecho urgente e 1inalienable ha sido obstaculizado vy denegado con el
propdésito manifiesto de lograr objetivos politicos.

32. Los medios limitados de que disponen los organismos humanitarios para
proporcionar proteccidén son particularmente evidentes en situaciones de
conflicto y en situaciones caracterizadas por graves violaciones de 1los
derechos humanos. La experiencia de Rwanda pone de manifiesto la forma en
que la capacidad de las Naciones Unidas para prestar proteccidén y asistencia
queda menoscabada cuando los suministros y los mecanismos de distribucidn se
utilizan para fines opuestos a los objetivos humanitarios. Encontrar un
medio de llegar a los necesitados sin reforzar el poder de elementos que
actian de manera abusiva es uno de los desafios mas dificiles a que se ha
enfrentado recientemente la comunidad humanitaria.

33. El Departamento de Asuntos Humanitarios estd intentando coordinar las
diversas actividades de emergencia, gque han experimentado una gran
expansién. Su tarea se ve complicada por la intervencidédn més activa vy
generalizada que se exige de las Naciones Unidas en sus operaciones de
mantenimiento de la paz. Se pone de manifiesto que en el sistema de las
Naciones Unidas, a pesar de los esfuerzos que estd llevando a cabo el DAH,23
la coordinacién presenta una dificultad importante, habida cuenta de las
tradicionales diferencias de estrategia % de criterio entre los
departamentos encargados de cuestiones de politicas, de mantenimiento de la
paz, de entrega de suministros y de movilizacidén del publico de 1los
distintos &érganos de las Naciones Unidas.

34. El aumento de la frecuencia y la intensidad de las intervenciones
humanitarias ha estimulado una nueva filosofia sobre la forma de impedir o
atenuar futuras situaciones de emergencia, independientemente de sus causas.
Teniendo en cuenta las caracteristicas del ©problema, los organismos
humanitarios han ido reconociendo cada vez mas la importancia de invertir
recursos en la diplomacia preventiva y la solucidén de conflictos. Sin
embargo, esta creciente conciencia no se ha traducido en directrices
operacionales ni en medidas concretas. El1 ACNUR, con su estrategia de
prevencién de conflictos y su politica de ejecucidn, parece ser una de las
escasisimas excepciones entre las organizaciones del sistema de las Naciones
Unidas.

D. Consolidacién de la paz después de los conflictos

35. A fin de lograr un éxito absoluto, las operaciones de mantenimiento de
la paz de las Naciones Unidas van seguidas a menudo por esfuerzos por
afianzar la paz, que suelen recibir el nombre de consolidacién de la paz



después de los conflictos. Esas medidas, encaminadas a abordar las causas
fundamentales de un conflicto, incluyen no sdélo el fomento del desarrollo o
la asistencia humanitaria, sino también medidas encaminadas a restablecer o
fortalecer las estructuras politicas vy administrativas.’® En particular,
abarcan lo siguiente:

a) la asistencia humanitaria de emergencia (por ejemplo, la ayuda
alimentaria, la rehabilitacién a corto plazo, etc.);

b) 1la desmovilizacién y la reintegracién en la vida civil y
productiva del pais (por ejemplo, en El Salvador o Nicaragua) de los
ex combatientes y de otros grupos marginados, lo cual entrafia la
creacidén de programas de emergencia a corto plazo para satisfacer sus
necesidades inmediatas de alimentacidén, capacitacidn, empleo, etc;

c) la desmilitarizacién de la policia y la creacidén de fuerzas de
policia civil;

d) el establecimiento o el fortalecimiento de un poder judicial y de
otras instituciones publicas y la promocidén de los derechos humanos;

e) la reconstruccién de la infraestructura fisica, que incluye los
puentes, las carreteras, los ferrocarriles y las plantas eléctricas
dafiados y el desarrollo de los recursos humanos y las posibilidades de
empleo; vy

) las medidas de fomento de la confianza y reconciliacidédn entre
antiguos adversarios, con el objetivo de impedir que se repita la
guerra.

36. Algunos de los programas y organismos de las Naciones Unidas, como la
PAO, la OIT, el PNUD, la UNESCO y el Banco Mundial, poseen la capacidad
técnica necesaria para desempefiar un papel destacado en distintos aspectos
de la consolidacién de la paz después de un conflicto. Por ejemplo, después
de la etapa de mantenimiento de la paz de la solucidén del conflicto militar
en El Salvador, 1las Naciones Unidas continuaron desempefiando un papel
decisivo en la aplicacién de las reformas propuestas en los acuerdos de paz
de El1 Salvador, que eran ambiciosas desde cualquier punto de vista, por 1lo
que era apropiado describirlas como una "revolucidn negociada". Comprendian,
en particular, la creacidén de wuna policia civil nacional, distinta vy
separada de las fuerzas armadas, y la transferencia de tierras a ex
combatientes y partidarios de las guerrillas gque habian ocupado tierras
durante los afios de guerra, asi como un intercambio de armas por tierra.

37. A este respecto, cabe sefialar también que, durante algunos afios, la
OIT ha venido prestando apoyo a actividades nacionales encaminadas a crear
empleo vy oportunidades de generacién de ingresos mediante la formacidn
profesional vy la rehabilitacién profesional para antiguos soldados vy
personas incapacitadas como consecuencia de la guerra en varios paises, como
Camboya, Mozambique y Namibia. Sobre la base de la experiencia adquirida
hasta la fecha, el Programa y Presupuesto de la OIT aprobado para 1996-1997
incluye un "programa de accién" para futuras actividades de distintos
departamentos en materia de capacitacidén técnica y empresarial orientada a
paises que salen de una situacidén de conflicto armado.



38. Sin embargo, no siempre se cuenta con los recursos financieros vy
humanos necesarios para esas operaciones multiples en gran escala. Por
ejemplo, en el caso de El Salvador, a causa de la restriccidén presupuestaria
en los paises donantes, la financiacidén externa no ha estado a la altura de
las expectativas. Actualmente los paises donantes estdn revisando sus
politicas de ayuda y se muestran renuentes a financiar ciertos tipos de
proyectos, a pesar de su importancia para los acuerdos de paz.25 El problema
es exacerbado por el hecho de que El1 Salvador estd atravesando el proceso
paralelo de aplicacién de un riguroso programa de estabilizacidén econdbmica y
ajuste estructural patrocinado por el FMI y el Banco Mundial. Con escasez de
financiacién interna, El1 Salvador se enfrenta a un auténtico dilema: ¢debe
sacrificar la estabilizacién econdémica en aras de la aplicacién de 1los
acuerdos de paz o debe ejecutar estrictamente su programa de estabilizacidn
y ajuste estructural, con lo cual tal vez pondrd en peligro la paz?26 Aparte
del problema de la falta de fondos, este ejemplo pone de manifiesto también
cierta desconexidén entre ambos procesos y la falta de transparencia entre
las actuaciones de los distintos participantes.

39. Ciertamente, esos problemas se habrian resuelto mediante: a) el
intercambio regular y sistemdtico de informacién a los niveles apropiados, y
b) una mejor coordinacidén entre las organizaciones y organismos que

intervienen en las actividades relacionadas con la paz bajo los auspicios de
las Naciones Unidas, asi como la integracién de sus objetivos.
Desgraciadamente, los 6érganos de coordinacién interinstitucional existentes
funcionan mds como foros de debate general gque como mecanismos de
coordinacidén sustantiva. En este contexto, cabe mencionar que los Jefes de
Estado y de Gobierno de las siete principales naciones industrializadas y el
Presidente de la Comisidén Europea declararon recientemente en Halifax que
pedirian "a las instituciones de Bretton Woods y a las Naciones Unidas que
establezcan un nuevo procedimiento de coordinacidén, sufragado en la medida
necesaria con recursos existentes, para facilitar, en caso de crisis, una
transicidén armoniosa desde la fase de emergencia a la de rehabilitacidén, y a
cooperar con mas eficacia con los paises donantes".?’.

40. Debido a 1la diversidad vy la complejidad de los problemas que
experimentan los paises que salen de conflictos armados o de situaciones de
graves trastornos sociopoliticos, las actividades de consolidacidén de la paz
después de un conflicto, que no son mas que un complemento de los esfuerzos
nacionales, se 1llevan a cabo en condiciones muy dificiles. Como se ha
sefialado, la economia de esos paises suele estar en un estado desastroso o,
por lo menos, gravemente dislocada. En la mayoria de los casos los paises
deben tomar decisiones dificiles, ya que las exigencias del afianzamiento de
la paz compiten con las exigencias convencionales del desarrollo, lo cual
somete a una tremenda presién las decisiones politicas y especialmente las
asignaciones presupuestarias. Por lo tanto, las Naciones Unidas tienen una
funcién que desempefiar para ayudar a los paises que se hallan en situaciones
de consolidacién de la paz después de un conflicto a elegir estrategias de
desarrollo, especialmente en la medida en que afectan al afianzamiento de la
paz. Para ello, las Naciones ©Unidas necesitan fortalecer su capacidad
analitica y operativa para ayudar a los paises a formular politicas bien
concebidas, transparentes, fiables y aplicables, tanto desde el punto de
vista politico como socioeconémico.?® La UNESCO, por ejemplo, ayuda a los
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paises que salen de una guerra a garantizar que se incluyan componentes de
consolidacidén de la paz en los proyectos de desarrollo.

41. No hay duda alguna de que las actividades de consolidacidén de la paz
después de los conflictos contribuyen a evitar la repeticién de crisis
importantes o de la violencia. Sin embargo, habida cuenta del costo y de los
esfuerzos que supone esa actividad, se plantea inevitablemente la cuestidn
de si no es méds razonable y econdmico ayudar a esos paises en la situacidn
anterior a los conflictos -cuando todavia existe alglin tipo de economia y de
infraestructura- en vez de restablecer una economia arruinada por los
efectos de la guerra. Actuar después de los conflictos puede compararse,
hasta cierto punto, con "cerrar la puerta del establo cuando el caballo ya
se ha escapado".

E. Despliegue preventivo

42. En su informe titulado "Un programa de paz", el Secretario General se
refirié al despliegue preventivo mediante una presencia de las Naciones
Unidas en situaciones en que un pais se considere amenazado © en casos de
crisis interna, a peticidén del pais, sin perjuicio del principio del respeto
de la soberania del Estado. De este modo, intenté definir el despliegue
preventivo como una categoria distinta del mantenimiento de la paz. Cabe
mencionar, no obstante, que muchas operaciones de mantenimiento de la paz de
las denominadas tradicionales tienen un caracter de despliegue preventivo o
de contencidén, como las de Chipre, India-Pakistédn y el Oriente Medio.

43. El primer "despliegue preventivo", que ha creado un importante
precedente, se llevd a cabo en 1993. De conformidad con la decisidn adoptada
por el Consejo de Seguridad en diciembre de 1992, se enviaron tropas a la ex
Republica Yugoslava de Macedonia <con el propbésito de impedir que la
violencia en Bosnia se extendiera y provocara "una guerra mas amplia en
Europa". Actualmente estédn destacados alli unos 1.100 cascos azules. También
en 1993, el Consejo de Seguridad amplidé el mandato de la Misidén de
Observacién de las Naciones Unidas para el Irag vy Kuwait (UNIKOM),
desplegada en la frontera entre el Irag y Kuwait, cuya misidén dejd de
limitarse a la observacién de 1la frontera y se concibidé para prevenir
posibles incursiones.

44, Hasta la fecha puede decirse que el despliegue preventivo ha ofrecido
buenos resultados y constituye un ejemplo que cabe seguir en otras zonas en
que existe la posibilidad de que surjan conflictos. No obstante, se ve
entorpecido por la falta de recursos y la resistencia ocasional de las
autoridades de los paises vulnerables a los conflictos a una intervencidn
internacional y de las Naciones Unidas.

45. La Asamblea General estd debatiendo wuna propuesta relativa a
establecer, bajo los auspicios del Consejo de Seguridad, una brigada de
despliegue rapido de las Naciones Unidas. Sus posibles tareas serian

predominantemente de despliegue preventivo en casos de crisis inminentes, de
mantenimiento de la paz en el intervalo entre una decisidén del Consejo de
Seguridad y la llegada de la fuerza internacional de mantenimiento de la
paz, asi como de despliegue en situaciones de emergencia de caréacter
humanitario.”’ Se pretende que una brigada de las Naciones Unidas sea un
complemento de los instrumentos existentes para las operaciones de
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mantenimiento de la paz y otras iniciativas en materia de gestidén de
situaciones de crisis, como el fortalecimiento de la Secretaria de las
Naciones Unidas y su Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz,
el progresivo desarrollo de las disposiciones sobre la capacidad de reserva
de las Naciones Unidas y el establecimiento de mecanismos regionales de
mantenimiento de la paz. Con arreglo a la propuesta mencionada, el valor
afiadido de una brigada de las Naciones Unidas residiria en su capacidad de
aportar una medida provisional adecuada cuando wuna crisis se hiciera
inminente y se requiriese el despliegue de fuerzas internacionales en un
plazo muy breve. En funcién de las modalidades que se decidan para la
financiacién de esa brigada, sus costos anuales pueden estimarse
aproximadamente entre 250 y 300 millones de délares.”

F. Algunas enseflanzas de la experiencia

46. Las Naciones Unidas se enfrentan a 1las crisis actuales aplicando
criterios tradicionales, al mismo tiempo que intentan efectuar los ajustes
necesarios para hacer més eficaces sus operaciones. También procuran mirar
al futuro y extraer el mayor numero posible de ensefianzas de las
experiencias tanto positivas (por ejemplo, Camboya, Namibia, Mozambique y E1
Salvador) como negativas (por ejemplo, Bosnia, Somalia y Rwanda).

47 . Sin perjuicio de los esfuerzos que se estan llevando a cabo para
fortalecer y renovar las operaciones de mantenimiento de 1la paz (por
ejemplo, la creacidén de una brigada de despliegue réapido de las Naciones
Unidas), cabe destacar el principio de que las Naciones Unidas no pueden
hacer la guerra. En cualquier caso, la primera y una de las lecciones mas
importantes que se han aprendido en las recientes operaciones de
mantenimiento de la paz es que esa actividad no es la forma més eficaz y
econémica de resolver los conflictos. En muchas ocasiones los Estados,
Miembros han subrayado que el mantenimiento de la paz no puede ser un
sustituto del arreglo politico de las controversias. Por consiguiente,
propugnan con insistencia cada vez mayor que las Naciones Unidas se dediquen
principalmente a la prevencién de conflictos, que es la razdn de ser misma
de la Organizaciédn.

48. El numero de conflictos armados internos, la devastacidén econdmica vy
social que provocan y el incremento masivo de las corrientes de refugiados
que generan llevan a la conclusién de que los enfoques tradicionales para
resolver esos conflictos no estadn dando resultados. Para que la comunidad
mundial aprenda a ©prevenir la guerra se necesita una nueva visidn
estratégica. En particular, los Estados Miembros destacan que es igualmente
importante abordar las causas profundas de los conflictos, especialmente en
las esferas del desarrollo social y econémico.’’

49, Sin embargo, las Naciones Unidas, a pesar del gran potencial que
encierran su mandato y su experiencia en la prevencidén de conflictos, en
cierto modo todavia no se han adaptado a esa tarea. Existe un consenso
generalizado sobre el hecho de que la prevencidén, la gestidén o la solucidn
de los conflictos exigen que sean nacionales de los paises que se hallan en
una situacidén de conflicto gquienes actuen como un timdén que dirija el
progreso de los procesos de paz y trabajen con las partes hostiles locales
para lograr la conciliacidén. Las partes del exterior, incluidas las Naciones
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Unidas, pueden efectuar una contribucidén prestando apoyo para propulsar la
bisqueda de paz, pero ésta no puede imponerse desde el exterior.

50. Otra enseflanza que puede aprenderse de la experiencia reciente es que
en las operaciones de mantenimiento de la paz es mas facil mantener la
autonomia, la imparcialidad y la neutralidad cuando los objetivos politicos
del despliegue son claros y han sido aceptados por las partes, como en
Camboya, en Mozambique o en las situaciones tradicionales de mantenimiento
de la paz basadas en el consenso. Cuando los objetivos politicos no estéan
claros y la operacién de mantenimiento de la paz se pone en marcha en medio
de un conflicto, como en Somalia o la ex Yugoslavia, pueden y suelen surgir
tensiones entre los componentes politico, militar y humanitario.

51. Con respecto al componente humanitario de las operaciones de las
Naciones Unidas, parece que, cualquiera que sea el tipo de operacidn, es
esencial que las organizaciones humanitarias conserven el caracter
estrictamente apolitico, neutral e imparcial de sus mandatos.* En
particular, las operaciones denominadas de "segunda generacidén" han puesto
de manifiesto que la relacidn entre las actividades politicas y humanitarias
es muy complicada. Los objetivos politicos vy humanitarios no siempre
coinciden y a veces incluso pueden entrar en contradiccidén; por otra parte,
los medios politicos y militares no siempre coinciden con los principios
humanitarios fundamentales. El1 logro de objetivos politicos puede requerir
el uso de la fuerza contra una parte u otra, mientras que la accidn
humanitaria se basa en los principios de la imparcialidad y la neutralidad.
La imparcialidad significa ayudar a las victimas de todas las partes en el
conflicto. La neutralidad significa algo mas que ser ecudnime: significa ser
independiente de toda meta o consideracidén politica. La prestacidédn de
asistencia humanitaria no puede ni debe estar relacionada con los progresos
que se efectien en las negociaciones politicas ni con cualesquiera otros
objetivos politicos.

52. La imagen neutral e imparcial de la actuaciédn humanitaria puede ser
erosionada en el contexto de las operaciones emprendidas en virtud del
Capitulo VII en que se utiliza la fuerza, que por definicidén deben dirigirse
contra una o mas partes. Cuando las Naciones Unidas deciden utilizar 1la
fuerza militar contra una parte en el conflicto, puede ser necesario que las
organizaciones humanitarias, para desempefiar con eficacia sus mandatos, se
distancien en la medida de lo posible.

53. Otra ensefianza importante es que la asistencia humanitaria a corto
plazo jaméds puede sustituir al apoyo al desarrollo a largo plazo. El mayor
alcance de las actividades relacionadas con los conflictos, y los defectos
del modus operandi tradicional para abordarlos, han puesto de relieve varias
deficiencias del sistema de las Naciones Unidas. La mds grave es la
insuficiente coordinacién que existe entre los distintos o6rganos de la
Organizacidén y la incapacidad de ésta para hacer frente a problemas
relacionados con la paz y el desarrollo de forma rigurosa, integrada,
transparente, coherente y sistemédtica. "Dicho de manera simple, el sector
politico y el sector econdmico y social de la Organizacidén apenas se hablan;
el idioma de los encargados de establecer la paz y el de los economistas no
es el mismo, por lo que les cuesta comunicarse".”’
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54. El ejemplo de E1l Salvador a que se ha hecho referencia en el parrafo
38 supra ha demostrado las deficiencias basicas de los mecanismos de la
comunidad internacional para abordar las situaciones complejas de paises que
estdn saliendo de la guerra civil o de una profunda crisis nacional. La
ensefianza que hay que aprender es que cuando las Naciones Unidas emprenden
actividades de diplomacia preventiva u operaciones de mantenimiento de la
paz es necesario consultar a los organismos de desarrollo. Estos deberian
aplicar el mismo criterio con respecto a las Naciones Unidas una vez que se
hubieran propuesto intervenir en actividades destinadas a abordar las causas
fundamentales del conflicto. Lo mds 1importante es que los procesos
relacionados con la paz y con el desarrollo, respectivamente, se apliquen de
manera integrada.

55. Dado que cada conflicto tienen caracteristicas unicas, no es posible
aplicar métodos estandar para su solucidén. En cada caso se necesita un
concepto estratégico, basado en una evaluacidén objetiva de la situacidn de
conflicto. Los problemas con que se tropieza al ocuparse de los conflictos
tienen una escala y una complejidad tales que la Unica estrategia realista
es la accidédn concertada en que participe la comunidad internacional a todos
los niveles (la comunidad no gubernamental, quienes propugnan la paz a nivel
local, las organizaciones internacionales, los académicos y los gobiernos),
asi como la cooperacién entre los componentes de esa comunidad para lograr
el méximo efecto de sus capacidades respectivas.34

56. Por ultimo, uno de los principios fundamentales de la prevencidédn de
conflictos es el de intentar resolverlos al nivel mds bajo posible para
impedir que se origine un ciclo de escalada. Es menos costoso y mas humano
hacer frente a las amenazas contra la seguridad humana en una etapa inicial
que en una etapa ulterior de su evolucidn; es mejor actuar pronto que tarde.
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"Signe siendo cierto que, por lo que
respecta a las Naciones unidas, la
diplomacia preventiva todavia se
halla en su infancia".”’

Daniel L. Spiegel

II. LA DIPLOMACIA PREVENTIVA EN LAS NACIONES UNIDAS: INTENTOS
REALIZADOS Y PROBLEMAS ACTUALES

A. Generalidades

57. El primero de los cuatro propdsitos principales de las Naciones Unidas
consagrados en su Carta es el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales. El1 Capitulo VI, que lleva por titulo "Arreglo pacifico de
controversias", dispone en el parrafo 1 del Articulo 33 que "las partes en
una controversia cuya continuacidédn sea susceptible de poner en peligro el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales tratardn de buscarle
soluciédn, ante todo, mediante la negociaciédn, la investigaciédn, la
mediacién, la conciliacidén, el arbitraje, el arreglo judicial, el recurso a
organismos o acuerdos regionales u otros medios pacificos de su eleccidédn".
Unas actuaciones equilibradas vy Dbien meditadas pueden impedir que el
conflicto se intensifique hasta llegar a un punto en que se requiera una
intervencidén directa.

58. La Carta define asimismo un marco para la solucién pacifica de las
controversias internacionales, a saber, mediante "medidas colectivas
eficaces para prevenir y eliminar amenazas a la paz, y para suprimir actos
de agresién u otros quebrantamientos de la paz; y lograr por medios
pacificos, y de conformidad con los principios de la justicia y del derecho
internacional, el ajuste o arreglo de controversias o situaciones
internacionales susceptibles de conducir a quebrantamientos de la paz".% Asi
pues, la diplomacia preventiva se considera en la Carta como un vehiculo
para mantener la paz y la seguridad internacionales.

59. La diplomacia preventiva arroja los mejores resultados cuando se
aplica en una etapa temprana, mucho antes de que exista la probabilidad de
un conflicto armado. No obstante, y por desgracia, en el sistema de las
Naciones Unidas ha sucedido con harta frecuencia que las actividades de
diplomacia preventiva se han intentado demasiado tarde, cuando la escalada
habia alcanzado una etapa tan avanzada que era casi inevitable desembocar en
hostilidades.’’ La Asamblea General considera que la aplicacién oportuna de
la diplomacia preventiva es el medio méds sensato y eficiente para reducir
las tensiones antes de que desemboquen en un conflicto.™

60. Si bien el mantenimiento de la paz es la parte mas visible de las
actividades de las Naciones Unidas, la diplomacia preventiva ha sido hasta
muy recientemente la més dificil de observar. Es cierto que la diplomacia
preventiva es una actividad muy delicada desde el punto de vista politico
que a menudo requiere gran discrecidén y reserva y, por tanto, se lleva a
cabo principalmente entre bastidores. Carece del evidente efecto para los
medios de comunicacidén de las operaciones de mantenimiento de la paz, por no
hablar de actividades bélicas en gran escala para la imposicidén de la paz.39
Por consiguiente, en la mayoria de los casos es dificil determinar si la
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diplomacia preventiva impidié realmente el deterioro de una situacidén o si
ésta se habria resuelto por si sola sin intervencién de las Naciones Unidas.
Por el contrario, es féacil determinar cuédndo ha fracasado la diplomacia
preventiva.

61. En su lacido informe titulado "Un programa de paz", preparado en
respuesta a la Reunién en la Cumbre del Consejo de Seguridad, el Secretario
General definié la diplomacia preventiva como "las medidas destinadas a
evitar que surjan controversias entre dos o méds partes, a evitar que las
controversias existentes se transformen en conflictos y evitar que éstos, si
‘0 5i Dbien algunos analistas consideran que en esta
definicidén no se distinguia claramente entre los conflictos, en el sentido
de una controversia entre distintas partes, y el conflicto armado, la
Asamblea General tomdé nota de ella en su resolucidén 47/120. En la misma
resolucidén se reconocid que "la diplomacia preventiva puede exigir medidas
tales como el fortalecimiento de la confianza, la creacidén de un mecanismo
de alerta temprana, la investigacién de los hechos, y otras medidas en las
que se combinen apropiadamente las consultas con los Estados Miembros, la
discrecidén, la confidencialidad, la objetividad y la transparencia".“

ocurren, se extiendan".

62. Asi pues, no sb6lo se acepta la nocién de diplomacia preventiva, sino
que ahora también se reconoce que puede ser un instrumento eficaz para la
accién. No obstante, deberian utilizarse plenamente los mecanismos

existentes y los que se crearan, asi como disposiciones ad hoc, en cualquier
situacidén en que exista la necesidad de prevenir un conflicto. En el marco
de esos mecanismos o disposiciones habria que conceder prioridad a la
necesidad de una accidén coordinada, y la diplomacia preventiva debe estar
plenamente integrada en el sistema de las Naciones Unidas.*

B. El papel de los érganos principales

63. Teniendo en cuenta el grado de participacién de las Naciones Unidas en
diversos conflictos en todo el mundo, los Estados Miembros propugnan que los
6rganos principales de las Naciones Unidas desempefien un papel més destacado
en la prevencidédn de conflictos. En la resolucidén 47/120 de la Asamblea
General, entre otras cosas, destacan "la necesidad de que todos los dérganos
y organismos de las Naciones Unidas, segun proceda, intensifiquen sus
esfuerzos para fortalecer 1la funcidén de la Organizacidén en materia de
diplomacia preventiva".

64. El papel y las atribuciones de la Asamblea General en el mantenimiento
de la paz y la seguridad internacionales, incluida su funcién de "llamar la
atencidén del Consejo de Seguridad hacia situaciones susceptibles de poner en
peligro la paz y la seguridad internacionales", *’ quedan estipuladas en los
Articulos 11, 12, 35 y 36 de la Carta. No obstante, recientemente varios
Estados Miembros, teniendo en cuenta que los conflictos se contintan
produciendo predominantemente en zonas del mundo en desarrollo, .pidieron a
la Asamblea General gque desempefilara un mayor papel en la prevencidn de
conflictos. Algunos de ellos pusieron en duda que pudiera esperarse crear un
clima de opinién internacional en apoyo de la diplomacia preventiva sin un
esfuerzo por parte de los distintos 6érganos de las Naciones Unidas, en
particular de la Asamblea General. En su declaracién de clausura del
cuadragésimo noveno periodo de sesiones, el Presidente de la Asamblea
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General afirmdé que, por su caracter universal, la Asamblea era el dérgano de

las Naciones Unidas més competente para el didlogo y la prevencién de
. 44

conflictos.

65. En la seccidén VII ("Papel de la Asamblea General en la diplomacia
preventiva") de la resolucidén 47/120, la Asamblea General puso de relieve
"el importante papel que le corresponde en la diplomacia preventiva,
juntamente con el Consejo de Seguridad y el Secretario General" y que "debe
actuar en estrecha cooperacidén y coordinacidén con el Consejo de Seguridad vy
el Secretario General, de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas vy
en consonancia con sus respectivos mandatos vy funciones".?” En la misma
resolucidén, la Asamblea General decididé estudiar medios para apoyar las
recomendaciones formuladas por el Secretario General en su informe titulado
"Un programa de paz" a los efectos de alentar a los Estados Miembros a que,
de conformidad con las disposiciones pertinentes de la Carta de las Naciones
Unidas, recurran a la Asamblea General a fin de ejercer mas influencia a la
hora de prevenir o contener situaciones potencialmente peligrosas o que
puedan desembocar en fricciones o controversias internacionales.

66. El Capitulo VI (Articulo 33) de 1la Carta otorgd al Consejo de
Seguridad la responsabilidad primordial en materia de diplomacia preventiva.
El Consejo puede adoptar diversas iniciativas de prevencidén, gestidn vy
solucién de conflictos, inclusive la determinacién de hechos vy 1la

observacién, la imposicidé4n de sanciones y el envio de misiones de
mantenimiento de la paz y de imposicidén de la paz. E1l Consejo también puede
actuar como consecuencia de iniciativas del Secretario General, en

particular autorizando misiones ampliadas, algunas de las cuales requieren
una financiacidén separada como operaciones de mantenimiento de la paz. Hasta
tiempos muy recientes, el Consejo de Seguridad, cuya carga de trabajo
expresada en nUmero de sesiones y resoluciones aprobadas46 ha aumentado
enormemente, participaba en acciones de diplomacia preventiva tan sdbélo de
manera marginal. A lo largo del afio 1994, el Consejo envidé6 un numero de
misiones sin precedentes, todas ellas con destino a Africa: Burundi (en dos
ocasiones), Mozambique, Rwanda, Somalia vy el S&hara Occidental. Esas
misiones han demostrado de manera fehaciente que el Consejo de Seguridad
podia desempefiar un papel mucho més activo en la diplomacia preventiva.
También permitieron establecer un nuevo tipo de alianza cooperativa con la
Secretaria para ese fin, tanto en la Sede como sobre el terreno.

67. Las misiones del Consejo de Seguridad constituyen tan sbélo uno de los
medios de su participaciédn més activa en la diplomacia preventiva. Otra
posibilidad es la creacidén de un comité o de un grupo de trabajo ad hoc
sobre la prevencidén de conflictos. Esa entidad se mantendria en contacto
regular con el Secretario General y el DAP sobre cuestiones de diplomacia
preventiva y estudiaria las recomendaciones del Secretario General respecto
de medidas preventivas. En este sentido, cabe recordar que la Asamblea
General alenté "al Secretario General y al Consejo de Seguridad a que
inicien cuanto antes consultas estrechas, de carédcter permanente, a fin de
elaborar, caso por caso, una estrategia apropiada para el arreglo pacifico
de determinadas controversias, incluso con la participacién de otros
6rganos, organizaciones y organismos del sistema de las Naciones Unidas, asi
como de los mecanismos y organizaciones regionales, segln proceda".47
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68. A mediados de mayo de 1995, el Secretario General dio instrucciones a
los jefes del DOMP y del DAP para que todos los informes que se presentaran
en el futuro al Consejo de Seguridad sobre actividades de mantenimiento de
la paz y establecimiento de la paz trataran no sbélo de esas actividades sino
también de toda la gama de actividades econdémicas y sociales realizadas por
el sistema de las Naciones Unidas en el pais o territorio en cuestidén. EI
Secretario General subrayé que deseaba que esa parte de los informes tuviera
un caracter estadistico e incluyera, respecto de cada actividad, el gasto
aproximado de la organizacidén de que se tratara durante el periodo a que
hacia referencia el informe.

69. La participacidén del Administrador del PNUD en las reuniones del
Equipo de Tareas Superior sobre las Operaciones de las Naciones Unidas,
mencionado en el péarrafo 116, contribuyé a la realizacidén del deseo del
Secretario General. El1 Administrador del PNUD, a quien el Secretario General
ha encomendado el fortalecimiento del sistema de coordinadores residentes,
es responsable de asegurar que los coordinadores residentes interesados
efectlien aportaciones sobre las actividades de las Naciones Unidas en los
sectores social y econdmico para su inclusidén en el informe que el
Secretario General debe presentar al Consejo de Seguridad. Ello constituye
un ejemplo de la sinergia conseguida para mejorar el conjunto del sistema de
las Naciones Unidas, que se ha realizado gracias a la colaboracién
sistematica de los componentes politicos, sociales \% econdémicos
fundamentales del sistema para establecer y aplicar una estrategia integral
de prevencidn.

70. Los Inspectores elogian esa iniciativa del Secretario General, que, a
su juicio, permitird al Consejo de Seguridad contar con una visién de
conjunto de las actividades de la Organizacidén relacionadas con el
conflicto. Constituye también un ejemplo de los esfuerzos del Secretario
General por continuar mejorando las relaciones entre la Secretaria y el
Consejo de Seguridad.

71. Existe una opinidén generalizada de gque es necesario revitalizar el
papel del Consejo Econémico y Social. Este podria ser el foro encargado de
examinar a fondo la coherencia de las politicas de todo el sistema y de
asegurar que la labor sustantiva de los fondos, programas y organismos
encaja para prestar un servicio sin fisuras y que las tareas de
asesoramiento politico de los departamentos de la Sede complementan y apoyan
las actividades de esos &érganos, estableciendo, por una parte, un vinculo
entre el seguimiento intergubernamental de los programas de accidén adoptados
por las grandes conferencias de las Naciones Unidas y la aplicacién a nivel
nacional de los objetivos de las conferencias vy, por otra parte,
estableciendo un vinculo entre el socorro y el desarrollo. Si Dbien 1la
Asamblea General no se ha pronunciado sobre posibles tareas del Consejo
Econémico y Social en materia de actividades preventivas, éste tiene
ciertamente un papel que desempefilar en ese ambito. Al respecto, algunos
Estados Miembros propusieron explorar un mecanismo con arreglo al cual el
Consejo Econdémico y Social colaboraria con el Consejo de Seguridad para
definir mejor las tensiones econdmicas y sociales y adoptar medidas al
respecto antes de que se produjera el conflicto. En su Memoria sobre la
labor de la Organizacidén de 1992, el Secretario General recomendd al Consejo
de Seguridad que, de conformidad con el Articulo 65 de la Carta, invitara al
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Consejo Econdémico y Social "a que le presente informes sobre los
acontecimientos econdémicos y sociales que, de no ser controlados, podrian
. . . 48

amenazar la paz y la seguridad internacionales".

72. En opinién de algunos Estados Miembros, el Consejo Econdmico y Social
no sbélo deberia prestar asistencia al Consejo de Seguridad, a la Asamblea
General vy al Secretario General para pronosticar mejor los problemas
susceptibles de desembocar en conflictos, sino que también deberia formular
estrategias para abordar sus causas sociales y econdmicas.

73. Los Inspectores consideran que, hasta que la Asamblea General no haya
examinado la posible contribucidén del Consejo Econdmico y Social a una mejor
previsién de los problemas econdémicos y sociales susceptibles de provocar
una crisis y a la posible formulacidén de estrategias de las Naciones Unidas
para abordar las causas econdmicas y sociales de los conflictos, podrian
adoptarse algunas medidas intermedias para lograr una mayor participacidn
del Consejo Econdémico y Social en la prevencién de conflictos. A juicio de
los Inspectores, esas medidas podrian comprender la creacidén de un grupo de
trabajo ad hoc o de un pequefio comité, integrado por miembros del Consejo de
Seguridad y del Consejo Econdémico y Social, con objeto de facilitar la
gestidén de crisis potenciales de una manera integrada.

74. La Corte Internacional de Justicia también tiene un papel que
desempefiar en la prevencidén de conflictos. Cabe mencionar que los mecanismos
juridicos internacionales de solucidén de conflictos por medios pacificos han
existido durante decenios, pero han sido insuficientemente wutilizados,
debido en gran medida a la poca disposicidén de los Estados? a ceder a un
tribunal internacional Jjurisdiccidén sobre asuntos de su soberania. No
obstante, el reciente acuerdo entre Hungria y Eslovaquia al efecto de que la
Corte dictamine sobre el fondo de la cuestién del proyecto hidroeléctrico de
Gabcikovo-Nagymaros es un acontecimiento que puede ser significativo. En "Un
programa de paz", el Secretario General exhortdé a que se recurriera con
mayor frecuencia a la Corte para el arreglo pacifico de controversias,
incluida la competencia de sus Salas o la mediacidén oficiosa de la Corte. En
este contexto cabe mencionar que en 1994-1995 la Corte examindé un total de
13 casos, una cifra sin precedentes.

C. El papel del Secretario General

75. Aparte del Articulo 99, no existe en la Carta menciédn alguna de un
papel del Secretario General en la diplomacia preventiva. Como se ha
mencionado en el péarrafo 66 supra, la Carta otorgd al Consejo de Seguridad
la responsabilidad primordial en la materia. Sin embargo, hasta tiempos

recientes, la funcién de diplomacia preventiva ha sido realizada
predominantemente por el Secretario General mediante sus misiones de buenos
oficios. Los sucesivos titulares del cargo efectuaron importantes

contribuciones a la diplomacia preventiva y en cierto modo eclipsaron la
funcién del Consejo de Seguridad al respecto. Si se aceptan, esos buenos
oficios pueden representar un elemento importante de la prevencidén. Se cree
que esa funcidén de mediacidén del Secretario General deberia recibir pleno
reconocimiento como mecanismo de prevencidén. También podria considerarse la
posibilidad de definir concretamente esta funcidén en una resolucidén de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, en que se hiciera referencia
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particular a su aspecto preventivo, a diferencia de las actividades de

mediacién encaminadas a lograr una solucidén politica definitiva de la
. .. . 50

situacidén de conflicto.

76. Con el aumento de la demanda de servicios del Secretario General y la
proliferacién del ntmero de conflictos de que debian ocuparse las Naciones
Unidas, se hizo cada vez menos realista esperar que el Secretario General se
dedicara personalmente a actividades de buenos oficios y mediacidén respecto
de todas las situaciones que iban surgiendo vy que al mismo tiempo
desempefiara la multiplicidad de funciones 'y tareas que se le han
encomendado. En el bienio 1990-1991 se emprendieron 11 misiones ad hoc de
buenos oficios del Secretario General. En 1994, esas misiones fueron 18.

77 . Por tanto, con el tiempo y por necesidad, los titulares del cargo
comenzaron a nombrar a diplomdticos o funcionarios superiores = sus
representantes especiales, representantes personales, enviados o emisarios
para ayudar a seguir situaciones particulares y a prestar servicios de
buenos oficios y mediacidén. En el pasado, esas designaciones se efectuaban
tipicamente respecto de casos concretos 'y quienes intervenian eran
normalmente un numero muy reducido de personas de confianza. Sin embargo,
con el crecimiento exponencial de las misiones de mantenimiento de la paz vy

misiones conexas aumentd considerablemente la necesidad de esos
funcionarios.
78. En el informe que presentdé al cuadragésimo noveno de periodo de

sesiones de la Asamblea General, el Secretario General comunicd que, al 31
de octubre de 1994, habia 44 representantes y enviados especiales. De ellos,
23 estaban asignados a misiones de mantenimiento de la paz (8 con categoria
de Secretario General Adjunto y 15 con categoria de Subsecretario General);
16 habian sido designados para asistir al Secretario General en el desempefio
de sus funciones de buenos oficios y funciones conexas (12 con categoria de
Secretario General Adjunto, 3 con categoria de Subsecretario General y 1 con

categoria de D-2); y otros 15 a puestos especiales de alto nivel, incluidos
los de asesores especiales del Secretario General (4 con categoria de
Secretario General Adjunto y 1 con categoria de D-2). Informdé también a la

Asamblea General sobre las funciones, titulos y formas de financiacidén de
los cargos mencionados, asi como sobre los tipos de contratos de sus
titulares.”’ Mientras tanto, en su declaracién de 22 de febrero de 1995, el
Presidente del Consejo de Seguridad alenté a los Estados Miembros que aln no
lo hubieran hecho a que facilitaran al Secretario General los nombres de las
personas que podrian tenerse en cuenta para ocupar puestos de representante
especial o enviado especial del Secretario General, asi como otros recursos
humanos vy materiales necesarios para las misiones dirigidas por esas
personas.”’

79. Las dificultades que suponia el ejercicio de la funcidén de diplomacia
preventiva se vieron complicadas por el hecho de que no existia un criterio
sistemdtico e institucionalizado para la prevencidén de conflictos en una
etapa temprana. Hasta fechas muy recientes no ha existido un mecanismo de
secretaria que ayude a los Estados Miembros a cumplir sus obligaciones en
virtud del Capitulo VI de la Carta. Es posible que la inexistencia de un
mecanismo de este tipo también haya sido la razdédn de que el Secretario
General no haya recurrido méds activamente a las atribuciones que le confiere
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el Articulo 99 de la Carta de llamar la atencidén del Consejo de Seguridad
hacia cualquier asunto gque en su opinién pueda poner en peligro el
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales.

D. La capacidad actual de la Secretaria para la diplomacia preventiva

80. La diplomacia preventiva, junto con las funciones de buenos oficios,
establecimiento de la paz, mantenimiento de la paz, 1investigaciones vy
reunién y andlisis de 1la informacidén, se llevan a cabo en el marco del
programa principal I, "Mantenimiento de la paz y la seguridad, desarme vy
descolonizacién", del plan de mediano plazo para el periodo 1992-1997. Esas
funciones, con la excepcién de las actividades de mantenimiento de la paz,
se financian en el marco de la seccidén 2 del presupuesto por programas y son
realizadas por el Departamento de Asuntos Politicos. Las actividades
realizadas en el marco del subprograma 1 (Buenos oficios, diplomacia
preventiva y establecimiento de la paz) se consideran de alta prioridad.

81. La principal autoridad legislativa para el subprograma es la Carta de
las Naciones Unidas, incluido su Articulo 99. Los mandatos de otras
actividades provienen de resoluciones del Consejo de Seguridad, como las
resoluciones 242(1967), de 22 de noviembre de 1967, y 681(1990), de 20 de
diciembre de 1990, y de la Asamblea General, una de las mds recientes de las
cuales es la resolucidén 47/120 A, de 18 de diciembre de 1992, y 47/120 B, de
20 de septiembre de 1993.

a) Creacién y reorganizacién del DAP

82. La responsabilidad primordial de la accién preventiva corresponde al
DAP. Se recordard que el Secretario General establecié el DAP en marzo de
1992. Esa decisidédn respondia a la declaracidén del Consejo de Seguridad
aprobada en la reunidén que se celebrd a nivel de Jefes de Estado y de
Gobierno el 31 de enero de 1992 (S/23500)7° y su objetivo era mejorar la
capacidad de la Organizacidédn para prestar servicios de buenos oficios y para
la diplomacia preventiva y el establecimiento de la paz, para reunir vy
analizar la informacidén pertinente con objeto de alertar a los &érganos
intergubernamentales apropiados respecto de las crisis que se avecinen vy
para cumplir los mandatos decididos por la Asamblea General, el Consejo de
Seguridad y otros érganos competentes.

83. Inicialmente, el Departamento estaba encabezado por dos secretarios
generales adjuntos, con responsabilidades y funciones geograficas claramente
definidas,” e incorporaba la mayoria, y en algunos casos la totalidad, de
las actividades de los antiguos departamentos y oficinas siguientes: Oficina
de Asuntos Politicos y de la Asamblea General y de Servicios de la

Secretaria; Oficina de Investigaciones \% Reunién de Informacién;
Departamento de Asuntos Politicos y de Asuntos del Consejo de Seguridad;
Departamento de Cuestiones Politicos Especiales, Cooperacidén Regional,

Descolonizacidén y Administraciédn Fiduciaria; y el Departamento de Asuntos de
Desarme.
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84. En marzo de 1993 se tomaron medidas para reorganizar parte del
Departamento de Asuntos Politicos con objeto de fortalecer su capacidad en
las esferas de la diplomacia preventiva y el establecimiento de la paz, que
eran consideradas el objetivo principal de su labor. Esa decisidén reflejaba
el criterio sobre el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales
definido en "Un programa de paz",55 asi como las decisiones adoptadas al
respecto por los oérganos principales de las Naciones Unidas, concretamente
la resolucién 47/120 A de la Asamblea General, de 18 de diciembre de 1992, vy
una serie de declaraciones del Presidente del Consejo de Seguridad (S/24728,
S/24872, S/25036, S/25184, S/25344, S/25493 y S/25696) .

85. En marzo de 1994, los dos sectores del Departamento se fusionaron bajo
la direccién de wun tUGnico Secretario General Adjunto, apoyado por dos
subsecretarios generales con responsabilidades funcionales vy geograficas
claramente definidas: un Subsecretario General tiene a su cargo las
actividades relacionadas con la Asamblea General, sus 6rganos subsidiarios vy
la diplomacia preventiva y el establecimiento de paz en América, Asia
oriental vy Europa; y el otro Subsecretario General estd encargado del
Consejo de Seguridad y de la diplomacia preventiva y establecimiento de la
paz en Africa y Asia occidental.

b) La misién actual del DAP

86. La misién del DAP reestructurado se ha definido como prestar
asistencia y apoyo sobre todas las cuestiones politicas al Secretario
General en el desempefio de sus responsabilidades a escala mundial respecto
del mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales de conformidad
con la Carta. Dicho de otro modo, el DAP, por definicién, deberia
convertirse en la principal fuente de asesoramiento politico del Secretario
General. Con respecto a la diplomacia preventiva y las actividades conexas,
el DAP tiene el mandato de: a) vigilar, analizar 'y evaluar 1los
acontecimientos politicos en todo el mundo; b) determinar los conflictos,
potenciales o efectivos, en cuya contencién y solucidn pueden desempefiar una
funcidén util las Naciones Unidas; c¢) recomendar al Secretario General
medidas apropiadas en tales casos y ejecutar las politicas aprobadas; d)
asistir al Secretario General en la ejecucidén de las actividades politicas
decididas por él1 y/o encomendadas por la Asamblea General y el Consejo de
Seguridad; e) suministrar al Secretario General materiales de informacidén y
apoyarle en los aspectos politicos de sus relaciones con los Estados
Miembros.

87. La funcién de diplomacia preventiva, incluida la supervisidén y el
mantenimiento de una estrecha cooperacidén con las organizaciones regionales
y subregionales, estd a cargo de seis divisiones regionales del DAP. Sin
embargo, ya que la diplomacia preventiva se menciona junto al
establecimiento de la paz, resulta dificil determinar la importancia
relativa de la diplomacia preventiva en el actual programa del DAP. EI1
Secretario General, en su memoria sobre la labor de la Organizacién, sefiala
que en el campo de la prevencidédn, "su funcidn consiste en determinar las
medidas que se precisan y la ejecucidén de éstas es encomendada al
departamento especializado en la materia o a otro organismo competente. En
el del establecimiento de la paz, la funcién del Departamento por lo general
incluye también la ejecuciédn de las medidas™".”*
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c) Recursos del DAP

CUADRO 1

Diplomacia preventiva y establecimiento de la paz
(asignaciones presupuestarias en miles de ddélares EE.UU.)

Gastos en |[Consignaciones|Estimaciones
para para
1992-1993 1994-1995 1996-1997
Diplomacia preventiva vy
.. 5 573,4 8 357,3 17 390,0
establecimiento de la paz
676,4 1 070,2
Investigacidén y reunidn de
informacién
Buenos oficios [diplomacia
' 167,3 971,1
Total 6 417,1 10 398,6 17 390,0
Fuente: Proyecto de presupuesto por programas para el bienio 1996-

1997 (A/50/6 (Sect. 2), 12 de mayo de 1995).
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CUADRO 2

Diplomacia preventiva y establecimiento de la paz
(recursos humanos)

1992-1993 1994-1995 1996-1997

Cuadro orgéanico y categorias

superiores

D-2 4 6

D-1 4 7

P-5 6 15(2)
P-4/3 6 14 26 (1)
P-2/1 8 2 5
Total 28 32 59 (3)
Cuadro de servicios generales

Categoria principal - -

Otras categorias 12 14 32
Total 12 14 32
Total general 40 46 91 (3)
Nota: Las cifras que figuran entre paréntesis denotan puestos temporarios.

88. En los cuadros 1 y 2 se pone de manifiesto el aumento progresivo de

los recursos destinados a la diplomacia preventiva y el establecimiento de
la paz. En particular, en el cuadro 1 se observa que el 13,8% del
presupuesto ordinario del DAP para 1994-1995 se destinaba a buenos oficios,
diplomacia preventiva vy establecimiento de la paz y el 1,5% a la
investigacién y reunidén de informacidn, mientras que en 1996-1997, el 29,3
del proyecto de presupuesto del DAP se ha asignado a su programa de trabajo
relativo a la diplomacia preventiva y el establecimiento de la paz,
inclusive la reunidén y el andlisis de informacién. Ese crecimiento se obtuvo
gracias a la reasignacidén de recursos en el propio Departamento, cuyos
recursos generales para 1996-1997 se espera que disminuyan en un 2,5%.77

89. No obstante, cabe sefialar que, aungque gracias al considerable
incremento reciente de los recursos asignados la diplomacia preventiva y el
establecimiento de la paz se han convertido en el componente mas importante
del programa de trabajo del DAP, seguido por el desarme (23,3%), la
Organizacidén sbélo dedicaréd a la diplomacia preventiva y el establecimiento
de la paz el 0,65% de su presupuesto ordinario. En comparacidén con las
cifras de 3.600 millones de dblares y 4.000 millones de ddbélares que
actualmente se gastan en operaciones de mantenimiento de la paz y en
asistencia humanitaria, respectivamente, los recursos asignados a la
diplomacia preventiva ponen de manifiesto la proporcidén minima (0,068%) que
representan en el conjunto de las actividades de las Naciones Unidas
(excluida la consolidacidén de la paz después de los conflictos) encaminadas
a hacer frente a los conflicto en curso y a las situaciones de emergencia
humanitaria conexas.
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90. A pesar de la importancia y de la buena relacidén costo-eficacia de la
diplomacia preventiva, actualmente sbélo hay 32 funcionarios del cuadro
organico y 14 funcionarios de servicios generales asignados a tareas
relacionadas con ese tipo de diplomacia (junto con el establecimiento de la
paz) "en comparacién con alrededor de 60.000 miembros de las fuerzas de
mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas desplegados en la actualidad,
y aproximadamente 30 millones de miembros de las fuerzas armadas de todo el
mundo".”® Los Inspectores concluyen que, por lo que respecta a la diplomacia
preventiva, las Naciones Unidas siguen teniendo un grave déficit de
financiacién y de personal. La Organizacién debe desarrollar su capacidad
hasta un nivel que le permita ofrecer a sus Miembros un servicio eficaz de
solucién de controversias gracias a la asistencia discreta y competente por
terceros basada en los buenos oficios, la mediaciédn, etc.”’

d) Actividades del DAP

91. Desde que adquiridé su configuracién actual con motivo de 1la
reestructuracién del 1° de marzo de 1994, el DAP ha participado intensamente
en actividades de diplomacia preventiva o de establecimiento de la paz en
unas 30 controversias o conflictos y ha intervenido en aproximadamente 45
misiones exploratorias, de determinacidén de hechos y de buenos oficios. Las
seis divisiones regionales se encargan de la direccidén politica de varias
misiones sobre el terreno que realizan funciones de diplomacia preventiva,
establecimiento de la paz o vigilancia de la situacidédn de los derechos
humanos, incluidas 1las del Afganistdn, Burundi, Camboya, El1 Salvador,
Guatemala, Sierra Leona y Somalia (actualmente con sede en Nairobi).
Andlogamente, dirigen las actividades del Copresidente de 1las Naciones
Unidas de la Conferencia Internacional sobre la ex Yugoslavia y de 1los
enviados especiales del Secretario General que dedican parte de su tiempo a
actividades de establecimiento de la paz, incluidos los que trabajan en las
cuestiones de Georgia y Tayikistédn. También se les han encomendado
determinados elementos ©politicos de la labor de las operaciones de
mantenimiento de la paz y de diversas misiones de buenos oficios del
Secretario General, inclusive las relacionadas con Chipre, Timor Oriental y
Myanmar. Prestan apoyo al Secretario General Adjunto en el cumplimiento de
sus tareas relativas a preparar, para su presentacidén al Secretario General,
todos los informes de éste sobre las operaciones de mantenimiento de la paz.
El Departamento también prepara un plan de gestidén semestral en el que se
esbozan los principales objetivos que deben lograrse y las medidas que habra
que adoptar para cumplirlos.

e) Medidas recientes encaminadas a mejorar la capacidad de andlisis
de politicas

92. Los Inspectores observan que, hasta una fecha reciente, el DAP no
contaba mas que con una capacidad limitada de anédlisis de politicas y de
alerta temprana. Los funcionarios encargados de las distintas zonas

geogréaficas estaban sobrecargados de trabajos rutinarios, como la
preparacién de materiales de informacidén, la redaccidédn de declaraciones de
prensa y del informe al Consejo de Seguridad, etc. Con el objetivo de
mejorar la capacidad del DAP para el andlisis de politicas en relacidn con
la diplomacia preventiva, en marzo de 1995 se cred un Equipo de Analisis de
Politicas integrado por un funcionario de cada una de las seis divisiones
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regionales, uno del Centro de Asuntos de Desarme y uno de la Divisidén de
Asistencia Electoral, dquienes han sido designados para desempefiar las
funciones de analistas de politicas.

93. La funcién principal de este Equipo es la de determinar situaciones de
conflicto potencial y/o efectivo en cuya contencidédn o solucidn es razonable
pensar que las Naciones Unidas puedan desempefiar un papel util, asi como
formular opciones de politicas que examinardn los funcionarios superiores
del Departamento. Los analistas de politicas trabajan bajo la supervisidn de
los directores de sus divisiones respectivas y en estrecha consulta con
todos los funcionarios encargados de los distintos paises en sus divisiones
respectivas, quienes ayudan a determinar situaciones de conflicto potencial
y/o efectivo. Cada analista de politicas presenta al conjunto del Equipo
propuestas sobre cuestiones concretas para su examen y debate. El Equipo ha
venido celebrando reuniones gquincenales. El1 DAP ha preferido establecer el
Equipo de Anadlisis de Politicas a crear una dependencia de andlisis de
politicas separada.

94. A  este respecto cabe mencionar que también se establecidé una
Dependencia de Politicas y Analisis en la Oficina del Secretario General
Adjunto del DOMP. Con arreglo al Manual de Organizacién, la Dependencia,
cuyas tareas se limitan sin embargo a las situaciones en que existe una
operacidén de mantenimiento de la paz, se ocupa de la investigacidén y el
andlisis en profundidad de las cuestiones de politica que se wvan planteando
y retne informacidén sobre actividades en la materia realizadas por
organizaciones intergubernamentales, regionales o no gubernamentales, asi
como instituciones de investigacidén, y presta asistencia, en coordinacidén
con otras dependencias organicas del Departamento, para formular normas vy
procedimientos. La Dependencia se encarga también de preparar la
documentacidén necesaria antes de los periodos de sesiones del Comité
Especial de Operaciones de Mantenimiento de Paz y le presta servicios
técnicos y sustantivos, y presta servicios de la misma indole durante los
periodos de sesiones de la Comisidén Politica Especial y de Descolonizacién
de la Asamblea General, asi como a diversos comités intergubernamentales
especiales que se ocupan de cuestiones relacionadas con el mantenimiento de
la paz.m

95. Para concluir, cabe mencionar que, a lo largo de 1los afios, la
diplomacia preventiva, pese a la importancia que se le otorga en la Carta,
no ha ocupado un lugar destacado en las actividades de las Naciones Unidas
y, segun algunos analistas, permanecidé como una especie de "bella durmiente"
que sd6lo recientemente ha sido despertada de un suefio profundo. A pesar de
la importancia que le asigné la Reunidén en la Cumbre del Consejo de
Seguridad, las medidas practicas adoptadas por el Secretario General para
mejorar esa funcidén mediante la creacidén y la reorganizacidédn del DAP, sigue
sin estar a la altura de los desafios que supone desactivar los conflictos
antes de que se produzcan. El volumen general de recursos dedicado a la
diplomacia preventiva, indicado en el parrafo 89 supra, es insignificante y
el nUmero de funcionarios del DAP, la mayoria de los cuales sbélo estéan
asignados parcialmente a tareas de diplomacia preventiva, es demasiado
reducido para prestar el servicio necesario.

96. La segunda dificultad que plantea mejorar las actividades de
diplomacia preventiva de las Naciones Unidas reside en el acceso limitado a
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la informacidén disponible, debido en parte a la falta de fondos y a una
capacidad analitica insuficiente en el DAP. La creacidén del Equipo de
An&dlisis de Politicas es un intento de salvar esa dificultad. No obstante,
es un intento muy modesto en comparacidén con los desafios que se han
mencionado. Ademéds, los analistas de las divisiones todavia no disponen de
los medios necesarios de tecnologia electrdédnica que pueden asistirles en sus
andlisis. El1 DAP tiene previsto pedir a los analistas de las divisiones que
se concentren, en un periodo particular, en dos o tres cuestiones que ellos,
asi como el Director de la Divisidén y el Subsecretario General, consideren
la situacidén més grave en el ambito de competencia de esa divisidén o 1la
situacidén que ofrece las mejores perspectivas para una accidén eficaz de las
Naciones Unidas.

97. La tercera cuestidén es la necesidad de mejorar la profesionalidad del
personal del Departamento. Efectivamente, en 1994 se ejecutaron varios
programas de capacitacidén (programa de desarrollo de la gestidén para
funcionarios superiores, programa de desarrollo para funcionarios de nivel
medio, capacitacién en tecnologia de la informacidén, seminarios sobre
redaccidén y andlisis de politicas). Sin embargo, todavia no se han preparado
materiales metodoldgicos, manuales sobre la prevencidén/solucidn de
conflictos, inclusive sobre la realizacidén de misiones de determinacidédn de
hechos, etc.

98. Por otra parte, parece que ha habido también por parte de la Oficina
del Secretario General un problema de reaccidén a la labor realizada, por
ejemplo sobre los materiales informativos y de otro tipo preparados por el
DAP para el Secretario General. Si bien a primera vista puede parecer dgue
éste es un problema de filosofia de gestidén, la insuficiencia de informacidn
sobre la labor realizada puede afectar a la eficacia del trabajo sustantivo
del Departamento.
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"La paz exige un esfuerzo
global que abarque todo el
espectro de la actividad y del
tiempo"

(Boutros—Ghali)61

III. HACIA UNA ESTRATEGIA INTEGRAL DE PREVENCION DE CONFLICTOS

A. El concepto de una estrategia integral de prevencién de conflictos y
sus elementos

99. El aumento de los efectos devastadores de los violentos conflictos
internos que se han producido desde el final de la guerra fria, las
limitaciones de las operaciones de mantenimiento de la paz que se han puesto
de manifiesto recientemente en la ex Yugoslavia, Somalia y otros paises y
los costos enormes que suponen la consolidacidén de la paz después de los
conflictos y la asistencia humanitaria en esas situaciones exigen cada vez
mas que se adopte un criterio preventivo respecto de los conflictos. Los
conflictos recientes han dejado bien patente que en el mundo de hoy la
seguridad que buscan las naciones no puede obtenerse sin enfrentarse a la
necesidad de actuar antes de que se desencadenen los conflictos, antes de
que los Estados se desintegren y antes de que las poblaciones crucen en masa
las fronteras a raiz de la violencia. La mejor solucidén para las crisis de
seguridad consiste en eliminar o mitigar los factores que hacen que las
personas, los grupos y los gobiernos recurran a la violencia. Una vez que se
ha desatado la violencia, la capacidad de actuacién de 1la comunidad
internacional es limitada.

100. Por otra parte, conceder méds importancia a las medidas de previsidén y
prevencién y a la acciébn concertada, particularmente en tareas de
consolidacién de la paz y establecimiento de la paz antes de los conflictos,
evitaria la necesidad de recurrir a complejas y costosas operaciones de
mantenimiento de la paz y consolidacién de la paz después de los conflictos,
que a los Estados Miembros les resulta dificil financiar. No es sbélo méas
econdémico, sino también més sensato y més humano prevenir los conflictos que
emprender importantes actividades politicas y militares para resolverlos.
Efectivamente, es posible evitar, por ejemplo, los costos relacionados con
la limpieza de minas y la rehabilitacién a corto plazo (reparacidén de
carreteras, puentes y escuelas, mejoramiento de los servicios de salud,
reactivacidén de la produccidn agricola).

101. La Asamblea General, en su resolucidén 47/120, destacd que "la paz y la
seguridad internacionales deben considerarse en forma integrada y que 1los
esfuerzos de 1la Organizacidén para establecer la paz, la Jjusticia, la

estabilidad y la seguridad deben abarcar no solamente las cuestiones
militares, sino también, por conducto de sus diversos dérganos dentro de sus
dreas respectivas de competencia, los aspectos politicos, econdmicos,
sociales, humanitarios, ecoldbgicos y de desarrollo pertinentes".ﬁ
Efectivamente, lo que se necesita es una estrategia preventiva integral.
Esta debe concentrarse primeramente en las causas politicas, sociales,
econbémicas y ambientales subyacentes a los conflictos. A largo plazo,
aliviar esas causas es la forma mas eficaz de prevenir los conflictos. A ese
respecto cabe agregar que a menudo la distincidn entre la paz y la seguridad

-28 -



y el desarrollo habia sido tema de un debate estéril, en que se pretendia
que la atencidén a uno de esos aspectos fuera a expensas del otro. Todo
concepto moderno y viable de paz internacional, por no hablar de la paz
dentro de los Estados, debe reconocer, no obstante, que ambos conceptos
estédn indisolublemente (inextricablemente) interrelacionados.

102. Sin embargo, no es frecuente el contacto entre los encargados del
mantenimiento de la paz y los economistas y existen muy pocas aportaciones
tebricas sobre la relacidén entre esas disciplinas. Sobre el terreno, las
actuaciones han sido inconexas y se han realizado mayoritariamente para
responder a situaciones o problemas especificos. No ha existido una
estrategia global para abordar los problemas de un pais determinado en que
se tengan en cuenta todas las variables y todos los agentes distintos de
manera integrada y coherente, en que se vinculen los aspectos relacionados
principalmente con el desarrollo con los relacionados principalmente con la
consolidacién de la paz. Ademéas, no esté claro quién tiene la
responsabilidad de formular este tipo de estrategia globalﬂ.

103. Las realidades politicas y econdémicas actuales exigen lo que el
Secretario General ha denominado en su informe titulado "Un programa de paz"
un "enfoque integrado de la seguridad humana"®’ (la negrilla ha sido afiadida
por los autores). Con arreglo a ese enfoque, los problemas humanitarios,
politicos, militares y socioecondmicos deben ser abordados conjuntamente y
no separadamente, como ha sucedido a menudo.® Sélo con un enfoque integrado
se pueden evitar la superposicidén de competencias politicas y el desperdicio
de recursos gque se producen cuando distintas instituciones desempefian
mandatos concretos independientemente y sin un propdésito comln. Un enfoque
integrado de la consolidacién de la paz antes de los conflictos tal vez sea
la tUGnica forma viable de abordar las causas del conflicto, gque permita
evitar una crisis importante o la violencia. La necesidad de que las
Naciones Unidas profundicen mads en los aspectos multidisciplinarios de la
consolidacién de la paz antes de los conflictos exige una reflexidn
importante y una redefinicidédn analitica y operacional de la relacidén y las
ventajas comparativas de todos los protagonistas.

104. Solamente mediante un enfoque integrado podrd fortalecerse la
capacidad comun para responder a las amenazas a la paz y la seguridad. Por
consiguiente, un enfoque integrado de la prevenciédn de conflictos exige no
sélo la participacién de todo el sistema de las Naciones Unidas sino también
de toda la comunidad internacional.

105. En consecuencia, los Inspectores consideran que las Naciones Unidas
necesitan una estrategia integral de prevencién de conflictos, que deberia
comprender los elementos principales siguientes: a) la diplomacia preventiva
como subprograma especifico y bien definido y b) la consolidacién de la paz
antes de los conflictos o actividades encaminadas a atender 1las causas
fundamentales de los conflictos antes de que éstos se produzcan. Ambos tipos
de actividad deben llevarse a cabo de forma integrada. A fin de aplicar un
enfoque verdaderamente integrado es esencial primeramente crear vinculos
internos entre los sectores politico y econdmico de la Secretaria de las
Naciones Unidas, incluidas las comisiones econdémicas. Una vez que se haya
asimilado este enfoque comin, las Naciones Unidas deberian colaborar més
estrechamente con todos sus programas y organismos, particularmente las
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instituciones de Bretton Woods, y los bancos regionales de desarrollo, lo

cual permitiria aprovechar los recursos humanos y financieros en todas las
. . 66

cuestiones que afectan la paz y la seguridad.

106. La aplicacidén de esta estrategia entrafia, primero, la existencia de un
mecanismo estructurado de prevencién de conflictos, unido a un sistema
apropiado de alerta temprana como instrumento de gestidédn de la funcidén de
prevencién de conflictos y, secundo, la participacién activa de todos los
agentes (gobiernos, organizaciones del sistema de las Naciones Unidas,
instituciones financieras multilaterales, organizaciones regionales,
organizaciones no gubernamentales, instituciones académicas % de
investigacidén, etc.) para una actuacidn concertada.

B. Mejoramiento de 1la capacidad de las Naciones Unidas en materia de
diplomacia preventiva

107. Los capitulos anteriores han demostrado claramente que, para lograr la
paz y la seguridad internacionales, las Naciones Unidas han utilizado todos
los medios de que disponen: la diplomacia preventiva y el establecimiento de
la paz, el mantenimiento de la paz, la consolidacidén de la paz y la
imposicién de la paz. También ponen de manifiesto el consenso que va
surgiendo al efecto de que se podria y se deberia hacer mas para impedir que
las controversias aumentaran en intensidad hasta convertirse en conflictos
armados si se dedicara més atencidén a la diplomacia preventiva. Hay acuerdo
en que la solucidén de los conflictos exige una diplomacia paciente y el
establecimiento de un proceso politico que permita la creacidédn de confianza
y las soluciones negociadas de diferencias de larga data.

108. Un principio esencial y aceptado de la diplomacia preventiva es el
respeto de los principios de soberania, integridad territorial e
independencia politica de los Estados. La accidén preventiva puede adoptar
muchas formas, incluidos los buenos oficios del Secretario General de las
Naciones Unidas, la wutilizacién de enviados especiales, los contactos
directos entre altas personalidades politicas, las pequeflas misiones sobre
el terreno para la diplomacia preventiva y el establecimiento de la paz (o
incluso los despliegues preventivos de contingentes militares o de policia

civil). Una de 1las ventajas de la diplomacia preventiva es que tiene un
componente politico dominante, que debe conservar su lugar primordial
incluso cuando resulta necesario recurrir a otros instrumentos. Por

naturaleza tiene un cardcter no intrusivo y no coercitivo.

109. Como ya se ha mencionado, la proporcidén que representa la diplomacia
preventiva en el volumen general de los recursos de las Naciones Unidas que
se dedican a hacer frente a los conflictos en curso es insignificante. No
habria sido razonable esperar que el actual DAP, cuyos funcionarios del
cuadro orgédnico solamente se dedican parcialmente a la diplomacia
preventiva, prestara un mejor servicio en esta esfera.

110. Uno de 1los enfoques mas prometedores para mejorar la diplomacia
preventiva de las Naciones Unidas seria dotar a la Organizacién de la
capacidad de ofrecer a sus Miembros un servicio de solucidén de controversias
basado en la prestacidén por terceros de asistencia especializada mediante
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los buenos oficios y la mediacién. Ello incluiria el aliento a los esfuerzos
internos que se estuvieran llevando a cabo para promover el arreglo pacifico
de los conflictos antes de una intervencidén de las Naciones Unidas y antes
de adoptar medidas coercitivas de conformidad con el Capitulo VII de la
carta.®’

111. Para poder desempeflar esta funcién, es esencial que las Naciones
Unidas comprendan de manera clara y precisa las complejidades de cualquier
situacidén en que se contemple la participacién o la intervencidédn. Se
necesita una capacidad analitica que permita determinar objetivamente las
causas fundamentales del conflicto, asi como los agentes que intervienen en
cada conflicto y sus intenciones reales. Por ejemplo, el hecho habitual de
calificar un conflicto de "étnico" en muchos casos no explica sus causas
reales. Como observé un miembro del Consejo de Seguridad, ese calificativo
ha sido con demasiada frecuencia un resultado de la conveniencia politica,
de la pereza intelectual o de la motivacidén de aceptar gque una situacidn es
insoluble.

112. Los Inspectores creen que, Si se desarrolla de manera apropiada vy
cuenta con los recursos necesarios, existen buenas posibilidades de que el
DAP pueda fortalecer la capacidad de la Secretaria para desempefiar tareas de
diplomacia preventiva.

a) Ajuste estructural/Dependencia de prevencidén de conflictos

113. Por consiguiente, los Inspectores sugieren no sdélo conceder més
prioridad a la diplomacia preventiva sino también asignar a esa funcidén una
mayor proporcién de los recursos del DAP, entre otras cosas reasignando
recursos de esferas de baja prioridad. Una vez que se hayan incrementado los
recursos del Departamento y se haya ampliado su plantilla gracias a la
reasignacién de funcionarios dedicados a las actividades conexas tanto en el
propio Departamento como fuera de él1 vy, de ser necesario, mediante la
contratacidén de personas preparadas y experimentadas en la prevencién vy
solucidén de conflictos, el Secretario General deberia emprender el necesario
ajuste estructural del Departamento. A Jjuicio de los Inspectores, esto
deberia incluir, como wuna posibilidad, la creacidén de wuna dependencia
dedicada especificamente a la prevencién de conflictos. Las funciones
principales del Departamento asi fortalecido en materia de diplomacia
preventiva serian las siguientes:

a) llevar a cabo un anédlisis orientado a la accidén de las
situaciones que pudieran degenerar en conflictos, mediante la sintesis
de informacidén de fuentes internas y externas;

b) proponer al Secretario General las medidas apropiadas, con un
canal de comunicaciones (acceso) perfeccionado que facilite una
actuacidén rapida;

c) ayudar al Secretario General a realizar actividades de
diplomacia preventiva (como misiones de determinacién de hechos, de
mediacién y de buenos oficios) decididas por é1 mismo y/o por mandato
del Consejo de Seguridad;
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d) prestar al Consejo de Seguridad servicios de secretaria sobre
cuestiones de diplomacia preventiva; y

e) desempefiar las funciones de "nUcleo Dbasico" para pequefias
misiones sobre el terreno, de ser necesario.

114. Los Inspectores consideran que un ajuste estructural (incluida la
opcidén de establecer una dependencia de prevencidén de conflictos) que
permitiera concentrarse mads precisamente en la diplomacia preventiva seria
una de las principales medidas encaminadas a mejorar la funcidén de
prevencién de conflictos de las Naciones Unidas.

b) Equipos regionales de prevencién de conflictos

115. Como complemento de las medidas futuras descritas (parrafos 113 vy
114), podria considerarse la posibilidad de crear, siempre que fuera
necesario y viable, en los centros regionales de las Naciones Unidas (las
sedes de las comisiones regionales) equipos de diplomacia preventiva, los
cuales evaluarian la evolucidén de situaciones que pudieran degenerar en
conflictos y recomendarian medidas apropiadas al DAP o por conducto de éste.
Esos equipos, de ser necesario y de conformidad con las instrucciones
recibidas de la Sede de 1las Naciones Unidas, emprenderian las acciones
apropiadas, incluido el establecimiento de enlaces con los respectivos
gobiernos, partes, facciones y grupos involucrados a fin de desactivar o
evitar los conflictos. Cuando fuera necesario, esos equipos recibirian
asistencia de representantes especiales del Secretario General (cuestiones
politicas) vy de los coordinadores residentes de las ©Naciones Unidas
(cuestiones econdémicas, sociales y humanitarias) gque prestaran servicios (o
desempefiaran sus funciones) en los paises de las regiones correspondientes.
También habria que contemplar la posibilidad de que en la labor de esos
equipos participaran representantes de las organizaciones
regionales/subregionales, las comisiones regionales y otras oficinas de las
Naciones Unidas, ademéds de las organizaciones no gubernamentales.

c) Equipo de tareas para la prevencién de conflictos

116. E1 Secretario General ha creado el Equipo de Tareas Superior sobre las
operaciones de las Naciones Unidas, integrado por el DAH, el DAP y el DOMP,
ademds de los asesores especiales del Secretario General y el Asesor
Juridico y el Secretario General Adjunto de Administracidén y Gestidén. EI
Administrador del PNUD también ha venido participando desde principios de
1995. Sin embargo, no existe ninguna entidad andloga en relacidén con la
prevencién de conflictos propiamente dicha. Los Inspectores consideran gue
también podria establecerse un equipo de tareas de este tipo para facilitar,
sobre la base de recomendaciones formuladas por el DAP, un enfoque
coordinado y multifuncional de las Naciones Unidas para la prevencién de
conflictos. Ademéds del DAP, ese equipo de tareas deberia estar integrado, en
particular, por el DAH, el DOMP, el DADSG, el DIESAP, el DCPDS, el PNUD., el
ACNUR vy el Alto Comisionado de las ©Naciones Unidas para los Derechos
Humanos/Centro de Derechos Humanos.
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d) Contingente de personalidades de alto nivel

117. Nunca podréd insistirse demasiado en la importancia que tiene para la
prevencién de conflictos la labor de los representantes vy enviados
especiales del Secretario General. Por ello, no es sorprendente que los
Miembros del Consejo de Seguridad hayan planteado la cuestidén de encontrar
soluciones para la ampliacidén del "contingente" de esas personalidades de
alto nivel. Algunos Estados Miembros ya han facilitado al Secretario General
la lista de sus candidatos y se han ofrecido a financiar sus servicios. Los
Inspectores creen que éste es un buen comienzo que facilitaria la ejecucidn
de otro elemento importante de la diplomacia preventiva activa, es decir, el
establecimiento de pequeflas misiones sobre el terreno.

C. La alerta temprana y la prevencién de los conflictos

a) La alerta temprana y sus finalidades

118. Se ha subrayado repetidamente la importancia de la alerta temprana
como medio de determinar la existencia de factores que pudieran dar lugar a
una situacién de conflicto que exigiera medidas preventivas. La alerta
temprana es un paso importante hacia la diplomacia preventiva e incluso se
ha considerado parte del mecanismo de la diplomacia preventiva.w

119. La alerta temprana sobre posibles crisis, incluidos los desastres de
cardcter humanitario, es un instrumento decisivo para wuna buena accidn
preventiva. Las resoluciones de la Asamblea General han destacado que las
Naciones Unidas deberian ocuparse oportunamente de las amenazas potenciales
y/o efectivas a la paz. Ello requiere un sistema fiable y bien organizado de
reunién y andlisis de informacidén que desencadene una "alerta temprana" a la
comunidad internacional.®’

120. La capacidad de las Naciones Unidas para detectar nuevas crisis en una
etapa temprana, es decir, su denominada "capacidad de alerta temprana",
deberia mejorar. Para anticiparse en la planificacién es indispensable
disponer oportunamente de informaciédn. Sobre la Dbase de la "alerta
temprana", las Naciones Unidas deberdn formular sus planes para responder a
las crisis que surjan.

121. A menudo no falta informacidén sobre esas crisis sino que, teniendo en
cuenta las causas fundamentales de los conflictos, que son distintas y a
veces complejas, es necesario recurrir a todas las fuentes disponibles vy
sistematizar la difusidén de esa informacién entre todos los que pueden
colaborar activamente para evitar que las crisis se conviertan en conflictos
abiertos. A menudo la informacién se halla dispersa y es necesario coordinar
mejor la informacidén gque ya existe, incluso la recibida de los organismos
especializados de las Naciones Unidas o las organizaciones regionales, vy
hacerlo de manera mas sistemdtica.

122. En su informe titulado "Un programa de paz", el Secretario General se
refiridé también a sistemas de alerta temprana que se han ido creando en las
Naciones Unidas en relacidén con las amenazas ambientales, el riesgo de
accidentes nucleares, los desastres naturales, los movimientos masivos de
poblacién, la amenaza del Thambre generalizada vy la propagacién de
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enfermedades. La informacidén procedente de esos mecanismos puede
sintetizarse con indicadores politicos para determinar si existe o no una
amenaza a la paz y analizar qué medidas podrian tomar las Naciones Unidas
para prevenirla. Se trata de un proceso que seguird exigiendo la estrecha
cooperacidén de los distintos organismos especializados y de los &6rganos de
las Naciones Unidas, junto con otros mecanismos y organizaciones regionales.

123. Existe obviamente la necesidad de integrar los esfuerzos de los
diferentes componentes del sistema de las Naciones Unidas, de hacer
participar a las organizaciones regionales segun proceda, de determinar en
una etapa temprana las situaciones que puedan dar lugar a conflictos y de
adoptar las medidas necesarias para prevenir esos conflictos. A ese
respecto, habria que considerar la posibilidad de crear una base de datos.”’

124. La alerta temprana deberia considerarse un instrumento de gestidn util
y orientado a la accidn (si bien requiere una amplia labor de
investigacién), asi como un proceso constante de aprendizaje de las

situaciones a medida que van evolucionando. E1l componente de alerta temprana
deberia formar parte de un ciclo de gestién integrado por la alerta
temprana, la preparacidén, la adopcidn de medidas y la evaluacidédn ex post.
Todos esos procesos deberian gestionarse de manera sistematica.

125. La alerta temprana es una funcidén de previsién y no sbdélo una actividad
de prondstico o proyeccidn. Las alertas deberian determinar los riesgos vy
ofrecer posibles hipdtesis sobre la evolucidén de las situaciones. Puesto que
cada caso y cada situacidén en evolucidn tienen una causa, las actividades de
alerta temprana deberdn abordar necesariamente las "causas fundamentales".

126. Si bien constituye una funcidén de apoyo, la alerta temprana no puede
considerarse aisladamente. "Intentar abordar las cuestiones de alerta
temprana sin situarlas en el marco de las politicas y estrategias méas
amplias de las Naciones Unidas podria crear problemas. Ademds, el hecho de
no ubicar las actividades de alerta temprana en el contexto de una
estrategia general de las Naciones Unidas podria dar lugar a dificultades o
a decepciones en la actuacidén de los sistemas preventivos y de alerta
temprana".”

b) De proyecto piloto a sistema completamente desarrollado

127. El1 primer intento de crear un mecanismo de alerta temprana en la
Secretaria de las Naciones Unidas se efectudé en 1987 con el establecimiento
de la oficina de Investigaciones y Reunidén de Informacién (OIRI). Este fue

un buen comienzo, pero varios problemas, incluidos los relacionados con la
falta de una infraestructura apropiada y cuestiones de personal, hicieron
que la OIRI no tuviera una actuacién éptima y, por lo tanto, fue abolida.

128. El1 reciente informe de la DCI titulado "Participacién del sistema de
las Naciones Unidas en el suministro y la coordinacidén de asistencia
humanitaria"’® contiene un andlisis detallado de los distintos mecanismos de
alerta temprana establecidos por el sistema de las Naciones Unidas en las
diversas organizaciones y a nivel interinstitucional. Uno de los sistemas
mas consolidados de los que se describen es indudablemente el sistema de
alerta humanitaria temprana (HEWS), administrado por el DAH como proyecto
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extrapresupuestario financiado por un Estado Miembro. Su objetivo es reunir
informacién de los organismos de las Naciones Unidas y sus oficinas sobre el
terreno, los Estados Miembros, las organizaciones no gubernamentales y los
medios de comunicacidén para determinar posibles crisis con consecuencias
humanitarias. Hasta la fecha se ha elaborado un prototipo basado en datos en
serie cronoldgica.

129. Una vez wultimado, el sistema generard: a) informes generales de
periodicidad semanal en que se esbozard la situacidén en todos los paises que
despierten cierto grado de preocupacién; b) sefiales de alerta temprana para
vigilar y definir situaciones que exijan un nivel més alto de preocupaciédn;
c) informes de seguimiento en que se incorpore la nueva informacidén de las
oficinas sobre el terreno, asi como los cambios en los indicadores del
sistema; d) perfiles de paises consistentes en una serie completa de
informacién de indicadores, inclusive una evaluacidén de la situacidédn actual
y de las tendencias, y mapas detallados que puedan utilizarse para la
planificacién de misiones y programas, asi como para conferencias y sesiones
informativas.

130. Tras haberse familiarizado con el sistema HEWS, los Inspectores
consideran que va mucho méds alld del mero apoyo a los programas de
asistencia humanitaria y que, con el tiempo, puede constituir el nucleo de
un sistema integrado de alerta temprana en apoyo de la funcidén de prevencidn
de conflictos de las Naciones Unidas. Por 1lo tanto, a Jjuicio de 1los
Inspectores, seria méds provechoso trasladar el sistema al DAP para que
sirviera de "sistema de evaluacidén y apoyo analitico" para las actividades
de prevencidén de conflictos.

131. Mientras tanto, con vistas a facilitar un anélisis integrado vy
orientado a la accidén, habria que regularizar la presentacién de informes a
la Sede sobre la situacidn en los paises (sobre problemas
potenciales/inminentes) por parte de las oficinas exteriores de los

organismos operacionales de las Naciones Unidas (por ejemplo, el PNUD, el
ACNUR o el UNICEF) asi como por los centros de informacidén de las Naciones
Unidas y las misiones sobre el terreno de los departamentos/oficinas de las
Naciones Unidas (DAH, DAP, DOMP, Alto Comisionado para 1los Derechos
Humanos/CDH), lo cual, a su vez, junto con el andlisis pertinente, deberia
canalizarse sistemdticamente hacia el DAP. A ese respecto, habria que
utilizar con mayor eficacia el sistema de coordinadores residentes de las
Naciones Unidas.

132. Se recordard que, a nivel de los paises, el Coordinador Residente de
las Naciones Unidas debe ejercer la direccidén de los equipos integrados por
representantes de las organizaciones y organismos del sistema de las
Naciones Unidas. El1 Coordinador Residente de las Naciones Unidas, que suele
representar al Secretario General en el pais, supervisa la coordinacién
interinstitucional vy, concentrandose en los aspectos sociales y econdémicos
de la asistencia de 1las Naciones Unidas suministrada por las distintas
organizaciones en cumplimiento de sus respectivos mandatos, el Coordinador
Residente debe informar de manera rutinaria al Administrador del PNUD sobre
las condiciones que influyan o puedan influir negativamente en las
actividades operacionales para el desarrollo. Esos informes, que pretenden
poner de manifiesto insuficiencias del desarrollo, ©pueden constituir
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indicadores tempranos a nivel local de situaciones subyacentes a emergencias
complejas.

133. Segun lo exija la situacidén, el Coordinador Residente de las Naciones
Unidas también velard por que se facilite al sistema de las Naciones Unidas
la informacidén pertinente procedente de todas las fuentes de las Naciones
Unidas en los paises. Al mismo tiempo, el sistema de las Naciones Unidas
deberd mantener un flujo regular de informacidén hacia el Coordinador
Residente de las Naciones Unidas para tenerle al corriente de las sefiales de
alerta temprana gque se hayan obtenido de otras fuentes. Es parte de la
funcién del Coordinador Residente de las Naciones Unidas mantener una
vigilancia rutinaria de las situaciones de los paises gracias a la
informacién compartida regularmente por las organizaciones y organismos de
las Naciones Unidas.

134. Con respecto a la presentacidén de informes, para acelerar la necesaria
tramitacidén es esencial disponer de servicios informdticos en linea con
computadoras 'y programas compatibles, asi como utilizar un formato

normalizado. Ademds, es importante que existan una coordinacidén y una
cooperacidén estrechas entre los departamentos/organismos y dque se puedan
producir evaluaciones preliminares sobre el terreno respecto de la situaciédn
en un lugar determinado, gracias a una constante vigilancia.

135. Los Inspectores consideran asimismo que habria que invitar a los
Estados Miembros, a las Naciones Unidas, a los organismos especializados, a
las organizaciones regionales, a las organizaciones no gubernamentales y a
otras fuentes, como las instituciones académicas y de investigacidén, a
facilitar al DAP la informacién vy los andlisis ©pertinentes. Deberia
utilizarse mejor el sistema existente de alerta temprana y deberia
desarrollarse la capacidad de alerta temprana. En este contexto, los
participantes en la Cumbre de Halifax declararon lo siguiente: "Para
prevenir y mitigar las crisis incipientes, incluidas las que tienen
dimensiones relativas a los derechos humanos y los refugiados, pediremos al
Secretario General de las Naciones Unidas que estudie medios de mejorar el
andlisis y la wutilizacidén de informacidén de alerta temprana en casos de
desastre y de conflicto, en particular por conducto de los Altos
Comisionados para los derechos humanos y los refugiados".”

136. Los Inspectores seflalan que reconocen las dificultades gque supone
crear un sistema de alerta temprana en toda regla. Una de ellas es
ciertamente la disponibilidad de los recursos necesarios y la segunda es que
algunos Estados Miembros tienen ciertas reservas con respecto al
establecimiento de una capacidad de alerta temprana en toda regla en la
Secretaria de las Naciones Unidas. En opinidén de los Inspectores, esta
objecidén puede salvarse velando por que la transparencia del sistema no
ponga en peligro su confidencialidad.

137. Los Inspectores recuerdan que la alerta temprana no es mads dJue un
elemento y que el sistema de alerta temprana no es mas que un instrumento de
gestién de la diplomacia preventiva. Asi pues, el requisito de combinar
apropiadamente la confidencialidad y la transparencia, reconocido por la
Asamblea General en su resolucién 47/120, es aplicable a la diplomacia
preventiva en general y a la alerta temprana en particular.
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c) De la alerta temprana a la accién temprana

138. Los Inspectores desean subrayar que la "alerta temprana” no es un
objetivo en si misma, sino un instrumento de gestidén para la prevencidn de
conflictos. Dicho de otro modo, no tiene sentido fortalecer un sistema de
alerta temprana a menos que le siga una accidén temprana. El1l mayor desafio a
este respecto es ciertamente el de lograr la transicién de la alerta
temprana a la accidén temprana. La opinidén fundamentada de los Inspectores es
que el Dbuen funcionamiento de la diplomacia preventiva y de la alerta
temprana depende basicamente de la voluntad politica.

139. Las crisis en Bosnia, Somalia y Rwanda han sido objeto de alertas
tempranas y constituyen ejemplos de muertes bien anunciadas. Sin embargo, ni
las instituciones nacionales ni 1la comunidad internacional actuaron con
decisidén cuando se intensificaron los conflictos. En Rwanda, se reacciond
demasiado tarde y la comunidad internacional presencidé horrorizada cdémo un
conflicto politico desembocaba en actos de barbarie destructiva y genocidio.
Asi pues, el verdadero problema no es sbélo el de la alerta temprana sino el
de traducir el conocimiento de una <crisis inminente en una accidén
preventiva. Una cuestidén conexa que se plantea es la de quién deberia
responder al conflicto en distintas etapas de su intensificacién.

140. ©Una ©posible solucién a esta cuestidén es el concepto de la
"estratificacién de las respuestas". A medida que se intensifica una crisis,
las organizaciones locales responden en primer lugar, a continuacidén las
organizaciones subregionales y regionales y por UGltimo la comunidad
internacional. Los agentes locales como los Estados, las organizaciones no
gubernamentales o las organizaciones regionales pueden ser capaces de
afrontar crisis en pequefla escala con asistencia en forma de mediacidn,
conciliacidén y negociacidén, particularmente cuando reciben el apoyo de
grandes potencias de la comunidad internacional. Elementos exteriores pueden
prestar apoyo a la intervencidn encaminada a poner fin a un conflicto en
diversas etapas de su evolucién. Sdélo habria que considerar la intervencidn
de la comunidad internacional cuando una crisis hubiera superado la
capacidad de respuesta de las instituciones locales, subregionales vy
regionales. Ante todo, se requiere una estrecha coordinaciédn entre 1los
miultiples agentes en todas las etapas para afrontar con éxito el conflicto.
En este contexto, cabe mencionar que, por lo que respecta a las Naciones
Unidas, es esencial una cooperacidédn funcional estrecha entre la Secretaria y
los dérganos intergubernamentales.
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"Es mejor atender hoy al desarrollo
rural que tener que enviar tropas
andana"

(James Gustave Speth)”

IV LA LUCHA CONTRA LAS CAUSAS FUNDAMENTALE8 DE LOS CONFLICTOS

A. Causas fundamentales de los conflictos

141. La experiencia demuestra que los conflictos son consecuencia de una
variedad de factores. Los efectos desiguales y a menudo injustos de la
evolucidén politica, social, econdémica y ambiental en diferentes sectores de
una poblacidén provocan a menudo conflictos violentos. En la mayoria de
paises en desarrollo, especialmente en Africa, los conflictos politicos vy
civiles de alcance nacional pueden atribuirse directa o indirectamente a las
dificultades de las transformaciones socioecondémicas y culturales
nacionales, cuya gestidén a nivel politico estratégico es compleja y, por
tanto, tienden a sobrecargar los sistemas de administracién publica de esos
paises, que suelen ser deficientes. En algunos casos, la consecuencia ha
sido el hundimiento completo o parcial del gobierno y de 1la autoridad
central. En los paises de Europa oriental, los conflictos han sido
provocados por transformaciones del sistema y se han visto complicados por
tensiones étnicas y religiosas de larga data.

142. Varios conflictos tienen su origen en controversias relativas a los
recursos naturales. Por ejemplo, algunas de las dificultades actuales del
proceso de paz del Oriente Medio, aparte de los factores histdédricos vy
politicos bien conocidos, provienen de consideraciones estratégicas
relativas a los recursos hidricos. La mala distribucién de los recursos
hidricos comunes de paises vecinos, o bien grandes proyectos hidroldégicos
que afectan la disponibilidad de agua en otros paises, pueden dar lugar a
controversias e incluso a conflictos graves. La conexidén entre la guerra vy
el hambre es 1incuestionable. No es ninguna coincidencia que todas las
situaciones de hambre generalizada de los Ultimos afios se hayan producido en
zonas de guerra. Tan sélo en Africa, Angola y Somalia son los Gltimos casos
de una larga lista que incluye Etiopia, Mozambique, Liberia y el Sudan. Las
corrientes migratorias y de refugiados, que son una consecuencia de muchos
conflictos, pueden ser también una fuente de tensién en los paises de
acogida, o bien entre el pais de acogida y el pais de origen. Los
desplazamientos en masa de poblaciones pueden ser, como en el caso de la ex
Yugoslavia, el objetivo mismo del conflicto.

143. Existen fuertes vinculos entre los conflictos y los gastos militares.
Segtn el informe del PNUD mencionado en el parrafo 12 supra, los paises en
desarrollo todavia dedicaron 20.400 millones de dbélares a la importacidén de
armas de paises desarrollados en 1993 (y en esa cifra no se incluyen 1los
fondos dedicados a la produccién autdctona de armas o a las compras de armas
a otros paises en desarrollo).

144. Sin embargo, la causa mas fundamental de muchos conflictos es 1la
pobreza y el subdesarrollo, aunque "no todos los fracasos del desarrollo
crean crisis de seguridad".75 importantes y violencia politica, 65 pertenecen
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al mundo en desarrollo. La lista de paises con situaciones de crisis o
cercanos a ellas se incrementa. A ese respecto puede ser Util recordar que
existen hoy en el mundo 1.500 millones de personas que viven en una
situacidén de pobreza extrema, mientras que las condiciones de vida de otros
3.000 millones son deplorables. Todos los dias nacen unos 67.000 nifios en
familias con ingresos inferiores a los 7 ddbélares semanales. Los dque se
hallan en peor situacidén son los 47 paises denominados menos adelantados.
Con el 10% de la poblacién mundial, les corresponde el 0,1% de los ingresos
mundiales. Durante méds de dos decenios, en promedio, su renta per capita ha
ido disminuyendo. Actualmente se sitlla alrededor de los 350 ddlares. Su
participacién en el comercio mundial se redujo del 0,6% en 1980 al 0,2% en
1992.7°

145. La carga de la deuda a que se enfrenta el mundo en desarrollo continta
aumentando y alcanza ya los 1,9 billones de ddbélares. Los pagos de la deuda
del Africa subsahariana, por ejemplo, son mayores que los gastos de la
regién en salud y educacidén. A menos que se resuelva el problema de la deuda
de muchos paises en desarrollo, sus perspectivas de crecimiento econdémico vy
desarrollo seguiran siendo ilusorias.

146. Se ha producido un enorme incremento de la desigualdad. En los ultimos
tres decenios, la distancia entre el 20% més rico y el 20% mas pobre de los
habitantes del mundo se ha duplicado, pasando de un factor de 30 a un factor
de 60.77

147. Para solventar esa situaciédn, las politicas de asistencia
internacional y bilateral, asi como las de la sociedad civil en general,
deberian proponerse el alivio de esas causas fundamentales de la violencia.
Cuando responde a las crisis, la comunidad internacional no sdélo fomenta la
posibilidad de ampliar la riqueza econdmica mundial, sino también su propia
seguridad. Actuar de otro modo, o no actuar, supone también permitir la
transferencia de la pobreza y el subdesarrollo del tercer mundo a los paises
desarrollados en forma de inmigracién ilegal, refugiados, drogas,
delincuencia, etc. No habrd fronteras bastante altas ni ejércitos bastante

. . . . . . 78
fuertes para suprimir el instinto de supervivencia humana.

B. La consolidacién de la paz antes de los conflictos: necesidades y
medios
148. Cuando se aproxima el cambio de siglo, las <crisis econébmicas,

sociales, ambientales y politicas a que se enfrentan muchos paises en
desarrollo han adguirido una urgencia y una magnitud sin precedentes en la
historia. Y, puesto que a muchos conflictos y situaciones de emergencia
subyace una crisis silenciosa del subdesarrollo, cada vez es mads evidente
que ni el socorro de emergencia ni las acciones de politica intermitentes
son la solucidén para evitar los conflictos, sino que se requiere un proceso
prolongado y pausado de desarrollo humano sostenible que no sélo suscite un
crecimiento econémico sino que también distribuya equitativamente sus
beneficios; que regenere el medio ambiente en lugar de destruirlo; que
fomente la autonomia de las personas en lugar de marginarlas. Es un
desarrollo que otorga prioridad a los pobres, que amplia sus opciones vy
oportunidades y que prevé su participacién en las decisiones que afectan sus

. 7
vidas.”’
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149. E1 concepto de consolidacién de la paz que se presentd originalmente
en "Un programa de paz" parecid mas adelante excesivamente restringido. esta
ha dejado de considerarse como una actividad encaminada a crear condiciones
de paz después de las hostilidades. Ahora tiene una definicidén mucho més
amplia: la creacidén de condiciones que aseguren una paz duradera. No
obstante, hay que reconocer que hasta la fecha se ha hecho practicamente
caso omiso de la necesidad de un enfoque integrado de la seguridad humana,
que constituia la idea central de "Un programa de paz".

150. Cada vez existe mayor conciencia de que la asistencia internacional a
los paises en desarrollo es un gasto esencial para la estabilidad mundial.
Sin embargo, "los paises mads pobres no necesitan més 'asistencia externa'

como la de la guerra fria, sino que necesitan asistencia, y en un volumen

mayor, para garantizar un desarrollo sostenible vy centrado en el ser
80 . . . . : 2 . .

humano".” Este tipo de asistencia es una inversidn decisiva para el futuro.

151. En el contexto de la consolidacién de la paz antes de los conflictos,
las Naciones Unidas deberian estar dispuestas a desempefiar un papel més
activo y constructivo para ayudar a los paises que se hallan en situaciones
en que todavia no se han producido los conflictos a elegir unas estrategias
de desarrollo apropiadas. Las Naciones Unidas deberian fortalecer su
capacidad analitica y operacional para ayudar a esos paises a formular
politicas bien concebidas, transparentes, creibles vy aplicables desde el
punto de vista tanto politico como socioceconémico.?

152. A pesar del lugar central que ocupa el desarrollo en las
preocupaciones relativas a la paz y la seguridad internacionales, el apoyo
internacional al desarrollo se ve atacado y amenazado, tal vez mas que en
cualquier otro momento. Las amenazas tienen origenes diversos, que incluyen
la fatiga de 1la ayuda, la competencia de prioridades nacionales, unas
economias en recesién vy la falta de comprensién del publico. Las
dificultades financieras han obligado a muchos paises a reconsiderar sus
compromisos de asistencia internacional para el desarrollo. La asistencia
para el desarrollo de la OCDE ya se ha reducido durante dos afios seguidos.&

153. Efectivamente, la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) de los
miembros del CAD se redujo de 60.800 millones de ddbélares en 1992 a 56.000
millones en 1993. Varios paises habian anunciado reducciones

presupuestarias, habian disminuido las promesas de contribuciones y el ciclo
de reposicidén multilateral habia llegado a su fondo bienal. Ademas, las
condiciones imperantes en varios paises receptores impidieron la entrada de
algunas corrientes que de otro modo se habrian producido.% Una reduccién del
8% en ddblares corrientes, equivalente a una disminucién del 6% en cifras
reales, hizo que la AOD de los miembros disminuyera como proporcidén de su
PNB del 0,33% en 1992 al 0,30%, que es el nivel mds bajo que se ha
registrado en dos decenios.

154. Proporcionalmente, las contribuciones de los donantes a las
instituciones multilaterales disminuyeron mas (13% en cifras reales) que sus
programas Dbilaterales (con una reduccién del 6%), lo cual tuvo graves

consecuencias para el sistema de desarrollo de las Naciones Unidas.
Efectivamente, mientras que, por una parte, ha aumentado espectacularmente
la demanda de asistencia del sistema de 1las Naciones Unidas, los fondos
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programables disponibles para apoyar actividades de cooperaciédn para el
desarrollo han presentado una disminucién, particularmente para la
cooperacidén técnica. Como se indica en el informe del Secretario General
sobre la financiacidén de las actividades operacionales (A/48/940), las
contribuciones a los recursos basicos del PNUD, por ejemplo, no han crecido
en cifras reales en los ultimos 20 afios. Mas recientemente, en la decisiédn
90/34 de su Consejo de Administracidn, se exhortaba a que se aumentaran en
el 8% anual las contribuciones a los recursos béasicos del PNUD para el
periodo 1992-1996. Si bien en 1992 casi se logrd ese objetivo, los recursos
prometidos para los afios siguientes han disminuido drésticamente. A raiz de
ello, la asignacidén de créditos a los programas del ciclo 1992-1996 han
tenido que reducirse un 30%, de 4.163 millones de ddbélares a 2.972 millones
de délares.?

155. Teniendo en cuenta el papel fundamental del PNUD en materia de
financiacién extrapresupuestaria, las consecuencias negativas de la
disminucidén de sus recursos Dbasicos han afectado a los organismos
especializados, gque han obtenido aproximadamente el 40% de sus recursos
operacionales principalmente del PNUD. La merma de recursos del PNUD, junto
con el incremento de las actividades nacionales de ejecucidédn, han tenido
consecuencias radicales en sus actividades de cooperacién técnica que, en
algunos casos, han representado una reduccidén del 50% aproximadamente en los
altimos afios.?

C. Las Naciones Unidas: desafios y actividades

156. El1 desafio a que se enfrentan hoy las Naciones Unidas es el de
determinar, analizar y abordar con mayor eficacia las causas fundamentales
de las situaciones de conflicto en cualquier pais sin menoscabar la
soberania de éste. No sb6lo existe una mayor necesidad de abordar esas causas
fundamentales (profundas) de los conflictos, sino también, en la medida en
que los distintos factores suelen estar interrelacionados, de abordarlos de
manera integrada asegurando la coordinacién apropiada entre los diversos
factores.

157. El1 Presidente del Consejo Econdémico y Social manifestd no hace mucho
que "la causa fundamental de la incapacidad de la comunidad internacional
para realizar la paz en el mundo ha sido recientemente el hecho de no haber
abordado con eficacia 1los factores socioecondmicos que conducen a los
conflictos".®® Asigndé la misma importancia al hecho "de que la comunidad
internacional no haya ideado mecanismos capaces de traducir efectivamente el
actual consenso mundial sobre las politicas generales en programas viables
para aliviar las tensiones socioceconémicas".?’. En realidad, si bien cada uno
de los organismos especializados de las Naciones Unidas debe asumir un nuevo
papel o racionalizar y reorientar su actividad de manera que se conceda més
importancia a las causas fundamentales de los conflictos, "... a largo plazo
pueden necesitarse programas coordinados para lograr la eliminacidén de las
causas originales de la guerra...".%

158. De manera mas fundamental, un nuevo marco de cooperacidn para el
desarrollo debe servir para consolidar el nuevo concepto de desarrollo
sostenible centrado en la persona. La filosofia del desarrollo ha

evolucionado desde un concepto unidimensional basado casi exclusivamente en
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los resultados econdmicos agregados a un concepto multidimensional més rico
en cuyo centro se halla el ser humano, el cual hasta 1la fecha no ha
constituido el objetivo predominante de la politica de desarrollo ni de 1la
asistencia para el desarrollo, y éste es uno de los motivos de que en el
mundo de hoy haya tantos problemas.g9

159. En sus recomendaciones de "Un programa de desarrollo", el Secretario
General ha pedido a la Organizacién gque se ponga al frente de las
actividades de desarrollo preventivo Yy curativo. A  su Jjuicio, las

actividades pertinentes deben ser complementarias del mantenimiento de 1la
paz, la asistencia a los refugiados y otros tipos de socorro humanitario. El
desarrollo curativo se define como la accidén encaminada a curar las heridas
de wuna sociedad, a la reintegracién de los refugiados vy las personas
desplazadas internamente, a la reconstruccidén y a la rehabilitacidébn. Por

tanto, es equivalente a la consolidacién de la paz después de 1los
conflictos.
160. Por otra parte, el desarrollo preventivo se considera un complemento

necesario de la diplomacia preventiva. De ahi la necesidad de "establecer
(en las Naciones Unidas) las capacidades méds avanzadas que sea posible para
actuar preventivamente en pro del desarrollo, previendo las crisis, ya sean
naturales o provocadas por el hombre, y reaccionando debidamente antes de
que se produzcan". En este esfuerzo, las actividades deberian concentrarse
en la capacidad de los propios Estados para resolver los conflictos
internos. Habria que definir sectores especificos para el fomento de su
capacidad, incluidas las estructuras judiciales y de aplicacién de la ley,
las instituciones e instrumentos dedicados a la proteccidén de las minorias y
las culturas minoritarias y los medios de radiodifusién publicos.

D. Actividades de prevencién de conflictos del sistema de las Naciones
Unidas
161. En los péarrafos que figuran a continuacidén se describen algunas

actividades llevadas a cabo por las organizaciones y programas del sistema
de las Naciones Unidas que pueden calificarse de actividades de desarrollo

preventivo.
a) Programas de las Naciones Unidas
UNCTAD
162. En el contexto general de la relacidén entre la estabilidad politica y

el desarrollo econdémico, la UNCTAD, como institucidn con una misidén mnmuy
orientada al desarrollo, procura efectuar una aportacién en el marco de su
mandato. En la ejecucidén de las actividades, que consisten en el andlisis y
en el fomento de un consenso que conduzcan a medidas de politica a nivel
tanto nacional como internacional, la UNCTAD se ocupa de una gran variedad
de cuestiones, incluidas las derivadas del aumento de la interdependencia
entre los paises y sectores como las cuestiones monetarias y financieras, el
comercio, la tecnologia y los productos bésicos, las inversiones vy 1los
servicios. Las actividades de 1la UNCTAD, encaminadas principalmente al
crecimiento y al desarrollo, en particular el de los paises en desarrollo,
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pueden contribuir al bienestar social y al desarrollo y, por ende, a la
estabilidad politica y econdmica.

163. La segunda dimensién de las actividades de la UNCTAD en el mismo
sentido se refiere a atender las peticiones de apoyo a las nuevas
democracias y a las democracias restablecidas. Las nuevas democracias, cuyo
ejemplo mé&s apropiado es el de los paises de Europa central y oriental, se
caracterizan no sbélo por la introduccién de formas democraticas de gobierno
sino también por cambios institucionales profundos y rapidas
transformaciones para aplicar sistemas econdémicos basados en el mercado vy
lograr una mayor integracidén en la economia mundial. Por consiguiente, el
apoyo que habrd que prestar a esos paises deberd 1ir mas alld de la
asistencia al proceso democrdtico a nivel politico e incluye medidas para
responder a los desafios de una compleja reforma de la economia y de las
instituciones del sector econdmico.

164. La UNCTAD ofrece asesoramiento en materia de politicas vy ejecuta
proyectos de cooperacidén técnica encaminados a crear nuevos marcos
institucionales en esferas como la politica comercial, los servicios, los
seguros, las aduanas, el transporte maritimo, las practicas comerciales
restrictivas, la privatizacién y la inversién extranjera directa.
Complemento de ello son los estudios analiticos preparados por la secretaria
para las reuniones intergubernamentales de los 6rganos subsidiarios de la
Junta de Comercio y Desarrollo de la UNCTAD, asi como por los propios
gobiernos en el contexto del intercambio de experiencias nacionales.

165. El1 propdsito de la asistencia de la UNCTAD en una gran variedad de
esferas (en particular el comercio, la gestidén de la deuda y la eficiencia
comercial) es ayudar a esos palses a superar problemas concretos y mejorar
la competitividad de sus economias, mas dgque concentrarse en el fomento
institucional, ya que la mayoria de instituciones ya existen.

PNUD
i) Criterio general

166. Como reconocimiento de que los procesos de desarrollo pasados,
presentes vy futuros estidn relacionados con el presente en una cadena
ininterrumpida de acontecimientos que se suceden los unos a los otros, el
PNUD participa activamente en la puesta en practica del axioma que afirma
que "el desarrollo preventivo es un complemento necesario de la diplomacia
preventiva". Con arreglo al marco organizativo de accidén del PNUD para
lograr el desarrollo preventivo vy curativo, vy de conformidad con la
legislacién de su oérgano rector relativa a los nuevos arreglos sobre
programacién, aprobada en 1995, la Junta Ejecutiva ha asignado el 5% de los
recursos béasicos (aproximadamente 50 millones de ddbélares al afio) a
actividades preventivas y curativas en "paises en situaciones especiales".
Actualmente el PNUD prepara directrices para la utilizacién de los recursos
que se asignan a los paises en condiciones anteriores a las crisis, de
crisis y posteriores a las crisis, haciendo especial hincapié en la
necesidad de proporcionar apoyo directo a mecanismos de coordinacidén en los
paises que funcionen en el marco del sistema de coordinadores residentes de
las Naciones Unidas y de mejorar la coordinacién de la ayuda, asi como los
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esfuerzos de los socios nacionales e internacionales para crear una
capacidad de gestidén de situaciones de crisis.

167. Si bien el PNUD se ocupa tipicamente de la prestacidén de asistencia
para el desarrollo, sus actividades se basan cada vez mas en operaciones
concebidas para coordinar la transicidén del socorro al desarrollo lograda
mediante la coordinacién de intervenciones del conjunto del sistema de las
Naciones Unidas a nivel del pais. Como entidad central de financiacién vy
coordinacién del sistema de las Naciones Unidas, el PNUD mantiene wuna
estrecha relacién con los paises donantes de la OCDE y un nlcleo de
ministerios de los gobiernos de los paises en desarrollo, con la tarea de
asistir a los Estados Miembros en sus esfuerzos por incorporar programas de
consolidacidén de la paz en sus estrategias nacionales de desarrollo.

ii) Estrategia del PNUD para la prevencién de situaciones de
emergencia

168. Al formular una politica operacional para responder a situaciones de
emergencia y de desastres causados por el hombre, el PNUD establece una
distincidén entre las condiciones generales de ©pobreza, desigualdad vy
degradacidén del medio ambiente gque pueden generar inestabilidad a largo
plazo y las que deben abordarse como parte de un esfuerzo mas amplio para
fomentar el desarrollo humano sostenible vy, a corto plazo, las politicas
concretas de desarrollo o los abusos que pueden precipitar situaciones de
desastre y emergencia vy provocar violencia vy conflictos esporadicos o
crénicos.

169. Como administrador 'y financiador del sistema de coordinadores
residentes de las Naciones Unidas, el PNUD estd firmemente dedicado a
facilitar la coordinacidén a nivel del pais y de la Sede con miras a lograr
un maximo de apoyo a la capacidad del Coordinador Residente para coordinar
todo el proceso, antes, durante y después de una crisis. Para orientar a los
coordinadores residentes, el PNUD ha formulado un marco organizacional para
la accién encaminada a lograr el desarrollo preventivo y curativo. En este
marco, que incluye las funciones del Coordinador Residente de las Naciones
Unidas, de la oficina del PNUD en el pais y la Sede, la responsabilidad de
la coordinacién de las actividades del sistema de las Naciones Unidas en el
pais corresponde al Coordinador Residente de las Naciones Unidas, el cual
debera:

- alentar a las autoridades nacionales a utilizar la nota sobre la
estrategia del pais y otras instrucciones de programacidén para
determinar el nivel de vulnerabilidad del pais a los desastres
provocados por el hombre e iniciar, con el equipo de gestidn de
actividades para casos de desastre de las Naciones Unidas -
integrado por los jefes de todos los organismos del sistema de
las Naciones Unidas en el pais- y con las autoridades
nacionales, actividades de prevencidén, mitigacidén y preparacioédn
en casos de desastre;

- atendiendo a la orientacidén y las iniciativas del DAP, el DAH y

el PNUD, vy en cooperacién con el equipo de gestidén de
actividades para casos de desastre del pais, formular y mantener
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sistemas de alerta temprana gque mejoren la capacidad de
respuesta del gobierno y de la comunidad internacional;

- en cooperacién con el DAH y el PNUD, organizar un programa de
capacitacidén en gestidén de actividades para casos de desastre y
prestar apoyo a las actividades complementarias del gobierno
para fomentar la capacidad nacional de prevencidn, preparacidn y
mitigacién en casos de desastre;

- en paises con niveles elevados de vulnerabilidad y potencial de
crisis, complementar la diplomacia preventiva, bajo la direccidn
del DAP, con proyectos y programas especiales de desarrollo que
formulardn el PNUD y otros organismos de las Naciones Unidas,
segun proceda, y coordinar las iniciativas encaminadas a evitar
desastres inminentes;

- en paises en que exista una elevada probabilidad de que se
produzcan crisis y situaciones de emergencia, y cooperando
plenamente con las autoridades nacionales, organizar la
movilizacién internacional de recursos en apoyo de las
iniciativas de desarrollo preventivo de las Naciones Unidas.
Para ese fin, habria que organizar "consultas especiales" con
donantes o bien reuniones de mesa redonda celebradas con apoyo
del PNUD o bien conferencias separadas entre el Gobierno, 1los
donantes y las Naciones Unidas.

170. Las oficinas del PNUD en los paises, encargadas del fomento de la
capacidad nacional en materia de prevencién de desastres, mitigacidédn de sus
efectos y gestidén de las actividades para casos de desastre, se encargaran
de lo siguiente:

- prestar apoyo y asistencia al Coordinador Residente de las
Naciones Unidas en sus actividades de organizacidn \%
coordinacidén relacionadas con la prevencidén, la preparacién, la
mitigacién y la movilizacidén de recursos en casos de desastre;

- utilizar el proceso de programacidén por paises y el criterio del
desarrollo humano sostenible para abordar posibles aspectos
explosivos del sistema sociopolitico y econdmico del pais vy
contribuir a la prevencidén y mitigacidén de posibles situaciones
de crisis y de desastre;

- ayudar a los gobiernos a formular programas 'y proyectos
concretos que entren en la categoria del desarrollo preventivo
(mejor gestidén de los asuntos publicos, reforma de la
administracidn publica, reconciliacidén étnica, transicidén
politica y econdmica pacifica, asistencia a grupos en situacidn
de pobreza extrema, reasentamiento y reintegracién de
poblaciones desarraigadas, reparacidédn de la infraestructura
fisica, reconstruccién de los sistemas de produccidbn, reforma
agraria o reglamentacién de la tenencia de la tierra,
rehabilitacién mediante el desarrollo comunitario o zonal,
etc.);
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- en la movilizacién de recursos para el desarrollo preventivo de
las Naciones Unidas, proponer actividades del programa del PXUD
que pudieran constituir un elemento importante del proceso;

- participar activamente en el funcionamiento del sistema de
alerta temprana de un pais, en los seminarios y el seguimiento
del programa de capacitacidén en gestidn de los casos de desastre
y la utilizacidén de los Recursos Especiales del Programa para
actividades de prevencidén y mitigacidédn de casos de desastre.

171. En el marco de su apoyo normativo vy operacional al Coordinador
Residente de las Naciones Unidas y a sus oficinas en los paises, la sede del
PNUD debera:

- continuar desarrollando, afianzando % racionalizando la
capacidad del PNUD para prestar asistencia a los paises y a las
sociedades en crisis a fin de prevenir situaciones de emergencia
o mitigar sus efectos y movilizar recursos para las actividades
de desarrollo preventivo;

- cooperar estrechamente con el DAP, el DOMP y el DAH y efectuar
contribuciones a las actuaciones politicas, diplomaticas o de
otro tipo de las Naciones Unidas que, Jjunto con iniciativas
especiales de desarrollo, puedan ayudar a la prevencidén de una
situacién de desastre o de emergencia, o bien beneficiarse de
esas actuaciones;

- continuar desarrollando el concepto de vulnerabilidades sociales
a los desastres provocados por el hombre y la metodologia para
su evaluacidn;

- cooperar con el DAN para continuar desarrollando el programa de
capacitacidén en gestién de los casos de desastre, haciendo
especial hincapié en el constante fomento de la capacidad
nacional y en la participacién de diversos organismos de las
Naciones Unidas;

- organizar seminarios especiales y capacitacidén en el empleo en
materia de desarrollo preventivo y curativo y de apoyo a las
operaciones de socorro de emergencia, destinados a funcionarios
del PNUD de todas las categorias, incluido el personal nacional;

- utilizar las sefiales de alerta temprana y otra informacidn para
prever las emergencias y colocar a unos coordinadores residentes
competentes con anticipacién a situaciones complejas de
emergencia y otras crisis, y ayudar a las oficinas en los paises
a prepararse de forma que puedan responder de manera Optima a
desastres inminentes; vy

- en cooperacién con el Grupo Consultivo Mixto de Politicas, el

Comité Permanente entre Organismos, las instituciones de Bretton
Woods y otros socios en tareas de desarrollo, preparar un
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proyecto de directrices para la actuacidén preventiva integrada
para que lo examine el Consejo Econdmico y Social.

iii) Actividades operacionales: el caso del PRODERE

172. E1 PNUD se dedica a financiar evaluaciones a corto plazo de la
capacidad institucional y de la necesidad de mejorar los conocimientos y la
competencia técnica existentes. Las actividades de capacitacidén, destinadas
a los departamentos gubernamentales, las organizaciones no gubernamentales,
los dirigentes comunitarios y los funcionarios del sistema de las Naciones
Unidas, destacaradn las iniciativas de desarrollo que puedan contribuir a
evitar conflictos, mitigar los efectos de los desastres naturales, reducir
la duracidén de las crisis y contribuir a un rédpido proceso de recuperacidn y
reconstrucciédn que conduzca al desarrollo humano sostenible.

173. E1 PRODERE (Programa de Desarrollo para las Personas Desplazadas, los
Refugiados y los Repatriados en Centroamérica), financiado por el PNUD y por
un Estado Miembro, constituye un ejemplo de las actividades del PNUD
encaminadas al desarrollo humano sostenible en situaciones susceptibles de
desembocar en una crisis o en situaciones posteriores a una crisis
(reconstruccidén) . Efectivamente, el Programa es una fuente de experiencias y
ensefianzas que podrian aplicarse, mutatis mutandis, a otras regiones del
mundo para abordar las causas fundamentales de los conflictos. El modelo de
"desarrollo humano" aplicado por el PRODERE a nivel local comprende aspectos
relacionados con los derechos humanos y el mejor acceso a la educacidédn y los
servicios de salud, asi como con el sistema de produccidén, lo cual hace que
el Programa sea un método valioso para la prevencidén de conflictos. No sdlo
se dirige a las causas sociales vy econdémicas de la violencia y los
conflictos, sino que también forma e informa a la poblacidén sobre sus
derechos vy los métodos pacificos de que dispone para resolver las
controversias.

174. Es bien sabido que en varios paises la guerra y la represidén han
tenido un efecto muy destructivo en las estructuras locales de adopcidn de
decisiones. A este respecto, el PRODERE hizo hincapié en la creacién y el
fortalecimiento de &érganos participativos de adopcidédn de decisiones a nivel
comunitario, microrregional, municipal y departamental. Ese enfoque tiene un
valor incalculable para el consiguiente desarrollo democratico de las
sociedades en cuestién: comienza generando la organizacidédn y la capacidad de
direccidén necesarias para que funcionen las instituciones participativas vy
las estructuras de planificaciédn.

175. La contribucién del PRODERE a la causa de los derechos humanos en la
regidén centroamericana justificaria por si sola su existencia. E1l terror que
una historia de represién y desintegracidédn politica habia infundido en la
poblacién fue sustituido progresivamente por un clima de confianza apropiado
para un auténtico estado de derecho en las =zonas en que se aplicd el
PRODERE. No obstante, el efecto mas importante resultd ser un cambio general
en la mentalidad de esas sociedades con respecto a los derechos humanos. En
muchas zonas, la presencia del PRODERE quebré el monopolio institucional de
las fuerzas beligerantes y contribuyd® a convertir los derechos humanos en
una preocupacidén y una necesidad sentidas por toda la poblacidn.

- 47 -



176. Uno de los aspectos en que la estrategia del PRODERE obtiene mejores
resultados es el enfoque integrado y regional, en el cual se tienen en
cuenta las caracteristicas nacionales y locales. Ese enfoque ha ofrecido, de
manera no discriminatoria, oportunidades para la participacién vy otros
beneficios a la poblacidén de las zonas en dgque se estaban estableciendo
grupos de refugiados, repatriados y personas desplazadas. Esta férmula no
discriminatoria contribuyd® a fortalecer los procesos de reconciliacién.

177. Debido a su carédcter experimental y de demostracién, asi como a la
limitacién de sus recursos en comparaciédn con el gran numero de personas
desarraigadas que hay en la regidn, un programa como el PRODERE no podia
aspirar a satisfacer todas las necesidades. Ello condujo ldégicamente a
concentrar las actividades del PRODERE en zonas claramente definidas, 1lo
cual se Jjustifica por el hecho de que la concentracién de los recursos
permitié atender mejor a los grupos y a las personas mas necesitados.
Obviamente, una mayor disponibilidad de recursos humanos y materiales habria
permitido ampliar su alcance. Ello sugiere gque, para programas futuros,
podria intentarse combinar las contribuciones de diversos donantes vy
trascender asi las limitaciones de un programa experimental.

PNUMA

178. La filosofia general del PNUNA es que la competencia de suma cero por
los recursos naturales puede evitarse recurriendo a mecanismos no judiciales
para la solucidén de controversias ambientales y que, sobre la base de los
conceptos de un "bien comun", es decir, el medio ambiente, que es patrimonio
de las generaciones actuales y futuras, existen mayores oportunidades de
llegar por consenso a una avenencia en que todos resulten ganadores. Con
este fin, el PNUMA estd dedicado a facilitar el logro del consenso respecto

de una gran variedad de <cuestiones. Entre ellas figuran el tramo
multilateral del proceso de paz del Oriente Medio, diversas aguas
internacionales, tanto marinas como dulces, y con respecto a varios

convenios vy protocolos internacionales con los que el PNUMA tiene una
estrecha relacidén. Esta labor presenta interconexiones con la del Programa
para el Derecho y las Instituciones Ambientales, que se ocupa del proceso
complementario de codificar o formalizar acuerdos de cooperacidn entre
gobiernos, que puedan actuar como elemento disuasorio de futuros conflictos,
ya que la mayoria de acuerdos contienen mecanismos para la solucién de
controversias y el arbitraje.

179. E1 PNUMA, conjuntamente con el CNUAH (H&bitat), realiza una serie de
intervenciones en el marco de la "transicidén dei socorro al desarrollo". Si
bien la mayoria de esas intervenciones apoyan y complementan las actividades
de los organismos de socorro en situaciones de crisis (ACNUR, PMA, DAR,
etc.), con frecuencia se pide al PNUKA que aborde las causas fundamentales
de situaciones de emergencia cuando existe un aspecto relacionado con el
medio ambiente.

180. Estrechamente relacionada con la anterior, hay otra labor que recibe
el apoyo del PNUMA y que se refiere a los "refugiados ambientales", un
problema complejo y cada vez mas importante para la comunidad internacional.
Actualmente el PNUMA financia en parte la produccidén de un importante
informe del Climate Instituto de Washington, D.C. y el Green College de
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Oxford, titulado "El éxodo ambiental: wuna nueva crisis en el ambito
mundial". El1 programa de lucha contra la desertificacidén del PNUKA también
estd ultimando un estudio sobre los refugiados ambientales y el Centro de
Informacién del PNUMA estd produciendo una "Guia internacional de
referencias sobre los campamentos de refugiados y el medio ambiente", que
estd previsto publicar a comienzos de 1996.

ACNUR
181. Tradicionalmente, las actividades del ACNUR se han llevado a cabo en
entornos relativamente pacificos. Esa situacidn ha cambiado

espectacularmente en un numero cada vez mayor de casos con la proliferacidn
de los conflictos internos y la intensificacién de los movimientos de
poblaciones, y debido a wuna voluntad mucho mayor de la comunidad
internacional a abordar esos problemas en el interior de las fronteras.

182. E1 ACNUR ha adoptado una triple estrategia en materia de gestidn de
conflictos, a saber: a) la alerta temprana del conflicto, b) las
interrelaciones del mantenimiento de la paz y la accién humanitaria y c) las
actividades después de los conflictos. Para los fines del presente estudio,
tiene particular interés la primera dimensidén. A este respecto, cabe
mencionar que debido a la inestabilidad latente y a la existencia de
numerosos conflictos y focos de tensién en el vasto territorio de la ex
Unién Soviética, la mayoria de actividades de alerta temprana se llevan a
cabo en esa zona. La Oficina Regional para Europa y la Oficina Regional para
Asia sudoccidental, Africa del Norte y el Oriente Medio tienen interés en
continuar desarrollando los sistemas existentes de vigilancia de situaciones
que puedan producirse en todas las regiones de la ex Unidén Soviética para la
pronta deteccidén de posibles conflictos vy desplazamientos masivos de
poblaciones y para facilitar una pronta accidn preventiva. La dependencia
del ACNUR encargada del asesoramiento en materia de politicas sobre la CEI vy
los Estados Dbalticos y el Centro de Documentacidén sobre Refugiados han
procurado facilitar estas actividades como parte de su labor de proporcionar
informacién y andlisis completos de los acontecimientos en la regidn.

183. Puesto que otras organizaciones vya han establecido, o desearian
establecer, redes para la vigilancia oportuna y global de los conflictos vy
tensiones en la CEI y los Estados balticos, las iniciativas a este respecto
basadas en la cooperacién ofrecen las posibles ventajas de evitar
duplicaciones y de compartir los costos. Por consiguiente, el ACNUR y varias
otras organizaciones vya wutilizan, entre otra informacién, el material
suministrado por la red de vigilancia etnoldgica y alerta temprana sobre los
conflictos, que es la principal red de alerta temprana de este tipo que se
ocupa de esa regidén del mundo.

184. En la primavera de 1995, el ACNUR adoptd la iniciativa de convocar en
Mosct una reunidén dedicada a tratar de la labor de alerta temprana vy
prevencién con respecto a los paises de la ex Unidbn Soviética. En el foro se
reunieron por primera vez la mayoria de las principales organizaciones,
tanto intergubernamentales como no gubernamentales, que realizan actividades
de este tipo o que tienen interés en ellas.
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185. Entre las diversas recomendaciones y decisiones de los participantes
en la reunidén sobre la labor de prevencidén y alerta temprana figurd la de
crear un equipo de tareas encargado de coordinar las iniciativas locales e
internacionales en esta esfera. Gracias a la reunidédn y sus resultados, el
ACNUR confia en haber efectuado una nueva contribucién significativa a los
esfuerzos de prevenciédn, gestidn y solucidén de conflictos en la regidn de la
ex Unidén Soviética. No obstante, el ACNUR sigue siendo consciente de que el
interés tedrico por la labor de alerta temprana todavia debe traducirse en
apoyo financiero.

186. Como iniciativa innovadora, y a peticién de la Asamblea General, el
ACNUR ha asumido la funcidén directiva de organizar -conjuntamente con la
Organizacidén Internacional para las Migraciones (OIM) vy la Oficina de
Instituciones Democrdticas vy Derechos Humanos (OIDDH) de la OSCE- una
conferencia regional sobre los problemas de los refugiados, las personas
desplazadas, las personas sujetas a otras formas de desplazamiento
involuntario y los repatriados en los paises de la Comunidad de Estados
Independientes y ciertos paises vecinos. En una serie de reuniones en la
regién de la CEI y en Ginebra se estd formulando una estrategia global que
permitird asistir a los paises afectados a abordar los diferentes tipos
existentes de desplazamientos involuntarios de poblaciones,
independientemente de sus causas, y de prevenir activamente que esos
movimientos de poblaciones se reproduzcan. Por tanto, el proceso tiene un
caradcter preventivo y orientado a la busqueda de soluciones. Recibe 1la
atencién vy el apoyo de un gran numero de gobiernos interesados,
organizaciones intergubernamentales, inclusive de ambito regional, ademds de
organizaciones no gubernamentales y agentes independientes.

187. Se espera que la conferencia se celebre en 1996 y apruebe un programa
de accidén que haga participar a todos los grupos de paises y organizaciones
en una estrategia bien fundamentada que se aplique durante varios afios para
estabilizar los movimientos involuntarios de poblaciones, abordando siempre
que sea posible las causas fundamentales desde una perspectiva apolitica.
Debido a su carécter innovador, el proceso encaminado a la convocacién de
esta conferencia sobre la CEI constituye una prueba de la capacidad de las
Naciones Unidas y del ACNUR en particular para elaborar, conjuntamente con
otras organizaciones, estrategias de contencidn, estabilizacién y prevencidn
desde un punto de vista humanitario, pero con suficiente apoyo en el campo
politico y del desarrollo. Esa iniciativa podria servir de modelo para
futuros esfuerzos andlogos de diplomacia preventiva humanitaria en el &ambito
regional.

PMA

188. E1 PMA comunica que efectta wuna importante contribucién a la
prevencién de posibles conflictos en el futuro. Puesto que la hipdtesis
basica es que los conflictos se producen como consecuencia de desigualdades
en el acceso y la distribucién de los bienes y la riqueza entre la poblacidn
del mundo, gracias a la prestacién de apoyo a los grupos de poblacidn pobres
y desfavorecidos pueden corregirse esas disparidades y eliminarse las causas
de los conflictos.
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189. Ademés, el PMA efectlla una aportacién al sistema de las Naciones
Unidas por conducto de los 6rganos que se han creado concretamente para
ocuparse de esas cuestiones: principalmente el DAH vy, segun proceda, por
conducto del DOMP vy el DAP. Por consiguiente, el PMA participa en las
iniciativas conjuntas de alerta temprana del sistema de las Naciones Unidas
como el mecanismo consultivo interinstitucional del CAC de alerta temprana
sobre las nuevas corrientes de refugiados vy personas desplazadas y las
reuniones del sistema de alerta humanitaria temprana (HEWS) del DAH. Ambas
iniciativas se encuentran todavia en una etapa de desarrollo. Ademéas,
mediante su participacién en el Comité Permanente entre Organismos y su
grupo de trabajo, ambos dirigidos por el DAH, el Director Ejecutivo del PMA
y su personal contribuyen a unas deliberaciones que podrian definirse como
diplomacia preventiva cuando se examinan situaciones de crisis incipientes vy
se deciden medidas al respecto. El PMA estd en buena situacidén para prestar
asesoramiento y facilitar informacidén mediante su red de informacidn semanal
por télex sobre emergencias, y contribuye, mediante el sistema de
coordinadores residentes, a un intercambio de informacién que permite
individualizar las crisis y atender a su posible solucién.

190. El1 PMA tiene una experiencia considerable en el suministro de ayuda
alimentaria en situaciones de conflicto o después de los conflictos. En el
contexto de la consolidacidén preventiva de la paz (antes de los conflictos),
es necesario alentar la transicién de la ayuda alimentaria a la produccidn
de alimentos en el propio pais. Esa transicién puede y debe alentarse
mediante el suministro de: a) asistencia alimentaria durante un periodo
provisional entre el final del conflicto y la reanudaciédn de la produccidn
agricola o el logro de la autosuficiencia en productos alimentarios basicos-
, 'b) insumos esenciales como semillas, abonos y plaguicidas; y c) asistencia
técnica y crédito. El sistema de las Naciones Unidas, y particularmente la
FAO y el FIDA, pueden desempefiar un papel importante en el suministro y la
facilitacidén de ambos.

b) Organismos especializados de las Naciones Unidas
FAO

191. La contribucién de la FAO a la prevencidn de los conflictos se efectta
principalmente en el &ambito de la alerta temprana. E1 Servicio Mundial de
Informacién y Alerta de la FAO realiza una vigilancia constante de la
situacién de los cultivos y de los suministros alimentarios y alerta a la
comunidad internacional sobre posibles crisis debidas a la escasez de
alimentos. La FAO también participa activamente en el grupo consultivo del
CAC de alerta temprana sobre las nuevas corrientes de refugiados y personas
desplazadas y en el Comité Permanente entre Organismos sobre asistencia
humanitaria.

192. La FAO considera que el fortalecimiento de la capacidad nacional
mediante la cooperacidén técnica y el apoyo de los programas de desarrollo
nacionales y regionales son también requisitos indispensables para la
prevencién y la atenuacidén de los conflictos. Puesto que muchos conflictos,
tanto si se producen entre paises o dentro de ellos, ponen de manifiesto una
crisis subyacente de desarrollo a que se enfrentan muchos paises en
desarrollo, el asesoramiento y la asistencia para el desarrollo que facilita
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la organizacién mediante su presupuesto ordinario o mediante recursos
extrapresupuestarios contribuyen a atender las causas fundamentales de los
conflictos vy, por ende, a reducir el peligro de que se produzcan esos
conflictos.

OIEA

193. En la esfera de la prevencién y gestidén de los conflictos, el OIEA
desempefia el importante papel de verificar el cumplimiento por los Estados
de sus obligaciones en materia de no proliferacidédn. Actualmente, los Estados
que son partes en los acuerdos sobre salvaguardias generales con el OIEA
confian en las salvaguardias para garantizar que otros Estados cumplan sus
obligaciones de no proliferacidén. Los objetivos de las salvaguardias totales
son los siguientes: a) asegurar a la comunidad internacional que un Estado
parte en los acuerdos cumple sus compromisos relativos a la utilizacidén con
fines pacificos; y b) disuadir, debido al peligro de una pronta deteccidn,
la desviacidén del uso pacifico, (o el mal uso) de materiales e instalaciones
nucleares. La comunidad internacional confia en las salvaguardias para
obtener garantias de que esos objetivos se han cumplido con respecto a las
instalaciones nucleares declaradas y también para obtener garantias de que
no existan actividades nucleares no declaradas.

194. Un tratado de prohibicidén completa de los ensayos nucleares, un
acuerdo sobre la prohibicién del suministro de material fisionable y otros
posibles acuerdos sobre el control de las armas nucleares y el desarme
requeriradn sistemas eficaces y fidedignos de verificaciédn. Cuanto mas se
reduzcan las armas nucleares, mayor serda el numero de Estados que
necesitaran estar seguros de que los compromisos se cumplen y se respetan.
Por tanto, una verificacidén eficaz es, y seguird siendo, un medio decisivo
de fomentar la confianza, lo cual contribuye a su vez a la prevencidén y la
gestidén de los conflictos. E1 OIEA ya se dedica a aplicar salvaguardias a un
gran volumen de material nuclear gque se considera un excedente de los
programas de armamento de determinados Estados Miembros, y estd dispuesto a
ofrecer servicios de verificacidén andlogos en otros Estados poseedores de
armas nucleares. Efectivamente, la Conferencia encargada de la prérroga del
Tratado sobre la no proliferacidén de las armas nucleares recomendd que el
material nuclear liberado de fines militares se situara bajo las
salvaguardias del OIEA tan pronto como fuera viable.

195. En cualgquier —caso, la capacidad del OIEA de responder a las
expectativas que se han puesto en su sistema de salvaguardias como medio de
aumentar la confianza y contribuir a la prevencién y la gestidn de 1los
conflictos dependerd del grado en que los Estados Miembros estén preparados
a conferirle la autoridad, los recursos y el apoyo politico necesarios.

OMI

196. La OMI comunica también que, al facilitar % promover el
establecimiento y el mejoramiento de unos servicios maritimos y portuarios
seguros y ambientalmente apropiados, gque son una condicidén fundamental para
el desarrollo econdémico estable, las actividades de la OMI contribuyen a la
prevencién de los conflictos.
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UNESCO

197. La educacién constituye el centro de toda estrategia de consolidacién
de la paz. Por medio de la educacidén se imparte de la manera mads amplia
posible una iniciacién a los valores, las aptitudes y los conocimientos que
fundan el respeto de los derechos humanos y los principios democréticos, el
rechazo de la violencia vy espiritu de tolerancia, el entendimiento vy
apreciacidén mutua entre personas, grupos y naciones.

198. En los tGltimos dos afios, la comunidad internacional ha adoptado un
marco muy completo de referencia y accidén que regird las actividades de la
UNESCO durante el periodo que abarca la Estrategia a Plazo Medio, dque
comprende: el Plan de Accidén Mundial sobre la Educacidén para los Derechos
Humanos y la Democracia (Montreal, 1993); 1la Declaracién y Programa de
Accidén de la Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos (Viena, 1993), que
hace referencia al Plan de Accidén de Montreal; la Declaracidn aprobada por
la Conferencia Internacional de Educacién (Ginebra, 1994), y el Plan de
Accidén Integrado sobre la Educacidén para la Paz, los Derechos Humanos y la
Democracia; y, por Ultimo, el Plan de Accidédn para el Decenio de las Naciones
Unidas para la Educacidén en la Esfera de los Derechos Humanos (1995-2005),
que aprobdé la Asamblea General de las Naciones Unidas en su cuadragésimo
noveno periodo de sesiones. La Asamblea General hizo hincapié en la
responsabilidad tan especial que incumbe a la UNESCO en la aplicacidén de ese
Plan, reconociendo a esa organizacidén, juntamente con el Alto Comisionado
para los Derechos Humanos y el Centro de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, un papel capital en la elaboracién, aplicacién vy
evaluacién de los proyectos de dicho Plan.

199. La Estrategia a Plazo Medio de la UNESCO para el periodo 1996-2001 se
concentra en dos grupos de actividades: las que contribuirdn al desarrollo vy
las que contribuirdn a la consolidacidén de la paz y a la promocidén de la
causa de la paz. Mediante las estrategias relativas a la consolidacidén de la
paz, la UNESCO dedicard su actividad de consolidacién de la paz a la
educacidén para la paz, los derechos humanos, la democracia, la tolerancia vy
la comprensién internacional, asi como a promover la lucha contra la
discriminacién, la consolidacidén de procesos y practicas democraticos, la
libre circulacién de la informaciédn, el pluralismo cultural y el
fortalecimiento del didlogo entre las culturas.

200. Las medidas de educacidén encaminadas a contribuir a la prevencidédn de
los conflictos y a la solucidn pacifica de éstos serdn parte integrante de
las estrategias que la UNESCO aplicard en el bienio 1996-1997 en las
siguientes direcciones generales: a) promover politicas, planes y programas
de educacidén para la paz, los derechos humanos vy la democracia; D)
elaboracién de manuales, libros de texto y material did&ctico auxiliar, en
particular sobre la prevencidén de conflictos, la no violencia y la soluciédn
pacifica de los conflictos; c¢) reforzar las redes de instituciones activas
en la educacidén para la paz, los derechos humanos y la democracia, en
particular ampliando el Plan de Escuelas Asociadas y las Cétedras UNESCO vy
mejorando la contribucién de esa organizaciédn a fomentar la tolerancia, la
no violencia y la solucidén pacifica de los conflictos mediante la educacién.
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201. EI1 objetivo a largo plazo que se ha fijado la UNESCO es la elaboracidn
de un sistema completo de educacidén y formacidén en relacidédn con la paz, los
derechos humanos y la democracia, que se dirige a todos los grupos de
poblacién y abarca todos los niveles de educacidén, lo mismo formal gque no
formal. La estrategia de la organizacidn consistird en movilizar tanto a los
particulares como a las instituciones (gobiernos, educadores, medios de
comunicacién, familias, parlamentos, empresas, sindicatos, organizaciones no

gubernamentales, etc.). La UNESCO reforzard su lucha contra las violaciones
de los derechos humanos y las libertades fundamentales de los intelectuales,
los escritores, los docentes, los periodistas, los cientificos, los
artistas, etc. En cooperacién con sus asociados, la UNESCO reuniréa

informacién para movilizar a la opinidén plblica mundial respecto de esas
cuestiones a fin de proteger a los intelectuales de ataques contra su vida,
su dignidad y su libertad de expresidn.

202. La UNESCO estd aplicando su Programa para la Cultura de Paz, que es la
manera que tiene la organizacidén de coordinar su respuesta, en sus ambitos
de competencia, al desafio que supone "Un programa de paz". El Programa se
crebé oficialmente en febrero de 1994, con 1las tareas siguientes: a)
coordinar las muchas actividades de 1la UNESCO en materia de educacidn,
cultura, ciencia, comunicacidén, ciencias sociales vy programas para los
joévenes y las mujeres que puedan contribuir a wuna cultura de paz; b)
establecer programas nacionales para la cultura de paz en palises que estén
saliendo de situaciones de conflicto, asi como en paises donde la
posibilidad de que se produzcan conflictos sea real; c) elaborar una red y
un sistema de informacidén para el enlace de las distintas organizaciones que
participan en actividades similares.

203. La creacién de redes y el intercambio de informacidén entre todos los
socios -actuales y posibles- del Programa constituyen el nlGcleo del Programa
para la Cultura de Paz. Ademds, la UNESCO ya interviene sobre el terreno
gracias a sus programas nacionales. El objetivo principal de los programas
nacionales es el de proporcionar un entorno en que representantes de todas
las partes en un conflicto puedan sentarse alrededor de la misma mesa para
concebir proyectos de desarrollo humano que beneficien a toda la poblacidn
del pais y de la regidén. Los programas se llevan a cabo en cooperacién con
las oficinas sobre el terreno y las comisiones nacionales de la UNESCO, las
organizaciones no gubernamentales vy otros miembros del sistema de las
Naciones Unidas.

204. En todos 1los <casos los programas nacionales se establecen por
invitacién del pais anfitridén y las actividades se basan en iniciativas que
ya existen. Se constituyen comités integrados por representantes oficiales,
asi como por otros miembros de la sociedad civil. E1 Programa para la
Cultura de Paz presta asistencia al desarrollo del programa nacional vy
facilita la participacién de todas las partes. Hasta la fecha, existen
programas nacionales en marcha en El Salvador y Mozambique y otros estén
previstos en Burundi y el Congo. En Filipinas, la UNESCO coopera con un
programa para la cultura de paz gque vya se habia puesto en marcha. El1
Programa ha recibido solicitudes de muchos otros paises, como Guatemala y
Nicaragua.
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205. En el préximo periodo de plazo medio, y en particular en el bienio
1996-1997, las estrategias de la UNESCO se orientarédn, entre otras cosas, a
la aplicacién de la Declaracidén y el Plan de Accidén Integrado sobre la
Educacién para la Paz, los Derechos Humanos vy la Democracia. En su
declaracién formulada en la Conferencia Internacional de Educacidén de 1994,
los Ministros de Educacidén se comprometieron, en particular, a esforzarse
resueltamente por prestar particular atencién a "educar ciudadanos
solidarios y responsables, abiertos hacia otras culturas, capaces de
apreciar el valor de la libertad, respetuosos de la dignidad humana y de las
diferencias y aptos para prevenir los conflictos y resolverlos con métodos
no violentos".”’ Los objetivos, estrategias y lineas de accién del Plan de
Accidén Integrado sobre la Educacidén para la Paz, los Derechos Humanos y la
Democracia también tienen como objetivo desarrollar mediante la educacidn
las capacidades, valores, conocimientos y pautas de conducta que constituyan
la base necesaria para la prevencién de conflictos y la solucidn pacifica de
éstos.”

OMS

206. La OMS reconoce dque las causas fundamentales de los actuales
conflictos internos y transfronterizos estdn estrechamente relacionadas con
el fracaso del proceso de desarrollo a nivel mundial; la desigualdad y la
distribucidén poco equitativa de los recursos tanto dentro de los paises como
entre ellos exacerban las tensiones étnicas, religiosas y culturales que a
menudo provocan conflictos abiertos. En su Informe sobre la salud en el
mundo correspondiente a 1995, titulado "Superando las diferencias", se pone
de relieve la interrelacidén intrinseca del alivio de la pobreza y la mejora
del estado de salud. En esta perspectiva general, la OMS desempefla una
amplia gama de actividades que son valiosas para prevenir los conflictos.

207. Por ejemplo, las actividades de la Divisién de Salud de la Familia
respecto de las mujeres y los nifios en las situaciones de conflicto y antes
de los conflictos, asi como la colaboracién de la OMS y su aportacidn a las
actividades de las Naciones Unidas en materia de derechos humanos en Rwanda,
Bosnia, etc. son pertinentes al respecto. La OMS presta apoyo a la
estrategia de las Naciones Unidas para el desarrollo humano sostenible, que
se centra en el alivio de pobreza, la plena integracidédn en el proceso
sociocecondémico de grupos socialmente marginados, el aprovechamiento racional
de los recursos del medio ambiente y la proteccién de los derechos humanos,
entre los cuales figura el derecho a la salud. Con respecto a la necesidad
de impedir la reanudacidén de los conflictos en los periodos posteriores a
las guerras, la Divisidén de Operaciones de Emergencia y Accidén Humanitaria
ha 1llevado a cabo muchas actuaciones relacionadas con ese aspecto del
problema. Muchas de las actividades de la OMS en los paises en situaciones
de conflicto tienen un valor intrinseco para la reduccidén de los conflictos.
No sbélo se proponen un regreso a la normalidad, sino que también facilitan
los contactos entre grupos beligerantes sobre cuestiones neutras del campo
de la salud, con lo cual se tienden discretamente los primeros puentes hacia
la paz.
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OMM

208. Habida cuenta de los vinculos que existen entre los conflictos y las
situaciones de hambre generalizada y entre los_ conflictos y la distribucidn
adecuada de un suministro comin de agua (parrafo 142), la OMM desempefia un
papel importante para atenuar esos efectos negativos al proporcionar una
alerta temprana gracias a sus predicciones estacionales y anuales de gran
alcance sobre las condiciones de sequia que tendrdn repercusiones en ambas
situaciones. Por ejemplo, actualmente los cientificos pueden predecir con un
afilo de antelacién condiciones de sequia en Africa o Asia como consecuencia
de condiciones especiales en las zonas tropicales del Océano Pacifico,
conocidas como "El1 Nifio", lo cual permite que los paises afectados planeen
las medidas apropiadas para mitigar los efectos y evitar los conflictos.

209. La OMM presta apoyo efectivo a la Convencién Internacional de Lucha
contra la Desertificacidédn, que tendrd repercusiones en cuestiones decisivas,
como el suministro de alimentos y de agua, asi como sobre las migraciones
transfronterizas. En relacidén con el abastecimiento de agua, la OMM, con el
apoyo del Banco Mundial, puso en marcha el Sistema mundial de observacidn
del ciclo hidroldégico para atender la creciente preocupacidén por la falta de
acceso a informacidén sobre 1la escasez de recursos de agua dulce y su
sosteniblidad en muchas partes del mundo.

c) Instituciones financieras multilaterales

210. E1 papel de las instituciones financieras multilaterales en la
prevencién de los conflictos y el alivio de sus consecuencias se realiza,
primero, mediante el mejoramiento de los sistemas de alerta temprana de
forma que la comunidad internacional pueda actuar con mayor rapidez para
prevenir perturbaciones financieras o gestionarlas si se producen. A juicio
de los participantes en la Cumbre de Halifax, ese sistema deberia incluir
una vigilancia mejor y mds eficaz de las politicas econdmicas nacionales vy
los acontecimientos que se produzcan en los mercados financieros, asi como
una difusidén mas completa de esa informacidén entre los participantes en el
mercado.

211. Segundo, consideran que las instituciones de Bretton Woods tienen un
papel particular que desempefiar en el fomento de la estabilidad
macroecondémica, en el apoyo de entornos favorables para el desarrollo
sostenible y en la movilizacién vy transferencia de recursos para el
desarrollo. Un acontecimiento importante a ese respecto es la tendencia,
cuya 1mportancia han destacado tanto los paises desarrollados como los
paises en desarrollo, hacia el fortalecimiento de la cooperacidén entre las
instituciones de Bretton Woods y otras organizaciones del sistema de las
Naciones Unidas en las esferas del desarrollo social, el medio ambiente y la
eliminacién de la pobreza. Las actividades operacionales del Banco Mundial
se centran ahora mads en la eliminacidén de la pobreza y en el aumento de los

préstamos a los sectores sociales. El1 PNUD vy el Fondo Monetario
Internacional (FMI) cooperan en la esfera del fortalecimiento de 1la
capacidad.% Cabe afiadir asimismo que la participacidén del Banco Mundial en

las actividades de cooperacidén técnica ha aumentado constantemente a 1lo
largo de los afios y, en 1993, ascendié a un total de 3.100 millones de
délares, de los que los préstamos independientes totalizaron 646 millones de

- 56 -



délares; la asistencia técnica por conducto del presupuesto administrativo
aumentd de 47 millones de dbélares a 66 millones de ddlares en 1993. El1 valor
de la asistencia técnica apoyada por el Banco Mundial como organismo de
ejecucidén del PNUD aumentd de 56 millones de ddbdlares en 1989 a 64 millones
en 1993.7

212. En Halifax, los paises del Grupo-de los Siete se comprometieron, en
particular, a colaborar con las organizaciones y todos sus miembros para
lograr que las instituciones multilaterales pertinentes consideraran el
desarrollo sostenible un objetivo central de sus politicas y programas.

E. Financiacién de la consolidacién de la paz antes de los conflictos

213. Indudablemente, la financiacién es a la vez un elemento decisivo y una
limitacién para la consolidacidén de la paz antes de los conflictos. Uno de
los desafios a que habrd que responder consistird en convencer a la
comunidad internacional de efectuar aportaciones para financiar esa
actividad cuando el peligro inmediato de un desastre humanitario complejo
todavia no se ha puesto de manifiesto. A ese respecto, cabe mencionar que en

1994 la tasa de respuesta a 14 llamamientos humanitarios
interinstitucionales unificados representd el 77% de las necesidades. Como
se ha sefialado en otras partes del presente informe, la comunidad

internacional deberia convencerse de que el costo de la consolidacién de la
paz antes de que se produzcan los conflictos no es mds que una fraccidn de
lo que pueden llegar a totalizar los gastos futuros de las operaciones de
mantenimiento de la paz y, méds adelante, la consolidacidén de la paz después
de los conflictos. Las ©Naciones Unidas pueden desempefiar un papel
catalizador para convencer a los donantes de la importancia decisiva que
tiene la consolidacién de la paz antes de que se produzcan los conflictos
para la salvaguardia de la paz y la seguridad internacionales.
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V. HACIA LA COOPERACION UNIVERSAL PARA LA PREVENCION DE CONFLICTOS

214. EIl mejoramiento de la capacidad para actuar con eficacia para prevenir
crisis deberia basarse en las funciones complementarias y la sinergia de
todos los agentes, incluidas las Naciones Unidas como catalizador, las
organizaciones regionales y subregionales \% las organizaciones no
gubernamentales. Todas esas organizaciones, con sus distintas capacidades de
accidén preventiva, tienen posibles funciones importantes que desempeflar. A
ese respecto, la ONUNOZ puede servir de ejemplo de un caso en dque esta
cooperacidén, si bien en un contexto diferente, ha funcionado perfectamente.
Un Representantes Especial del Secretario General muy competente y dindmico
recibié el apoyo de una comunidad de donantes bien organizada 'y
estrechamente coordinada, dispuesta a ejercer influencia en aspectos clave
mediante una intensa actividad diplomédtica sobre el terreno por parte de
unos pocos paises influyentes con relaciones de larga data con las partes, y
por parte de una comunidad de organizaciones no gubernamentales fuerte vy
dispuesta a prestar su apoyo.

A. Las organizaciones regionales y subregionales

215. Recientemente, la comunidad internacional ha procurado delegar méas
competencias en materia de prevencidén de conflictos, establecimiento de 1la
paz y mantenimiento de la paz a las organizaciones regionales vy
subregionales. Las Naciones Unidas, con el apoyo del Consejo de Seguridad y
de la Asamblea General, han perseguido una cooperacidén mads eficaz con las
organizaciones regionales, de conformidad con los conceptos estipulados en
el Capitulo VII de la Carta. El1 Consejo de Seguridad reconocidé gque eran
diferentes las responsabilidades y capacidades de las distintas
organizaciones y mecanismos regionales, asi como su buena disposicién vy
competencia a los efectos de participar en las actividades de mantenimiento
de la paz y la seguridad internacionales, de lo que daban testimonio sus
estatutos y otros documentos pertinentes.

216. En su documento titulado "Suplemento de un programa de paz", el
Secretario General se ha ofrecido a ayudar a esas organizaciones 'y
mecanismos a crear una capacidad para la accién preventiva, el
establecimiento de la paz y, segun proceda, el mantenimiento de la paz. En
su declaracién de respuesta de 22 de febrero de 1995, el Consejo de
Seguridad acogidé con beneplédcito ese ofrecimiento y pidid que se prestara
especial atencién a las necesidades de Africa. Insté a la cooperacién vy
coordinacidén préacticas entre las Naciones Unidas vy las organizaciones
regionales. En opinidén de algunos Estados Miembros, el caracter
complementario de las funciones respectivas de las Naciones Unidas y las
organizaciones regionales en materia de gestién y solucidén de conflictos
merece una atencidédn renovada. La actividad principal de las organizaciones
regionales deberia dirigirse, a su Jjuicio, a la diplomacia preventiva y al
establecimiento de la paz, mientras que el mantenimiento de la paz y la
imposicién de la paz deberian seguir siendo responsabilidad primordial de
las Naciones Unidas.

217. En los uUltimos dos o tres afios, algunas organizaciones regionales vy

subregionales han manifestado estar dispuestas a hacer méds para resolver los
conflictos que se producen en sus continentes y han establecido nuevos
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mecanismos institucionales para fomentar la conciliacién y la negociaciédn.
Esas iniciativas constituyen un complemento de los esfuerzos mundiales en
materia de ©prevencidédn de conflictos y son un buen presagio para la
cooperacidén futura entre esas organizaciones y el resto de la comunidad
internacional.

218. Ya existen algunos mecanismos de cooperacidn entre las Naciones Unidas
y las organizaciones regionales. Varias de esas organizaciones, como la OEA,
la OUA, la OCI, el SELA y la Liga de los Estados Arabes, han sido invitadas
de manera permanente a participar como observadoras en los periodos de
sesiones y otros trabajos de la Asamblea General. La mayoria de esas
organizaciones cuentan con acuerdos marco oficiales de cooperacidédn con las
Naciones Unidas, si Dbien esos acuerdos, gque estipulan principios de
cooperacidn, no siempre contemplan mecanismos concretos para lograrla. Una
excepcidén es la CSCE (cuyo nombre fue cambiado por el de OSCE en diciembre
de 1994), que en Jjulio de 1992 declardé que se consideraba un acuerdo
regional tal como se define en el Capitulo VIII. A pesar de esos acuerdos,
existen relativamente pocos casos de cooperacidén practica sobre el terreno
entre las ©Naciones Unidas vy las organizaciones regionales en tareas
preventivas. El aspecto méds importante es que todo acuerdo de cooperacidn
entre las Naciones Unidas y las organizaciones regionales debe tener una
flexibilidad que le ©permita responder a cada situacidén segin vaya
surgiendo.%

a) Capacidades y actividades

219. En Europa, la contribucién de la OSCE (Organizacidén para la Seguridad
y la Cooperacién en Europa) a la prevencidn de conflictos y la gestidén de
crisis se ha convertido en parte integrante del proceso de la redefinicidn
funcional vy el desarrollo institucional de la OSCE. Con la histérica
decisidén de la "Carta de Paris" de 1990 y el Documento de Helsinki de 1992,
la OSCE tenia que iniciar una transicidén de un papel de foro de negociaciédn
y didlogo a una estructura operacional activa. La alerta temprana, la
prevencién de conflictos y la gestién de crisis se han convertido en
caracteristicas importantes de la nueva OSCE, pero lo que ha recibido 1la
maxima atencidédn han sido sus actividades de alerta temprana y prevencidn de
conflictos.

220. Un instrumento asequible de alerta temprana, contemplado en el
Documento de Helsinki de 1992, es 1la intensa wutilizacidén de consultas
politicas periddicas en profundidad en el marco de la estructura y las
instituciones de la OSCE. Sus posibilidades se ampliaron considerablemente
con el establecimiento, a partir de diciembre de 1993, de un nuevo &6rgano,
el Comité Permanente. E1 didlogo abierto en el Comité puede contribuir a
aliviar las tensiones que puedan surgir, a aclarar las malas
interpretaciones y a promover criterios mas positivos. Un ejemplo apropiado
es el intercambio peridédico de opiniones sobre la situacidén en los Estados
balticos. Puede observarse otro instrumento de alerta temprana en los
debates peridédicos sobre ejecucién en el marco de la OSCE. Los estados
participantes examinan colectivamente la forma en que se aplican en la
practica cotidiana los principios, normas y compromisos acordados. Las
violaciones de los compromisos suelen ser un indicio del comienzo de un
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conflicto. La OSCE lleva a cabo este tipo de examen exhaustivo una vez cada
dos afios.

221. El1 tercer instrumento son las misiones a largo plazo. Ademas de
estimular el didlogo entre las autoridades y las comunidades locales y de
fomentar la confianza a nivel local, esas misiones se encargan de vigilar
acontecimientos que podrian tener consecuencias peligrosas. La OSCE
considera que ha efectuado wuna contribucién efectiva a tranquilizar la
situacién en lugares a los que habia enviado misiones y que ciertamente ha
contribuido a reducir las tensiones en la regidén del Baltico.

222. Las medidas destinadas a fomentar la confianza y la seguridad (MFCS)
elaboradas por la OSCE también pueden servir de indicador de alerta
temprana. La negativa de Yugoslavia a facilitar sus datos militares en
diciembre de 1991 fue un signo que indicaba una importante reagrupacidén de
fuerzas para finalidades que podian ser agresivas. Ademds, los exédmenes
anuales de la aplicacién de las MFCS puede ofrecer una oportunidad para
tratar las posibles consecuencias negativas de acontecimientos que se
produzcan en el sector militar de los Estados participantes. Las MFCS son
objeto de un perfeccionamiento constante a fin de incrementar su capacidad
de alerta temprana vy, en particular, la posibilidad de aplicarlas a los
conflictos entre Estados.

223. El Alto Comisionado de la 080 para las Minorias Nacionales tiene
también una funcidén especifica y explicita de alerta temprana. Con arreglo a
su mandato, "facilitard pronta alerta (...) en la fase mads temprana que sea

posible en lo que respecta a las tensiones gque conciernan a cuestiones de
minorias nacionales que hayan pasado todavia de la fase de pronta alerta
pero que, a Jjuicio del Alto Comisionado, puedan provocar un conflicto dentro
de la zona de la OSCE que afecte a la paz, a la estabilidad o a las
relaciones entre Estados participantes".%

224. Ademds de los mecanismos, las decisiones politicas conjuntas y la
actuacidén independiente de funcionarios en el contexto de la prevencidédn de
conflictos, la OSCE ha formulado otros instrumentos para el arreglo pacifico
de controversias, como la Convencidén sobre Conciliacidén y Arbitraje, o la
disposicidén para la conciliacidédn dirigida con arreglo a la cual el Consejo o
el Comité de Altos Funcionarios pueden indicar a dos Estados participantes
que procuren la conciliacién. Sin embargo, hasta 1la fecha los Estados
participantes no han recurrido a ninguno de esos procedimientos.

225. La OSCE esté decidida a desarrollar su potencial de prevenciédn de
conflictos, politica que recibid el respaldo de los ministros en la
Reunién del Consejo de la OSCE celebrada en Roma en diciembre de 1993.
Ademés, el apoyo a la OSCE en la Cumbre de la OTAN celebrada en enero de
1994 imprime indudablemente un nuevo impulso politico al desarrollo
dindmico de las <capacidades de la OSCE. Como expresaron en su
Declaracién, los miembros de la OTAN "mantienen su profundo compromiso de
fortalecer aun més a la OSCE, tUGnica organizacidén que comprende todos los
paises de Europa y de América del Norte, como instrumento de diplomacia
preventiva, prevencién de conflictos, seguridad cooperativa y mejora de
la democracia vy 1los derechos humanos". Apoyan "los esfuerzos para
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fortalecer las capacidades operativas de la OSCE en materia de pronta
alerta, prevencidén de conflictos y gestidén de crisis".

226. En Africa, algunas organizaciones regionales y subregionales han
adoptado recientemente iniciativas de solucién de conflictos en el
continente y ayudan de este modo a las actividades de fomento de la paz de
las Naciones Unidas. La Organizacién de la Unidad Africana (OUA), la Liga de
los Estados Arabes (LEA) y la Organizacién de la Conferencia Islémica (OCI)
cooperaron directamente con las Naciones Unidas en las negociaciones con las
partes somalies y en el establecimiento la Operacién de las Naciones Unidas
en Somalia. La OUA, cuya funcidén de gestidén de conflictos vya se estéa
fortaleciendo, envidé misiones de observadores a Sudafrica durante 1la
transicidén de ese pais a la democracia (conjuntamente con equipos de las
Naciones Unidas, la Unién Europea y el Commonwealth) vy ya ha desplegado
misiones en Mozambique y Burundi.

227. E1 Mecanismo para la Prevencidén, Gestidén y Solucidédn de Conflictos de
la OUA creado después de la cumbre de El Cairo de 1994 constituye un ejemplo
de los esfuerzos encaminados a crear nuevas instituciones para reforzar la
capacidad regional.% Se guiard por los objetivos y principios de la Carta de
la OUA, en particular la igualdad soberana de los Estados miembros, la no
injerencia en los asuntos internos de los Estados, el respeto de la
soberania y la integridad territorial de los Estados miembros, el derecho
inalienable a la existencia independiente, el arreglo pacifico de
controversias, asi como la inviolabilidad de las fronteras de los Estados
africanos heredadas del colonialismo. El1 objetivo principal del Mecanismo
africano es la previsién y la prevencién de la reanudacidn de conflictos en
los casos en que éstos ya se hayan producido. Desempefiard funciones de
establecimiento de la paz y consolidacién de la paz a fin de facilitar 1la
solucién de esos conflictos. A ese respecto, pueden establecerse vy
desplegarse misiones civiles y militares de observacién y vigilancia con un
alcance y una duracidén limitados. Una actuacidén rapida y decisiva en esos
dmbitos ayudaria a impedir que se produjeran conflictos vy, cuando fuera
inevitable que se produjeran, a impedir que degeneraran en conflictos
intensos o generalizados. Dedicar mayor atencién a las medidas de prondstico
y prevencidén, asi como a la accidn concertada de establecimiento de la paz y
consolidacién de la paz, eliminaria la necesidad de recurrir a complejas vy
costosas operaciones de mantenimiento de la paz.

228. La estrecha cooperacién entre las Naciones Unidas y la OUA reviste una
importancia particular, y pueden adoptarse medidas para mejorar esa relacidn
y las comunicaciones entre ambas organizaciones a todos los niveles. Tras la
adopcidén por la OUA en 1993 del Mecanismo para la Prevencidén de Conflictos,
contintian las deliberaciones tanto en Nueva York como en Africa sobre las
formas de mejorar la cooperacidén y la coordinacidén précticas entre las
Naciones Unidas y las organizaciones y acuerdos regionales, particularmente
en Africa. A este respecto, cabe mencionar que la OUA, que ha recibido de
sus miembros el mandato de dedicarse a tareas de prevencién de conflictos,
alerta temprana, mediacidén vy observacidén y vigilancia de bajo costo de
situaciones de conflicto y de acuerdos de cesacidén del fuego, ha establecido
un Fondo para la Paz para financiar el mejoramiento de sus intervenciones en
materia de solucidén y gestidén de conflictos. El1 Secretario General, en el
informe que presentd a la serie de sesiones de alto nivel del Consejo
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Econémico y Social celebradas en Julio de 1995, titulado "Iniciativa
Especial para Africa", propuso que se estableciera un fondo fiduciario, que
administraria el PNUD, para obtener recursos en apoyo de las actividades de
consolidacién de la paz de la OUA. Se prevé que el Fondo para la Paz se
establezca con caracter de fondo de dotacidén para que gquede absolutamente
garantizada la continuidad de las contribuciones del fondo a la OUA. La
estimacidén preliminar de una dotacidén significativa seria la cifra de 100
millones de ddblares, gque habria que aportar durante un periodo de cinco
afios.

229. Un enfoque estratificado indica gque recurrir a una organizacidn
regional no es necesariamente la primera medida ni la medida oéptima. Por
ejemplo, fue la Comunidad Econémica de los Estados del Africa Occidental
(CEDEAO) la que desplegd una misidén de mantenimiento de la paz para
restablecer el orden y promover las negociaciones en Liberia. Andlogamente,
las actividades de la Autoridad Intergubernamental sobre Sequia y Desarrollo
(IGADD) para promover la paz entre Etiopia y Somalia y entre las facciones
beligerantes en el Sudan constituyen un ejemplo de la ventaja comparativa de
las organizaciones subregionales. La Comunidad del Africa Meridional para el
Desarrollo (SADC) podria desempefiar un papel andlogo con respecto a los
conflictos en esa subregidn.

230. En Asia, la Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN) vy
diversos Estados de otras regiones colaboraron con las cuatro partes de
Camboya para llegar a un acuerdo sobre la forma de resolver la guerra civil
en ese pais. Las negociaciones culminaron en 1991 con la firma de un acuerdo
de paz en Paris, que conferia a las Naciones Unidas el mandato de supervisar
unas elecciones libres e imparciales. Si Dbien gobiernos de todas las
regiones aportaron personal a la Autoridad Provisional de las Naciones
Unidas en Camboya (APRONUC), fueron las naciones de la ASEAN y los Estados
vecinos los que asumieron la principal responsabilidad de suministrar los
16.000 cascos azules y los 3.600 agentes de la policia civil necesarios.

231. En el Foro Regional de la ASEAN, celebrado en Bangkok el 25 de julio
de 1994, se llegd al acuerdo de estudiar una serie de propuestas relativas a
medidas de seguridad cooperativa y fomento de la confianza en aplicacidén del
principio de la transparencia, medidas que son acordes en su totalidad con
los requisitos concretos de esa subregidn. Se considera que esas propuestas
constituirdn un medio de alerta temprana y fomento de la confianza en el
marco de la prevencidén de conflictos.

232. En América Latina, dos organizaciones regionales -la OEA y el SELA-
estdn mejorando su capacidad de prevencién de conflictos. Las enmiendas
introducidas en la carta de la OEA, aprobadas por su Asamblea General en

diciembre de 1985, otorgaron mayores poderes de mediacién al Consejo
Permanente al autorizarle "a resolver una controversia entre miembros,
independientemente de que todas las partes interesadas hayan acordado (como
se estipulaba anteriormente) someter el asunto a la OEA". En sus

Declaraciones de Santiago de 1991, la Organizacidén de los Estados Americanos
afirmé que las violaciones de las normas democrédticas basicas, como un golpe
militar, afectaban a la estabilidad regional y desencadenarian una respuesta
colectiva si los Estados miembros consideraban que el problema era
suficientemente grave. Las enmiendas de la carta también aumentaron los
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poderes ejecutivos del Secretario General de la OEA al autorizarle "a tomar
la iniciativa de 1llevar ante el Consejo Permanente asuntos que pudieran
amenazar la paz y la seguridad del hemisferio o el desarrollo de los Estados
miembros, gestidén ésta que anteriormente sdélo podia hacer un pais miembro".”’

233. La Asamblea General de la OEA, por su resolucidén AG;RES 1180 (XXII-
0/92) de 23 de mayo de 1992, encomenddé al Consejo Permanente que
estableciera una Comisidén Especial de Seguridad Hemisférica con el objeto de
continuar el tratamiento de la agenda de cooperacidén para la seguridad
hemisférica. Se han establecido también comisiones especiales que pueden
contribuir al mantenimiento de la paz y la seguridad, por ejemplo, la
Comisidén Especial encargada de vigilar la observancia del embargo comercial
contra Haiti. La OEA convoca una reunién ad hoc de los ministros de
relaciones exteriores siempre que es necesario. Esta reunidén se convocd en
mayo de 1993 para examinar la situacién en Guatemala vy se pidid al
Secretario General de la OEA gque enviara una misidén de determinacidén de los
hechos. "’

234. El SELA (Sistema Econdmico Latinoamericano), que se cred en 1975 para
llenar un vacio en la estructura de las relaciones internas en América
Latina vy el Caribe, donde no existian organizaciones regionales que

permitieran a todos los paises de la regidén deliberar y adoptar decisiones
acordes con sus 1intereses econdémicos y sociales y para defender esos
intereses, en los Ultimos afios se ha ido interesando més en los asuntos del
mantenimiento de la paz y la estabilidad en la regidén. En 1986, atendiendo a
las necesidades colectivas de una regidén ansiosa por encontrar su propia
identidad, el SELA amplidé su mandato, por decisidén de sus miembros, de forma
que incluyera las cuestiones politicas, lo cual ofrecia a todos los paises
de la regidén un foro para debatir y resolver los problemas que pudieran
degenerar en conflictos graves. La cooperacidén con el SELA, que goza de la
condicidén de observador permanente ante las Naciones Unidas desde su
creacidén, se ha convertido desde hace ya varios afios en un tema del programa
de Asamblea General.

b) Desarrollo de la cooperacién

235. Es esencial una mejor coordinacidén de las actividades de las Naciones
Unidas y de las organizaciones regionales/subregionales, que por el momento
tiene a menudo un cardcter ad hoc. El aumento de la coordinacidén y de las
consultas se producird en parte gracias a la intensificacién de 1los
contactos entre las organizaciones, tanto entre sus representantes sobre el
terreno, particularmente a nivel funcional, como entre sus sedes. Un primer
paso seria que las secretarias de las organizaciones se reunieran para
determinar sus prioridades para la cooperacidén. Podrian establecerse un
programa de intercambio de personal e incluso oficinas de enlace en las
sedes de las organizaciones. Podria considerarse la posibilidad de realizar
actividades diplométicas combinadas de las Naciones Unidas y las
organizaciones regionales/subregionales, e inclusive misiones conjuntas.

236. La cooperacidén entre las Naciones Unidas vy las organizaciones
regionales/subregionales en la esfera de la prevencidén de conflictos puede
adoptar diversas formas. Por ejemplo, para permitir la coordinacién y la
cooperacidén, la OSCE ya ha venido informando a las Naciones Unidas acerca de
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todas sus actividades, en particular de sus misiones. A menudo hay
funcionarios de las Naciones Unidas presentes en las reuniones de las
organizaciones regionales (OSCE, OUA...) en las que se debaten situaciones
de conflicto. Las misiones de las organizaciones regionales en Nueva York se
mantienen en contacto constante con el Secretario General de las Naciones
Unidas y el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

237. Las organizaciones regionales y las Naciones Unidas podrian compartir
una mayor proporcién de su informacidén de alerta temprana, tanto sobre el
terreno -entre sus representantes exteriores- como entre sus sedes. Las
organizaciones en cuestidén también necesitan recibir de sus miembros una
mejor corriente de informacidén pertinente cuando los problemas se ponen de
manifiesto por primera vez vy cuando se agudizan. Podrian considerarse
diversas posibilidades de hacerlo por medios electrdnicos.

238. Las Naciones Unidas también podrian proporcionar a las organizaciones
regionales asistencia técnica, que incluiria los intercambios de
funcionarios. Asi, la OUA, por ejemplo, tiene una gran necesidad de
asistencia para la capacitacién de personal vy de infraestructura para
mantener una capacidad permanente de actuar con rapidez para atender alertas
o en situaciones de crisis. Mediante el apoyo directo y recurriendo al apoyo
de otros donantes potenciales, las Naciones Unidas pueden contribuir a
institucionalizar la iniciativa de la OUA. La iniciativa del Fondo para la
Paz para efectuar contribuciones a la OUA puede resultar un instrumento
apropiado e innovador para aunar los recursos de diversos contribuyentes. La
financiacién por parte de Estados donantes seria otra fuente de asistencia
positiva.

239. En el ambito de la diplomacia preventiva, una forma de cooperacidédn muy
practica y que a menudo se utiliza es la participacidén mixta en misiones,
especialmente las de determinacién de hechos, y la participacidén en las
reuniones y seminarios de wuna u otra organizacidén sobre los aspectos
conceptuales y préacticos de la gestidén de conflictos. La OSCE ha cooperado
de esta forma con el Consejo de Europa y el ACNUR. La cooperacidén con el
ACNUR comenzd con misiones a Armenia/Azerbayadn en 1992 e incluyd, entre
otras cosas, una funcidén de observacidédn de OSCE (1994) en el contexto de la

negociacién relativa a Abjasia (Georgia), asi como contactos permanentes con
el Alto Comisionado de la OSCE para las Minorias Nacionales. Sin embargo, si
se quiere restablecer 1la credibilidad de la accién internacional, es

esencial lograr una coordinacidén y una cooperaciédn mejor planificadas y més
eficaces entre las organizaciones internacionales.

240. En la realidad, hay que reconocer que la experiencia de las
organizaciones regionales en materia de prevencidén de conflictos todavia es
limitada, pero que han comenzado a manifestarse ciertas ventajas

comparativas. La OUA tiene cierta ventaja comparativa en la diplomacia
preventiva, basada en el Mecanismo para la Prevencidén de Conflictos. No
obstante, ese mecanismo sigue sin contar con recursos suficientes y una
prioridad consistiria en considerar la forma en que podria recibir ayuda
tanto de la propia Africa como del exterior, segun fuera necesario. También
podria alentarse a los Estados africanos a poner de manifiesto su voluntad
de utilizar al maximo la accidén preventiva, con arreglo a lo sugerido el 22
de febrero de 1995 por el Presidente del Consejo de Seguridad.
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241. La ventaja comparativa de la OSCE es que puede legitimar politicamente
las medidas y actuaciones internacionales. Esta capacidad se Dbasa
principalmente en la composicién universal de la OSCE. Todos los Estados de
la zona que abarca desde Vancouver hasta Vladivostok participan en la OSCE
en plano de igualdad. El1 valor politico de una decisidén de la OSCE Se ve
reforzado por la norma del consenso, que legitima la decisidén y hace més
dificil que los Estados se disocien de una decisién una vez que se ha
adoptado. Ademéds, sobre la base de un concepto integral de seguridad, que
vincula explicitamente el mantenimiento de la seguridad y la estabilidad con
la observancia de los derechos humanos y las libertades fundamentales, la
OSCE puede atacar las causas fundamentales de la tensién y aplicar un
tratamiento completo en una etapa temprana. Ademds, la OSCE también posee un
claro mandato para ocuparse de situaciones de crisis en el interior de los
Estados.

242. Como conclusién, cabe subrayar gque la cooperacién mutua deberia
permitir a cada una de las organizaciones internacionales conservar su
propio campo de accidén y de competencia, al mismo tiempo que se evita la
duplicacidén de los trabajos, con lo que se ahorrarian recursos y se lograria
una actuacidén més econdmica.

B. Organizaciones no gubernamentales

243. En el decenio de 1990 se contempld no sdélo un rapido crecimiento de
las organizaciones no gubernamentales en todo el mundo sino también de su
participacién activa en los asuntos internacionales. La Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) constituye
un hito, vya que legitimdé a las organizaciones no gubernamentales como
interlocutores decisivos en el didlogo sobre el medio ambiente y el
desarrollo y constituyd un hito en los esfuerzos de esas organizaciones para
pasar a formar parte de la adopcidén de decisiones politicas a nivel
internacional. Muchas de esas organizaciones consideraron que su
"movimiento" internacional finalmente habia sido reconocido y que las
organizaciones no gubernamentales habian entrado de lleno en el terreno de
juego politico.99 Esa tendencia continué en la Conferencia Internacional
sobre la Poblacién y el Desarrollo, celebrada en El1 Cairo en septiembre de
1994, en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, celebrada en Copenhague
en marzo de 1995, y en la Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada en
Beijing en septiembre de 1995. Las actividades de las organizaciones no
gubernamentales abarcan no sélo la promocidn de los derechos humanos, la
ayuda para el desarrollo y las medidas en pro del medio ambiente sino
también la cooperacidén con las diversas fases del proceso de paz, es decir,
la alerta temprana, el establecimiento de la paz, el mantenimiento de la paz
y la consolidacidén de paz.

244 . Las ventajas comparativas de las organizaciones no gubernamentales son
bien conocidas. Primero, poseen una considerable experiencia, obtenida con
una dura labor, en la realizaciédn de estrategias, programas y proyectos,
especialmente a nivel de las comunidades. Sequndo, también tienen una enorme
experiencia de organizaciédn 'y ejecuciédn de operaciones de socorro
humanitario, en las que han participado, aunque sea esporadicamente, durante
mas de 200 arios. Cabe afiadir asimismo que las organizaciones no
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gubernamentales han participado intensamente, a veces con gran peligro, en
la fijacidén de normas y en la promocidn, proteccidn, enseflanza y asistencia
para fortalecer las infraestructuras de derechos humanos en todo el mundo.
Tercero, las organizaciones no gubernamentales ©pueden atravesar las
tradicionales fronteras politicas, religiosas y culturales. Cuarto, las
organizaciones no gubernamentales pueden ofrecer una respuesta rapida vy
flexible.

245. Por su caracter innovador 'y pionero, las organizaciones no
gubernamentales que tienen un conocimiento directo de las dimensiones
psicolégicas de los conflictos pueden desempefiar un papel muy importante en
su prevencidén. Para la mediacidén y la reconciliacidn puede resultar muy util
la cooperacidén de las organizaciones no gubernamentales locales que tengan
los conocimientos técnicos necesarios para la solucidén de conflictos,
basados en la cultura y la sabiduria tradicionales. La comunidad académica,
los institutos de investigacidén 'y los grupos de reflexidén pueden
proporcionar una alerta temprana sobre la base de estudios empiricos e
investigaciones prospectivas sobre la evolucidédn de las situaciones.

246. Si bien las organizaciones no gubernamentales sdélo han tenido una
intervencién marginal en las misiones de mantenimiento de la paz de las
Naciones Unidas, sus representantes han prestado asistencia como
observadores especiales, en elecciones, referendos y actividades de
vigilancia % apoyo. En su declaracién formulada en la reunién
interinstitucional celebrada el 10 de abril de 1993 en Bangkok, el

Secretario General instdé a una mayor cooperacidén con las organizaciones no
gubernamentales. También reconocid que éstas habian desempefiado un papel muy
importante en algunas regiones. "Las organizaciones no gubernamentales
fueron més importantes en Somalia que los organismos de las Naciones Unidas.
Cuando los organismos de las Naciones Unidas sentian temor por la situacidn
imperante, las organizaciones no gubernamentales ya se hallaban sobre el
terreno e hicieron un trabajo magnifico".lw

247. En su discurso inaugural de la Conferencia Mundial de la Asociacidn
para la Accién (PARINAC), celebrada en Oslo en Jjunio de 1994, 1la Alta
Comisionada de las ©Naciones Unidas para los Refugiados subraydé 1la
importancia de la actuacidén de las organizaciones no gubernamentales en el
terreno de la prevencién. La Alta Comisionada destacd ademds la importancia
de las consultas entre el ACNUR y las organizaciones no gubernamentales con
respecto a la respuesta ante situaciones de emergencia, y la cuestidén de la
prevencién fue también objeto de una seccidn especial del Plan de Acciédn
aprobado por la Conferencia de Oslo.

248. La recomendacién 33 de la Conferencia, aprobada en el capitulo
dedicado a la prevencidn, decia lo siguiente:

"El ACNUR y las organizaciones no gubernamentales deberian establecer
sistemas eficaces de alerta temprana mediante los cuales pudieran
compartir informacién esencial sobre las causas fundamentales y sobre
las zonas de ©posibles corrientes de refugiados, como manera de
contribuir a la pronta solucidén de los conflictos y de apoyar las
actividades de mantenimiento de la paz y consolidacién de la paz. E1
ACNUR deberia facilitar a las organizaciones no gubernamentales,
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especialmente a las de é&mbito local, informacidén sobre las bases de
datos y sistemas de informacidn existentes, como la red electrdbdnica
internacional sobre 1los refugiados (IRENE). Las organizaciones no
gubernamentales deberian recibir capacitacién para la reunidbn, el
andlisis y la difusidén de informacidén de alerta temprana y para la
utilizacién de esos sistemas basados en la creacién de redes, con
miras a mejorar sus mecanismos de alerta temprana. Las organizaciones
no gubernamentales deberian compartir la informacidén de alerta
temprana directamente con el ACNUR a fin de no poner en peligro sus
actividades en las zonas en que pudiera haber movimientos de
refugiados y para garantizar la confidencialidad".

249. Jamds podrd insistirse demasiado en la funcién de las organizaciones
no gubernamentales en la prevenciédn de los conflictos. En realidad, "ademas
de las organizaciones no gubernamentales tradicionales asociadas con el
proceso de paz, como el Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la
Media Luna Roja’, existen hoy en el mundo muchas organizaciones no
gubernamentales que trabajan en la prevencidén, el alivio y la solucidén de
conflictos, como International Alert, Physicians for Social Responsibility,
Transnational Foundation for Peace and Future Research y Mldecins Sane
Frontieres".'” Constituyen ciertamente una fuente muy Util de informacién
para dar una sefial de alerta temprana, pero mids importante altn es que su
capacidad de salvar las tradicionales fronteras politicas, religiosas vy
culturales les hace indispensables como asociados para abordar los
conflictos en el interior de los Estados en sus diversas etapas. Las
organizaciones no gubernamentales también pueden desempefiar un papel
importante interviniendo efectivamente en situaciones de conflicto, a menudo
a nivel extraoficial, para aliviar las tensiones o realizar funciones de
mediacién y facilitaciédn.

250. Par otra parte, las organizaciones no gubernamentales, entre otras
cosas, pueden ayudar a las Naciones Unidas a evitar gastos innecesarios
relacionados con el despliegue de una misidén. Podrian resultar muy utiles
(si se solicitara su participacidén) en particular para determinar la
situacidén logistica en los paises en cuestidén. Al estar en estrecho contacto
con la poblacién local vy, por tanto, mantener un canal eficaz de
comunicacién con ella, y por tener un conocimiento de primera mano de la
situacién de seguridad en los paises en cuestidn, las organizaciones no
gubernamentales podrian intervenir en la planificacidén de la participacidn
de las Naciones Unidas.

251. El1 ejemplo del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja, que a lo largo de los afios ha ido adoptando un criterio més
activista de su funcién en la prevencidn de conflictos, sugiere 1lo que
ciertas organizaciones no gubernamentales pueden llevar a cabo en ese
terreno. Mientras un conflicto se halla todavia en una etapa politica o
incipiente, la Sociedad de la Cruz o de la Media Luna Roja del pais puede
ofrecerse a desempeflar el papel de intermediario neutral en tiempo de paz, o

*

A pesar de que, debido a en estatuto especial, el movimiento Internacional
de la Cruz Roja y de la media Luna Roja no pertenece en rigor a la categoria
de las organizaciones no gubernamentales, se ubica en este capitulo por
motivos préacticos.
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puede solicitar la intervencidén de un equipo especialmente constituido de la
Federacién Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja, en un intento de moderar un proceso de prevencidén y solucidn de
conflictos.'” Las sociedades nacionales de la Cruz Roja ya pueden participar
de otras formas menos directas en la prevencidédn de conflictos. Pueden
intentar influir privadamente en los dirigentes de los grupos cuyas
diferencias pueden provocar un conflicto para que las resuelvan
pacificamente en aras del bienestar de la poblacién y de la buena salud
econdémica y social a largo plazo de la nacidn.

252. A lo largo de gran parte de su historia inicial, el Movimiento
Internacional de la Cruz y de la Media Luna Roja considerd que la prevencidn
de los conflictos era principalmente tarea de los Estados y las poblaciones,
a la <cual el Movimiento, gracias a sus actividades de servicios
humanitarios, podia contribuir a largo plazo cultivando las actitudes
pacificas y de cooperacidén internacional. Un criterio mas activista de la
funcién de la Cruz Roja/Media Luna Roja en la prevencidén de conflictos se ha
ido configurando a lo largo del presente siglo, en particular después de sus
afios centrales, cuando la paz se convirtié en un tema fundamental de los
programas de conferencias y didlogo del Movimiento.'%’

253. Como parte de sus actividades normales en tiempo de paz, las
sociedades nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja pueden
establecer y ejecutar actividades que tiendan a atenuar vy prevenir 1los
conflictos sociales. Pueden formular y ejecutar un programa de enseflanza de
aptitudes de prevencién, mediacidén y solucidbébn de conflictos para
particulares y grupos. En especial, pueden crear programas de servicios y de
educacidén tendentes a mejorar la situacidén de las minorias dentro de la
poblacién de un pais; los problemas relacionados con las minorias son una
causa frecuente de tensidén civil y las propias poblaciones minoritarias son
a menudo la parte méds pobre y vulnerable la poblacidén de un pais, hecho que
constituye por si mismo una fuente de tensidn social.

254. Otra iniciativa en el terreno de las actividades de prevencidén de
conflictos de las sociedades nacionales de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja es trabajar como federacidén para transmitir opiniones en pro de la paz
a los gobiernos vy Oérganos intergubernamentales del mundo. La capacidad
limitada de la Federacidén para introducir sus opiniones y su experiencia en
los didlogos y procesos de la comunidad intergubernamental internacional
podria mejorarse considerablemente si las sociedades nacionales prestaran a

la Federacidén representantes diplométicos e intergubernamentales
capacitados.
255. La creacién de 1International Alert (IA) en 1985 obedecid al

reconocimiento de la existencia en el sistema internacional de lagunas gue
impedian abordar las causas fundamentales de la violencia interna y luchar
contra sus consecuencias. Por tratarse de un pequefio organismo, IA se ha
concentrado en la necesidad de la alerta temprana y la prevencidén de
conflictos y ha colaborado con otras instituciones para hacer frente a
conflictos en paises vy situaciones concretos. Se dedica activamente a
realizar programas de capacitacién para habilitar a las personas dotandolas
de aptitudes en materia de transformacidén de conflictos. También interviene
activamente en muchas regiones y paises, entre ellos partes de Africa, los
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Estados y RepUblicas de la ex Unidén Soviética, Europa central y oriental,
América Latina, Asia y el Pacifico meridional. IA participa también en
programas temdticos que abordan cuestiones como los derechos de las
minorias, la creacidén de redes y el establecimiento de la paz basado en la
actuacién ciudadana en todo el mundo, ademds de cuestiones de alerta
temprana y diplomacia preventiva. Como principio de politica, IA colabora
con organizaciones locales y regionales y procura habilitar a esos asociados
mediante sus iniciativas relacionadas con temas o paises concretos.

256. Otro ejemplo es el de las organizaciones no gubernamentales
sudafricanas que participaron activamente en la solucidén de conflictos
durante la turbulenta transicién de ese pais. Habida cuenta de su
experiencia, se ha sugerido que el excedente de —capacidad de los

profesionales de solucidén de conflictos en Sudédfrica se wutilice para
contribuir a reducir conflictos en otras partes de Africa.

257. Deberia fortalecerse la capacidad de los sindicatos y las asociaciones
empresariales, las universidades, los grupos de reflexidédn, los &érganos de
desarrollo y otros sectores de la sociedad civil con miras a desarrollar
esas organizaciones como posibles agentes para la soluciédn de conflictos. Es
incuestionable que se necesita modificar los métodos y las modalidades de la
futura relacidén entre las organizaciones no gubernamentales y las Naciones
Unidas.

258. En el informe de 1993 de la DCI sobre la cooperacidén del sistema de
las Naciones Unidas con las organizaciones no gubernamentales a nivel
popular y a nivel nacional’® se sefialaban los miultiples tipos de interaccién
y cooperacidén que estadn surgiendo en todo el mundo entre las organizaciones
del sistema vy las organizaciones no gubernamentales en los programas
operacionales, asi como los beneficios que esa colaboracidén puede aportar
para que las actividades operacionales para el desarrollo tengan méds éxito.
También se sefialaba que, si bien muchos organismos y organizaciones del
sistema han ampliado su labor de cooperacidén con las organizaciones no
gubernamentales en los uUltimos afios, la organizacidén que tiene esferas mas
amplias de interaccidén con las organizaciones no gubernamentales -las
Naciones Unidas- todavia no habia sistematizado y organizado su labor
colectiva. Por consiguiente, la DCI recomendd que "el Secretario General
deberia... formular una politica y un marco globales para los multiples
programas de las Naciones Unidas que cooperan con las organizaciones no
gubernamentales" (recomendacidén 6).

259. Como se sefialdé en otro estudio reciente de 1la DCI sobre el
mejoramiento de la condicidén de la mujer,w5 en la Secretaria de las Naciones
Unidas no se ha adoptado ninguna accidén correctiva para mejorar la
colaboracidén con las organizaciones no gubernamentales. Por lo tanto, en el
mismo informe la DCI reiterd la necesidad de formular una politica y un
marco generales de colaboracidén con las organizaciones no gubernamentales,
basados en los principios de la subsidiariedad, la divisién de funciones y
la auténtica colaboracién. Parte integrante de ellos deberia ser la
participacién de las organizaciones no gubernamentales en las actividades de
las Naciones Unidas relacionadas con la prevencidén de conflictos.

- 69 -



260. Los Inspectores consideran que la intervencidén de las organizaciones
no gubernamentales en la solucidén de controversias podria mejorarse y que
habria que acoger con satisfaccién un desarrollo de su capacidad para
facilitar informaciones vy anédlisis pertinentes para la formulacidén de
politicas. Habria que alentar de todas las formas posibles la mayor
participacién de las organizaciones no gubernamentales de conformidad con
los dos principios pertinentes, a saber, el principio de la subsidiariedad,
que afirma que el problema debe abordarse al nivel méds apropiado, vy el
principio de la divisién de funciones, basado en las ventajas
comparativas.w6

261. En particular, seria conveniente que las organizaciones no
gubernamentales que realizan actividades en un pais determinado -o que
tienen una experiencia especial de los problemas existentes en un pais o en
una regidén particulares- se incluyan en los mecanismos consultivos para la
actuacidén preventiva coordinada que lleven a cabo las Naciones Unidas, las
organizaciones regionales o subregionales u otros agentes. También es
importante establecer mecanismos consultivos adecuados entre las propias
organizaciones no gubernamentales que desarrollan actividades en un pais o
en una esfera particulares. Efectivamente, la experiencia ha demostrado que
la presencia de mtltiples instituciones no gubernamentales y su actuacidn no
coordinada pueden crear confusién vy la consiguiente ineficacia en los
resultados.

-70 -



NOTAS
! "Las Naciones Unidas: las ensefianzas de cincuenta afios". Declaracidn
hecha en el quincuagésimo periodo de sesiones de la Asamblea General de las
Naciones Unidas por el Honorable Malcolm Rifkind, QC HP, Secretario de
Estado para Asuntos Exteriores y del Commonwealth del Reino Unido de Gran
Bretafia e Irlanda del Norte, octubre de 1995.

2 Boutros-Ghali, Boutros. Declaracidén con motivo del Dia Internacional

de la Paz. DH/1981, de 19 de septiembre de 1995.

? Declaracidén de clausura del Presidente en el debate general del

quincuagésimo periodo de sesiones de la Asamblea General.

4 . . . - . . .
Véase "Participacidédn del sistema de las Naciones Unidas en el

suministro y la coordinacidén de asistencia humanitaria" (JIU/REP/95/9).

5 . . . '
Discurso del Secretario General sobre las Naciones Unidas y los nuevos

conflictos internacionales, pronunciado en el Instituto de Altos Estudios
Internacionales de Ginebra. SG/SM/95/47, de 3 de julio de 1995, péag. 7.

¢ Informe del Comité Preparatorio del Cincuentenario de las Naciones

Unidas, documento A/50/48, de 21 de octubre de 1995, pag. 2.

! Memoria del Secretario General sobre la labor de la Organizacién,

documento A/50/1, de 22 de agosto de 1995, pag. 5.

i "Conflict Prevention - The Humanitarian Perspective". Documentos

presentados a la "XIXth Round Table on Current Problems of International
Humanitarian Law", pag. 55.

? Informe sobre desarrollo humano 1994, PNUD, Fondo de Cultura

Econbémica, México, 1994, pag. 53.
1o Ibid.

International Herald Tribune, 19 de junio de 1994.

12 Daily Bulletin, United States Mission at Geneva, 11 de julio de 1995,

No. 125.

13 . . . s 2 . . . .
"Fortalecimiento de la coordinacidén de la asistencia humanitaria de

las Naciones Unidas y de socorro en casos de desastre, incluida la
asistencia econdémica especial: fortalecimiento de la coordinacidén de la
asistencia humanitaria de emergencia de las Naciones Unidas: Informe del
Secretario General", documento A/50/203-9/1995/79, de 14 de junio de 1995,

pag. 5.

1 Informe sobre desarrollo humano 1994, op. cit., pag. 56.

B Documento A/50/1, op. cit., pag. 89.

-71 -



16 Una brigada de despliegue rapido de las Naciones Unidas. Propuesta de

los Paises Bajos.

v Spiegel, Daniel L. "The United Nations at 50: a vision of the future".

Declaracién inaugural en el seminario de Leangkollen, Instituto Nobel, Oslo,
Noruega, 6 de Febrero de 1995.

18 Informe del Gobierno del Canada, septiembre de 1995.

1 Talbot, Strobe. "American Eagle or Ostrich?: The Case for the US in

the UN". Declaracidén en el Denver World Affairs Council, 28 de febrero de
1995.

20 "What's the UN doing for US? Plenty, says Albright", Diplomatic World

Bulletin, 20-24 de febrero de 1995.

2 Ibid., pag. 8.

= Documento A/50/203-E/1995/79, op. cit., pag. 51.

23 . vz - . . . .
Investigacidén sobre la relacidn entre la asistencia humanitaria y las

operaciones de mantenimiento de la paz (JIU/REP/95/6, A/50/572, de 24 de
octubre de 1995) pag. 8.

2 Informe del Comité Especial de Operaciones de Mantenimiento de la Paz,

documento A/50/230, de 22 junio de 1995, ,parr. 18, pag. 5.

25 De Soto, Alvaro y Del Castillo, Graciana, "Obstacles to

peacebuilding", en "Foreign Policy", numero 94, primavera de 1994, pag. 71.

26 Ibid.

2 Comunicado de la Reunidén en is Cumbre de Halifax, 15 a 17 de junio de

1995. Véase el anexo I del documento A/50/254-S/1995/501, péag. 10.

8 Del Castillo, Graciana, "Consolidacidén de la paz después de los

conflictos: un desafio para las Naciones Unidas". Revista de la CEPAL, 55,
abril de 1995.

22 Una brigada de despliegue rapido de las Naciones Unidas, op. cit.

30 Ibid.

3 Documento A/50/230, 6p. cit., parr. 13, pag. 4.

32 JIU/REP/95/6, A/50/572, op. cit., pags. 12 a 15.

33 Del Castillo, Graciana, op. cit., pag. 29.

3 "Los programas nacionales de la UNESCO para la consolidacién de la paz

después de los conflictos, por ejemplo, incluyen la concertacidén y la
gestidén pacifica de diferencias y conflictos en el ntcleo mismo de sus

-72 -



proyectos. Desde el disefio y la elaboracién del proyecto hasta su ejecuciédn,
todas las decisiones deben ser adoptadas por consenso entre antiguos
enemigos. Si durante la guerra la gestidén de conflictos tuvo un caracter
violento, en un periodo de posguerra el desafio consiste en volver a
aprender a dialogar, negociar y manejar los conflictos de manera
constructiva".

33 Spiegel, Daniel L., op. cit.

36 Carta de las Naciones Unidas, Articulo 1.1.

¥ Evans, Gareth. "The Future of the United Nations: an Australian

perspective". Declaracidén en el Women's International Forum, Nueva York, 25
de octubre de 1995.

38 . . . .
"Un programa de paz: diplomacia preventiva y cuestiones conexas",

resolucidén 47/120 de la Asamblea General, de 18 de diciembre de 1992.

39 Evans, Gareth, op. cit.

‘0 "Un programa de paz", pag. 12.

41

Resolucién 47/120, op. cit., parrafo del preambulo.

42 Spiegel, Daniel, op. cit.

43 Carta de las Naciones Unidas, Articulo 11.3.

44 v . . . .
Declaracién de clausura del Presidente del cuadragésimo noveno periodo

de sesiones de la Asamblea General.

© Resolucidén 47/120, seccidn VII, parrafos del predmbulo.

‘e Bastantes més de 400 de las mads de 1.000 resoluciones del Consejo de

Seguridad se han aprobado a partir de 1989.

4 Resolucidén 47/120, seccidn I, parr. 4.

48 Memoria del Secretario General sobre la labor de la Organizaciédn.

Asamblea General, Documentos oficiales, cuadragésimo séptimo periodo de
sesiones, Suplemento No. 1 (A/47/1), pag. 15, parr. 82.

“ Findley, Trevor, "Multilateral conflict prevention, management and

resolution”", en SIPRI, Yearbook 1994, Stockholm International Research
Institute, Oxford University Press, 1994, pag. 25.

20 "Conflict Prevention - The Humanitarian Perspective", documento de

antecedentes presentado por el Instituto Internacional de Derecho
Humanitario. "XIXth Round Table on Current Problems of International
Humanitarian Law", 29 de agosto a 2 de septiembre de 1994, San Remo, Italia,
pag. 10.

-73 -



ot Presupuesto por programas para el bienio 1994-1995. Aspectos

administrativos y presupuestarios de la financiacidén de las operaciones de
las Naciones Unidas para el mantenimiento de la paz: Representantes y
enviados especiales y puestos conexos. Informe del Secretario General,
documento A/C.5/49/50, 8 de diciembre de 1994, pag. 3.

> Declaracién del Presidente del Consejo de Seguridad, documento

S/PRST/1995/9, de 22 de febrero de 1995.

33 Documento S/23500.

o4 Nota del Secretario General, A/46/882, 21 de febrero de 1992.

33 A/47/277 - S/24111.

o6 A/50/1, pag. 89.
57

II, Asuntos Politicos, Seccidén 2, documento A/50/6 (Sect. 2), de 12 de mayo
de 1995.

o8 Evans, Gareth, op. cit.

29 Ibid.

60 ST/SGB/Organization, Section: DPKO, 22 de marzo de 1995, péag. 3.

o Boutros-Ghali, Boutros, "An Agenda for Peace: One year later".

"Orbis", Volume 37, Number 3, Summer 1993, pag. 323.

62 Resolucidén 47/120 de la Asamblea General, parrafo del predmbulo.

63 Del Castillo, Graciana, op. cit., pag. 8.

64 .
"Un programa de paz", op. cit.

65 Del Castillo, Graciana, op. cit., pag. 30

66 Ibid., p. 22.

67 Evans, Gareth, "Cooperating for Peace: The Global Agenda for 1990s

and Beyond", 1993, péag. 178.

68 "Un programa de paz", pags. 14 a 20.

62 Ibid., pags. 16 y 17.

0 A/50/230, op. cit., parr. 18, pag. 5.

" Raecharan, Gangapersand, Early warning in the United Nations grand

stratery, en "Early warning and conflict resolution", compilado por K.
Rupesinghe y K. Kuroda, St. Martin's Press Inc., 1992, pag. 181.

-74 -

Proyecto de presupuesto por programas para el bienio 1996-1997, Titulo



72 . . c 2 . . . . .
"Participacidén del sistema de las Naciones Unidas en el suministro y

la coordinacidédn de asistencia humanitaria", JIU/REP/95/9.

” Comunicado de la Reunidén en la Cumbre de Halifax, op. cit., pag. 10.

" Speth, James Gustave, "Wake up OECD: development assistance isn't

optional”, en "International Herald Tribune", 19 de mayo de 1995.

75 . . .
"Sin embargo, no todos los fracasos del desarrollo crean crisis de

seguridad. Cabe establecer una distincidén entre las condiciones generales de
pobreza, desigualdad y degradacidén del medio ambiente que pueden generar
inestabilidad a largo plazo (y que deben abordarse como parte de un esfuerzo
més amplio por fomentar el desarrollo sostenible) y los acontecimientos,
politicas o abusos concretos que puedan precipitar el conflicto y conducir a
una violencia esporddica o constante" (Informe de la Comisidén Internacional
sobre el Buen Gobierno a Nivel Mundial, titulado "Nuestro vecindario
mundial™, 1995).

76 Speth, James Gustave, op. cit.

77

Ibid.

8 Speth, James Gustave. Declaracidn en el seminario "Africa: conflict

prevention and new development initiatives", celebrado el 24 de mayo de 1994
en el African-American Institute (Nueva York).

”° Informe sobre desarrollo humano 1994, op. cit., pag. iii.

80 Speth, James Gustave, op. cit.

8 Del Castillo, Graciana, op. cit., pag. 31.

82 Ibid.

& Development Cooperation: 1994 report, por James H. Michel, Presidente

del Comité de Asistencia para el Desarrollo, OCDE, Parte IV, "Trends in the
volume and allocation of official development assistance", pag. 73.

84 . . . . . o2
"Actividades operacionales de las Naciones Unidas para la cooperacidn

internacional para el desarrollo: Revisidédn trienal de la politica relativa a
las actividades operacionales para el desarrollo en el sistema de las
Naciones Unidas: Nota de la Secretaria", E/1995/98, de 23 de junio de 1995,
parr. 31, péag. 15.

& Ibid., péarr. 33, pags. 15 y 16.

86 Boletin de Prensa DH/1832, 2 de febrero de 1995.

87 Ibid.

-75 -



88 . . . .
Declaracidén del Secretario General en la Conferencia de los Paises

N6érdicos sobre el tema "Los Paises Nérdicos en las Naciones Unidas: para la
paz 1 desarrollo", 11 de enero de 1995, Boletin de Prensa (SG/SM/95/5).

8 Speth, International Herald Tribune, 19 de mayo de 1995.

0 Documento ED-BIE/CONFINTED 44/5, parr. 2.4.

ot Ibid., péarr. 9.

22 E/1995/98, op. cit., parr. 15, pag. 10.

3 Ibid., parr. 16, péag. 10.

o Evans, Gareth, op. cit.

s Halsinki 1992, Decisiones, II (3).

%6 "Special report. The US Contribution to Conflict Prevention,

Management, and Resolution in Africa (A report of a United States Institute
of Peace Simposium held on September 28, 1994)".

97 Europa World Year Book 1994, Vol. I (Europa Publications, 1994),

pag. 192.

98 . . . . .
"Informe sobre las responsabilidades compartidas en el mantenimiento

de la paz: las Naciones Unidas y las organizaciones regionales"
(JIU/REP/95/4) 19.

29 Kakabadsev, Y. and Burns S. "Movers and Shapers: NGOs in

international affairs" en "Development", Journal of the Society for
International Development, 1994: 4, pag. 52.

100 SG/SM/1428, 14 de abril de 1993.

1oL Kunugi, Tatsuro, "The role of NGOs in the peace process". The Tokyo

Simposium on "New Dimensions of United Nations Peace-keeping Operations".
Universidad de las Naciones Unidas, 19 y 20 de enero de 1995, Tokio.

10z XIXe Table ronde sur les problemes actuels du droit humanitaire

international, "Conflict prevention - the humanitarian perspective", 29 de
agosto a 2 de septiembre de 1994, San Remo, Italia, péag. 101.

103 Ibid., pag. 100.

104 .. . . ‘ .
"Cooperacidn con las organizaciones no gubernamentales: actividades

operacionales para el desarrollo del sistema de las Naciones Unidas con
organizaciones no gubernamentales y gobiernos a nivel popular y a nivel
nacional", JIU/REP/93/1 y documento de las Naciones Unidas A/49/122, de 13
de abril de 1992, "Resumen ejecutivo", Recomendacidén 6.

-76 -



105 . . . - . .
"El mejoramiento de la condicidén de la mujer mediante los programas

del sistema de las Naciones Unidas y dentro de ellos: ;qué va a suceder tras
la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer?", JIU/REP/95/5, parrs. 233 a
240, pags. 96 a 98.

106 . .
Kunugi, Tatsuro, op. cit.

-77 -



